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B Demokratin, statsskicket och
regeringsformen

TORBJORN BERGMAN'

Democracy and the Politics of Constitutional Reform

In 1974, Sweden adopted a new constitution. In contrast to the previous one from
1809, which was based on ideas of separations-of-powers and which literally defined
the monarch as a powerful political actor, the new constitution placed the parliament
(The Riksdag) at the center of political decision making and removed the king from
political power. At the time, this removed a huge discrepancy between the letter of the
constitution and the “living constitution” which placed emphasis on parliamentary
sovereignty of the Westminster type. But 35 years later, ideas of separation-of-powers
and the necessity of control of suspicious politicians have grown stronger. A consti-
tutional revision in 2010 introduces measures that are akin to what has recently been
labeled the Madisonian turn in Western politics.

Introduktion

Nir Olof Palme den 27 februari 1974 i riksdagen diskuterade det vilande férslaget till
ny regeringsform (RF) menade han att den avsaknad av debatt som han hade kunnat
notera inte borde tolkas som ett ointresse f6r demokratins utveckling. Enligt honom
byggde det genomtinkta férslaget pd “mangarigt, gediget utredningsarbete och upp-
repade 6verliggningar mellan féretridare for de stora partierna i riksdagen” (vpk
hade inte varit med i utredningarna) och innebar att det ”parlamentariska styrelse-
skicket” slogs fast i grundlagen. En senkommen debatt inf6r beslutet efter valet 1973,
ivilken férslaget till ny RF fran héger kritiserades £6r att det skulle f6rminska kung-
ens stillning och bdde fran vinster och hoger pastods vara bristfilligt med avseende
p4 medborgerliga fri- och rittigheter, menade han gav uttryck f6r en “enhetsfront”
som bara férenade ytterligheter. I stillet skulle det kommande beslutet om en ny RF
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manifestera ’folksuveriniteten och den representativa demokratins principer” (Riks-
dagens protokoll 1974: 30, 115-116).

Mer 4n 35 ér senare leder en parlamentarisk utredning, Grundlagsutredningen
(SOU 2008: 15), fram till en revidering av regeringsformen frin den 1 januari 2011.
Denna gang stér sju riksdagspartier bakom férslaget. Férindringarna rér bland annat
sparren 1 personvalsinslaget (som sinks), obligatorisk omréstning om den sittande
statsministern efter ett allmint val, uppenbarhetsrekvisitet, radgivande folkomrost-
ningar pa lokal nivd, kommunala extra val, att en proportionalitetsbedémning maste
goras vid ingripanden 1 den kommunala sjdlvstyrelsen och inférandet av ett kénsneu-
tralt sprakbruk i RF. Det dr virt att notera att det parallellt med utredningen pagick en
&versyn av kontrollmakten, och da frimst riksrevisionen, inom riksdagen. Aven detta
ledde till andringar i RF som genomfé&rdes i enighet. Det fanns f6rstas ocksd en rad
fragor som partierna inte var 6verens om. Till dessa hor proportionaliteten 1 valsyste-
met, den gemensamma valdagen och synen pa behovet av en svensk forfattnings-
domstol. Inga reservationer skrevs dock utan utredningens ledaméter betonade att
en enig utredning stod bakom det samlade f6rslag som lades fram.

Efter utskottsbehandling i Konstitutionsutskottet (2009/10: KU19) och en debatt
1 riksdagen dir partierna forklarade att de kanske inte var helt néjda men dndd stod
bakom kompromissen togs ett forsta riksdagsbeslut den 2 juni 2010. I likhet med
1974 uppstod dock en diskussion om RF infér det andra och slutgiltiga beslutet (som
togs 24 november 2010). De nyvalda Sverigedemokraterna menade att eftersom revi-
deringarna ocksa omfattade ett slopande av kravet pda medborgarskap pa flertalet stat-
liga tjdnster och att EU-medlemskapet skrevs in i RF borde hela férslaget forkastas
(Riksdagens protokoll 2010/11: 20). I den slutliga omt6stningen den 24 november
réstade Sverigedemokraterna mot att anta den reviderade regeringsformen.

Trots att bade regeringsformen 1974 och revideringen 2010 antogs i bred enighet
av de etablerade partierna ir inte de konstitutionella fragorna konfliktfria. I detta te-
manummer av Statsvetenskaplig tidskrift dokumenterar och analyserar vi i sex artik-
lar partiernas (och andras) agerande och motiv i de skeenden som ledde fram till att
RF reviderades. Projektet bakom artiklarna finansierades av Riksbankens jubileums-
fond och leddes av undertecknad under projektrubriken Forfattningsforns 2010: partier-
na och politikens spelregler. Vart empiriska fokus ligger 1 huvudsak pa de fragor som
nimnts ovan. Metodmissigt har den birande idén varit tanken att kartligga det kon-
stitutionella reformarbetet medan det pagar.

I denna introducerande artikel placerar jag in de 6vriga fem artiklarna i en kontext
bestiaende av en introduktion till forskningstraditionen pa omradet och en diskussion
av 6vergripande férindringar som dgt rum inom svensk nationell demokrati under de
senaste 35 aren. Jag tar dven upp viktiga men svarbestimda begrepp som ’den levan-
de forfattningen” och statsskick”. Artikeln avslutas med ndgra iakttagelser om
svensk statsvetenskap och den ibland férekommande synen pa konstitutionella fra-
gor som ett mindre intressant forskningsomrade!

Konstitutionell forskning och detta temanummer
Konstitutionell forskning har en lang och stark tradition inom svensk statskunskap. 1
detta sammanhang kan nimnas namn som Brusewitz (1951), Lagerroth (1955), Her-
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litz (1963) Gustafsson (1967), och Westerstahl (1976), bara f6r att nimna négra.
Namn som Ruin (1988), Stjernquist (1996) och von Sydow (1997 och 2005) under-
stryker den langa och starka forskningstraditionen pa detta omrade. Forre talmannen
Bjoérn von Sydows (1989) bok om den forfattningsreform som ligger bakom utform-
ningen av det nuvarande valsystemet (senare kompletterat med preferensrostning)
och enkammarriksdagen ér ett praktexempel pa hur en forskare kan belysa bade re-
formarbetet i sig sjilv och de 6verviganden som partierna gjorde i det interna arbetet
och i diskussionerna med varandra. Hir framtrider bilden av att partierna har mot-
stridiga mal och att de agerar i huvudsak strategiskt.

Kinnetecknande fér denna forskning 4r dock att den tillkommit i efterhand. Aven
de som bidrog till forfattningsutvecklingen, som professorerna Stjernqvist 1 Lund
och Westerstahl i Goteborg, har inte sjilva dokumenterat hindelserna medan de pa-
gatt utan snarare dtervint till dessa efter niagon tid. Det gir givetvis att genomfora all-
deles fortrifflig forskning efter att nagot intriffat, det mesta av statsvetenskaplig
forskning har den karaktiren. Detta projekt har dock kunnat f6lja, kartligea, och ana-
lysera Grundlagsutredningen medan den pégick. Samtidigt studeras det som Miiller
och Strem (1999) hinvisar till som situationsspecifika faktorer (vilka innefattar histo-
risk bakgrund) i partiernas omgivning. I detta ingdr inte minst relationer till aktérer i
det omgivande samhillet.

I de fem artiklarna som f&ljer pa denna gar vi ndrmare in pé flera viktiga och spin-
nande aspekter av det politiska spelet bakom den reviderade regeringsformen. I den
forsta artikeln genomfér Magnus Blomgren en analys av det viktigaste konkreta for-
slagen och relaterar dem till Molins (1965) och Sjobloms (1968) statsvetenskapliga
tradition dir politiska partier kan ha flera och ibland motstridiga mal. Som von Sydow
(1978, 1989), Elster (1993), Tsebelis (1999) och andra har visat i bide svensk och in-
ternationell forskning dr forfattningspolitik ett omride dir det strategiska spelet
ibland blir ovanligt tydligt. I nidsta artikel granskar David Feltenius en politisk aktor
som fatt allt mer forfattningspolitiskt inflytande, nimligen organisationen Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL). SKL:s agenda fick starkt genomslag i revideringen
av RF. Den tredje artikeln studerar utredningens arbete med jimstilldhetsfrigor. Jes-
sika Wide noterar den viktiga férdndringen i det kénsneutrala sprakbruket, men ana-
lyserar ocksa frigan om varfor utredningen (eller f6r den delen remissinstanserna)
inte hade hégre stillda ambitioner. Shirin Ahlbick Oberg tar sedan upp en friga som
Grundlagsutredningen i stort undvek, och som utreddes parallellt inom riksdagen,
nimligen den svenska kontrollmakten, framférallt diskussionen om riksrevisionens
roll och funktion. Vem ska férutom partierna och viljarna granska den offentliga
makten och hur ska detta organiseras? Temanumret avslutas med att Sverker Gus-
tavsson diskuterar vad som med ett engelskt uttryck brukar bendmnas ”’the elephant
in the room”, d.v.s. ndgot som ar problematiskt och obekvimt att tala om vilket leder
till att alla undviker frigan. I detta sammanhang handlar det om den s.k. plattligg-
ningsparagrafen som siger att allt som EU bestimmer giller i Sverige. Denna har ald-
rig uttryckligen skrivits in 1 RF men Gustavsson hivdar att den finns i konstitutionell
praxis (den levande forfattningen) och att detta leder till att den prévning av gillande
ritt som svenska domstolar dr dlagda att genomfora inte sker. Infér det som bestdms
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inom EU:s institutioner stir svenska domstolar och myndigheter, delvis sjilvvalt,
handlingsférlamade och maktlésa.

Det ir ldtt att instimma 1 Gustavssons grundtes att de konstitutionella férindring-
arna i den levande forfattningen dr av oerhérd vikt f6r den svenska folkstyrelsen. Eu-
ropeiseringen av Sverige och de faktiska férindringarna har nu under ett par decen-
nier uppmairksammats av statsvetare. Magnus Jerneck (1994) belyste tidigt bade den
myckna litteraturen pa omridet och vikten av detta studieomrade. Bland andra Al-
gotsson (2000), Bergman och Damgaard (2000) och Tallberg m fl (2010) har fortsatt
analysen av hur Buropeiska unionens paverkar den svenska nationella demokratin.
Men trots detta skulle jag vilja pasta att i den politiska och i den forfattningspolitiska
debatten lyser svenska statsvetare mest med sin franvaro. Framforallt efterlyser jag en
djupare diskussion nir det giller att studera huvuddragen i svensk demokratiférind-
ring.

Den strid om den nationella demokratin som nimndes inledningsvis och som stil-
ler en renodlad parlamentarism mot mer av maktdelning dr ofta férbisedd av svenska
statsvetare. Jag presenterar denna konfliktlinje i denna introduktionsartikel f&r att jag
menar att den utgdr en bakgrund mot vilken utvecklingen av den levande férfattning-
en (se nedan) under de senaste decennierna kan och bor férstds. Denna analys utgdr
dock inte ett schema eller en modell som forfattarna fér de andra fem artiklarna har
haft att f6lja. De har istillet haft den konstitutionella revideringen av RF som fokus
och sjilva valt sina teoretiska utgangspunkter och sitt empiriska material, dven om
alla har dragit nytta av de intervjuer som projektet genomfért. De sex artiklarna kan
och boér dirfor lisas som fristiende bidrag pd ett gemensamt tema, revideringen av
RF 2010 och vad som ledde fram till denna. Detta inbegriper ibland dven en analys av
vad revideringen borde ha innefattat. De olika intervjuerna presenteras nirmare i de
artiklar dar de 4r mest centrala.

Fran Westminster till Madison

De huvudsakliga férindringarna i svensk demokrati under de senaste decennierna vill
jag hivda dr de foljande. Runt ar 1974 gick som nimndes inledningsvis skiljelinjen en-
ligt davarande statsministern mellan de politiska partier som deltagit i utredningsarbe-
tet infér den nya RF och ett relativt fatal roster fran VPK och fran den andra politiska
kanten. Olof Palme formulerade skiljelinjen sa hir: “Innebérden i mycket av den kri-
tik som framforts under senare tid 4r att man séker en instans som kan vara 6verord-
nad den folkvalda representationen — 6ver folket i val. Man stiller dem som idag fatt
folkets fortroende och partierna i motsatsstéllning till folket som nagot slags ursurpa-
torer, som egenmiktigt tillvillt sig politisk makt” (Riksdagens protokoll 1974: 30,
117). De som har denna stindpunkt, menade Palme, hdvdar ibland att den “viktigaste
bristen i grundlagsforslaget dr att det inte innehaller ndgot enda medel f6r kontrollen
av en maktfullkomlig riksdagsmajoritet” (Riksdagens protokoll 1974: 30, 118). For
honom s belyste detta att kritiker pa bagge ytterlighetskanter delade ’samma tvek-
samhet infor folkstyrets fulla genomférande, samma kritik av den representativa de-
mokratin och samma laga tilltro till folkets medvetande och férmaga.”
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Allan Hernelius, moderaternas representant i den parlamentariska utredning som
féregatt beslutet om en ny RF, piminde da Palme om att domstolarna hade ritt att
préva om en foreskrift star 1 strid med grundlagen, den s.k. lagprévningsritten. Ja,
menade Palme, men denna ritt rér en formell prévning och inte ”den politiska inne-
bérden av lagarna”. Aven om ”Montesquieus lira” har bidragit till den amerikanska
forfattningen har ett sidant system inte ’négon plats i en forfattning som den svens-
ka” (Riksdagens protokoll 1974: 30, 121-122).

Men den dominerande synen pa politiker och partier skulle komma att f6rindras
under de kommande 35 aren. I en serie komparativa analyser har jag tillsammans med
ett 25-tal forskare 1 Visteuropa kunnat identifiera nagra dominerande trender under
de senaste decennierna (Bergman, Miiller, och Strem, 2000; Strom, Miiller och Ber-
gman 2003; Bergman och Strem 2011). Idéerna om att det inte ricker med att politi-
kerna kontrolleras 1 allmidnna val har vuxit sig starkare och demokratin 4r inte lingre
sd sjalvklart och exklusivt férankrad 1 vare sig de politiska partierna eller staten pa na-
tionell niva. Som exempelvis Dalton och Wattenberg (2000) pekat ut sd dr den domi-
nerande trenden att partierna tappar medlemmar och att politikerna tappar i fértro-
ende. Katz och Mairs (1995) tes om att partierna numera ir offentligt finansierade
och alltmer har vuxit samman med staten har ocksé ett visst fog for sig. Samtidigt ar
tillstindet i demokratin inte sa allvarligt som de virsta domedagsprofeterna pastar (se
exempelvis Webb et al. 2002), sérskilt inte i Norden (Bergman och Strem 2011). Men
vid en samlad analys av pagiende trender kan man dven i Sverige (Skandinavien) tala
om en forskjutning fran en Westminster-typ av representativ och parlamentarisk de-
mokrati till férman f6r en alternativ demokratityp.

I idealtypiska (och inte nédvindigtvis i ideala) termer handlar Westminsterformen
av representativ demokrati om att stora partier star fér olika politiska program och
samhallssyner och kimpar om makten i regelbundna allménna val pa nationell niva.
Den nationella nivan ér ocksa den dominerande och har makt att forma samhallet ge-
nom lagar, budget och politiska atgirder. Lijphart (1999) och andra har gett denna
idealtyp lite olika innehall men pd det stora hela dr den ldtt att kidnna igen och ligger
nira den grundsyn som Olof Palme malade upp som sin egen nir RF (1974) antogs.

Motpolen nir det giller den representativa demokratins idealtyper dr mer diffus.
Den har rétter dtminstone tillbaka till Montesquieus maktdelningslira. Lijphart
(1999) kallar den konsensusdemokratin och distinktionen mellan Westminster och
konsensusdemokratin har anvints for initierade diskussioner om svensk demokrati
och demokratisyn (Lewin 1996; Lewin 1998), for att diskutera hur de nordiska demo-
kratierna egentligen passar in pa dessa bada former av representativ demokrati (Arter
2006) och for att empiriskt studera hur demokratin i Norden férehaller sig i relation
till de internationell mer kinda modellerna i Storbritannien och USA (Esaiasson och
Heidar 2000). I en ny bok som undertecknad redigerat tillsammans med statsvetaren
Kaare Strom (2011) har vi f6rs6kt undvika termen konsensusdemokratin, inte minst
for att den teoretiska motpolen till Westminsterformen av representativ demokrati
inte alls 4r konfliktfri. Den teoretiska motpol vi f6reslar handlar i stillet om hur mot-
sdttningar 1 samhillet kanaliseras och om vikten av att férsikra medborgarna mot
Overgrepp frin tillfilliga majoriteter och politiker som missbrukar sin makt och sin
fértroendestillning. USA:s tredje president och en av férfattarna till The Federalist pa-
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pers, James Madison (1982 [1787-1788]), har fitt ge namn 4t denna modell. I Madi-
sons modell bor de politiska makthavarnas ambitioner balanseras mot andra maktha-
vares stravan efter inflytande och kontroll. Inte minst viktigt dr det f6r denna form av
representativ demokrati att valda politiker inte 4r allsméktiga och, och detta dr viktigt,
att det uppritthalls en uppdelning av makt mellan olika nivder (som mellan delstater
och en union) vilken innebir att medborgarnas rittigheter skyddas mot 6vergrepp
fran det politiska systemet.

Med dessa tva demokratityper som analytiska motpoler vill jag hdvda att den demo-
kratisyn som Olof Palme gav utryck f6r 1974 allt mer utmanas av ett annat synsétt
som har en Madison-inspirerad idealtyp som sin normativa férebild. Om utveckling-
en fran parlamentarismens seger till RF 1974 innebar en rad framsteg f6r den demo-
kratisyn som dr grundliggande f6r Westminsterdemokratin sa har utvecklingen i Sve-
rige efter det f6ljt med i den trend 1 véstvirlden som gir mot en demokratisyn som
ligger ndrmare den Madisonska idealtypen (Bergman och Strom 2011). Det kanske till
och med ér bra att de politiska partierna och den nationella nivan far en mindre fram-
tridande roll och att medborgerliga fri- och rittigheter och kontrollen av (kortsiktig
tinkande) politiker stills 1 forgrunden f6r debatten pa ett helt annat sitt 4n som var
fallet under 1960-talet och bérjan pa 1970 talet? Den retoriska fragan ska vi inte svara
pa i detta temanummer, men distinktionen mellan de tvd huvudtyperna av represen-
tativ demokrati bildar en bakgrund mot vilken den nyss avslutade revisionen av reger-
ingsformen bor forstas.

Konfliktlinjen i svensk konstitutionell debatt handlar inte om domstolarnas obero-
ende stillning, hirom ir alla riksdagspartier 6verens, men diremot i mangt och myck-
et om domstolarnas relation till det politiska systemet och om hur deras oberoende
bist sikerstills. I denna fraga stiar S och V f6r Westminsterdemokratins synsitt med-
an de borgerliga och Mp dr mer inspirerade av det tinkesétt som vi férknippar med
Madison. Vinstern har svarare att acceptera en 6kad domstolsmakt medan de bos-
gerliga och MP 4r mer bendgna att se domstolar som en garant mot évergrepp mot
individen. Pa samma sitt dr det framférallt vinstern som betonar att svensk demo-
krati 4r en ”partidemokrati” dir viljarnas val mellan olika partier pa valdagen ska ha
en alldeles avgérande inflytande pa hur politiken utformas. Vinstern dr ddrigenom
mer bendgen att sld vakt om partivisende och starka politiska partier. De borgerliga
och MP vill ocksi sld vakt om de politiska partierna men dr samtidigt mer benégna att
starkare betona sidant som personvalsinslaget och, i vart fall vissa partier, behovet av
ett starkare inslag av folkomréstningar och en férfattningsdomstol.

Grundlagsutredningen, konflikt och kompromiss

I sa mitto att den vicker funderingar om blandningen av konflikt och konsensus i
svensk forfattningspolitik 4r kompromissen mellan partierna 1 Grundlagsutredningen
central for alla fOrfattare 1 detta temanummer. Det fanns ocksd exempelvis fragor
som socialdemokrater velat driva men inte fick igenom. Nir det statsrid som tillsatte
Grundlagsutredningen, Pir Nuder (2003), infér utredningen diskuterade problemet
(enligt honom) med att socialdemokraterna var pd “defensiven” i forfattningsfrigor
pekade han ut nagra omrdden dir partiet tydligare borde driva en reformlinje. Det
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gillde fragor som att partiet maste se till att véljarnas utslag 1 val far genomslag i prak-
tisk politik. For att det ska kunna ske bor enligt honom proportionaliteten i valsyste-
met minska och avstindet mellan viljare och valda maste kortas. Ett saidant sitt kun-
de vara att minska antalet ledaméter fran respektive valkrets, eller méjligen inféra en-
mansvalkretsar. Det 4r moijligt att Nuder och andra inom socialdemokratin hoppades
p4 att f4 med sig moderaterna pa ett forslag som innebar minskad proportionalitet 1
valsystemet. Men ndgot sddant visade sig snart oméjligt. Motstandet frin de mindre
partierna visade sig, kanske inte helt 6verraskande, vara cementerat. Utsikterna att fa
igenom en sadan reform var (och dr) sma om diskussionen utgar frin att de politiska
partierna endast bér genomféra konstitutionella reformer som kan tas i bred enighet.

RF kriver endast majoritetsbeslut f6r en dndring, lat vara att det ska vara tva likaly-
dande beslut och att det ska hallas ett allmant val mellan besluten, men det vore hypo-
tetiskt mojligt f6r moderater och socialdemokrater att tillsammans genomdriva fo1-
slag som endast de tva partierna dr 6verens om. Varfér hamnar da partierna pa kom-
promiss och varfér tillimpas inte majoritetsbeslut? Ett av de mojliga svaren belyses 1
detta temanummers avslutande artikel av Gustavsson, nimligen att vid en grundlags-
andring kan en tredjedel av ledaméterna besluta att skjuta det avgérande beslutet till
en beslutande folkomréstning — en omrdstning som i sin tur kan filla férslaget. Men
s verkar ledaméterna eller partierna inte ha tinkt. Aven temanumrets forsta artikel
av Blomgren tar upp frigan om varfér och hur det kunde bli en bred kompromiss
och den langa svenska traditionen pa detta omrade. Av sirskilt intresse denna gang ar
emellertid att det faktiskt fanns en diskussion om att &verldggningarna kanske inte
skulle leda till en kompromiss utan till ett majoritetsbeslut.

Ar 2008, fyra ir efter det att utredningen tillsattes av en socialdemokratisk regering
var det den borgerliga alliansen som innehade regeringsmakten och tillsammans med
miljépartiet hade man en utvecklad samsyn i manga forfattningsfrigor. I en debattar-
tikel 1 Dagens Nyheter den 20 maj 2008 (von Sydow et al. 2008) presenterade repre-
sentanter for vart och ett av dessa fem partier en rad punkter som de gemensamt ville
driva i de fortsatta férhandlingarna. Listan pa de forslag som de fem partierna enats
om innehdll ett slopande av uppenbarhetsrekvisitet och inrdttade av nagon form av
forfattningsdomstol, integritetsfragor, det lokala sjilvstyret, ett starkt personvalsin-
slag, att regeringsfragan alltid provas efter ett val, ett tydliggérande av domarnas obe-
roende stillning, och skilda valdagar.

I och f6r sig dr det osdkert om artikelforfattarna egentligen avsag att driva igenom
en majoritetslinje, men detta var ett ovanligt utspel i ett pagiende férfattningsutred-
ning och uppfattades av media som ett férsék att forklara f6r socialdemokrater och
vinsterpartister att det var dags for dem att kompromissa eller riskera att bli nedr&s-
tade. Redan samma dag fick dock statsministern en friga av ekots reporter om det
skulle bli blir ndgra férindringar om socialdemokraterna sade nej? Enligt reportern
svarade Reinfeldt ” — Nej, dd blir det inga grundlagsférindringar. I den hir typen av
fragor ska man ha bredare majoritet dn bara en liten réstévervikt. Det tycker jag ar
viktigt” (Eriksson 2008). Dirmed fick Socialdemokraterna i princip ett veto mot sa-
dana férindringar av RF som var oacceptabla f6r dem.
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Statsskick, regeringsform och andra begrepp

Innan vi gar vidare till att nedan diskutera dmnets (statsvetenskapen) roll i den nutida
konstitutionella debatten ér det pd sin plats med ett f6rs6k till begreppsbestimning.
Den representativa demokratisyn som priglade RF 1974 nir denna f6rst beslutades
och som paminner om idealtypen fran Westminster utmanas allt mer. Om vi beaktar
att regeringsformen inte dr samma sak som det svenska statsskicket utan att det
svenska statsskicket snarare utgdrs av den levande forfattningen blir statsskickets
innehdll svirare att exakt bestimma men detta 6ppnar ocksa upp for en analys av den
svenska demokratin spelregler (bdde de skrivna och normer och praxis). For ett sa-
dant synsitt talar ocksd det som vi statsvetare med ett moderiktigt ord benimner som
”Multi-Level Governance” och en insikt hos i vart fall en del av oss inom dmnet om
att det reella (eller levande) svenska statskicket hinger samman med beslutsfattandet
inom tvd intimt sammanflitade eller sammanlinkade system — Sverige och EU.

Det svenska statsskicket ér alltsa nagot storre och mer omfattande dn RF. Gustavs-
son artikel i detta temanummer understryker skillnaden mellan det svenska stats-
skicket och regeringsformen. Bigge ir centrala f6r demokratin. De dr ocksd, som be-
greppet demokrati sjilvt, féremal f6r minga diskussioner om vad som ir essentiellt i
begreppet, eller om det 6verhuvudtaget kan finnas ndgon sidan essens till vilken alla
borde samtycka. Denna problemstillning 16ses icke i detta temanummer. Men dire-
mot vill jag hivda att RF 4r en av fyra grundlagar (okontroversiellt) och att dessa fyra
grundlagar ocksa bara ir en del av den skrivna férfattningen. Begreppet forfattningen
inbegriper grundlagarna och andra lagar av betydelse for styrelseskicket som kommu-
nallagen och vallagen. Statsskicket dr nagot dnnu bredare, det innehaller den skrivna
forfattningen, men ocksa det normer och praxis som formar den svenska folkstyrel-
sen. Begreppet “folkstyrelsen” aterfinns i RF 1:1 och definieras som att den ”’bygger
pa fri asiktsbildning och pd allmin och lika réstritt. Den férverkligas genom ett re-
presentativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjéilvstyrelse”. Men
till saken hor att under perioden 1917 till och med 1974 var det reella statsskicket i
manga hinseenden visenskilt frin den maktdelningsdoktrin och personliga kunga-
makt som aterfanns i den skrivna regeringsformen frin 1809. I denna mening och i
detta temanummer dr dirfor statsskicket och det ibland anvinda uttrycket ’den le-
vande forfattningen” mycket nira besliktade.”

En i sammanhanget viktig iakttagelse dr den som Sverker Gustavsson (2009) gor
om den traditionella norm om konstitutionell “minimalism” som ligger bakom den
svenska grundlagen och ménga andra nationella konstitutioner. Historiskt sett tjdna-
de konstitutioner syftet att begrinsa den politiska makten och sitta upp spelregler f6r
hur denna skulle utévas. I takt med den representativa demokratins segertig i vist-
virlden och antagandet av internationella avtal om minskliga rittigheter, som FN-
deklarationen och Europakonventionen, har Sverige och andra linder utvecklat tyd-
ligare rittighetskataloger. Den svenska konstitutionella traditionen dr dock fortfaran-
de ”minimalistisk” och innebir att RF bor handla frimst om politikens spelregler och
institutioner och att politiken ska fi bestimma utfallet inom dessa ramar. Om den

2 Mattson och Petersson (2011:21) anvéinder uttrycket ”det levande styrelseskicket” for att besktivna samma
diskrepans mellan férfattningens bokstav och det som giller realpolitiskt i ett statsskick.
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Madisonska trenden fortsitter att breda ut sig i Sverige och vistvirlden kan det dock
bli vanligare att det héjs réster for att sociala (positiva) rittigheter som exempelvis
jamstilldhet bor skrivas in 1 grundlagen. Analysen 1 de kommande artiklarna visar att
minimalismen fortfarande dr en dominerande doktrin i svensk férfattningspolitik,
men ocksa att den kan komma att utmanas nir det dr dags for nésta storre forfatt-
ningsreform.

Statsvetenskap: analys och deltagande?

Min kritik ovan mot svenska statsvetare for deras passivitet 1 konstitutionella fragor
och inf6ér hur den svenska demokratin utvecklas dr av retoriska skil nagot éverdriven
och sikerligen delvis ordttvis. Den dr ocksa litt att falsifiera om utsagan tas som en
generell sanning, se exempelvis Ahlbick Oberg et al. (2007) och Hadenius (2006).
Inte heller 4r det sikert att den delas av de andra forfattarna 1 detta temanummer. Det
bér vidare framhallas svenska statsvetare dr framstdende nir det ror att diskutera
framtida, europeiska och globala demokratifragor med institutionella kopplingar. Hir
kan exempelvis nimnas Transaccess i Stockholm (www.statsvet.su.se/English/Re-
search/transaccess.html) och Transdemos i Lund (www.transdemos.se/) dir forskare
som Jonas Tallberg och Christer Jénsson bland annat studerar demokratisering av
globala styrformer (global governance).

Jag vill dock dnda avsluta denna introduktionsartikel med konstaterandet att stats-
vetarna hamnat allt mer i skymundan i frigor som rér det svenska statsskicket och de-
mokratin i Sverige. De flesta statsvetare dr 1 huvudsak inriktade pa andra arenor, niva-
er och begrepp. Trots att allt fler inom vart dmne &ver tid betecknat sig som nyinsti-
tutionalister anses det av en del inte vara sirskilt spinnande att prata och forska om
demokratifragor i etablerade demokratier. Samtidigt vinner juristerna intdg som uttol-
kare av statsskicket och dirmed ocksd av demokratins spelregler. I det arbete som
ledde fram till det att regeringsformen (RF) tridde i kraft 1975, hade statsvetare ocksa
framskjutna positioner nir grundlagen utarbetades. Professor Westerstdhl i Géte-
borg var sjilv huvudsekreterare 1 Forfattmingsutredningen som utredde konstitutionella
fragor fran 1954-1963. Professor Stjernqvist i Lund var tongivande i Grundlagbered-
ningen som arbetade under andra halvan av 1960-talet och under de férsta aren pa
1970-talet. For Grundlagsutredningen var statsvetare med och skrev expertrapporter och
det hélls konsultation mellan utredningen och statsvetare, men idag har juristerna en
starkare stdllning och det dr pa dessa meriter som det utses en medlem (Hirschfeldt)
och sakkunniga i Grundlagsutredningen.? Ett betydande undantag fanns forstas, pro-
fessor Daniel Tarschys, men han satt formellt pa ett parlamentariskt partimandat (fp)
och inte som sakkunnig.

Det finns inom dmnet statsvetenskap numera en tendens att tinka pa konstitutio-
nella fragor som om de enbart idr juridiska. Den som tinker i dessa termer bortser

3 I Grundlagsutredningen som 2004 (Dir: 2004:96) fick uppdraget att se 6ver den svenska regeringsformen
ingick alla sju riksdagspartiet. I densamma ingick som ledamot Johan Hirschfeldt, som varit réttschef i
statstradsberedningen och ordférande i den kommission som undersokte myndigheternas agerande i sam-
band med den sa kallade Tsunamikatastrofen, och som sakkunniga utsdgs tvé jurister med erfarenheter frin
grundlagsenheten vid justitiedepartementet (Hentik Jermsten och Kiistina Svahn Starrsjo).
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fran hur fascinerande det politiska spelet om de regler som partierna sjilva ska f6lja,
och de regler som giller f6r oss alla, kan vara. Det kan finnas mycket strid och splitt-
ring 1 konstitutionella frigor men ibland méste man skrapa lite pd ytan for att se detta.
An mer mirkligt ter sig ointresset for en konstitutionellt intresserad statsvetare nir
man betinker att frigor som rort det demokratiska statsskicket har varit nagra av de
mest omstridda och debatterade frigorna i svensk politik. Det gillde striden om par-
lamentarismen 1917 och om kvinnlig réstritt 1917-21, men det giller ocksd sadana
avgorande konstitutionella fragor som EU-medlemskapet (folkomréstning 1994)
och EMU-omréstningen 2003. Dessa folkomrdstningar lanserades inte som konsti-
tutionella fragor, och bendmns oftast inte som sidana, men folkomrostningen om
medlemskapet i unionen ledde likvil till den mest genomgripande férindringen av
det svenska statsskicket sedan parlamentarismens slutliga seger och den kvinnliga
rostratten.

Partiernas forhallningssitt till de spelregler de skriver for sig sjdlva dr ett spinnande
omréde for statsvetenskaplig forskning. Andra sidana omriden 4r kommunal sjilv-
styrelse, jaimstilldhet, granskningsmakt och EU-medlemskap. Alla dessa fragor pa-
verkas av de institutionella I6sningar som de kopplas samman med. Dessa konstitu-
tionella fragor behandlas i de fem foljande artiklarna.

Detta temanummer publiceras 35 ar efter att Stazsvetenskaplig Tidskrift (1976:1) hade
sitt férra temanummer om grundlagsfrigor dir personer som J6rgen Westerstahl och
Nils Stjernquist diskuterade temat Statsvetenskaplig och statsrittslig forskning kring den nya
grundlagens tillkomst. Den malsittning som formulerades av forfattarna till datidens te-
manummer kan forfattarna till drets temanummer ocksa stilla sig bakom. Vi hoppas
“kunna stimulera forskning om den nya grundlagen, dess tillkomst, tolkning och till-
limpning, och dirigenom belysa dess funktion i samhallet” (Statsvetenskaplig Tid-
skrift 1976:1, s 1).
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M De politiska partierna och

forfattningen

MAGNUS BLOMGREN'

Political Parties and Constitutional Reform

The purpose of this article is to study how Sweden’s political parties handled the proc-
ess of constitutional review from 2004-2008. In particular the analysis examines how
parties choose between their office-seeking, policy-seeking and vote-seeking goals
and the desire to maintain intra party agreement. Three expectations are identified: (a)
parties’ different strategic situations lead them to advocate different long-term goals;
(b) different party levels will take different stands in order to increase their influence
vis-a-vis other levels; (c) party leaderships will try to increase their freedom to negoti-
ate with others by avoiding extensive intra party debates or decisions. The study is
based on 30 interviews with representatives closely involved in the constitutional-re-
form process. The conclusion is that parties have self-interested goals as regards the
question of how the political game should be regulated. The conflict between differ-
ent intra-party levels is also obvious. However, due to party members’ disinterest in
the constitutional review, party leaders did not need to adopt a variety of strategies to
avoid a large scale intra-party debate. It was enough for them to claim that the result-
ing compromise was actually something of a victory for each party.

Inledning

Forhandlingar mellan politiska partier om vilka spelregler de sjilva ska f6lja resulterar
ofta i en kompromiss. En orsak kan vara att en 6nskan om stabila regler leder till att
de politiska aktSrerna strivar efter kompromisser. En forfattning ska 6verleva dven
om nistkommande val resulterar i en ny regering. En annan 4r att konstitutionella
vigval paverkar enskilda partiers framtida strategiska situation. Det bor innebira att
partierna gir in i dessa férhandlingar med olika utgangspunkter och det gor att partier
tvingas till svara avvigningar. Detta giller givetvis ocksd pa andra policyomriden,
men som von Sydow (1978; 1989), Tsebelis (1990), Elster (1993) och andra har visat
ar utformandet av de politiska spelreglerna pafallande ofta ett omride dir egenintres-
set formuleras i namn av det allmidnnas bésta och dir partiernas strategiska 6vervi-
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ganden och malkonflikter litt kommer i dagen. Detta skapar alldeles sirskilda férut-
sdttningar for hur partier kan angripa forfattningsfragor och hur de férhandlar med
andra partier.

Syftet med denna artikel 4r att visa hur de politiska partierna hanterade processen
med att under 2000-talet f&rsta artionde revidera den svenska Regeringsformen (RE).
Den 6vergripande fragan dr vilka avvigningar partierna gér mellan olika maélséttning-
ar. Det handlar dels om vilka férslag som férs in i diskussionen for att pa olika sétt
stirka partiets strategiska position pa ling sikt. Detta kan givetvis i lika hég grad
handla om att férsvara regler som pa olika sitt gynnar det specifika partiet. Dels
handlar det om mer kortsiktiga mal som att internt halla thop partiet, trots att Gver-
enskommelser kan leda till en politik som ogillas av stora delar av partiet. Denna arti-
kel bygger pa, férutom pé skrivet material, 30 intervjuer med 1 huvudsak representan-
ter 1 utredningen och ledaméter i konstitutionsutskottet. Intervjuerna édr av semi-
strukturerad karaktir. Det innebir att en grupp intervjufragor stilldes till samma typ
av respondenter. Dessa berérde i grova drag fyra teman: 1) arbetsprocessen (i utred-
ningen eller 1 utskottet), 2) de sakfragor som berdrdes, 3) den interna partiarenan och
4) kontakter med andra akt6rer. Denna tematik férindras dock 1 viss utstrickning be-
roende av nir i processen intervjun genomfors och vem som ér respondent. Med
hjilp av svaren pa dessa frigor fangar vi de 6verviganden och mojliga mélkonflikter
som paverkat partierna. Dessa intervjuer har genomférts under en period som i hu-
vudsak stricker sig fran borjan av 2008 till riksdagsbehandlingen varen 2010.

Denna studie fokuserar i forsta hand pa processen 1 Grundlagsutredningen. Nir
den vil var klar med sitt arbete, blev nista steg att sikerstilla att kompromissen ver-
levde. Hirav tillsitts, i anslutning till Justitiedepartementets arbete med propositio-
nen, en arbetsgrupp bestdende av samtliga riksdagspartier och i de flesta fall samma
personer som satt med i utredningen. Nir propositionen var firdig och skulle be-
handlas av riksdagen var processen i praktiken redan klar. Det fanns inget egentligt
utrymme att dndra sirskilt mycket och malet att bibehélla kompromissen var viktiga-
re dn att lyfta de av partierna prioriterade fragorna (Johansson, A. 2010-06-15; Bill
2010-06-15). Siledes var det i utredningen som de olika uppfattningarna méttes och
det var hir som partierna band upp sig till den slutgiltiga kompromissen.

Artikeln fortsitter med en beskrivning av de teoretiska argument som vigleder ana-
lysen av partiernas agerande. Hirefter redovisas resultatet av intervjuerna. Detta sker
pa tva sitt, dels genom en analys av vilka f6rslag som partierna prioriterat 1 férhand-
lingarna och dels hur relationen sett ut mellan ledaméterna i utredningen och dess
partier. Artikeln avslutas med en diskussion om de huvudsakliga slutsatserna.

Politiska partiers drivkrafter och spelregler

Litteraturen om partiers strategiska beteende identifierar en rad malsittningar som
partier maste férséka balansera for att vinna framgang. Miller och Strem (1999) Iyf-
ter fram tre olika malsdttningar: att erGvra regeringsmakten (office-seeking), att ge-
nomfdra en 6nskad policy (policy-seeking) och att vinna réster (vote-seeking). I vissa
situationer kan dessa mal std emot varandra och partierna maste da betona det ena el-
ler det andra. Inte minst giller detta i férhandlingar med andra partier. Exempelvis,
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om ett parti vill vinna regeringsmakten krivs kanske att det sldpper vissa politiska
krav for att fa igenom andra. Ett annat exempel dr nir partier nedtonar en viss politisk
linje eller helt dndrar sig for att pa sa sitt vinna ett storre gehor bland viljarkaren.

Forutom att vinna roster, vinna regeringsmakten och genomféra policy, framhalls
ocksa ofta den interna partisammanhéllningen som ett fjirde viktigt mal som partier
férsoker uppna. Visserligen menar Miiller och Strem att den interna partiarenan spe-
lar en underordnad roll 1 férhallande till de Gvriga malsittningarna. Med deras per-
spektiv ses den interna partiarenan frimst som en begransning for partiledningen, vil-
ket leder till att den anvinder sig av olika strategier f&r att halla lugn i medlemsleden,
sdasom ett visst decentraliserat beslutsfattande och kontroll av rekryteringsprocessen.
Antagandet om den interna partiarenans underordnade roll 4r rimlig om partierna be-
traktas som enhetliga aktérer. Ett sidant antagande kan ibland vara motiverat av ana-
Iytiska skal, exempelvis 1 studier av partisystem och koalitionsbildningar, da partier
oftast agerar homogent utdt, men for en analys av beslutsprocesser, som inbegriper
konstitutionella reformer, dr detta inte ett rimligt antagande.

I Sjobloms (1968) klassiska arbete har den interna partiarenan en storre betydelse
(se Aven Molin 1965). Aven hir antas partierna striva efter att genomfora sin politik
(policy), att vinna réster i allmédnna val och att vinna inflytande (oftast operationalise-
rat 1 termer av regeringsmedverkan). For att kunna géra detta strdvar partierna efter
intern sammanhéllning vilket harmed utgér ett mal i sig. Med Sjobloms perspektiv ir
medlemskaren och de aktiva i partierna inte enbart en begrinsning utan ocksa en till-
gang. Partimedlemmarnas avgifter innebér en viktig finansieringskilla f&r verksamhe-
ten, samt att medlemmarna utgér en kir av frivilliga medarbetare som pa olika sitt
férankrar och sprider partiets budskap. Situationen har f6rvisso forindrats sedan Sjo-
bloms analys. Idag finansieras partiernas verksamhet i hégre utstrickning via offent-
liga bidrag och mycket av verksamheten skéts av anstilld personal, vilket ocksa lett
till den vilkinda men ocksa 6verdrivna tesen om kartellpartiernas framvixt (Katz &
Mair 1995). Tvivelsutan minskar medlemstalen i partier och visst sker en professiona-
lisering, men sasom visats for Sverige (Widfeldt 1999), f6r Norden (Bergman &
Strem 2011) och generellt £6r vistvirlden (Webb ez a/ 2002), 4r ryktet om de politiska
partiernas snara déd overdrivet. Dirtill 4r partimedlemmarna viktiga medbeslutsfat-
tare, dd partiledningarna édr fortsatt kdnsliga infér den interna medlemsopinionen.
Mycket av partiledningarnas legitimitet vilar pd medlemmarnas fortsatta fortroende
och st6d. Satillvida édr det rimligt att anta att den interna sammanhallningen ir en
grundlidggande utgingspunkt for alla partiledningar.

Det finns gott om empiriska beligg for att interna dverviganden péaverkat (for att
inte siga styrt) partiernas stillningstaganden. I von Sydows (1989) bok om forfatt-
ningsarbetet pa 1960-talet dr detta ett framtridande tema. Likasd visar Bergman
(1995) 1 sin avhandling, vilken bland annat analyserar turerna kring Torekovkompro-
missen, att partiinterna faktorer ofta var av avgérande betydelse. Det finns dven an-
nan svensk och internationell forskning som belyser vikten av den interna partiarenan
och detta tidigare ndgot undanskymda forskningsomrade tilldrar sig allt stérre intres-
se (Maor 1995; Teorell 1999; Heidar & Saglie 2003; Saglie & Heidar 2004). P4 detta
forskningsomride beh&vs dock en tydligare analys av hur den interna partiarenan pa-

NIONINLLY4IO4 HOO VNIFILIVL VISILITOd 3Q *NIIOWOTg SNNOVW H



274

verkar partiledningen nir den maste gora svéra avvigningar och fatta avgérande be-

slut.

For att kunna fanga spelet inom de politiska partierna krivs ocksa en analys av hur
makt struktureras inom partier. Panebianco (1988) menar att partier bygger pa en ver-
tikal relation (mellan ledarskap och medlemmar) och en horisontell relation (exem-
pelvis mellan olika kontrahenter inom ett parti). Ett barande argument i Panebiancos
teori dr att om partiledarskapet far ett forhallandevis 6ppet mandat i det vertikala
maktspelet, 6kar dess inflytande 1 det horisontella. Om den interna partiarenan inte
stiller sa stora krav pa partiledningen 1 en specifik fraga, innebir det att partiledning-
en har stérre méjligheter att genomdriva sina malsittningar i férhandlingar med ex-
empelvis andra partier. Diskussionen kring den vertikala maktdimensionen 1 partier
anknyter dven till Jan Teorells (1998: 32) analys om den interna partidemokratin i
svenska partier. Hur partiledningarna viljer att ligga balansen mellan interna partire-
lationer och utitriktade ambitioner dr av ytterst stor empirisk och teoretisk vikt fér
denna studie.

Diskussionen kring den vertikala relationen inom ett parti anknyter ocksé till den
moderna partiforskning som lyfter fram att den traditionellt hierarkiska organisering-
en av partier utmanas av en delning mellan olika nivaer 1 partier. Begrepp som pa oli-
ka sitt forscker fanga denna process talar om en stratifiering av politiska partier (Mair
1994: 17), federalisering (Koole 1996: 518), avnationalisering (Hopkin 2004; Fabre
2008) eller partier som franchise-organisationer (Carty 2004). Gemensamt f&r alla
dessa begrepp ér att autonomin f6r varje partiniva 6kar, vilket leder till att betydelsen
av den vertikala dimensionen minskar. Detta leder ocksa till att betydelsen av hur fra-
gor definieras (exempelvis nationell, lokal eller gemensamt allménintresse) blir allt
viktigare. Dessa iakttagelser dr viktiga f6r denna studie.

Utifrdn ovanstdende diskussion om olika drivkrafter och utvecklingen av den inter-
na partiarenan utgar vi fran att partiernas stillningstaganden i viktiga konstitutionella
fragestillningar kommer att styras av en avvigning mellan utitriktade ambitioner och
partiinterna &verviganden. Hirav kan vi férvinta oss att partiernas beteende i pro-
cessen att revidera RF priglas av féljande:

1. Partiernas olika strategiska situation leder til] att de foresprikar olika langsiktiga mal. For
att sikra representation forvintas ett litet parti exempelvis férorda ett valsystem
med lingtgiende proportionalitet, medan ett stort parti 4r mer beniget att 6nska
sig ett valsystem som ger tydligare majoriteter 1 riksdagen.

2. Partierna pa olika nivéer gir delvis olika bedimningar. Partiaktivister pa lokal/regional
nivd férvintas exempelvis vilja 6ka inflytandet fran den subnationella nivan,
medan man frin den centrala partiapparaten onskar mer av centralisering;

3. Partierna pa central niva anvinder olika strategier for att dka sin fribet att forhandla med
andra. Partierna pa central niva férvintas exempelvis f6rsoka undvika alltfér
omfattande debatter inom partierna eller alltfér langtgdende beslut i fragor som
riskerar binda upp partierna i férhandlingsspelet.
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Partiernas prioriterade fragor i grundlagsdebatten

Det ligger i sakens natur att grundlagar, vilka dr omfattande och principiellt viktiga,
inte dndras sdrskilt ofta. Samtidigt ska konstitutioner spegla sin samtid. Dessa tvé
malsittningar kan komma i konflikt. Med 1809 ars RF var diskrepansen mellan den
skrivna grundlagen och den faktiska mycket omfattande. Med en “levande forfatt-
ning” (till skillnad frdn en i detalj utformad) undveks allvarliga konflikter kring rikets
styre (Sterzel 2002). Med 1974 érs RF far vi dock en grundlag som ir férhallandevis
omfattande och som for stunden definierade maktrelationerna i det svenska samhil-
let. Att grundlagarna ska spegla samtiden mirks inte minst i motiveringen till den ak-
tuella forfattningsreformen. I direktiven till Grundlagsutredningen (SOU 2008: 125)
lyfts en rad férindringar av samhallet fram som pd olika sdtt motiverar en 6versyn, si-
som globalisering, betydelsen av I'T-teknik, det mangkulturella samhiille, en hégre ut-
bildningsnivd, EU-medlemskapet, en rotligare viljarkar, sjunkande valdeltagande etc.
Samtidigt ricker inte utvecklingen av samhillet som drivkraft f6r att pabétja en om-
fattande grundlagsreform, vilket det linga vidmakthallandet av 1809-drs RF visar.
Det krivs ocksi ett politiskt tryck for férdndring.

Den nya forfattningsrevideringen har sin bakgrund i viktiga samhallsférindringar,
men viktigare var det parlamentariska liget. Per Nuder, som dévarande samordnings-
minister och den som efter regeringsbeslut tillsatte Grundlagsutredningen, skriver i
sina memoarer att motivet till initiativet var att den socialdemokratiska regeringen
(tillsammans med Vinsterpartiet) lidit nedetlag i en rad viktiga omrostningar i konsti-
tutionella frigor (Nuder 2008: 180). Detta bekriftas ocksa i efterhand av davarande
statsministern Goran Persson (2011-02-16), samt av flera av dem som ingick i utred-
ningen. Det hivdas att ett samarbete mellan den borgerliga alliansen och Miljopartiet
i konstitutionella fragor skapade ett politiskt tryck fér férindring. Bland dessa partier
var reformviljan stark, vilken bottnade i en principiell kritik mot 1974 4rs RF och da
de utgjorde en majoritet i riksdagen kunde inte kritiken nonchaleras av den socialde-
mokratiska regeringen. Ett viktigt motiv till att tillsdtta utredningen var siledes att fi
ett samlat avgbrande 1 en rad fragor.

Samtidigt fanns det dven intresse frin Socialdemokraternas sida att se 6ver 1974 ars
RF. Tva grundldggande motiv gir att spara. For det forsta, den rittighetslagstiftning
som 4r sprungen dels ur fattade politiska beslut och dels via undertecknandet av Eu-
ropakonventionen och EU-medlemskapet, har successivt forskjutit balanspunkten
mellan politik och juridik. Den de facto judikalisering som skett av det svenska samhal-
let krdver debatt. 1974 ars RF bygger pa folksuverinitetsprincipen vilket i hég ut-
strickning forfiktats av socialdemokratin och vinstern. Att fa klarhet i domstolarnas
stillning var dirfor ett viktigt motiv f6r socialdemokratiska féretridare. For det an-
dra, konsekvensen med svaga regeringar orsakat av det som vissa respondenter defi-
nierar som “’superproportionaliteten” 1 det svenska valsystemet, ansdgs vara av ondo
f6r den demokratiska legitimiteten. Inte minst erfarenheterna fran 2002 ars regerings-
bildningsprocess, di Socialdemokraterna pressades till eftergifter av ett trilskande
Miljoparti, aktualiserade denna diskussion. Att géra ndgot at proportionaliteten var
dirfor ett viktigt ingangsvirde for Socialdemokraterna (se exempelvis Nuder 2003).
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En mer eller mindre total genomlysning av en grundlag leder givetvis till att en
enorm mingd fragor lyfts upp pa bordet. Allt frin stora principfragor till mindre de-
taljer av spraklig karaktdr. Samtidigt dr det uppenbart att det i grundlagsutredningens
arbete ganska snart utkristalliseras en rad fragor dir partiernas uppfattningar gar isir
och de flesta av dessa fér inte sin 16sning férran vildigt sent i processen. Dessa mot-
sittningar handlar om RF:s grunder i meningen att de berér hur den politiska makten
utses, vilken autonomi den ska ha och samhallets vertikala maktrelationer. Vi ska dar-
for se vidare pé fraigor som berdr valsystemet, regeringsbildningsprocessen, folksuve-
rinitetsprincipen och fragor om det kommunala sjilvstyret.

Valsystemet

Aven om Socialdemokraterna initialt hade uttalade ambitioner att revidera valsyste-
met och hade en 6nskan om att minska proportionaliteten, f6ll detta pa att stédet for
mer substantiella reformer av valsystemet saknades. Visserligen diskuterades mindre
valkretsar, minskning av utjimningsmandaten och sinkta valspidrrar, men entusias-
men f6r den typen av reformer var sval. Att gi sd langt som att pd allvar féresld info-
randet av majoritetsval var givetvis 4n mer svarsmalt. Nagot sadant skulle férutsitta
Moderaternas aktiva stéd och det fanns helt enkelt inte. Féga férvinande hade de
mindre partierna ett litet intresse av denna typ av reformer och det faktum att bada
Socialdemokrater och Moderater dr beroende av stédpartier ligger givetvis en him-
sko pa all sadan diskussion. Det f6rs ocksa fram 1 diskussionerna i utredningen att ett
inférande av majoritetsval troligen motverkar andra viktiga ambitioner med en f61-
fattningsreform sasom hégre valdeltagande och en bittre kvinnorepresentation (Tar-
schys 2008-09-17). Det finns saledes bdde strategiska och substantiella argument f6r
varfor ett mer ambitidst reformprojekt pd detta omride var timligen utsiktslost.

Detta betyder inte att valsystemet inte diskuterades flitigt i revideringsprocessen av
RF. I huvudsak kretsade konflikterna kring tva fragor. For det forsta, frigan om skil-
da valdagar. Detta var ett krav frin de borgerliga partierna och Miljépartiet. De ansag
att detta var viktigt fOr att vitalisera demokratin och gbra ansvarsutkrivandet tydliga-
re pa de olika nivierna. Socialdemokraterna var ytterst kritiska till detta férslag och
flera av partiets ledaméter menar att en av deras viktigaste uppgifter var att hindra en
reform som innebar skilda valdagar. Inte heller Vinsterpartiet var sirskilt piggt pa
detta férslag, dven om motstindet inte var sa grundmurat som hos Socialdemokrater-
na. Ett férsvirande faktum f6r den borgerliga enigheten var dessutom att Centerpat-
tiets stimma 2007 bestdmde att partiet inte 6nskade en sidan reform. Kommunpoli-
tikers oro for valtrotthet fran bade véljarnas och partiernas sida ledde till denna posi-
tionsférindring (Wallberg 2007). Resultatet blir ddrfor att fragan om skilda valdagar
avskrevs frin reformagendan.

Den andra valsystemsfragan som diskuterades var spirren i personvalet. De dava-
rande reglerna innebar att det krivdes att en kandidat fick personkryss som motsva-
rade 8 % av partiets roster i en valkrets for att Svertrumfa partiets rangordning av
kandidater. Motsvarande siffra i Europaparlamentsval och kommunala val var 5 %
och denna inkonsekvens uppfattas som marklig, men i praktiken ett resultat av tidiga-
re férhandlingar och kompromisser. Personvalsspérren dr och har varit kinsligare i
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valet till Riksdagen. I férsta hand Moderaterna ville helt ta bort personvalsspirren
(det finlindska systemet forekommer ofta som referens), men utsikterna att fa ige-
nom detta var smd. Socialdemokraterna och Vinsterpartiet 4r i grunden kritiska till
personval och att lata det fa en sa avgdrande roll var utsiktslost. Argumentationen var
tydlig, partiernas roll 1 politiken har urholkats, att férsvaga dem ytterligare genom ett
genomgripande personvalssystem vore att ga 4t fel hall; partiernas roll ska férsvaras
inte hotas (Hjelm-Wallén 2008-03-05). Inte heller i denna fraga var det borgerliga
blocket helt enigt. Utgangspunkten fran Moderaterna var att personvalsspirren skulle
tas bort helt och héllet. Ganska snart blir det klart att detta inte dr mdjligt och Mode-
raterna fOreslar da en spirr pa 3 %. Socialdemokraternas och Vinsterpartiets ut-
gangspunkt dr fortsatta 8 % men de gar ner till 5 % f6r att f6rs6ka uppna en kompro-
miss. Da rimnar den borgerliga enigheten och enligt en killa s visar det sig att Kris-
demokraternas representant inte har partiets mandat att ga under 5 % (Johansson, M.
2010-06-16). Inom Kristdemokraterna rader en viss skepsis mot personvalssystemet
da olika sma grupperingar kan fi oproportionerligt stort inflytande Sver valresultatet
(Svensson 2008-02-21). Erfarenheter av personvalet har ocksa fért med sig en viss
turbulens 1 partiet (Olsson 2010). Nir de borgerliga partierna inte lingre kunde driva
en gemensam linje blev kompromissen pa 5 % ett faktum.

Regeringsbildningsprocessen

En fraga som i viss utstrickning hinger ihop med valssystemet dr Riksdagens f6rma-
ga att bilda stabila regeringar. Motivet till Socialdemokraternas 6nskan om majoritets-
val dr naturligtvis att fa tydligare valutslag och dirmed 6ka forutsittningarna for sta-
bila regeringar. En sidan reform var som sagt inte mojlig, men andra aspekter av re-
geringsbildningsprocessen diskuterades 1 hég utstrickning. Ingen féreslog egentligen
att Sverige skulle gi frin negativ till positiv parlamentarism. Att ha ett valsystem med
hég proportionalitet, vilket 1 sin tur innebdr flera partier, kan innebdra komplicerade
regeringsbildningsprocesser under positiv patrlamentarism. Belgien tas upp som det
avskrickande exemplet. Att ha regeringsbildningsprocesser som 1 virsta fall kan ta
mianader dr inget som nigon vill ha (De Winter e7 /. 2000). Samtidigt var det ett vik-
tigt krav fran de borgerliga partierna att regeringen ska avga efter ett val och att en re-
geringsbildningsprocess ska ta vid (oavsett valutgiang). Detta ir inte ett krav 11974 ars
RF, utan regeringen sitter kvar till dess att en majoritet i Riksdagen vicker en misstro-
endevotering och vinner den. Socialdemokraterna férsvarade i grunden denna ord-
ning och argumenterade att ingen dr betjint av ett regelverk som férsvagar regerings-
makten och som riskerar skapa osikra situationer. Det dr ddrfor bittre att ha en sit-
tande regering som kan bli avsatt, dn att befinna sig i ett regeringsl6st tillstaind. Det
fanns en bred forstdelse f6r denna argumentation i utredningen, men samtliga andra,
dven Vinsterpartiet, ville ha en procedur som pa nigot sitt legitimerade den sittande
regeringen efter ett val. De borgerliga partiernas bendgenhet att kriva automatisk av-
gang minskade emellertid 1 och med valet 2006. Det visade sig att de kunde ta makten
utan alltfér stora atgirder (Sjoholm 2009-02-05). Istillet landar utredningen pa en
kompromiss att det efter ett val ska ske en obligatorisk omprévning av statsminis-
terns stillning. Det innebdr inte att regeringen avgar utan att det 1 praktiken genom-
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férs en fortroendeomrostning i Riksdagen. Om firre dn hilften réstar nej, sa sitter
statsministern kvar.

De rationella bevekelsegrunderna f6r att uppritthélla den negativa parlamentaris-
men, trots att det samtidigt efterfragas starkare regeringar, ir i grunden att systemet
skapar flexibilitet for alla parter. Det parti som i minoritet vill bilda regering kan gbra
sd, utan att dela med sig av taburetten. Historiskt har det naturligtvis handlat om So-
cialdemokraterna som lett minoritetsregeringar med mer eller mindre passivt stéd av
Vinsterpartiet (fram till slutet av 1990-talet) eller perioderna av kontraktsliknande
férhallande mellan Socialdemokraterna och Centerpartiet (1995-1998), samt med
Vinsterpartiet och Miljopartiet (1998-2006) (Bale & Blomgren 2008: 91). Efter valet
2010 dr det den borgerliga regeringen som sitter i en motsvarande situation. De ar
inte tvingade att gbra upp med Sverigedemokraterna, utan regeringen kan forlita sig
pa tillfilliga majoriteter och pé det faktum att om oppositionen vill filla regeringen sa
krdvs i praktiken att den har en idé om alternativet. Man skulle kunna tinka sig att de
mindre partierna var mer benégna att kriva positiv parlamentarism, men med nuva-
rande system kan de ge sitt stod till regeringen (eller dtminstone inte r&sta ner den),
men samtidigt bibehalla en egen linje 1 de fragor dir de inte dr Gverens med regering-
en. Satillvida kan nog utredningens kompromiss ses som eftertraktad av alla parter.

Folksuverdnitetsprincip eller jurister

Den kanske mest centrala och principiellt viktiga konflikten under senare ars forfatt-
ningsdiskussion r6r relationen mellan politik och juridik. 1974 ars RF ir tydlig och
konsekvent 1 meningen att det dr folksuverdniteten som ska vara det styrande. En
princip som inte delas av alla, utan som ses som ”... en produkt av 68-vinstern” (Bill
2010-06-15). Mycket kort beskrivet dr de olika positionerna att de som forfiktar
grundsynen i 1974 ars RF menar att politiska beslut inte ska kunna &verprévas av ju-
ridisk expertis och fattas det tokiga politiska beslut sa ska dessa ersittas av nya beslut
1 den politiska férsamlingen. Jurister dr inte folkvalda och det finns inget egentligt in-
strument att hélla dem ansvariga f6r politiska éverviganden. Tvirtom, skulle dom-
stolarna fd en 6kad politisk betydelse riskerar det ... fa allvarliga konsekvenser for
allménhetens tilltro till domstolarnas opartiskhet och didrmed f6r rittsordningen i
dess helhet” (Holmberg & Stjernkvist 1983: 194). Det dr foretridesvis vinsterblocket
som representerar denna position och att motverka en judikalisering av svensk politik
ar uppenbart en av de absolut viktigaste malsdttningarna f6r Socialdemokraterna och
Vinsterpartiet. I bjirt kontrast till denna syn star uppfattningen om de rittsliga insti-
tutionernas roll som medborgarens instrument att bestrida politiska beslut som hotar
eller krinker dennes grundliggande rittigheter. Domstolen ses som den enda rimliga
institution som kan gbra denna typ av 6verviganden. Denna syn priglar ledaméterna
fran det borgerliga blocket och MiljGpartiet.

Konkret méts dessa olika grundsyner i en rad konkreta forfattningspolitiska f6r-
slag. Den kanske mest centrala dr frigan om inférandet av en forfattningsdomstol.
Det dr naturligtvis de borgerliga ledaméterna som lyfter fram denna idé. Samtidigt 4r
det viktigt att pdpeka att denna fraga ocksa skapar spianningar inom de borgerliga par-
tierna. Att férespraka en férfattningsdomstol ér inte en sjilvklarhet (Sjéholm 2009-
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02-05 och Hellsvik 2009-02-04). Detta, tillsammans med de sma forutsdttningarna att
fa vinsterblocket att acceptera en sidan reform, leder till en diskussion om alternativa
16sningar. Moderaterna foresldr inrdttandet av en sa kallad konstitutionell kammare
bestaende av representanter frin Hogsta domstolen och Regeringsritten® Detta for-
slag stods av de 6vriga borgerliga partierna och Miljiopartiet®. Detta férslag kan dock
inte godtas av vinsterblocket och istillet blir det s.k. uppenbarhetsrekvisitets fortsatta
framtid den friga dir relationen mellan politik och juridik kanaliseras.

Uppenbarhetsrekvisitet innebir att domstolar enbart fir Gverpréva en lag eller en
férordning om den wppenbart strider mot grundlagen, vilket linge gjorde man&verut-
rymmet begrinsat for de rittsliga instanserna. Argumentet f6r uppenbarhetsrekvisi-
tet har varit att en domstol inte godtyckligt ska kunna sitta sig 6ver vad folkvalda le-
damoéter har bestimt. Samtidigt har denna position blivit alltmer komplicerad, bl.a. pa
grund av inférlivandet av Europakonventionen och EG-ritten, och en helt avvisande
position frin vinsterblockets sida var dirfor svar att uppritthalla. Lésningen blir att
uppenbarhetsrekvisitet tas bort, men med fortydligandet i RF 11 kap. 14 § (vilket ar
en viktig del 1 kompromissen) att riksdagen dr folkets frimsta foretridare och att
grundlag gar fore lag (SFS 2010:1408). Hur detta nu ska tolkas dr upp till domstolarna
och frigan om dess roll i férhallande till politiken ldr inte vara 6ver med detta. Helt
klart 4r dock att partiernas foretrddare gor vildigt olika beddmning. Socialdemokra-
terna drar slutsatsen att slopandet av uppenbarhetsrekvisitet inte kommer att fa sa
stor reell betydelse (Johansson, M. 2010-06-16). De borgetliga dr av en annan upp-
fattning. Att ge de juridiska instanserna mojlighet till denna mer utvidgade lagprov-
ning dr 1 praktiken viktigare dn inrdttandet av en férfattningsdomstol (Hellsvik 2009-
02-04). Siledes var en kompromiss moéjlig pd detta omrade ddrfor att féretridarna f6r
partierna gor olika beddmningar av konsekvenserna av de nya reglerna.

Det kommunala sjdlvbestimmandet

Det fjirde omradet som férorsakade stor diskussion 1 och kring grundlagsutredning-
en var kommunernas stillning. Detta berérde en mingd olika konkreta fragor, men
den 6vergripande diskussionen priglades av vildigt olika syn pé den vertikala maktre-
lationen. Ar makten delegerad eller har kommunerna sjilvstindiga rittigheter? Ateri-
gen gar den stora skiljelinjen mellan vinsterblocket och hégerblocket tillsammans
med Miljopartiet. Géran Magnusson sammanfattar vinsterblockets position som att
“kommunerna har aldrig levt ett eget liv och sedan 6verlimnat makt 4t staten. Den
kompetens kommunerna har 4r den kompetens Riksdagen gett dem 6ver tid” (Mag-
nusson 2008-06-03). Socialdemokraterna och Vinsterpartiet kan dock tinka sig att
tydligare skrivningar kring kommunernas roll 1 grundlagen, men inte ”... gbéra ndgon
substansférindring 1 férhallandet mellan central och lokal nivd” (Einarsson 2008-05-
08). Miljépartiet och de borgerliga partierna vill ga lingre (och vissa mycket lingre).

2 Idén presenteras i en av expertrapporterna till Grundlagsutredningen som ett mellanalternativ (SOU
2007:85).

3 Forslaget dterfinns som en punkt i den lista pa reformer som de borgetliga partierna kommer éverens om
med Miljipartiet och vilken presenterar pa debattsidan i Dagens Nybeter den 19 maj 2008 (von Sydow ¢z al.
2008).
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Inom Centerpartiet har det under senare ar utvecklats en diskussion kring federalism.
Detta ger ocksa tydligt avtryck 1 diskussionen 1 grundlagsutredningen. Partiets repre-
sentanter ser decentraliseringsfragor som de viktigaste i reformarbetet och dven om
de 6vriga borgerliga partierna ocksa vill ha en tydligare kommunal sjilvstindighet, sa
framstar Centerpartiet som den ivrigaste féretridaren f6r en nyordning. Samtidigt ar
fragor som rér den kommunala sjilvbestimmanderitten komplicerade dé de ankny-
ter till en rad andra aspekter av férfattningsdiskussionen. Ett sadant exempel ar att
Centerpartiet ville se en tydligare uppdelning av rittigheter och skyldigheter mellan
nivderna, vilket aterf6ljs av kravet pa en kompetenskatalog?. For att en sidan ordning
ska vara mojlig krivs i praktiken ocksa en férfattningsdomstol som kan 16sa tvister
mellan nivaerna. Med det ena fdljer alltsd det andra. Vinsterblockets motstind mot
ett alltfér langtgaende sjilvbestimmande forstirks foljaktligen av motviljan att ge
domstolar mer inflytande pa den politiska arenan.

Aven om inférandet av nagon form av federalt arrangemang knappast hade nagra
férutsittningar att vinna gehor, diskuterades en rad fragor som berér den kommunala
sjilvbestimmanderitten. Det som kanske mest anknyter till den principiella fragan
om kommunernas kompetens hade att géra med proportionalitetsprincipen. I det
nya kommunkapitlet stir att en inskrinkning av den kommunala sjilvbestimmande-
ritten inte bor ga utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn till dndamalet (kap. 14,
3 §). Det innebir att riksdagen maste vid all lagstiftning som berér kommunerna pré-
va1vad mén virdet av den tilltinkta regleringen motiverar det intrang pa kommuner-
nas sjilvbestimmanderitt som blir resultatet. I den ursprungliga tanken fran de bor-
gerliga partiernas sida var att en domstol skulle préva 1 vad man en lagstiftning till-
fredsstillde denna princip, men detta kunde inte vinsterblocket acceptera. Diremot
kunde de acceptera kompromissen att riksdagen i sin beredning gavs ansvaret att ta
hinsyn till denna princip i samband med att beslut fattades, vilket ocksa blev det slut-
liga resultatet. Det innebdr i praktiken att lagradet far en viktig uppgift att 1 juridisk
mening gora denna bedémning. Enligt vissa bedémare ir att proportionalitetsprinci-
pen skrivs in i RF den viktigaste férdndringen 1 forfattningsreformen nér det giller re-
lationen mellan nivderna i det politiska systemet (Bull & Sterzel 2010: 323).

Den andra storre fraga som rér kommunerna handlade om kommunala folkom-
rostningar. Aven hir méts tvé viktiga principer; mer direktdemokratiska inslag eller
ett forsvar for det representativa systemet. Det var 1 forsta hand Miljopartiet som
drev pa f6r reformer som 6kade medborgarens ritt att pa lokal niva bli delaktig i be-
slutprocessen. Frigan handlade dels om antalet medborgare som skulle krivas for att
en kommunal folkomréstning ska genomféras och dels i vad man kommunfullmak-
tige ska ha ett veto i frigan. Aven om entusiasmen frin de borgerliga partierna for-
modligen var mattlig, sa aterfinns frigan om lokala folkinitiativ pa den framférhand-
lade artikel om en gemensam reformagenda mellan dem och Milj6partiet (von Sydow
et al. 2008). Hir sigs att om 10 % av medborgarna kriver sa ska en folkomrostning
genomforas. Det kommunala vetot ska dirmed avskaffas och om detta hade gatt ige-

4 Agne Gustafsson far i uppdrag att forfatta en expertrapport till utredningen kring kompetenskatalog och
hans slutsats ir att avrada fran inférandet av en sidan (Gustafsson 2009). Huvudargumentet dr svarigheten att
avgrinsa uppgifter mellan nivierna. Detta underlittade knappast f6r Centerns position i utredningen.
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nom, skulle det inneburit en forstirkning av det lokala folkinitiativet®. Sa lingt gir
dock inte den slutliga kompromissen. De nya reglerna i Kommunallagens 5 kap. 23 §
sdger visserligen att om 10 % av medborgarna sd kriver ska en folkomréstning ge-
nomfdras, men 5 kap. 34a § bestimmer att kommunfullmaktige fortfarande har méj-
lighet att rosta ner ett sidant initiativ med 2/3-dels majoritet (SFS 2010:1414). 1
slutdndan kan man dérfor fraga sig om Miljopartiet fatt igenom sitt forslag eller inte.
Det finns en fundamental héllning fran vinsterblocket att den representativa demo-
kratin i grunden ska forsvaras och dven om borgerliga foretridare lyfter fram att det
krivs fler val sa dr utredningens forslag sd langt man kunde komma.

En sista central fraga f6r den kommunala nivan r6r situationen dir valresultatet le-
der till att kommunen inte kan forma en stabil majoritet och de genomgir en “reger-
ingskris”. Tidigare har det inte varit moéjligt att utlysa extra val pd kommunal niva,
men med den nya revideringen infors detta alternativ i Kommunallagens 5 kap 5a §
(SFS 2010:1414). Sdsom i sa manga andra fragor gar skillnaden mellan det borgerliga
blocket och vinsterblocket. Med argumentet att det skulle stirka medborgarnas infly-
tande och vitalisera den lokala demokratin f6rslir de att det maste finnas en ventil £6r
att 16sa politiska ldsningar pé lokal nivéd (Schlingmann ez a/. 2007). Detta var inte nagot
som vann ett sd stort gehdr fran vinsterblocket, men samtidigt var det inte en s pass
viktig fraga att spilla alltfér mycket krut pa. Inte minst da ”detta var nagot som drevs
hért fran de borgerliga partiernas sida” (Johansson, M. 2008-09-08). Den uppenbara
bakgrunden till denna reform 4r givetvis att antalet lokala partier 6kat successivt och
det har ibland visat sig svart att fa fram regeringsdugliga kommunledningar. Saledes
kan detta i och for sig ses som ett f6rsok att 16sa ett demokratiskt dilemma, men det
kan ocksa ses som ett verktyg for de etablerade partierna att stirka sin position 1 f61-
héllande till lokala meningsyttranden.

Den interna partiarenan och forhandlingen om en ny
grundlag

Grundlagsfragor dr av stor betydelse, det inser de flesta och i synnerhet de som ér ak-
tiva i politiken, samtidigt dr det forvanansvirt hur liten roll dessa fragor har i den all-
minna samhillsdebatten. Detta dterspeglas ocksa inom partierna.

Forfattningsfragor i partierna

I princip samtliga som intervjuats inom detta projekt vittnar om att intresset inom
partierna f6r deras arbete varit i basta fall mattligt. Det finns dock négra undantag.
Centerpartiet har, i takt med partiets férnyelseprocess, lyft flera avgdrande forfatt-
ningspolitiska frigestillningar. Det dr det enda partiet som pa allvar talar om ett fun-
damentalt annorlunda system i termer av federalism och maktbalans. Visserligen om-
fattar dven andra borgerliga pattier idéer som forfattningsdomstol och kompetenska-
talog, men i Centerpartiet 4r diskussionen mer levande pa ett sitt som skiljer sig frin

5  De gillande reglerna var att om 5 % av medborgarna si krévde var kommunfullmiktige tvingat att proa fré-
gan om folkomrstning,
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de andra. Aven i Miljopartiet ir det mojligt att skonja ett lite annorlunda intresse for
dessa fragor. For det forsta, Miljopartiet skiljer sig at pa ndgra avgérande punkter i
férhallande till de 6vriga och de utgar mer frin deltagardemokratiska idéer dn de 6v-
riga partierna. Det representativa idealet 4r starkt i Sverige och 1 s motto dr Miljopar-
tiet ett undantag. For det andra, da Miljépartiet gor upp med de borgerliga partierna i
forfattningsfragor och inte med dem som under manga ar varit partiets samarbets-
partners i 6vriga fragor, gor att Miljopartiets 6verviganden framstir som extra vikti-
ga. Annars skulle det naturliga vara att géra upp inom ramen f6r det rédgréna samar-
betet, med Socialdemokraterna och Vinsterpartiet. I viss utstrickning ter sig intresset
for forfattningsfragor nagot storre ocksa inom Moderaterna i jimférelse med andra.
Det beror troligen pa att partiet haft en ganska klart utmejslad idé om vilka férdnd-
ringar de vill se. P4 det stora hela, dock, sa renderar inte férfattningsfragor alltfér sto-
ra stormar inom svenska partier. Detta bottnar troligen i fragornas art, dess komplex-
itet och, inte att f6rglémma, ambitionen att nd fram till breda kompromisser. Likvil,
har det funnits smirre konflikter kring en rad fragor, vilket vi strax dterkommer till.

Vilket mandat hade ledaméterna i utredningen?

Det allminna ointresset leder ocksa till att medlemmarnas involvering i dessa fragor
varit begrdnsad. Inget parti, férutom Socialdemokraterna, organiserade ndgot speci-
fikt férankringsorgan i samband med grundlagsarbetet. Det innebar att 1 de flesta fall
var de utsedda representanterna ganska ensamma i sitt arbete. De som ingick 1 utred-
ningen, och flera av dem sedermera i den grupp inom Justitiedepartementet som far-
digstillde propositionen, menar att de hade vildigt 6ppna mandat frin respektive
parti. Visserligen hade partierna, 1 olika grad, formulerat sig pa det férfattningspolitis-
ka omradet, sisom kongressbeslut eller partimotioner, vilket vigledde partirepresen-
tanterna (Lundgren 2008-10-21). Men tillsammans med sjilva utredningsuppdraget
féljde inga muntliga eller skriftliga férhallningsorder, sisom principiella utgangs-
punkter eller prioriterade fragor. Pa fragan fran den folkpartistiske ledamoten 1 utred-
ningen om det var nigot speciellt han skulle utritta, svarar partiet att om du vill in-
féra nagot annat dn proportionella val krivs det vildigt starka skil” (Tarschys 2008-
09-17). Detta illustrerar vl att mandaten fran partierna var relativt vida.

Till saken hér naturligtvis att vissa av de utsedda representanterna maste betecknas
som respektive partis expert pa forfattningspolitikens omrade och dirmed férmodli-
gen dtnjuter ett mycket stort fortroendekapital nir det giller dessa fragor. Trots detta
ter det sig markligt att partierna inte tydligare stakade ut dt vilket hall de ville att det
forfattningspolitiska arbetet skulle ga. Den omedelbara tolkningen dr att man vill att
ledaméterna ska vara fria att komma 6verens med andra partier, alltsa att inte ldsa in
dem i positioner som de sedan har svirt att ta sig ur 1 férhandlingarna. Det betyder
dock att ett stort ansvar delegeras ledaméterna i utredningen.

Hur forankrade forhandlarna sin positioner?

Om nu delegeringen av mandatet till ledaméterna i utredningen var knapphindig kan
givetvis kontroll och koordinering ske under resans gang. Inte minst under férhand-
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lingar som kriver lingtgdende kompromisser ér det rimligt att partierna l6pande sit-
ter upp ramar for dem som for diskussionen i utredningen. Hur ledamdterna gjort
detta varierar i hog utstrickning och det finns i praktiken tre olika nivéer pa hur arbe-
tet har gitt till. I en grupp sa har de i praktiken arbetat relativt ostort 1 f6rhallande till
partiet och dterkopplingen har varit ytterst begrinsad. Till denna grupp hér i férsta
hand de ledaméter som inte har haft “huvudansvaret” f6r partiet i utredningen, utan
funnits med som experter eller liknande. I den andra gruppen har férankringsarbetet
1 f6rsta hand skett gentemot hégsta partiledningen och riksdagsgruppen. Detta dr den
storsta gruppen. De har haft ett starkt personligt mandat och de har férankrat med
partiets centrala delar 1 processen att mejsla ut kompromisser. Det finns dock en tred-
je lite mindre grupp av ledaméter som rest runt i landet och haft dragningar pa kon-
ferenser f6r medlemmar i distrikt och liknande. De har genomfoért seminarier i an-
slutning till kongresser och stimmor. De har triffat kommunpolitiker och dess olika
partiorgan. Dessa ledaméter har arbetat vildigt aktivt med att féra ut diskussionen
kring férfattningsfragor i allmidnhet, men givetvis ocksé férankrat partiets staindpunk-
ter. Hur de olika ledamdterna agerat varierar, vilket heller inte 4r sd konstigt. Viktigt
att notera for denna studie dr dock att férankringsarbetet 1 hég utstrickning har hand-
lar om just férankring, snarare dn att partierna f6rsokt kontrollera sina ledaméter.

Konflikter inom partierna?

Under diskussionen ovan kring de olika partiernas positioner i olika forfattningsfra-
gor har vi kunnat konstatera partiinterna spianningar pd nagra punkter och i nagra
partier. Det finns dock en rad teman som gér igen bland partierna. Ett férsta tema r6r
relationen mellan partiorganisationen och dess individuella partirepresentanter. Det-
ta handlar givetvis 1 hog utstrickning om personvalsfragan. Sdsom redan nimnts
brottades Kristdemokraterna med denna friga, men den lyfts 4ven fram som ett pro-
blem i manga andra partier. Vid sidan av partiernas principiella férhallningssitt till
personvalet, sd har alla partier representanter som lyckats i personval och som har bli-
vit ’drabbade” av personvalet. Sdlunda ér det inte svart att forstd att attityderna in-
ternt varierar. Detta visar pa en spanning i partierna som av allt att déma kommer att
forstirkas i framtiden.

For det andra, i alla partier finns olika bedémningar om skilda valdagar gynnar eller
missgynnar demokratin. I utredningen blev de olika uppfattningarna som synligast i
Centerpartiet, men diskussionen finns pa fler stillen. Inte minst bottnar detta i om
man tror att skilda valdagar har en positiv eller negativ effekt pa det egna partiets fo1-
utsittningar. Exempelvis, om man tror att skilda valdagar ger ligre valdeltagande, ir
det rimligt att man som socialdemokrat dr kritisk, dd ett lagt valdeltagande traditio-
nellt drabbar detta parti mer dn andra. Vidare, om man pa lokal niva vill distansera sig
fran den nationella partinivans misslyckade politik, dr det rimligt att anta att man ar
mer positivt instélld till att ha egna lokala valrorelser, vilket skulle kunna leda till en
starkare lokal position.

For det tredje, synen pa den vertikala maktrelationen ér ett centralt konflikttema i
mer eller mindre samtliga partier. Den s.k. Miles’ lag — ’where you stand depends on
where you sit” — giller dven diskussionen kring relationen mellan stat och kommun.
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Samtliga ledaméter 1 utredningen beskriver hur kommunpolitiker i respektive parti
varit viktiga diskussionspartners. Det dr till kommunpolitikernas samarbetsorgan le-
daméterna vint sig for att férankra och det ar till partiets representanter 1 Sveriges
kommuner och landsting (SKI) man tagit diskussion om centrala fragestillningar.
Detta har givetvis varit som mest kinsligt 1 de partier dir man inte varit beredd att
slippa alltfér mycket inflytande till kommunerna (Socialdemokraterna och Vinster-
partiet), men konflikten finns i alla partier. Samtidigt 4r det pa detta omrdde som det
ar uppenbart att utomstdende intressen tillatits ha storst inspel i utredningen. SKL ut-
gjorde en viktig diskussionspart och kunde hirmed bli en viktig bricka i diskussionen
mellan partierna i utredningen. En beskrivning dr att om SKL inte varit sa tydliga i var
de stod och sa eniga, sa hade utredningen férmodligen inte 16st fragor kring den kom-
munala sjdlvbestimmanderitten (Hellsvik 2009-02-04).

Slutdiskussion

Om vi dé atervinder till de olika férvintningar vi stakade ut i bérjan av denna artikel.
Har partierna féresprikat olika 16sningar utifran deras olika strategiska positioner?
Har partierna inom sig olika mal beroende pé vilken niva man befinner sig? Slutligen,
har partiledningarna medvetet anvint sig av strategier for att 6ka flexibiliteten 1 f61-
handlingsspelet med andra partier?

Nir det giller den politik som partierna foresprakat finns tydliga spar av langsiktigt
strategiska Overviganden i termer av férmégan att erévra och behalla makten (office-
seeking). De initiala ambitionerna fran Socialdemokraternas sida att minska propor-
tionaliteten i valsystemet dr ganska tydliga 1 detta avseende. Allt fler partier riskerar ge
ett brickligare regeringsunderlag, vilket naturligtvis mest drabbar de stora partierna.
Till detta hér ocksa diskussionen kring regeringsbildningsprocessen och frigan om
negativ parlamentarism. Att regeringen automatiskt skulle avga efter ett val innebir
att regeringsunderlaget maste omforhandlas, vilket ger de mindre partierna ett visst
momentum, nagot som potentiella regeringsbildare vill undvika. Samtidigt ter det sig
som att regeringsskiftet 2006 har haft betydelse f6r diskussionen kring valsystem och
regeringsbildningsprocessen. Exempelvis, mycket talar for att Socialdemokraternas
ambitioner att med hjilp av Moderaterna minska proportionaliteten i valsystemet
grusades av en alltmer sammansvetsad borgerlig allians. Sitillvida har en tydligare
blockpolitik lett till att denna diskussion férlorat aktualitet. Likasa innebar Reinfeldts
maktvertagande att fragan om regeringens automatiska avgang efter val blev en
mindre viktig friga. Hirmed far de borgerliga partierna en storre férstaelse for att re-
geringsbildningsprocessen inte ska omgirdas av alltfér komplicerade procedurer.
Partiernas strategiska 6verviganden lyser ocksé igenom nir det giller en rad fragor
som rér kommunerna. Exempelvis, olika beddmningar av effekten av skilda valdagar
leder ocksa till olika dsikter om dess inforande. Likas3, att inte stirka ritten till kom-
munala folkomr&stningar samt fraigan om kommunala extra val kan ses som etablera-
de partiers f6rméga att behdlla det politiska initiativet pa lokal niva.

Samtidigt begrinsar sig inte ett partis strategiska éverviganden till att na institutio-
nella 16sningar som optimerar méjligheten till fortsatt maktinnehav, utan dess mal-
sdttningar dr mer komplicerade dn sd. Ett parti har ocksa olika principiella utgangs-
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punkter i férfattningsdebatten (policy-seeking). Dessa handlar 1 viss méan om de pro-
filer som partierna utmejslat under lang tid. For att ta nagra exempel. Miljopartiet dr
mer beniget att argumentera for direktdemokratiska inslag som alternativ till den re-
presentativa demokratin. Sdlunda dr det viktigt f6r MiljOpartiet att ocksa argumentera
for 6kade mojligheter till folkomréstningar pda kommunal niva. Likasa, Folkpartiet
och Moderaterna har linge drivit att personvalsinslaget borde 6ka i det svenska val-
systemet. Detta dr en principiell stindpunkt och dven om partiorganisationen forsva-
gas med ett sadant system, vore det svart att fringa denna linje i f6rhandlingar kring
den nya forfattningen. Alltsd, partiernas strategiska 6verviganden handlar inte enbart
om férmégan att erévra och bibehélla makten, det handlar ocksa om att genomdriva
en politisk linje som bygger pa hur man anser att samhillet bér organiseras. Denna
avvigning ar ocksa tydlig nir det giller fragan om folksuveridnitetsprincipen och fra-
gan om det kommunala sjilvstyret. Ska domstolar fa en 6kad betydelse i politiken 1
syfte att forsvara medborgare frin politiska beslut? Det dr i grunden en friga om sy-
nen pa individ kontra samhille som har tydliga ideologiska kopplingar. Likasa att hév-
da kommunernas sjilvstindighet bygger pa bilden av det starka lokalsamhallet kontra
staten, vilken bygger pé starka ideologiska utgangspunkter.

I den teoretiska litteraturen identifieras det tredje malet att vinna réster (vote see-
king) som grund f&r partiers rationella agerande. Nir det giller forfattningsfragor dr
det svirare att se att detta motiv slar igenom i ndgon hogre utstrickning — férutom in-
direkt i diskussionen om utformningen av det valsystem som ska omsitta antalet ros-
ter till platser i riksdagen. Forfattningsfragor dr inte sdrdeles valvinnande och det vet
partierna om. Att dessa frigor dessutom omgirdas av komplicerade férhandlingar
som syftar till kompromisser underlittar givetvis inte att det skapas nagra storre kins-
lostormar i de breda viljarlagren. Samtidigt bottnar detta 1 den minimalistiska form av
forfattning som RE utgdr. Diskussionen handlade 1 huvudsak om spelregler mellan
redan etablerade aktdrer och politiska nivaer, samt en begrinsad rittighetslagstift-
ning. Skulle vissa andra fragor som znte lyftes fram i denna revidering — fragor som ar
viktiga for det svenska statsskicket — ha statt i centrum skulle f6rmodligen debatten
blivit en annan. Till exempel, skulle frigan om EU:s pdaverkan pa svensk lagstiftning
tas pd allvar i denna revidering, skulle debatten férmodligen blivit betydligt mer om-
fattande. Forre statsministern Goran Persson (2011-02-16) menar exempelvis att den
storsta konstitutionella konflikten rér hur vi ska se pa utvecklingen inom EU, samt
relationen mellan de politiska nivderna i Sverige (sdsom regionernas stillning i f&rhal-
lande till staten). De fragor som togs upp 1 denna utredning var inte av den karaktiren
att de skapade sd stora konflikter, utan att det snarare var i Ansvarsutredningen (som
arbetade delvis parallellt med Grundlagsutredningen) som de stora konstitutionella
framtidsfragorna egentligen diskuterades. Hir var ocksa konflikten mer 6ppen och
néagon slutgiltig kompromiss var aldrig méjlig. Samma sak giller f6rmodligen i prakti-
ken ocksa pa andra omraden. Skulle rittighetslagstiftning, sisom jamstilldhetsfragan
eller dganderittsfragan, lyfts fram i revideringsarbetet, skulle sikerligen en rad sam-
hillsintressen lagt sig i processen pa ett mer markerat sitt. Slutsatsen 4r alltsd att be-
grinsa forfattningsfragan (atminstone denna gang) till det redan skrivna i 1974 ars RF
leder helt enkelt till att manga av de fridgor som skulle kunna réra upp en diskussion
undveks.
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Om vi da vinder oss inat i partierna, har de inom sig olika mal beroende p4 vilken
niva man befinner sige Det dr uppenbart att partierna inom sig upplever en spinning
mellan den kommunala nivans intressen och den nationella. Detta blir som tydligast
nir det giller frigor om den kommunala sjilvbestimmanderitten. Inte minst ar
SKL:s roll 1 processen viktig och intressant. Detta dr den organisation som tydligast
forsokt paverka utfallet av processen att revidera RF. Ar d4 detta ett uttryck for det
som 1 litteraturen karaktiriseras som stratifiering av de politiska partierna? Det mate-
rial som denna studie bygger pa tilldter inte alltfér lingtgdende slutsatser i detta avse-
ende. Samtidigt motsiger inte denna studie en sidan tes; tvirtom, beskrivningen frin
dem som ingitt i processen stimmer mycket vil 6verens med argumentet nivierna i
partierna glider isir. Eller som en representant 1 utredningen uttrycker det ... 1 SKL.
upphor ju partipolitiken [...] dér agerar de som kommuner” (Einarsson 2008-05-08).

Har partiledningarna medvetet anvint sig av strategier fOr att 6ka flexibiliteten 1
férhandlingsspelet med andra partier? Under utredningsarbetet slipptes de olika le-
daméterna relativt fria i forhallande till partierna. Aven om det fanns vissa grundlig-
gande stindpunkter skrivna i program och motioner, si var de l16pande direktiven re-
lativt fataliga. Detta illustrerar vil att det kortsiktiga malet att faktiskt genomdriva ett
beslut baserat pa ett brett parlamentariskt stod var ett oerhért viktigt mél f6r samtliga
inblandade. Att ge representanter i utredningen ett vildigt flexibelt mandat ér givetvis
en effektiv metod f6r att na detta mal. Att man sedan inom de flesta partier begrinsa-
de férankringen av olika férhandlingspositioner till den innersta partiledningen med-
verkade till att flexibiliteten bibehélls.

Forklaringen till att det kortsiktiga motivet att nd en kompromiss ar si viktigt for
partierna ligger i de konstitutionella fragornas natur. Trots avsaknaden av 6ppen strid
denna ging ir forfattningsdebatten en arena for allvarliga skiljelimjer mellan olika idé-
er om hur samhillet ska organiseras. Saledes, innebir en kompromiss ingalunda kon-
sensus i en fraga, enbart att man kommer Gverens om att for tillfdllet ligga ner strids-
yxan. Att de borgerliga partierna tillsammans med Miljépartiet ging efter annan griv-
de fram denna yxa, ledde i slutdndan till den revidering av RF som analyserats i denna
artikel. Det blev helt enkelt oméjligt att inte ta striden pa nytt. Det innebir dock inte
att diskussionen bérjar frin noll; tvirtom, de flesta forfattningsfragor har en ling his-
toria. For att ta ett exempel. Valfragorna dr bland de sista som utredningen lyckas
enas kring. Orsaken ér att valfragor ir kinsliga for partier och férdndringar hiri inne-
bir olika saker f6r olika partier. Men det finns dven en koppling mellan kraven pa skil-
da valdagar och personval som pa manga sitt illustrerar en 6vergripande bild av £61-
fattningsdiskussionen. Inom Socialdemokratin menas att de genom kompromisser i
bérjan av 1990-talet sdkrade den gemensamma valdagen och priset var att de accep-
terade personvalet.® Nu vicks frigorna pa nytt och de borgerliga partierna kriver yt-
terligare forindringar. Socialdemokraterna vill inte betala en gang till utan anser att
man redan gjort upp om detta en gang (Magnusson 2008-06-03). Saledes, status gno ir
ett resultat av en redan uppgjord kompromiss och att ytterligare férskjuta den posi-

6 Idenborgetliga regeringens proposition frin 1993 kring grundlagsfragor star att lisa: "Overliggningarna har
nu resulterati att f6retridarna f6r riksdagspartierna dr Gverens om att mandatperioden f6rlings till fyra ar med
bevarad gemensam valdag, att ett 6kat inslag av personval infors samt att statschefens behérighetsdlder bor
sinkas”” (Prop. 1993/94:115).



287

tionen betyder ytterligare eftergifter, vilket Socialdemokraterna inte anser dr rimligt.
Denna typ av resonemang priglar stora delar av diskussionen kring revideringen av
RF och illustrerar vil att en kompromiss i en fraga enbart innebér att man ligger ner
vapnen for en stund.

Det ir dock svart att belidgga slutsatsen att den flexibilitet som ledaméterna 1 utred-
ningen atnjot var en medveten strategi fOr att nd det kortsiktiga malet att genomdriva
ett beslut. Trycket fran partimedlemmarna i dessa fragor har uppenbart inte varit sir-
skilt stort, siledes har behovet av att avpolitisera eller avdramatisera frigorna (och
dirmed undslippa interna konflikter) varit litet. Detta kan framsta som nagot mérkligt
med tanke pa att en rad partier faktiskt har en ganska lingtgdende agenda pa det f61-
fattningspolitiska omréadet. Sétillvida har troligen betoningen pa en nédvindig kom-
promiss lagt sordin pd debattviljan.

Samtidigt talar mycket for att de lingtgdende kompromisserna har varit moéjliga f6r
att partierna tolkar effekten av dtgirderna olika. Forr eller senare kommer vi fa svar
pa hur de nya reglerna faller ut och partierna kommer da fa viga sina férvintningar
mot det faktiska resultatet. Hur ska domstolarna tolka att uppenbarhetsrekvisitet nu
ar borta? Vad kommer proportionalitetsprincipen egentliga att innebéra? Kommer
lokala folkomrdstningar nu att bli ett vanligt instrument i den lokala demokratin?
Dessa frigor och manga fler talar for att den férfattningspolitiska debatten knappast
har stillats f6r en lang tid framéver, utan snarare att dessa frigor ganska snart dterigen
kommer att komma upp pa den politiska dagordningen.
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redningen.

Nuder, Pir (2008-06-04), Socialdemokraterna, Samordningsminister.
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M En ren partiangeltigenhet?

— Om regionala och lokala intressen i
forfattningspolitiken

DAVID FELTENIUS'

A purely party matter? On regional and local interests in constitutional policy

The purpose of this article is to examine regional and local interest organizations and
their participation in and influence on the field of constitutional policy. This is done
by studying the Swedish Association for Local Authorities and Regions (SALAR) and
its relationship with the Committee on Constitutional Reform (2004-2008). A com-
mon assumption in the literature is that the policy process on constitutional matters is
dominated by parties in government and parliament, and that interest groups do not
participate. The empirical investigation presented here, consisting of a large number
of interviews and analysis of official documents, shows that SALAR not only partici-
pated in the work of the Committee on Constitutional Reform, but also exercised
some influence on the committee’s final report. Therefore, the article argues that the
view of constitutional policy as a purely party matter no longer is valid. Instead, the
participation and influence of regional and local interests must also be recognized.

Introduktion

I den reviderade regeringsform som tridde ikraft den 1 januari 2011 har kommuner-
na erhallit ett “eget” kapitel. Kommunkapitlet bestir av sex paragrafer som bla.
handlar om den kommunala sjilvstyrelsens grund och den kommunala beskattnings-
ritten. En central paragraf, vilken av Thomas Bull och Fredrik Sterzel pekats ut som
den 7viktigaste” i kapitlet, 4r paragraf tre (Bull & Sterzel 2010: 323). Den paragrafen
utgdrs av en proportionalitetsprincip som foreskriver att en inskrdnkning av den
kommunala sjilvstyrelsen inte bér ”’ga utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn till
de dndamil som har féranlett den” (RF 14 kap. 3 §). Denna formulering inbegriper

1 David Feltenius 4r lektor och forskarassistent i statsvetenskap vid Umed universitet. Han vill tacka f6r syn-
punkter pé en tidigare version av foreliggande artikel, vilken presenterats pé Statsvetenskapliga forbundets
arsméte i Goteborg 2010 samt NORKOM i Abo hésten 2009. Eit stort tack for synpunkeer riktas ocksa tll
Sverker Gustavsson, Shirin Ahlback Oberg, Jessika Wide, Torbjorn Bergman, Magnus Blomgren och tva
anonyma granskare. Ett anslag frin Riksbankens jubileumsfond till projektet Fonfattringsreforns 2010: partierna
och politikens spelregler P2007-0370:1-E) méjligejorde denna forskning, Avslutningsvis, ett stort tack till alla poli-
tiker och tjdnsteméin som medverkat till intetvjuernal
E-post: david feltenius@polumu.se
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enligt forarbetena till grundlagsindringen att riksdagen regelmissigt maste préva
kommunernas sjilvstyrelseintresse nir begrinsningar 6vervigs (Prop. 2009/10:80:
212-213).

Det nya kommunkapitlet, med regler som proportionalitetsprincipen, visar att den
subnationella nivin erhallit en mer framtridande position i grundlagen.? Den tes som
kommer att drivas i foreliggande artikel dr att den aktuella grundlagsindringen skall
betraktas som ett resultat av ett aktivt deltagande 1 férfattningspolitiken av represen-
tanter for regionala och lokala intressen, nirmare bestimt Sveriges Kommuner och
Landsting (SKI.). Denna tes drivs i polemik mot den traditionella bilden av organise-
rade intressens deltagande 1 forfattningspolitiken. Den bilden gar ut p4 att deras del-
tagande dr tdmligen begrinsat, eftersom politikomradet domineras av partierna. Bil-
den av forfattningspolitiken som en ren partiangeligenhet hirleds frin Jérgen Her-
manssons studie ”Politik som intressekamp” (Hermansson 1993).

Hermansson har undersékt organiserade intressens deltagande 1 det statliga kom-
mittévasendet inom olika politikomriden. Han har kommit fram till att organiserade
intressens deltagande inom just det forfattningspolitiska omradet dr i det ndrmaste
obefintligt. Hermansson beskriver dirfor forfattningspolitiken i termer av ett partino-
nopol, vilket innebdr att regeringen och riksdagens partier dominerar beslutsproces-
sen. Denna ordning skall jimféras med den som rader inom andra omraden som ex-
empelvis jordbruk och skola, dir deltagandet ir begrinsat till de ndrmast berérda —
ett s.k. partsoligopo/ (Hermansson 1993: 45).

Det finns emellertid numera anledning att ifrdgasitta huruvida bilden av férfatt-
ningspolitiken som en ren partiangelidgenhet, utan inslag av vare sig regionala/lokala
eller andra typer av organiserade intressen, fortfarande dr giltig. En anledning ar att
den kontext inom vilken svensk forfattningspolitik utspelar sig har genomgitt stora
férindringar under de senaste decennierna. Kortfattat har denna férindring innebu-
rit att den centrala nivans makt forskjutits “uppat” och ”nedét” i det politiska syste-
met (John 2001; Miller 2003: 372; Kersbergen & Waarden 2004: 152-155; Marks &
Hooghe 2004; Peters & Pierre 2004; Bartolini 2005: 256). Med maktforskjutningen
Puppit” dsyftas Sveriges medlemskap 1 den Europeiska Unionen (EU), vilket beskri-
vits som den mest ” ... fundamentala férindringen av vart statsskick pd nirmare
hundra ar ... ” (Bick & Larsson 2008: 77).

En maktf6rskjutning har ocksa skett “nedét” i det politiska systemet till den regio-
nala och lokala nivan. I Sverige dr det framf6r allt perioden fran sent 1970-tal fram till
tidigt 1990-tal som utmairks av decentralisering fran central till lokal niva. Exempel pa
det utgdrs av den nya socialtjanstlagen 1 borjan av 1980-talet samt frikommunforso-
ket (Strandberg 2003: 204-205). Samtidigt pdgar en process som beskrivs 1 termer av
”spontan decentralisering”, vilken utmirks av att kommunerna frivilligt engagerar sig
1 andra sektorer 4n de som foéreskrivs av staten genom formella decentraliseringsbe-
slut (Pierre 2001: 115-117).

Maktférskjutningarna “uppat” och ”nedat” innebir att styrningen numera sker
fran olika nivaer samtidigt — s.k. ’flernivastyre” (fran engelskans “multi-level gover-
nance”) (Marks 1992; Marks 1993; Marks 1997; Hooghe & Marks 2001; Bache &

2 Med den subnationella nivin avses den regionala och lokala nivén.
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Flinders 2004). Flernivéstyret har dock (med ndgra fa undantag) inte kommit att at-
foljas av nagra omfattande konstitutionella reformer (Peters & Pierre 2004: 80). Det
férhallandet har skapat en klyfta mellan den politiska praktiken och den skrivna for-
fattningen dér den senare 1 dnnu mindre utstrickning kan sdgas aterspegla den regio-
nala och lokala nivéns faktiska maktposition.® I en ny kontext av flernivéstyre kan det
férvintas att organisationer representerande regionala och lokala intressen har incita-
ment till att 6verbrygga denna klyfta genom ett aktivt deltagande i férfattningspoliti-
ken. Incitamentet till detta handlande kommer sig av att den skrivna férfattningen yt-
terst reglerar hur makten skall vara f6rdelad mellan olika nivéer i ett politiskt system.
En grundlagsreglering ger m.a.o. ett starkare skydd 4t den kommunala sjilvstyrelsen
jamfort med vanlig lag, eller normer som vuxit fram 1 den politiska praktiken. Som ex-
empel skulle den regionala och lokala nivins stillning 1 grundlagen kunna stirkas med
den tyska forfattningen som férebild. Enligt den tyska forfattningen kan av den loka-
la nivin upplevda ”’brott” mot sjilvstyrelsen provas av en federal f6rfattningsdomstol
(Lidstr6m 2003: 65; Schmidt 2003: 118).

Syftet med artikeln 4r att understka regionala och lokala intressens deltagande och
inflytande inom férfattningspolitiken genom fallet med SKI. och Grundlagsutred-
ningen. Férekommer det ett deltagande av SKL i anslutning till utredningens arbete?
En foljdfriga dr huruvida det handlar om ett deltagande med eller utan inflytande. Ett
deltagande 1 den politiska processen behéver inte per automatik ocksa implicera ett
inflytande. Det dr darfor viktigt att skilja pa begreppen inflytande och deltagande och
dven uppmarksamma huruvida det ena verkligen leder till det andra.

I artikeln dras slutsatsen att bilden av férfattningspolitiken som en ren partiangela-
genhet inte lingre dr giltig. Istillet 4r det relevant att beskriva forfattningspolitiken 1
de delar som r6r kommunernas roll och funktion i termer av ett partsoligopol dir po-
litiken utformas i ett samspel mellan riksdagspartierna och SKI.. Denna slutsats dras
pé basis av en empirisk studie av SKI:s deltagande och inflytande i anslutning till
Grundlagsutredningen (2004-2008). Studien baserar sig pa ett omfattande intervju-
material och dokumentstudier. Intervjuer har genomférts med samtliga ledaméter i
Grundlagsutredningen, liksom med politiker och tjinstemin i SKL.

I det féljande avsnittet formuleras studiens teoretiska utgangspunkter. Dessutom
diskuteras studiens genomférande och sjilva operationaliseringen av centrala be-
grepp som “deltagande” och ”inflytande”. I det tredje och fjirde avsnittet undersoks
SKL:s forfattningspolitiska standpunkter samt deras deltagande och inflytande i an-
slutning till Grundlagsutredningens arbete. Avslutningsvis summeras studiens vikti-
gaste resultat. Dessutom redovisas ett par utgangspunkter for fortsatt forskning pa
omrédet.

3 Flernivéstyret bidrar dirmed till att forstirka den redan existerande ordningen i Sverige dir férekomsten av
starka kommuner inte 4r reglerad 1 forfatmingen. Se: Gustavsson 2008: 132.
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Teoretiska utgdngspunkter

En ren partiangeldgenhet

Frigan om intresseorganisationers makt och inflytande inom forfattningspolitiken
tillh6r inte de allra mest utforskade. En méjlig bakomliggande orsak dr att forfatt-
ningspolitiska studier historiskt tenderat att fokusera pd konstitutionellt sanktionera-
de aktorer. Som en konsekvens av denna prioritering f6rbisdgs méinga ganger det fak-
tum att icke-konstitutionellt sanktionerade aktdrer, som intresseorganisationer, ocksa
kan ha en betydande roll i politiska system (Baumgartner & Leech 1998 : 46-47; Nau-
rin 2001: 19). Till £f6ljd av pluralismens intig blev det emellertid vanligare med studiet
av organiserade intressens roll inom olika politikomraden. Fortfarande finns det dock
fa studier som problematiserar och analyserar deras roll inom just férfattningspoliti-
ken.

Nigra undantag finns emellertid och bland dessa aterfinns som nidmnts Jérgen
Hermanssons studie ”Politik som intressekamp”.* Hermanssons studie har dock en
vidare ambition 4n att enbart studera organiserade intressen och forfattningspolitik.
Hans ambition dr ndmligen att utrdna organiserade intressens deltagande i utred-
ningsvisendet inom olika politikomriden, diribland det foérfattningspolitiska. I sin
undersékning utgir Hermansson fran de tre idealtyperna partimonopol (deltagande
av regeringen och riksdagens partier), partsoligopol (deltagande begrinsat till de nér-
mast berérda) och participationsmarknad (brett och fritt deltagande av organiserade
intressen) (Hermansson 1993: 45-46).

Undersdkningen visar att partimonopolet dr i det ndrmaste helt dominerande inom
forfattningspolitiken och mycket starkt inom skattepolitiken. Partsoligopolet ar
framtridande inom omraden som sysselsittning, jordbruk, bostidder och skola. Parti-
cipationsmarknaden dominerar inte inom négot av de studerade omridena, men ir
anda tydlig inom omrdden som socialfrsikringar, territorium och media (Hermans-
son 1993: 429).

Resultatet angdende det forfattningspolitiska omradet baserar sig pd sammansitt-
ningen av statliga kommittéer verksamma under perioden 1920-1978. Endast i ensta-
ka fall hade utredningarna ett inslag av andra ledamoter dn de fran ett parti (Hermans-
son 1993: 170-173). Detta resultat forklarar Hermansson med att det férfattningspo-
litiska omradet inte berér medborgarnas vardag. Diarmed blir det ointressant £6r ex-
empelvis idérorelser att vara med och paverka inriktningen av forfattningspolitiska
utredningar (Hermansson 1993: 180).

Fran government till flernivastyre

Som nimndes inledningsvis har den kontext inom vilken svensk férfattningspolitik
utspelar sig genomgitt stora forindringar under de senaste decennierna. En av £6t-
indringarna beskrivs i termer av en utveckling fran government till flernivdstyre (multi-le-
vel governance). Begreppet government utgdr en idealtyp av nationalstatens organi-
sering. Enligt denna idealtyp ér staten strikt hierarkiskt organiserad med den regiona-

4 Ettannat undantag utgdts av: Rothstein 1992: 195-217.
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la och lokala nivan underordnad central niva (John 2001: 6-9). Hierarkin inom natio-
nalstaten har emellertid kommit att f&rsvagas i och med att den subnationella nivan
starkt sin makt (Loughlin et al. 2011: 4-5).

En av orsakerna till denna utveckling dr framvixten av den Europeiska Unionen
(EU), vilken enligt Stefano Bartolini paverkat relationerna mellan olika politiskt ad-
ministrativa nivder inom nationalstaten. Enligt Bartolini har medlemskapet i EU bi-
dragit till att stirka den subnationella nivans mdjligheter att pd egen hand hantera
problem och stimulera ekonomisk utveckling inom det egna territoriet. Det har skett
genom EU:s strukturfonder, policy for grinséverskridande samarbetsprojekt samt
politiska organ for deltagande som Regionkommittén (Bartolini 2005: 256-81).

Sammantaget har det alltsi kommit att uppstd en ny ordning dér nationalstaten
kommit att utmanas bade uppifrin och nedifran i fraga om makt och styrning (Jer-
neck 2000:17; LeGales 2003:393; Miiller 2003:372-373). Det dr denna nya ordning
som fdngas in av begreppet flernivastyre (Marks 1992; 1993; 1997; Hooghe & Marks
2001; Baldersheim & Stahlberg 2002).

Som en f&ljd av den subnationella nivins 6kade makt har dess representanter pa
central niva blivit allt viktigare aktSrer 1 politiska system. Ett exempel hirrér fran
Danmark dir Jens Blom-Hansen valt att betrakta organisationen Kommunernes
Landsforening (KL) 1 termer av en “fjerde statsmagt” (Blom-Hansen 2002: 223-224).
Ett annat exempel frin den debatten hirrér fran det svenska politiska systemet ddr
organisationen Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har omnidmnts 1 termer av
en ”pseudoregering” (Upsala Nya Tidning 2009-09-28).

Betydelsen av SKL i det svenska politiska systemet har illustrerats av Stig Montin.
Enligt Montin spelar férbundet en betydande roll i utformningen av styrning och an-
svarsférdelning mellan stat och kommun. Han menar att den fragan avgors 1 7for-
handlingar mellan framfér allt statsmakterna och Sveriges kommuner och landsting
(SKL)” (Montin 2008: 206). Denna ordning dr dock informell och inte fist pd papper,
vilket far konsekvenser f6r foérhallandet mellan den levande och skrivna forfattning-
en.

Flernivastyre och grundlagen

I den vetenskapliga litteraturen utgdrs ett centralt antagande av att flernivastyret inte
ar sprungen ur forfattningen, utan snarare utmirks av en ”férhandlad ordning”. Som
exempel nimns EU som férhandlats fram av medlemsstaterna for att i ett senare ske-
de regleras i ett fordrag (dvs. EU:s motsvarighet till forfattning) (Peters & Pierre
2004: 80). P4 samma sitt kan flernivastyret med avseende pa férhallandet mellan den
centrala och subnationella nivin komma att regleras i grundlag, men sa har dock inte
kommit att ske i ndgon stérre omfattning. Enligt Peters och Pierre har skrivningar
om ansvarsfordelning i linders konstitutioner férblivit intakt:

5 Ytterligare ett exempel hirror fran det amerikanska politiska systemet. Donald H. Heider har studerat hur
subnationella intressen utvecklat sin nérvaro i Washington och beskriver dessa i termer av ett ” ... ’third
house’ of elected representatives at the national level” (Haider 1974: 300).

2LlIHNIOYIIONVILIVI NIJ NJ :SNINILTI4 dIAVA A



296

we have seen very few cases of constitutional reform accompanying the emer-
gence of multi-level governance” (Peters & Pierre 2004: 80).

Denna situation riskerar enligt Peters och Pierre att f6ranleda en allt storre diskrepans
mellan den skrivna forfattningen och den politiska praktiken. Férfattningen aterspeg-
lar m.a.o. i allt mindre utstrickning den subnationella nivans faktiska maktposition.

Urban Strandberg har i olika sammanhang illustrerat denna diskrepans genom att
hinvisa till utlitanden fran Lagradet (Strandberg 2003; Strandberg 2007). I ett av
dessa utlitanden som gjordes i anslutning till den s.k. Stopplagen konstaterade Lagra-
det att regeringens ingripande visserligen inte var grundlagsstridig, men utgjorde ett
ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen. Den stindpunkten tolkar Strandberg som ett
uttryck for att det kan sdgas existera tva versioner av den kommunala sjilvstyrelsen i
Sverige: En formell kommunal sjilvstyrelse reglerad i grundlagen, och uttolkad av
den politiska majoriteten i riksdagen, samt en kommunal sjilvstyrelse sprungen ur en
informell ordning (Strandberg 2003: 211).

For att dtervinda till subnationella aktérer i form av intressesammanslutningar f6r
kommuner, regioner och landsting infinner sig frigan om hur de viljer att ageraien
kontext av flernivastyre. Den tes som undersoks 1 féreliggande artikel gar ut pad att
dessa aktorer har starka incitament till att Gverbrygga klyftan mellan den skrivna f6r-
fattningen och den politiska praktiken genom ett aktivt deltagande 1 férfattningspoli-
tiken. Deras deltagande skulle syfta till att stirka den subnationella nivans stillning i
grundlagen, vilken ytterst reglerar hur makten egentligen skall vara férdelad mellan
olika nivder inom ett politiskt system. En grundlagsreglering ger m.a.o. ett starkare
skydd dt den kommunala sjdlvstyrelsen jimfért med vanlig lag, eller normer som vux-
it fram i den politiska praktiken.

Denna tes implicerar att bilden av férfattningspolitiken som en ren partiangeldgen-
het inte ldngre ér giltig. Istillet kan det férvintas férekomma ett aktivt deltagande av
regionala och lokala intressen 1 form av SKL.. Mot denna tes talar emellertid den om-
stindigheten att SKIL bestar av partier. Skulle det visa sig att SKL faktiskt deltar i f61-
fattningspolitiken — édr det inte fortfarande relevant att tala om ett partimonopol? Mitt
svar pa den frigan ir nekande. Aven om SKL bestér av partier ir organisationen pri-
mirt ett uttryck for en organisation for regionala och lokala intressen. SKL utgér sa-
ledes ett sarintresse till skillnad fran partierna som har till uppgift att aggregera olika ty-
per av intressen och formulera helhetslosningar (Petersson et al. 2000: 29). Diremot
utgdr SKL inte vilken intresseorganisation som helst utan en mycket speciell sidan.
Den kan nimligen antas ha goda méjligheter till inflytande genom nétverk till de eta-
blerade politiska institutionerna (Jfr Rhodes 1986: 12).

Studiens genomfdrande

For att kunna uppfylla studiens syfte genomférs en empirisk undersékning. Den em-
piriska undersékningen vigleds av tre forskningsfragor dir begreppen deltagande”
och ”inflytande” stir i centrum. En f6rutsittning for savil deltagande som inflytande
ar att den organisation som studeras vill uppna nigot inom ett politikomride. Utan
férekomsten av en agenda inom ett politikomrade 4r det timligen meningslost att
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studera deltagande och inflytande. Den forsta forskningsfrigan handlar dirfér om
SKL:s forfattningspolitiska agenda 1 anslutning till Grundlagsutredningens arbete:
Finns det ndgon agenda och hur ser den i sd fall ut? For att kunna besvara den fragan
anvinds huvudsakligen skriftligt material publicerat av SKI, liksom intervjuer med
politiker 1 SKT..

Under forutsittning att det finns en agenda dr det relevant att gi vidare med den
andra forskningsfragan som handlar om deltagande: Hur har SKI.:s deltagande sett ut
1 anslutning till Grundlagsutredningens arbete? Utgangspunkten f6r behandlandet av
den forskningsfragan utgdrs av Hermanssons slutsats om forfattningspolitiken som
ett partimonopol, vilken baserar sig pa observationer av utredningarnas sammansatt-
ning (Hermansson 1993:75). I min egen analys utgér emellertid sjidlva sammansatt-
ningen av en utredning bara en utav flera indikatorer pa deltagande. Utover sjilva re-
presentationen 1 utredningen kommer dérfor féljande former av deltagande att un-
ders6kas: Korrespondens med utredningen, samrad med utredningen som helhet
samt samrdd med enskilda ledaméter.

Organisationens deltagande undersoks utifran ett empiriskt material bestdendes av
intervjuer med representanter for partierna i SKI, ledaméterna 1 Grundlagsutred-
ningen® samt nigra ledamoéter i expertgruppen om den kommunala sjilvstyrelsens
grundlagsskydd. Intervjuerna har i regel utférts genom personliga méten, men nagra
politiker i SKIL. har intervjuats per telefon. Utdver intervjuerna har skriftlic dokumen-
tation nyttjats i form av offentligt tryck, skrifter fran SKI. samt arkiverat material fran
Grundlagsutredningen.

Den tredje forskningsfrigan handlar om huruvida deltagandet resulterat i ett infly-
tande. Det ir viktigt att skilja pd begreppen ”deltagande” och ”inflytande” och upp-
mirksamma huruvida det ena verkligen leder till det andra. I en klassisk artikel av
Sherry R. Arnstein papekas att deltagande lingt ifran alla ganger utgbr en garant for
ett reellt inflytande (Arnstein 1969). Forskningsfragan om inflytande besvaras med
hjilp av Robert A. Dahls klassiska definition dir A anses ha haft ett inflytande éver B
om A fatt B att géra nigot denne inte annars skulle ha gjort (Dahl 1963: 40-41). Over-
satt till just detta fall handlar det om att finna beldgg for att SKIL férmatt utredningen
att presentera forslag som den annars inte skulle ha presenterat. En central uppgift ar
dirfor att underséka om det finns en dverensstimmelse mellan SK1I.:s stindpunkter
och utredningens slutsatser.

Efter jimforelsen mellan SKL:s stindpunkter och utredningens slutsatser intrider
det andra steget i analysen, ndmligen att s6ka utréna huruvida en eventuell Sverens-
stimmelse beror pd att SKL haft ett inflytande. Det dr i detta skede som de metodo-
logiska problemen hopar sig for alla forskare som intresserar sig fér det empiriska
studiet av makt och inflytande (Cammisa 1995: 32). Det dr ndmligen utomordentligt
svart att sdkerstélla att det dr just A som fatt B att géra nagot denne inte annars skulle
ha gjort.

Istdllet for att inta den uppgivna positionen att det ddrmed ér lika bra att stryka fra-
gor om makt och inflytande (se diskussion i Naurin 2001: 132-133), menar jag att
forskaren dndd 6dmjukt boér ndrma sig dessa fragor. Det bor ske genom att beakta oli-

6 Ireferenslistan anges emellertid enbart de intervjupersoner som det hinvisas till i texten.
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ka typer av material som intervjuer med de inblandade aktérerna samt skriftliga kal-
lor. Utifran dessa kéllor bor forskaren kunna redovisa empiriska beldgg och argumen-
tera f6r huruvida det dr sannolikt att en aktor haft ett inflytande. Genom detta trans-
parenta férfarande forses lisaren med mdjligheter att ta stillning till argumentatio-
nens hillbarhet.

I det f6ljande introduceras ldsaren till SKlL.:s férfattningspolitiska stindpunkter 1
anslutning till Grundlagsutredningen. Darefter underséks huruvida organisationen
deltagit 1 anslutning till utredningens arbete genom kanaler som “plats i utredningen”
och ”’samrdd”. Avslutningsvis underséks och diskuteras huruvida detta deltagande
varit med eller utan inflytande f6r organisationen.

SKL:s forfattningspolitiska standpunkter

Europakonventionen om kommunal sjéalvstyrelse

For att £6rstd bakgrunden till SK1:s férfattningspolitiska agenda utgdr en viktig ut-
gingspunkt den Europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse.” I mitten av
1980-talet utarbetade Europatridets permanenta kommunkongress (Congress of Lo-
cal and Regional Authorities — CLRAE), en europeisk konvention om kommunal
sjilvstyrelse.® Sverige kom i slutet av 1980-talet att ansluta sig till konventionen ge-
nom ett riksdagsbeslut. I en utvirdering av konventionens efterlevnad i Sverige, i regi
av CLRAE, uppmirksammades det grundlagsreglerade férhallandet mellan stat och
kommun (f6r en svensk 6versittning av rapporten, se: Sveriges Kommuner och
Landsting 2005).

I utvirderingen konstaterar CLRAE 4 ena sidan att principen om kommunal sjilv-
styrelse liksom den kommunala beskattningsritten var grundlagsreglerade, men 4 den
andra sidan att grundlagen var otydlig. Denna otydlighet gav upphov till olika tolk-
ningar angdende den kommunala sjilvstyrelsen av instanser som Lagradet och riksda-
gens konstitutionsutskott. En av CLRAE:s rekommendationer var ddrfér att Grund-
lagsutredningen i sitt kommande arbete utarbetade f6rslag om hur den kommunala
sjilvstyrelsens stillning skulle kunna ”férbittras” i regeringsformen (Sveriges Kom-
muner och Landsting 2005: 33-34).

Bland de konkreta férslagen mirks en tvistelésningsmekanism i hindelse av en
konflikt mellan central och lokal niva angéende tolkningen av den kommunala sjélv-
styrelsen. Tvisteldsningsmekanismen skulle kunna ta sig i uttryck i form av en férfatt-
ningsdomstol. Ett alternativ var att inrdtta en parlamentarisk nimnd som skulle kun-
na hora bigge parter — dvs. stat och kommunet/landsting (Svetiges Kommuner och
Landsting 2005: 42-43).

7 Enannan viktig utgdngspunkt utgors av SKL:s féregangares agerande i anslutning till tidigare forfattningsut-
redningat, se: Feltenius 2010.

8  Congress of Local and Regional Authorities (CLRAE) bestar av foretridare frin den subnationella nivén i
Europaradets medlemslinder. Representanter fran Sverige foresls av SKIL och utses formellt av den svenska

regeringen.
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SKL:s agenda

Med Europaradets utlitande i ryggen presenterade SKL dr 2006 sin syn pé grundlags-
skyddet av den kommunala sjilvstyrelsen i positionspappret “Statens styrning av
kommuner, landsting och regioner”.” 1 positionspappret, som antogs av respektive
térbund 1 juni 20006, preciseras ett forslag till innehall i grundlagsregleringen av det
kommunala sjilvstyret. Forslaget bestar av tva huvudled: Dels grundldggande princi-
per for forhallandet mellan stat och kommun, dels specifika procedurer i beslutspro-
cessen pa central nivi i frigor som berdr den regionala och lokala nivin.!

I positionspappret markeras inledningsvis behovet av att i RF ndrmare definiera
innebdrden av begreppet “kommunalt sjilvstyre”. Den definition som féresls gar ut
pé att kommunalt sjilvstyre handlar om ritten och ansvaret for invanare i en kom-
mun eller ett landsting att sjilva fa styra “angeldgenheter som har ett lokalt resp. regi-
onalt intresse och som inte genom lag tillkommer annan” (Sveriges Kommuner och
Landsting 2006: 21).

Dirutbver preciseras tvd centrala principer som enligt SKIL borde grundlagsfistas
och vigleda statens styrning av kommuner, landsting och regioner. De principer som
betonas handlar om #ationella virden respektive medel. Den f6rstndimnda principen gar
ut pa att beslut som medfor begrinsningar av den kommunala sjilvstyrelsen enbart
far fattas under forutsittning att det 4r nédvindigt fOr att tillgodose visentliga natio-
nella virden. Den andra principen for beslutsfattande handlar om medel. Statens styz-
ning av underliggande nivaer skall ske med medel som dels inte innebir en begrins-
ning av den kommunala sjilvstyrelsen, dels inte 4r mer omfattade 4n vad som behévs
for att uppnd de nationella virden som efterstrivas.!! (Sveriges Kommuner och
Landsting 20006: 10). SKL efterstridvar alltsa i praktiken nigon slags proportionalitets-
princip, dvs. att inskrinkningar av den kommunala sjilvstyrelsen maste sta i propot-
tion till uppnédendet av viktiga nationella virden.

For att sdkerstilla att de ovan nimnda principerna tillimpas i praktiken énskade
SKL ocksa se vissa grundlagsreglerade procedurer i beslutsprocessen pé central nivi:
Konsekvensanalys, dverliggningar, sjilvstyrelseprévning och utvirdering (Sveriges
Kommuner och Landsting 2006: 10-11). I beslutsprocessens inledande skede skulle
regeringen, forutsatt att lagférslaget paverkade kommun och landsting, féreta en £on-
sekvensanalys av forslagets implikationer f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Analysen
skulle bl.a. beréra forslagets kostnader f6r kommuner och landsting och hur dessa
kostnader skulle finansieras av staten. Pa basis av konsekvensanalysen skulle reger-
ingen sedan kalla SKL till gvertiggningar. Under Gvetliggningarna skulle det f6ras pro-
tokoll, vilket senare bilades regeringens forslag till riksdagen (Sveriges Kommuner
och Landsting 20006: 10).

9 Det ir ett hégst rimligt antagande att CLRAE:s rapport bide paverkade och peiverkades av SKIL. 1 det forst-
namnda fallet dsyftas att rapporten fick betydelse f6r férbundets stindpunkter gentemot Grundlagsutred-
ningen. I det sistndmnda fallet dsyftas att rapporten samtidigt innehallsmassigt kan ha paverkats av SKI. Det
férekom namligen kontakter mellan SKI. och rapportens forfattare, vilket framgir av ett appendix till rappor-
ten. CLRAE (2005).

10 Féljande framstillning har ocksa presenterats i: Feltenius 2010.

11 Dessutom pitalades behovet av att staten i samband med inférandet av ny lagstiftning bidrog med ekono-
miska medel for att ticka kommunernas 6kade utgiftet.
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I samband med riksdagsbehandlingen skulle det finnas en grundlagsfist méjlighet
till sdlvstyrelseprovning 1 riksdagen. I samband med att den prévningen f6retogs av an-
svarigt utskott 1 riksdagen skulle SKL kallas till 6verldggningar. Resultatet av ver-
liggningarna skulle dterfinnas i utskottsbetinkandet. Avslutningsvis 6nskade SKL se
att regeringen utforde en arlig wtvdrdering av situationen f6r den kommunala sjilvsty-
relsen. Den utvidrderingen skulle meddelas riksdagen 1 form av en skrivelse (Sveriges
Kommuner och Landsting 2006: 10-11).

I anslutning till positionsdokumentet férekom inga reservationer bland partierna 1
SKL angiende synen pa den kommunala sjilvstyrelsen. Det ér intressant med tanke
p4 att det i andra sammanhang gar att skénja gradskillnader mellan partierna i friga
om synen pa den kommunala sjilvstyrelsen (Strandberg 1998). Denna omstindighet
torklarar férbundets vice ordférande Carola Gunnarsson (C) med att den kommuna-
la sjalvstyrelsen och finansieringsprincipen utgdr “grunden fér SKL:s arbete”. Det
spelar dirfor ingen roll vem i SKL:s styrelse man talar med, budskapet blir detsamma
(Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att SKI. hade en ambitis agenda i anslut-
ning till Grundlagsutredningens arbete med krav som syftade till att stirka grundlags-
skyddet f6r den kommunala sjilvstyrelsen. I det féljande underséks organisationens
méjligheter till att kunna féra fram denna agenda genom ett deltagande i anslutning
till Grundlagsutredningens arbete. Undersékningen kommer att visa att férbundets
deltagande dgde rum genom tva huvudkanaler: Férbundskanalen samt partikanalen.

Kanaler for deltagande

Forbundskanalen

Efter att Svenska Kommunfdrbundet och Landstingstérbundet nétts av beskedet
om tillsidttandet av en grundlagsutredning hésten 2003 skickades en skrivelse till re-
geringen. 1 skrivelsen yrkades det pd att utredningen tog upp frigan om ett vidgat
grundlagsskydd f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Férbunden gjorde ocksa klart f6r
regeringen att de férvintade sig att f4 medverka i det kommande utredningsarbetet
(Svenska Kommuntérbundet & Landstingsférbundet 2004-02-27). Trots begiran
om att fa delta i kommittéarbetet gavs SKL ingen representation i sjilva kommittén
som huvudsakligen blev parlamentariskt sammansatt.

Utredningen, som antog namnet Grundlagsutredningen, startade sitt arbete 2004. I
direktiven till utredningen nimndes inte fragan om den kommunala sjilvstyrelsen ex-
plicit. Tvirtom pekades den frigan ut som hemmahérandes i Ansvarskommittén
(Dir. 2004:96). Trots denna markering i direktivet kom fragan om den kommunala
sjilvstyrelsen att hamna i Grundlagsutredningen, efter kontakter med Ansvarskom-
mittén (Intervju, Magnusson, 2009-02-11).

Som ett led i Grundlagsutredningens arbete med frigan om den kommunala sjilv-
styrelsens grundlagsskydd tillsattes en expertgrupp. Den gavs i uppdrag att ta fram
torslag pa “fylligare riktlinjer f6r den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd”. Ex-
pertgruppen uppmanades vidare att uppmirksamma det arbete som utférdes i mitten
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av 1990-talet av Kommittén om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd
(Grundlagsutredningen 2006-08-17).12

SKI. kom att delta 1 expertgruppens arbete. En av férbundets jurister, Hikan Torn-
gren, kom nimligen att knytas som medlem till gruppen.!* Aven om SKL inte gavs
nagon formell representation i sjdlva Grundlagsutredningen, kom organisationen allt-
sd att beredas plats i den grupp som skulle bereda den del av utredningens arbete som
handlade om grundlagskyddet av den kommunala sjilvstyrelsen.

Forbundet gavs dock inte enbart méjlighet till deltagande genom en formell repre-
sentation 1 expertgruppen, utan dven genom 6verligeningar med Grundlagsutred-
ningen. Dokument frin Grundlagsutredningens diarium visar att SKL skickat in en
skrivelse till utredningens kansli daterat den 13 februari 2008. I skrivelsen vilkomna-
des utredningens ledaméter till 6verliggningar med SKIL (Grundlagsutredningen:
Dnr. Ju2004:11/2008/40).

Overliggningar dgde rum den 13 mars 2008 i SKL:s lokaler pA Hornsgatan i Stock-
holm. Frin utredningen kom sex ledaméter inklusive ordféranden Per Unckel. Dess-
utom deltog utredningens huvudsekreterare Anders Eka och sekreterare Lars-Ake
Strom. SKL representerades bl.a. av den hégsta politiska ledningen med Anders Kna-
pe och Carola Gunnarsson i spetsen (Grundlagsutredningen: Dnr. Ju 2004:11/2008/
40).

Enligt Gunnarsson (C), férbundets vice ordférande, hade métet karaktdren av en
7slutdiskussion” infér utredningens arbete med att sammanstilla huvudbetidnkandet.
Det handlade ddrfér inte om nagon ensidig information frin utredningens sida, utan
det gavs moijlighet till ett samtal (Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09). Métet upplev-
des ocksd som virdefullt av Anders Andersson (KD) som menar att denna typ av
méten ger mojlighet att positionera ”stindpunkter som giller hela kommunsektorn”
(Intervju, Andersson, 2009-06-09). Lennart Gabrielsson (FP), férbundets tredje vice
ordférande, minns att det férdes en dialog om vart utredningen befann sig i arbetet,
hur férslagen sig ut och vilka bitar SKL saknade 1 utredningen (Intervju, Gabrielsson,
2009-04-29).

Partikanalen

Forutom férbundskanalen férfogade SKL 6ver ytterligare en kanal in till utredning-
en. Den kanalen, vilken tituleras ”partikanalen”, bestir av kontakter mellan parti-
grupperna i SKL och respektive partis ledamot i utredningen. Partigruppen i SKL ut-
g0r en arena dir kommun- och landstingspolitiker med uppdrag i férbundet koordi-
nerar sitt arbete. MGtena dger rum ungefir en gang i manaden och sker i anslutning till
styrelse och beredningar. Gruppernas storlek varierar beroende pa hur manga repre-
sentanter partierna har 1 styrelse och beredningar. De tvi stérsta partigrupperna ar

12 Kommitténs betinkande gick ut pa remiss, men f6ranledde aldrig nigon proposition. Representanter frin
SKL:s féregangare fanns med i utredningen, t.ex. var Ilmar Reepalu ledamot (SOU 1996:129).

13 Férutom Torngren bestod expertgruppen av regeringsradet Marianne Eliason (ordférande), departements-
radet Johan Ho6k, professor Tom Madell, professor Lena Marcusson, professor Anders Lidstrom och
docent Urban Strandberg,
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Socialdemokraterna och Moderaterna, och de tva minsta dr Vinsterpartiet och Miljé-
partiet.

Foretridare f6r samtliga partier 1 SKIL uppger att de haft kontakt med partiets leda-
moéter 1 Grundlagsutredningen. Dessa kontakter har dgt rum pa partigruppsmoten i
SKI, men ocksa i andra sammanhang. Anders Knape (M) berittar att han haft kon-
takter med moderata ledaméter 1 Grundlagsutredningen 1 syfte att fora fram SKIL.:s
standpunkter (Intervju, Knape, 2009-11-19). Detta bekriftas ocksa av Henrik von
Sydow (moderat ledamot i Grundlagsutredningen) som deltog pé ett av Moderater-
nas partigruppsmoten 1 SKIL. Dédrutéver har en viktig kontaktyta gentemot kommun-
och landstingspolitiker utgjorts av Moderaternas kommunala rikskonferens (Interviju,
von Sydow, 2009-02-06).

Enligt Carola Gunnarsson (C) har grundlagsfrigan utgjort ett formellt drende pa
dagordningen under tre av Centerpartiets méten i forbundet och dd har en av partiets
representanter i utredningen deltagit (Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09). Anders
Andersson (KD) berittar att partiets representant i utredningen kontinuerligt stimt
av med politiker i kommuner och landsting och kommit till partigruppen i ligen dar
det funnits olika vigar att ga 1 utredningen”. Dirf6r har det enligt Andersson funnits
méjlighet att informera om vilken vig som férordas av Kristdemokraterna i SKL (In-
tervju, Andersson, 2009-06-09).

Lena Mikko (S) uppger att partigruppen triffat ledaméter 1 utredningen “’vid ett par
ganger minst”, vilket varit virdefullt. Kontakterna har nimligen erbjudit méjligheten
att pa ett tidigt stadium kunna “resonera kring frigor vi tyckte var viktiga och olika
synsitt och féra fram det” (Intervju, Mikko, 2009-05-27). Lennart Gabrielsson (FP)
menar att det skett ’otaliga” kontakter med en av partiets representanter 1 utredning-
en. Ut6ver deltagande pa partigruppens moten har det handlat om informella kontak-
ter da partiets representant i utredningen tagit kontakt med Gabrielsson eller vice ver-
sa. Dessa kontakter har enligt Gabrielsson erbjudit en méjlighet att féra fram stind-
punkter till partiets representant i utredningen. Ofta har det handlat om att diskutera
en gemensam hallning ”Hur skall vi se pd det hir tillsammans? Kan vi hitta en gemen-
sam formel?”(Intervju, Gabrielsson, 2009-04-29).

Foretridare for de tvd mindre partierna trycker pa de informella kontakterna, sna-
rare dn kontakter i samband med partigruppsmoten, vilka skett vid nagot enstaka till-
fille. Vinsterpartiets Emil Berg framhaller, férutom sjilva partigruppen, betydelsen
av dragningar i partistyrelsen och samtal per telefon (Intervju, Berg, 2009-06-08). Mil-
jopartiets Daniel Helldén uppger att kontakterna med partiets representant i utred-
ningen inte varit ’sa omfattande”, utan skett ndr det varit ndgot pa ging i SKL. som
skall stimmas av mot partiets hallning centralt (Intervju, Helldén, 2009-06-02).

Sammanfattningsvis visar undersékningen att SKL:s deltagande 1 anslutning till
Grundlagsutredningens arbete skett genom tva huvudkanaler: Dels férbundskanalen,
dels partikanalen. Nista fraga dr i vad man SKIL:s deltagande i Grundlagsutredning-
ens arbete haft en inverkan pa Grundlagsutredningens slutsatser kring den kommu-
nala sjilvstyrelsen. For att kunna ta stillning till den fragan underséks hirnist i vad
min det rider en 6verensstimmelse mellan SKI.:s agenda och expertgruppens slut-
rapport.
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Deltagande med eller vutan inflytande?

Expertgruppens rapport

Av foéregiende avsnitt har det framgitt att SKL. haft regelbundna kontakter med
Grundlagsutredningen genom flera olika typer av kanaler. Deltagandet i expertgrup-
pen fir anses sirskilt viktig hirvidlag eftersom det gav férbundet mojligheter att pa
ett tidigt stadium influera utredningens diskussioner kring grundlagsskyddet av den
kommunala sjalvstyrelsen. Darf6r riktas uppmarksamheten hirndst 4t frigan om det
finns en Sverensstimmelse mellan SKI.:s agenda och expertgruppens slutrapport.
Expertgruppen dr inte bara central i detta sammanhang £6r att SKL erh6ll represen-
tation 1 gruppen, utan dven eftersom forslagen i slutrapporten ocksa i stor utstriack-
ning kom att antas av Grundlagsutredningen, och i ett senare skede av regering och
riksdag (Prop 2009/10:80).

Expertgruppen presenterade sin slutrapport hésten 2007 och rapporten liknar i allt
visentligt ett vanligt kommittébetinkande. Vid beaktandet av expertgruppens férslag
kan det konstateras att det i flera avseenden 6verensstimmer med de stindpunkter
som intagits av SKL. En av SKL:s stindpunkter gick ut pa att den kommunala sjélv-
styrelsens innebdrd skulle konkretiseras 1 RF. Det kom ocksa att foreslas av expert-
gruppen i form av en ny paragraf dtta i RF:s inledande kapitel:

Kommunerna handhar pid demokratins och den kommunala sjilvstyrelsens
grund lokala angeligenheter av allmint intresse om inte annat foljer av lag. Pa
samma grund handhar kommunerna de 6vriga angeligenheter som bestdmts i
lag (SOU 2007:93: 13).

Expertkommitténs forslag i denna del férser alltsa grundlagens princip om kommu-
nalt sjilvstyre med ett innehall, vilket 4r en stor skillnad i f6rhéllande till 1974 4rs RF.
Forslaget motiveras bl.a. med att RF borde spegla innehéllet i kommunallagen dér det
redan finns skrivningar med den inneborden (SOU 2007:93: 47-51).14

En annan central friga f6r SKI. handlade om att statens styrning 6ver kommuner
och landsting borde vigledas av en proportionalitetsprincip. Ett forslag med den
innebérden aterfinns ocksa i expertgruppens rapport. Enligt expertgruppens formu-
lering av sjilva principen fick ett riksdagsbeslut inte medfdra en stérre inskrinkning
av det kommunala sjilvstyret 4n nédvindigt i férhallande till sjilva dndamalet £6r be-
slutet:

En inskrdnkning i den kommunala sjilvstyrelsen far aldrig ga utéver vad som ér
n6édvindigt med hinsyn till de andamal som har féranlett den (SOU 2007:93:
14).

Expertgruppen menade att inférandet av en dylik princip i RF onekligen skulle “inne-
bira en foérstirkning av den kommunala sjilvstyrelsen” (SOU 2007:93: 56). Anled-
ningen var att all lagstiftning av relevans f6r den kommunala sektorn skulle beddmas
utifran den principen.

14  Hir dsyftas Kommunallagen 2 kap. 1 §.
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SKI. hade ocksa i olika sammanhang markerat behovet av ett reglerat samradsfor-
farande mellan stat och kommun. Det férslaget togs upp av expertgruppen som dess-
utom gjorde en direkt hinvisning till SKI.:s positionsdokument (SOU 2007:93:87-
88). I sitt yttrande om samradsforfarandet tar expertgruppen vid dir Ansvarskommit-
tén avslutade sin behandling av frigan. Ansvarskommittén hade féreslagit att samra-
det skulle 4ga rum inom ramen for ett nyinrittat organ inom regeringskansliet: “De-
legationen f6r samrad mellan staten och kommunerna”. Eftersom delegationen inte-
grerades i regeringskansliet behévdes ingen rittslig reglering av sjdlva samradet (SOU
2007:10: 107-118). Expertgruppen var inne pd samma linje, men kan sdgas ha gatt ett
steg lingre dn Ansvarskommittén. Expertgruppen ansig nimligen att samradet skulle
forankras i grundlag och foértydligas i vanlig lagstiftning.!®

For att mojliggora lagstiftning kring ett samrad krivdes enligt expertgruppen en
komplettering av REF:s sjunde kapitel, andra paragrafen. Den kompletteringen fast-
stiller tydligt att regeringen ska// samrada med kommunerna:

Regeringen skall enligt vad som nidrmare angives i lag samrdada med kommuner-
na i fragor av betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen eller som i 6vrigt dr
av betydande vikt f6r kommunernas ekonomi och verksamhet (SOU
2007:93:14).

Regeringens samrad med kommunerna skulle alltsd enligt expertgruppens forslag fa
ett ordentligt skydd i grundlag, medan de nirmare detaljerna meddelades i vanlig lag.
Lagen kunde féreskriva samradets deltagare, métesfrekvens och frageomraden (SOU
2007:93:87-90).

En fraga som 1 viss man knyter an till den féregdende handlar om férhandsprév-
ning och efterhandskontroll av lagstiftning riktad mot kommunerna. I detta fall hade
SKL stillt krav pa sjilvstyrelseprévning och utvirdering, vilket 1 bigge fallen involve-
rade utskotten i riksdagen. Expertgruppen diskuterade i sin promemoria olika f&rslag
angiende férhands- och efterhandskontroll. Istillet f6r att involvera utskotten i riks-
dagen fastnade expertgruppen f6r en modell dir Lagradets granskning utvidgades till
att omfatta all normgivning av betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen (SOU
2007:93: 90-92).

Ifraga om efterhandskontrollen limnade expertgruppen inga skarpare férslag. Det
var dock 6nskvirt att kommunerna gavs mojlighet till en rittslig prévning av om en
foreskrift var férenlig med den kommunala sjilvstyrelsen. I det fall Grundlagsutred-
ningen valde att limna férslag om en férfattningsdomstol menade expertgruppen att
det kunde méjliggéra det f6r kommunerna att fa till staind en ”abstrakt normkontroll”
(SOU 2007:93: 83-100).1¢

15 Ansvarskommittén foreslog att delegationen skulle f6rankras i form av en foreskrift utfirdad av regeringen.

16  Efter publiceringen av expertgruppens promemoria presenterade SKL ett nytt positionspapper. Av det
pappret framgir att SKI. i huvudsak anslét sig till expertgruppens forslag, vilka ansdgs nyansera och kom-
plettera” f6rbundets tidigare stallningstaganden. (Svetiges Kommuner och Landsting 2008-02-08).
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Grundlagsutredningens slutbetdnkande

De f6rslag som lades av expertgruppen, och engagerade SKL, angiende grundlags-
skyddet av den kommunala sjilvstyrelsen kom att 6verforas till Grundlagsutredning-
ens slutbetdnkande. Det giller frigorna om ett fértydligande av den kommunala
sjilvstyrelsens innebdrd, en proportionalitetsprincip samt provningar av lagférslag ur
ett sjilvstyrelseperspektiv.!” Ett viktigt undantag finns dock och det giller frigan om
ett formaliserat samridsforfarande mellan stat och kommun. Grundlagsutredningen
tog nimligen ingen riktig stillning i drendet, utan hinvisade till Ansvarskommittén.
Eftersom Ansvarskommittén lagt ett f6rslag i den aktuella fragan, vilket var under be-
redning inom regeringskansliet, ansdg Grundlagsutredningen inte att det fanns anled-
ning att ga in pa det forslaget i detalj (SOU 2008:125: 540-541).

Diremot féreslogs ett fértydligande av RE 7 kap. 2 § med féljande lydelse: ”Upp-
lysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behdvs inhdmtas fran kom-
muner.” Det var en dndring i férhallande till den gamla ordningen dir inget nimns
om kommuner, bara om myndigheter, sammanslutningar och enskilda (SOU
2008:125:540-542). Det var dock lingtifrin den I6sning som hade 6nskats av SKL. 1
sitt remissvar tillstyrkte férbundet vissetligen utredningens forslag, men paminde
samtidigt om att de 6nskade se en bestimmelse om ett formaliserat samrad 1 RE utef-
ter det forslag som lagts fram i expertgruppens rapport (Sveriges Kommuner och
Landsting 2009-04-17).

Trots detta bakslag i friga om ett formaliserat samradsforfarande var férbundet pé
det hela taget positivt instillt till Grundlagsutredningens slutbetinkande. I ett press-
meddelande frin férbundet beskrivs slutbetinkandet i termer av ett ”genombrott f6r
kommunsektorn i grundlagen” och “ett stort framsteg”. Férbundets ordférande An-
ders Knape menade att forslagen fran utredningen hade en avgérande betydelse f6r
kommunsektorns férutsittningar att gora ett bra jobb. Diribland nimndes férslaget
om ett inférande av en proportionalitetsprincip, vilken skulle vara vigledande f6r re-
gering och riksdag i samband med utformandet av lagstiftningstérslag med béring fér
regional och lokal niva (Sveriges Kommuner och Landsting 2008-12-17).

Avslutningsvis kan det alltsd konstateras att det rider en betydande Gverensstim-
melse mellan SKL:s forfattningspolitiska agenda och expertgruppens slutrapport.
Denna slutrapport kom senate att transporteras vidare till Grundlagsutredningens
slutbetinkande med vissa justeringar. I vad mén beror di denna Gverensstimmelse
pé att SKL utévat inflytande 6ver utredningen? Den frigan besvaras hirnist.

SKL:s inflytande

Frigan om aktorers inflytande 6ver politiken dr utomordentligt svar att besvara av
metodologiska skil. Fallet med SKL:s inflytande 6ver Grundlagsutredningen utgor
inget undantag hirvidlag. Det forefaller emellertid hégst sannolikt att SKI. faktiskt
haft ett inflytande Gver utredningens slutsatser angaende den kommunala sjilvstyrel-

17 Givetvis genomférdes justeringar av de lagtexter som féreslogs av expertgruppen. En av de mer betydelse-
fulla justeringarna handlade om bruket av en proportionalitetsprincip dir expertgruppens anvindande av
ordet "far aldtig” ersattes med bot”.
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sen. Det inflytandet skall enligt undersékningsmaterialet ha utévats 1 tva led: Dels i
samband med organisationens deltagande 1 expertgruppen, dels i samband med
Grundlagsutredningens 6verviganden. I det féljande kommer dessa tva led att gran-
skas nirmare. Forst ut dr betydelsen av SKI:s deltagande 1 expertgruppen.

Av studien har det framgatt att SKI. haft regelbundna kontakter med Grundlagsut-
redningen genom olika kanaler. Deltagandet 1 expertgruppen far anses vara sirskilt
viktigt eftersom det gav férbundet méjligheter att pa ett tidigt stadium influera utred-
ningens diskussioner kring frigan om den kommunala sjilvstyrelsens grundlags-
skydd. Expertgruppen kom ocksd att ligga forslag som pa flera punkter ldg nira de
forfattningspolitiska stindpunkter som SKL tidigare redovisat.

En av orsakerna till denna dverensstimmelse har sannolikt att géra med att SKL:s
jurist Hakan Torngren deltagit i expertgruppens arbete. Inom ramen for expertgrup-
pen kunde han nidmligen driva SKL:s stindpunkter. Torngren berittar 1 en intervju
att” ... det dr klart att jag drev de kommunala standpunkterna sa hart jag kunde. Jag
hade en god grund att sta péd eftersom vi hade antagit det hir positionsdokumentet”
(Intervju, Torngren, 2009-06-11). Att SKL:s jurist deltog aktivt i diskussionerna be-
kriftas av expertgruppens medlemmar professor Anders Lidstrém och professor
Tom Madell (Intervju, Madell, 2009-11-10). Torngrens deltagande bedéms vidare ha
skett 1 egenskap av representant f6r just SKL (Intervju, Lidstrém, 2009-11-05).

I vad man gav deltagandet i expertgruppen ett inflytande f6r SKL.? Min bedémning
ar att det forefaller hogst troligt att SKIL haft ett inflytande Gver expertgruppens slut-
satser: Dels med hinvisning till 6verensstimmelsen mellan expertgruppens forslag
och organisationens stindpunkter, dels med hidnvisning till uppgifterna om Torn-
grens aktiva deltagande. Det skulle visserligen kunna férhélla sig pd det viset att ex-
pertgruppen nadde fram till sina slutsatser helt oberoende av SKL:s deltagande. I sa
fall skulle det implicera att medlemmarna i expertgruppen hade en klar samfilld agen-
da som rikade sammanfalla med de punkter som formulerats av SKL. Ett dylikt f6r-
lopp forefaller enligt min bedémning mindre troligt 4n att SKL faktiskt haft ett infly-
tande 6ver expertgruppens slutsatser.

Realiserandet av expertgruppens férslag var dock beroende av ett godkdnnande av
Grundlagsutredningens ledamdter, vilket var langt ifran en formalitet. Utredningens
ledaméter skulle kunna ha motsatt sig expertgruppens forslag, vilket ocksa skedde 1
ett specifikt fall — det reglerade samradsforfarandet. I 6vrigt kom dock utredningens
ledaméter att acceptera expertgruppens forslag. Aven i detta led kan SKI. ha paverkat
ledaméternas arbete genom kontakter i samband med 6verldggningar, skrivelser och
enskilt samrad med respektive partigrupps ledamot i utredningen. Dirmed inte sagt
att samtliga ledamoter i utredningen paverkats pa samma sitt. Vissa ledaméter kanske
redan umgicks med tankar som var snarlika de standpunkter SKIL. formulerat, medan
andra inte gjorde det. Ett enigt SKL kan ddrfoér ha bidragit till att underlitta en 6ver-
enskommelse i utredningen mellan partierna.

Grundlagsutredningens ledamot Henrik Sjéholm (C) menar att SKL egentligen
inte gick lingre dn Centerpartiet i frigor om det kommunala sjilvstyret, men att orga-
nisationen ddremot kan ha paverkat andra partier:
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Men med ett enigt SKI. med moderater och socialdemokrater i spetsen sd kan
man ju forestilla sig det men det dr omdjligt att avgora. Det férindrade 1 vart
fall inte var uppfattning (Intervju, Sjdholm, 2009-02-05).

SKL var enigt Gver partigrinserna i friga om grundlagsskyddet av den kommunala
sjilvstyrelsen. I samband med férbundets antagande av sin forfattningspolitiska
agenda gjordes inga reservationer. Denna enighet 6ver partigrinserna kan 1 sin tur ha
bidragit till att sitta press pa de partier i utredningen som var tveksamma. Det argu-
mentet fors ocksa fram utav en av ledaméterna i utredningen:

Hade det inte varit sa att SKL tydligt visade var man stod och enigt sa tror jag
inte att vi hade kommit fram (Intervju, Hellsvik, 2009-02-04).

Utredningens ledamot Gun Hellsvik (M) menar att det fanns skillnader mellan Allian-
sen och Socialdemokraterna 1 fragor angdende den kommunala sjilvstyrelsen. Darfér
bedéms ett 6ver partigrinserna enigt SKIL. ha utgjort en viktig faktor 1 sammanhang-
et. Det bidrog nimligen till att skapa forutsittningar for att komma &verens i utred-
ningen (Intervju, Hellsvik, 2009-02-04). Hellsviks observation av att det fanns skillna-
der mellan de borgerliga partierna och Socialdemokraterna i synen pa den kommuna-
la sjalvstyrelsen far ocksa st6d utav nagra av de 6vriga intervjuer som genomforts.

Betydelsen av ett enigt SKI. i svensk politik i stort har ocksa lyfts upp av den tidiga-
re statsministern Goran Persson. Han har kallat bildandet av SKL f&r en av de ”’stora
férindringar” som dgt rum i svensk samhillsorganisation (Persson 2004: 234). Av en
senare intervju med Persson framgar att han uppfattar den 6verordnade ideologin
inom SKL som att den regionala och lokala nivan skall vara “oberoende av staten”.
Dirmed har férbundet linge varit ”avpolitiserat” 1 den meningen att férbundet 6ver
partigrinserna drivit denna hallning. Bildandet av det gemensamma férbundet SKL
har dirmed enligt Persson inneburit att statens position férsvagats (Intervju, Persson
2011-02-16). Denna enighet 6ver partigrinserna 1 synen pa den kommunala sjilvsty-
relsen kan sédledes pekas ut som en viktig faktor bakom férbundets tyngd inte bara i
grundlagsfragan, utan i svensk politik i stort.

Sammanfattningsvis visar det studerade materialet pa att det rader en 6verensstim-
melse mellan SKL:s férfattningspolitiska agenda och Grundlagsutredningens forslag.
Frigan om huruvida SKL ddrmed haft ett inflytande 6ver utredningens slutsatser
kring det kommunala sjilvstyret dr svir att besvara. Det material som studerats tyder
emellertid pé att det férefaller hogst sannolikt att s har varit fallet. Det inflytandet
har utévats 1 tva led: Dels i samband med expertgruppens arbete, dels i samband med
Grundlagsutredningens &verviganden.

Slutsatser

Undersokningen av SKI.:s deltagande och inflytande i anslutning till Grundlagsutred-
ningen visar att organisationen haft regelbundna kontakter med utredningen genom
tva huvudkanaler: Dels férbundskanalen, dels partikanalen. Férbundskanalen har er-
bjudit organisationen méjligheter att delta i anslutning till utredningens arbete genom
representation i en expertgrupp, 6verliggningar och skriftlig korrespondens. Repre-

2LlIHNIOYIIONVILIVI NIJ NJ :SNINILTI4 dIAVA A



308

sentationen i expertgruppen far anses sirskilt virdefull f6r organisationen eftersom
den gav moijligheter att pa ett tidigt stadium av utredningsprocessen kunna vicka for-
bundets stindpunkter. Expertgruppens rapport kom senare att utgéra underlag for
Grundlagsutredningens slutsatser angdende den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd.

Partikanalen har erbjudit méjligheter till samtal inom férbundets partigrupper med
respektive partis ledamot i utredningen. Foretridare f6r partier i férbundet uppger att
de haft besék pa SK1L.:s partigruppsmdéten av det egna partiets ledamot i utredningen.
Besoken har av partiféretridare i SKL upplevts som ett virdefullt komplement till
férbundskanalen, eftersom kontakterna med ledamoten erbjudit méjligheter till bade
insyn i utredningens arbete och att f6ra fram férbundets stindpunkter.

Undersokningens resultat visar ocksd att det handlar om ett deltagande med infly-
tande. En jimforelse mellan férbundets standpunkter och Grundlagsutredningens
forslag visar att de 6verensstimmer 1 stort. Konkret miérks det 1 friga om nya skriv-
ningar 1 RF om den kommunala sjélvstyrelsens innebérd, en proportionalitetsprincip
och en forstirkt férhandsprévning. Det skulle visserligen kunna férhalla sig sé att ut-
redningen hade en egen samfilld agenda som rikade sammanfalla med SKL:s stind-
punkter. Det studerade materialet tyder dock pa att det snarare handlat om att SKL.
faktiskt haft ett inflytande Gver utredningens slutsatser angiaende den kommunala
sjalvstyrelsen.

Sammantaget pekar slutsatserna i riktning mot att bilden av forfattningspolitiken
som en ren partiangeldgenhet maste omvirderas. Det forhaller sig inte pa sd vis att
forfattningspolitiken 1 utredningsstadiet formuleras av riksdagspartierna allena, utan
betydelsen av organiserade intressen maste uppmirksammas. I takt med nationalsta-
tens omvandling mot ett flernivastyre har regionala och lokala aktGrer vuxit sig star-
kare och utgdr en betydelsefull férhandlingspart f6r staten pa central niva inom flera
omriden, ddribland det forfattningspolitiska.

Att det existerar ndgon dylik organisation som med samma intensitet som SKL haft
moéjlighet att delta i anslutning till utredningens arbete har inte gatt att utldsa av un-
ders6kningsmaterialet. Grundlagsutredningens diarium samt intervjuer med utred-
ningens ledaméter tyder visserligen pa att det funnits andra intressenter narvarande
som Samiska Rittsforbundet, Svenskt Niringsliv och Agarfrimjandet. Det forefaller
dock snarare ha handlat om sporadiska lobbyinsatser dn regelbundna kontakter. Jag
har dérfor valt att stanna vid bilden av férfattningspolitiken som ett partsoligopol dir
politiken utformas i ett samspel mellan riksdagspartierna och SKI. i de delar som be-
r6r den kommunala sjilvstyrelsen.

En viktig uppgift for framtida forskning dr dérfor att préva denna slutsats om f61-
fattningspolitiken som ett partsoligopol. Det bér ske genom att férdjupa undersok-
ningarna av andra typer av organiserade intressens deltagande i forfattningspolitiken.
Ar det regionala och lokala intressen som utmirker sig i detta sammanhang eller finns
det andra exempel? Lika viktigt dr det att 1 framtida forskning lyfta fram frigan om
hur partierna egentligen kanaliserar regionala och lokala intressen. Innebir férekom-
sten av SKL att frigor angdende relationen mellan stat och kommun lyfts ut” ur par-
tiernas interna processer med att jimka samman asiktspaket?
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I artikelns teoretiska avsnitt konstaterades att SKL utgdr en speciell typ av intresse-
organisation med hdnvisning till att den 4r sammansatt av partier. Just detta férhallan-
de vicker fragor kring hur linken egentligen ser ut mellan partiernas organisation i
SKL och moderpartiet. Féreliggande undersékning visar att det i partierna finns regi-
onala och lokala fraktioner vars dsikter 1 vissa fall snarare kanaliseras via SKL dn ge-
nom representanterna i utredningen. Det giller exempelvis frigan om samradsritt
for SKL, vilken inte vann gehor i utredningen. Partierna har saledes inte férmatt att
jimka samman en gemensam hallning i alla fragor angaende relationen mellan stat
och kommun.

Den observationen ir intressant och fortjinar att uppmirksammas vidare. Ar det
en Okad splittring som vi bevittnar mellan nationella, regionala och lokala fraktioner
inom partierna riskerar det nimligen att pa sikt skapa problem fér den offentliga
maktutévningen. Anledningen till det 4r att en sadan utveckling skulle ga stick 1 stdv
emot en av de birande tankarna bakom 16sningen av frigan om det kommunala sam-
bandet (anknytningen riks- kommunalpolitik i de allmédnna valen) i den partiella fo1-
fattningsreformen fére 1974 ars beslut om en ny regeringsform. Efter att ha prévat
olika valtekniska l6sningar f6r att kunna bibehalla det kommunala sambandetien en-
kammarriksdag landade partierna pa forslaget om en gemensam valdag for riks- och
kommunalval. Dirmed vilar ett tungt ansvar pa partierna sjilva att integrera riks- och
kommunalpolitik. Tappar partierna kommandot 6ver denna integrering riskerar det
att féranleda 6kade konflikter mellan olika nivéder i det politiska systemet. Det kan 1 sa
fall f6ranleda en ny diskussion om hur det kommunala sambandet egentligen bor se
ut 1 framtiden.

En annan angelidgen forskningsuppgift ar att f6lja upp tillimpningen av de nya
skrivningar som tillkommit 1 RF angaende kommunerna. Det giller bland annat Lag-
radets anvindning av proportionalitetsprincipen. Kommer denna princip att f6ra en
tynande tillvaro i RF, eller anvindas aktivt av Lagradet? En ytterligare uppgift for
framtida forskning dr att f6lja SKI.:s fortsatta agerande 1 frigan om ett formaliserat
samradsférfarande pa central niva. Det ir viktigt eftersom diskussionen om ett for-
maliserat samradsférfarande belyser en viktig principfraga: Hur langt kan staten de-
centralisera makt och ansvar till regional och lokal niva utan att samtidigt ge avkall pa
den egna suveriniteten att utforma politikens innehall pa central niva?
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B Regeringsformen och
jdmstilldheten

En granskning av konsperspektivet i
Grundlagsutredningen

JESSIKA WIDE'

Gender and Constitutional Reform

The Swedish Committee on Constitutional Reform worked during the period 2004-
2008. It was charged with conducting a comprehensive review of the Instrument of
Government, which is the fundamental law regulating the governing of Sweden. A
gender researcher was engaged by the Committee to conduct an analysis of the Instru-
ment of Government and to propose necessary changes. In the end no changes were
made in the content of the law. Rather, the main result was the adoption of gender-
neutral language. In this article I show that that gender was basically a non-issue for
the Committee. There are two main explanations for this. First, gender is the basis of
a hierarchical power structure in society. Issues of gender tend to be seen as deviant
and not as priorities. Thus, gender is not easily formulated as a constitutional rule. Sec-
ond, the Swedish tradition of constitutional minimalism makes it difficult to incorpo-
rate new issues into the constitution, because to do so violates institutionalized norms
and traditions.

Introduktion

Grundlagsutredningen verkade under tidsperioden 2004-2008 och hade till uppgift
att gora en samlad Gversyn av regeringsformen (RF), den av de svenska grundlagarna
som frimst reglerar Sveriges statsskick. Foreliggande artikel handlar om vilket utrym-
me kénsperspektivet fick 1 Grundlagsutredningen, och varfor.

En stats grundlag kan sdgas ha tva funktioner. Dels utgérs grundlagen av grundlidg-
gande spelregler f6r det politiska systemet. Grundlagen kan didrmed betraktas som

1 Fil dr Jessika Wide ér verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet och Umea universitet.
E-post: jessika.wide@statsvetuu.se
Tack till Oscar Larsson, Karl-Géran Algotsson, deltagarna vid forskningsseminariet i genus och politik vid
Uppsala universitet, Gvriga verksamma i projektet ”’Forfattningsreform 20107 samt tva anonyma granskare
for virdefulla kommentarer samt till Riksbankens jubileumsfond vars anslag till projektet Féifattningsform 2010:
partierna och politikens spelregler (P2007-0370:1-E) méjliggjorde denna forskning,
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sjilva fundamentet f6r det demokratiska samhillet. Dels fastslar grundlagen grund-
liggande normer och virderingar. Jaimstilldhet mellan kénen kan vara ett exempel pa
en sadan norm. Pa sé sitt handlar en grundlag 4 ena sidan om konkreta spelregler, 4
andra sidan om abstrakta ideal (se t.ex. Dobrowolsky & Hart 2003: 1-3; Mattsson &
Petersson 2008: 8-18).

Sverige ses ofta som ett foregangsland i virlden ndr det giller jamstilldhet och
hamnar vanligtvis hégt i internationella rangordningar och mitningar. Dessutom har
Sverige med sina 45 procent kvinnliga parlamentsledaméter virldens nédst hogsta
kvinnorepresentation; bara Rwanda med en strikt konstitutionell kénskvotering lig-
ger hogre (56 procent). Sverige har ocksa sedan linge en ambition att applicera ett
jamstélldhetsperspektiv inom alla polittkomriden (jimstilldhetsintegrering). Att da
aven tillimpa ett kénsperspektiv 1 Grundlagsutredningens arbete borde saledes vara
givet. MGjligheter f6r detta skapades genom att en forskare, pa uppdrag av Grund-
lagsutredningen, skrev en rapport dir regeringsformen granskades ur ett kénsper-
spektiv (Freidenvall 2007). Nagra innehéllsliga férindringar i regeringsformen gjor-
des dock inte 1 fragan, utan det frimsta resultatet var att den reviderade regeringsfor-
men fick ett kénsneutralt sprak.

Syftet med foreliggande artikel 4r att granska det utrymme som kénsperspektivet
fick 1 Grundlagsutredningen och att férklara detta. For det forsta redogors f6r hur 1974
ars och 2010 ars RF hanterar kén och jamstilldhet; fir det andra beskrivs kénsfordel-
ningen bland ledaméter och anstillda inom ramen f6r Grundlagsutredningen; for det
tredje beskrivs hur kénsperspektivet hanterades inom ramen f6r Grundlagsutredning-
en; och fir det fjarde analyseras varfor férindringarna inte blev storre 4n de blev: Var-
for blev kénsperspektivet en ”icke-fraga”? Artikeln baseras frimst pa en analys av of-
fentliga dokument samt intervjuer med utvalda ledaméter och andra involverade i ut-
redningsarbetet.

Jamstdlldhet och kén i Regeringsformen

Jéimstcilldhet och forbud mot diskriminering

Det dr tvd paragrafer i regeringsformen som berdr jaimstilldhet. Férutom mindre
sprakliga justeringar (éverstrakaa ord dr borttagna 2010, understrukna ord ér tillagda
2010) dr dessa oférindrade i 2010 ars RF. En tidig paragraf (RF 1:2) ir av program-
matisk karaktir och ger uttryck f6r grundliggande virderingar. Paragrafen ir inte
rittsligt bindande, men kan anvindas till att stédja och styrka argument i den politiska
debatten. Dessutom har Lagradet i vissa fall hinvisat till paragrafen vid kritik av 6ver-
limnade lagférslag (Bull & Sterzel 2010: 55-56).

RF 1 kap. 2 § Den offentliga makten ska utévas med respekt for alla mannis-
kors lika virde och for den enskilda manniskans frihet och virdighet. /.../ Det
allminna ska verka for att alla minniskor ska kunna uppni delaktighet och jim-
likhet i samhallet och f6r att barns ritt tas till vara. Det allminna ska motverka
diskriminering av ménniskor pa grund av kon, hudfirg, nationellt eller etniskt

ursprung, spriklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell liggning,
alder eller andra omstindigheter som giller den enskilde som person. /.../
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Den andra paragrafen handlar om férbud mot diskriminering pa grund av kén (RF
2:13). Denna paragraf ir rittsligt bindande. Paragrafen dr enligt forarbetena ocksa till-
limpliga vid civilrittslig lagstiftning. Det finns tva undantag i bestimmelsen. Det
enda undantaget ror virnplikt och det andra r6r kénskvotering eller andra atgirder
for att uppna 6kad jimstilldhet (Bull & Sterzel 2010: 86-87).

RF 2 kap. 13 § 36-§ Lag cller annan foreskrift far ef inte innebira att nigon
missgynnas pa grund av sitt kon, om ef inte féreskriften utgor ett led i striavan-
den att dstadkomma jimstilldhet mellan min och kvinnor eller avser virnplikt
eller motsvarande tjansteplikt.

Innehallsligt gjordes siledes varken nagon férindring av regeringsformens befintliga
jamstilldhetsparagrafer eller nigot tilligg av nya bestimmelser. Det kan redan har
nidmnas att de férslag som frimst férdes fram i forskarrapporten kretsar kring en om-
formulering av RF 1:2. Det fanns ett forslag att ersitta det reaktiva ”det allminna ska
motverka” med det mer proaktiva ’det allminna ska aktivt verka for” (Freidenvall 2007:
50-51). Detta skulle dessutom vara mer i enlighet med formuleringarna 1 EG-ritten
(Amsterdamférdraget) och FN:s kvinnokonvention (CEDAW), ddr staten har ett ak-
tivt ansvar for att avskaffa konsdiskriminering i samhillet:

Konventionsstaterna férdémer diskriminering av kvinnor i alla dess former
[och] ér eniga om att pa lampligt sitt och utan drojsmal inrikta sin politik pa att
avskaffa diskriminering av kvinnor /.../ (FN:s kvinnokonvention, att. 2)

I all verksamhet som avses i denna artikel skall gemenskapen syfta till att un-
danr6ja bristande jamstilldhet mellan kvinnor och min och att frimja jim-
stilldhet mellan dem. (Amsterdamférdraget, art. 3:2).

Det skulle d4ven kunna utgoéra ett lagligt stéd at myndigheters strivan att frimja jim-
stilldhet eller arbeta med jamstilldhetsintegrering. Idag dr detta inte reglerat i lag.
Sverige fick dven kritik av FN:s kvinnokommitté nir det giller just denna formule-
ring:

Kommittén dr bekymrad &ver en ny statlig utredning som drar slutsatsen att re-
geringsformen i den statliga grundlagen ér kénsblind, och kénsomedveten, och
att begreppet jamlikhet i grundlagen inte 4r i enlighet med Konventionen (CE-
DAW 2008).

Konsneutralt sprak

Den enda férindring som gjordes av regeringsformen nir det giller kén och jim-
stilldhet var istillet att spraket blev kénsneutralt. I slutbetinkandet konstateras:

Nir det giller konsekvenser for jamstilldheten mellan kvinnor och min kan
nidmnas att vart forslag innebdr att regeringsformen fér ett kdnsneutralt sprak
(SOU 2008:125: 622).

I'bade 1974 drs och 2010 ars RF anvinds 1 hog grad kdnsneutrala begrepp for att be-
nimna personer, t.ex. 'minniskor’, ’'medborgaren’, ’statsrad’ och ’riksdagsledamoten’.
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Dock anvindes i 1974 drs RF nistan uteslutande pronomenet ’han’ vid preciseringar,
t.ex. i avsnitt om riksdagsledamoter, statsrad och domare. Totalt férekom 1 1974 ars
RF ’han’, ’hans’ och honom’ 41 ganger, medan ’henne’ bara férekom en enda gang, i
1 kap. 5 § om statschefen. "Hon’ eller "hennes’ férekom inte alls (Freidenvall 2007: 54-
55). 12010 ars RF har ’han’ ersatts av ’han eller hon’ (22 ganger), ’hans’ har ersatts av
’hans eller hennes’ (5 ganger) och honom’ har ersatts av ’honom eller henne’ (2 gang-
er). Nédgra exempel pa hur texten har férindrats ges nedan i form av citat fran reger-
ingsformen:

RF 4 kap. 13 § 9-§ Under den tid som en riksdagsledamot ér riksdagens talman
eller tillh6r regeringen utévas hans eller hennes uppdrag som riksdagsledamot
av en ersittare. Riksdagen kan i riksdagsordningen foreskriva att en ersittare
ska trida i en riksdagsledamots stille nir denne han eller hon ir ledig. Bestdm-
melserna i 10 § och 12 § forsta stycket giller 4ven for talmannen och hans eller
hennes uppdrag,.

RF 6 kap. 2 § 9§ / .../ Statsrid-firieke-utéva-alimin-cler-enskild-tinst: Ett

statsrad far inte inneha nagon anstillning. Han eller hon far ef inte heller inneha

négot uppdrag eller utéva ndgon verksamhet som kan rubba fértroendet fér
honom eller henne.

RF 11 kap. 7 § Den som har utnimnts till ordinarie domare fér skiljas fran

tfnsten anstillningen endast om

1. han eller hon genom brott eller grovt eller upprepat dsidosittande av tjanste-

liggande skvldigheterna i anstillningen har visat sig uppenbatligen uppenbart
olimplig att inneha tjAnsten anstillningen, eller

2. han eller hon har uppnatt gillande pensionsilder eller annars enligt lag dr

skyldig att avga med-penstont pi grund av varaktig férlust av arbetsférmiégan.

Dessa foérdndringar dr sjilvklart viktiga for jaimstéilldheten i regeringsformen (se It-
ving 2008: 40-47 f6r en diskussion om sprakets betydelse 1 grundlagen). De dr dock
anda snarare att betrakta som sprakliga justeringar av ett otidsenligt sprik (se t.ex.
Bull & Sterzel 2010: 20) dn resultatet av mer progressiva jimstilldhetsstrivanden.
Detta styrks ocksd av intervjuerna med kommittéledamoterna, som menar att juste-
ringarna snarare var ett resultat av den allméinna sprakliga 6versyn som gjordes av re-
geringsformen.

Konsfordelningen i Grundlagsutredningen

Huvuddelen av foreliggande artikel behandlar det kvalitativa innehallet i Grundlags-
utredningens arbete. Det dr dock dven av intresse att synliggra den kvantitativa jam-
stilldheten i arbetet, det vill sdga konsférdelningen bland ledaméter och anstillda.
Grundlagsutredningens arbete var mansdominerat. Arbetet pagick fran den 1 no-
vember 2004 till den 31 december 2008. Utredningen leddes hela tiden av en man: De
forsta tva aren var det Lars Engqvist som var dess ordférande och de andra tva aren
var det Per Unckel. Totalt var det 16 kommittéledamoter under utredningens fyra ar:
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Tabell 1. Konsfordelning i Grundlagsutredningen jamfort med riksdagen, dvriga kommittéer
samt utskott. Siffrorna avser 2008, for Grundlagsutredningen avses dock 2004-2008.

Antal Procent

Kv M Kv M
Riksdagen 165 184 47 53
Samtliga kommittéer 474 590 45 55
Justitiedepartementets kommittéer |82 85 49 51
Samtliga utskott 123 132 48 52
Konstitutionsutskottet 8 9 47 53
Grundlagsutredningen 6 10 38 62

10 mién och 6 kvinnor (62 % min). Av dem var det 7 min och 3 kvinnor som satt un-
der hela perioden (70 % min). Under perioden 2004-2006 bestod kommittén av 8
min och 4 kvinnor (67 % main) och under perioden 2007-2008 av 9 min och 4 kvin-
nor (69 % min). De sakkunniga bestod av en man och en kvinna, experterna bestod
av fem min och tva kvinnor samt sekreterarna bestod av fem min och fyra kvinnor.
Kanslichefen var en man (Anders Eka).

Sdsom visas i tabell 1 sa avviker denna Gverrepresentation av min i Grundlagsut-
redningen (67 %) fran det generella monstret f6r savil samtliga statliga kommittéer
(55 % min) som kommittéer under Justitiedepartementet (51 % min). Utifrdn teorin
om ”nirvarons politik” (Phillips 2000) gér det att argumentera f6r att den skeva kons-
férdelningen kan vara ett problem. En ojimn kénsrepresentation kan innebdra att
olika intressen dr ojimnt representerade. Tidigare forskning har ocksa visat att kvinn-
liga riksdagsledaméter ér lite bittre 4n manliga pé att representera kvinnliga viljare
(Wingnerud 1998; Wingnerud 2010).

Eftersom Grundlagsutredningen var en parlamentarisk kommitté, utsigs kommit-
téledaméterna av riksdagspartierna. Praxis dr vanligtvis att varje parti nominerar en
man och en kvinna. I praktiken dr det dirmed moijligt att uppna en jaimn kénsrepre-
sentation. Samtidigt anger dock partierna dven vilken kandidat som dr deras forsta-
handsval och detta brukar respekteras nir kommittéerna sitts samman. Orsaken till
den ojimna kénstérdelningen i Grundlagsutredningen aterfinns siledes ytterst hos
partierna.

I Grundlagsutredningen hade de storre partierna (S, C, FP, M) tva ledaméter var:
En man och en kvinna. De mindre partierna (V, MP, KD) hade en ledamot var. Den-
na ledamot var i samtliga fall en man. Tidigare forskning har visat att min och kvin-
nor delvis prioriterar olika frigor inom politiken (se t.ex. Wingnerud 1998; Wingne-
rud 2010). Det kan vara si att konstitutionsfragor framfor allt engagerar manliga po-
litiker, som didrmed har nominerats till Grundlagsutredningen av sina partier. Kvinn-
liga och manliga riksdagspolitiker anger dock i tidigare studier konstitutionella fragor
som sitt specialomrade i ungefir samma omfattning (Oskarson & Wingnerud 1995:
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118). Dessutom hade de flesta kommittéledaméter 1 Grundlagsutredningen en bak-
grund i Konstitutionsutskottet, dir kénsférdelningen var relativt jaimn (47 % kvin-
nor). Diremot dr det sd att Konstitutionsutskottet enligt tidigare studier tillhért de
mindre attraktiva utskotten bland riksdagsledaméterna, i alla fall nér det giller ordina-
rie ledamotsposter (Wingnerud 1997: 147; Hagevi 1998: 131).

Viirt att beakta dr att dven tidigare utredningar i konstitutionella fragor har domine-
rats av man. | t.ex. Ansvarskommittén, vars slutbetinkande kom 2007, var ocksa bara en
tredjedel av ledamoterna kvinnor. Grundlagberedningen, vars slubetinkande fran 1972
som ledde fram till 1974 ars RF, bestod bara av manliga ledaméter, vilket dock inte
var sirskilt ovanligt pa den tiden. I Demokratintredningen, som presenterade sitt slutbe-
tinkande 2000, var det ddremot lika manga kvinnor som min bland kommittéleda-
moterna.

Konsperspektivet i Grundlagsutredningen

Konsperspektivet hamnar pa dagordningen

Det var framfor allt Vinsterpartiet som drev frigan om ett kénsperspektiv i Grund-
lagsutredningen. Partiet hade skrivit tvA motioner i frigan, som bada gjorde avtryck i
debatten. Den forsta motionen limnades in hosten 2002 (Motion 2002/03:K296, Fe-
ministisk analys av grundlagarna). 1 motionen trycktes det pd att grundlagarna framstar
som strikt kénsneutrala och siledes verkar behandla kénen lika, samtidigt som for-
fattningen inte kan ses som isolerad frin samhillet dér det inze rider jimstilldhet pad
grund av en orittvis fordelning av makt mellan kénen. I motionen féreslogs det en
utredning som granskade och analyserade férfattningen ur ett kénsmaktsperspektiv:

Forslag till riksdagsbeslut: Riksdagen tillkinnager for regeringen som sin me-
ning vad i motionen anférs om behovet av att tillsitta en utredning som kritiskt
granskar och analyserar var forfattning ur ett kénsmaktsperspektiv. (Motion
2002/03:K296).

Konstitutionsutskottet avslog motionen med hinvisning till att regeringen hade pa-
bérjat ett forberedelsearbete 1 syfte att en samlad Sversyn av regeringsformen skulle
inledas och utskottet ville inte féregripa det atbetet.

Utskottet utgar ocksa fran att en analys av den framtida maktférdelningen bl.a.
sker utifrin ett kénsperspektiv. I enlighet med det anférda anser utskottet att
nimnda /motion/ bér avslas i berdrda delar (Betinkande 2003/04:KU9).

Sasom ska visas senare hingde denna formulering frin Konstitutionsutskottets be-
tinkande med dnda in i kommittéarbetet, utan att preciseras ytterligare. Vinsterpar-
tiet framférde dven forslaget om en konstitutionell kénsmaktsanalys i partiGverlidgg-
ningarna med regeringen infér Grundlagsutredningen. I stort upplevdes det finnas
bred konsensus bland riksdagspartierna i frigan och bemdétandet fran regeringen var
positivt (Einarsson 2011). I kommittédirektivet fran juli 2004 4r dock kénsperspekti-
vet inte specificerat i sjilva uppdraget, dven om det ndmns i bakgrunden i direktivet:
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Vidare har riksdagen under varen 2004 behandlat ett flertal motioner som bl.a.
1ot frigor om en Gversyn av den svenska forfattningen /... /. Konstitutionsut-
skottet har i samband hirmed uttalat att utskottet utgar frin att en analys av den
framtida maktférdelningen bland annat sker utifrin ett kénsperspektiv (Dir.
2004:96).

Samtidigt skulle Grundlagsutredningen arbeta relativt sjilvstindigt och den var sile-
des inte férhindrad att ta upp konsperspektivet pa eget initiativ:

Kommittén bor ges vida ramar for sitt arbete. Den bér i princip vara oférhind-
rad att ta upp alla frigor som kan anses falla inom ramen fér de fragestillningar
som kommittén har i uppdrag att se 6ver (Dir. 2004:96).

Nir kénsperspektivet inte var specificerat 1 kommittédirektivet, valde Vinsterpartiet
att i september 2004 limna in en ny motion (Motion 2004/05:K273, Kinsmaktsanalys
av forfattningen).

Forslag till riksdagsbeslut: Riksdagen tillkdnnager f6r regeringen som sin me-

ning vad i motionen anférs om tilldggsdirektiv till Gversynen av regeringsfor-

men med innebdrden att det konstitutionella regelverkets férhallande till och

samspel med de sociala, ekonomiska och kulturella maktrelationerna i samhal-

let, bla. ur ett konsmaktsperspektiv, analyseras (Motion till riksdagen, 2004/

05:K273).

I motionen listades dven foérslag pa ett tiotal fragor som Vinsterpartiet menade borde
kunna bli f6remadl f6r en analys av regeringsformen ur ett kénsperspektiv. Dessa fra-
gor var: Vilket kén har medborgaren 1 grundlagen? Osynliggérs kvinnor? Utmanas
kénsmaktsordningen? Vad siger grundlagen om kénsdiskriminering och positiv si-
behandling? Skyddar grundlagen patriarkala strukturer? Ar de politiska institutioner-
na till for bide kvinnor och min? Ar det viktigt att kvinnor ir representerade? I mo-
tionen star det dven: ”’Sikert finns det andra och kanske battre formulerade fragestill-
ningar; avsikten hir har endast varit att exemplifiera och att tydliggora vad en kéns-
maktsanalys skulle kunna innebira” (Motion 2004/05:K273). Vinsterpartiets ambi-
tion var att fa med en formulering om koénsperspektivet i ett tilliggsdirektiv till utred-
ningen, men Konstitutionsutskottet avslog d4ven denna motion med hinvisning till
dess tidigare yttrande.

Enligt utskottets mening kan det férutsittas att frigor rérande relationen mel-
lan de organ som uppbir den offentliga makten och deras uppgifter kommer
att beroras i det arbete som Grundlagsutredningen nyligen inlett. Konstitu-
tionsutskottet har i samband hidrmed uttalat att utskottet utgar fran att en analys
av den framtida maktfordelningen bla. sker utifrin ett konsperspektiv. /.../
Vad som efterfrigas i motionerna synes dirmed vara tillgodosett (Betdnkande

2004/05:KU23).

Inom ramen f6r utredningens arbete tolkades detta ocksa som att det var specificerat
1direktivet att en analys ur ett kénsperspektiv skulle géras. Formuleringen var helt en-
kelt forpliktande. De intervjuade ledaméterna uppger att denna uppgift varken ifré-
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gasattes eller diskuterades inom kommittén. Sammanfattningsvis var det alltsd Vin-
sterpartiet som forde upp frigan pa dagordningen genom sina tva motioner och dir-
efter 7dgde” Vinsterpartiet frigan i kommittéarbetet, men kommittéledamé&terna
fran alla partier var i stort positiva.

Forskarrapportens genomforande och tidsplan

Inom ramen f6r Grundlagsutredningen var det manga olika frigor som skulle belysas
av externa experter. Precis som nir det giller flera andra fragor togs beslutet att en
forskare skulle fa i uppdrag att skriva en rapport 1 fraigan om kénsperspektivet. I avta-
let preciseras syftet enligt f6ljande:

Syftet med genomgéngen ir att ge en bild av regeringsformens nuvarande ut-
formning i detta avseende /den framtida maktférdelningen bland annat utifrén
ett konsperspektiv/ samt att ge undetlag for vidare Gverviganden under utred-
ningens fortsatta arbete. Med utgangspunkt frin genomgangen ska uppdragsta-
garen limna fOrslag pd omraden eller frigestillningar som enligt
uppdragstagaren bor bli féremal £6r f6rdjupade studier och analyser (Avtal).

Det var kansliet som tog fram ett férslag pa bade formulering av uppdraget och fors-
kare. Detta godkindes sedan av kommittén. Tva dr efter det att utredningen dragits
igang, 1 december 2000, fick statsvetaren Lenita Freidenvall uppdraget. Uppdraget
omfattade motsvarande tva manader heltid och skulle redovisas skriftligen till utred-
ningen 1 form av en rapport senast i mars 2007. Rapporten presenterades slutligen pa
ett offentligt seminarium i september 2007.

Rapportens innehall

Den firdiga rapporten kom in relativt sent i utredningen, ungefir samtidigt som arbe-
tet med slutbetinkandet pabérjades. Trots detta var en viktig del i uppdraget att ge
underlag f6r vidare 6verviganden, studier och analyser:

Denna rapport, som utforts pa Grundlagsutredningens uppdrag, syftar till att
gora en OGvergripande genomgéng av den svenska regeringsformen ur ett kéns-
perspektiv. Genomgangen ska ge en bild av regeringsformens nuvarande ut-
formning i detta avseende samt ge underlag for vidare Sverviganden under
utredningens fortsatta arbete. Ett annat syfte dr att mot bakgrund av den 6ver-
gripande genomgangen limna forslag pa omriden eller fragestillningar som
boér bli féremal £6r fordjupade studier och analyser (Freidenvall 2007: 7).

Forfattaren var relativt fri vad giller rapportens innehall. Det fanns fa riktlinjer och
preciseringar i uppdraget och ingenting skriftligt utdver det som stod 1 avtalet.
Freidenvall inleder rapporten med att diskutera centrala begrepp saisom kon, genus,
jamstilldhet och intersektionalitet. Direfter redogérs for hur jimstélldhet kan ses
som en minsklig rittighet och hur ménskliga rittigheter har inférlivats i regeringsfor-
men. Mot bakgrund av hur jimstilldhet kan betraktas som antingen formell eller re-
ell, analyseras sedan regeringsformens formuleringar om jimstalldhet. Med formell
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jamstilldhet avses att kvinnor och mién ska ha samma fri- och rittigheter och att det
inte dr tillatet att diskriminera nigon p.g.a. kén. Med reell jaimstilldhet avses dessut-
om att kvinnor och min ska ha samma stillning och inflytande. Detta handlar inte
om likhet i behandling utan om likhet 1 resultat, vilket i princip kriver aktiva atgirder
sasom sirbehandling (Freidenvall 2007: 36-39). Analysen mynnar ut i fem alternativa
skrivningar om jimstalldhet. For det forsta papekas det att regeringsformens formule-
ringar om jimstilldhet frimst sammanfaller med det formella jimstilldhetsbegrep-
pet. Det innebir att rétten till icke-diskriminering och lika behandling fastslas, samti-
digt som det inte finns nagra krav om att vidta aktiva atgirder:

I vilken utstrickning anser Grundlagsutredningen att regeringsformen vid si-
dan om skrivningar om icke-diskriminering och lika behandling ocksa ska inne-
hilla skrivningar om vikten av att frimja jamstilldhet? I vilken utstrickning bér
vikten av att inte enbart “verka” f6r en 6kad jamstélldhet lyftas fram, utan att
det ocksé bor finnas ett krav pa att det allmédnna “aktivt” ska “arbeta” fér en
6kad jamstilldhet? I vilken utstrickning bor regeringsformen inta en mer pro-
gressiv stillning till jimstilldhet? (Freidenvall 2007:50).

Det foreslds dven att statens ansvar for att aktivt frimja jaimstilldhet mellan kénen
ska betonas i regeringsformen. Pa s sitt skulle jimstilldhet mellan kénen lyftas fram
som ett konstitutionellt virde och staten maste vidta proaktiva atgirder for att for-
fattningen ska efterlevas. For det andra pétalas det att det i regeringsformen saknas en
intersektionalistisk syn pa hur olika makt- och identitetsordningar samverkar. Det
framgér saledes inte uttryckligt att en individ kan diskrimineras pa flera grunder sam-
tidigt. Som ett konkret férslag anges att ’eller’ i upprikningen av diskrimineringsgrun-
der i regeringsformen bor ersittas med *och/eller’:

Det allmidnna skall motverka diskriminering av ménniskor pa grund av kon,
hudfirg, nationellt och/ eller etniskt ursprung, spraklig och/eller religios tillhotig-
het, funktionshinder, sexuell liggning, 4lder och/eller annan omstindighet som
giller den enskilde som person (Freidenvall 2007:53).

For det tredje papekas det att i regeringsformen anvinds frimst pronomenet han”,

“hans” eller ’honom” (41 ginger), medan ”henne” bara nimns en ging — om stats-

chefen (Freidenvall 2007: 54-55). Detta innebir att &ven om medborgarna 1 regerings-
2 9

formen besktivs i abstrakta och universella termer som ”medborgare mainniskor”
b
och ”de enskilda” si ar dessa rnedborgare inte konsneutrala utan min:

Spriket i regeringsformen bor vara kénsneutralt men inte kénsblint. En dtgird
i en forfattningséversyn vore siledes att byta ut alla ’han” och ’honom” mot
“han eller hon” respektive “honom eller henne” /.../ Genom att anvinda
“han eller hon” eller “honom eller henne” synliggérs sival kvinnor och mién
som subjekt och som politiska aktérer (Freidenvall 2007:55).

For det fiarde f6reslas att det i regeringsformen ska inkluderas ett uttalande mot kons-
relaterat véld, eftersom konsrelaterat véld dr ett brott mot de ménskliga rittigheterna:
”Det skulle kunna dtgirdas genom en skrivning sisom att 'ritten till frihet frin kéns-
baserat vald ir en forutsdttning for jimlikhet/jamstilldhet™ (Freidenvall 2007: 56).
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Avslutningsvis analyseras tre av regeringsformens institutioner kort ur ett kénsper-
spektiv: Valsystemet, folkomrostningsinstitutet och utndmningsmakten. Valet av
dessa tre institutioner baseras pa utredningens uppdrag:

T uppdragetingdr /.../ att gora en utvirdering och Gversyn av hela valsystemet
samt av de bestimmelser som reglerar regeringsbildningsprocessen och forhal-
landet mellan riksdag och regering i 6vrigt. Uppdraget omfattar dven en dver-
syn av folkomrostningsinstitutet. Kommittén ska vidare utreda frigorna om
lagprévning och om det finns behov av en forfattningsdomstol. /.../ I upp-
draget ingdr hirutover att se 6ver mojligheten att 6ka Sppenheten vid tjinste-
tillsdttningar (Dir. 2004:96).

Frigan om lagprovning och férfattningsdomstol har dock utelimnats i rapporten,
vilket innebdr att dessa institutioner inte alls analyseras ur ett kénsperspektiv inom ut-
redningen. I rapporten papekas att Sverige har en internationellt sett hég kvinnore-
presentation och att det proportionella valsystem som anvinds inte kan anses miss-
gynna kvinnors representation. Personvalssystemet kan inte heller ses som negativt
for kvinnorepresentationen. Folkomréstningar ses som positiva ur ett kénsperspek-
tiv, eftersom det finns tydliga dsiktsskillnader mellan kvinnor och méin samtidigt som
kvinnors och mins valdeltagande dr ungefir lika hogt. Utndmningsmakten avgransas
1 rapporten frimst till tillsdttningen av hégre statliga chefstjdnster, som generaldirek-
torer, landshévdingar och domare. I samband med det patalas det att den 6ppenhet
som 1 manga fall har infrts 1 rekryteringsprocesserna ir positiv for jimstilldheten
(Freidenvall 2007: 59-94).

Rapporten avslutas i enlighet med uppdraget med ett avsnitt dir forslag ges till f61-
djupade studier och analyser under utredningens arbete. Ddr nimns bland annat att
det krivs fordjupade studier om personvalet, folkomréstningsinstitutet samt utnam-
ningsmakten och statliga tjanstetillsittningar ur ett kénsperspektiv. Dessutom efter-
lyses en storre studie om konstitutioner ur ett kénsperspektiv med fokus pa saval hur
konstitutioner hanterar kén som hur kvinnor vill utforma konstitutioner (Freidenvall
2007: 95-90).

Rapporten om kénsperspektivet presenterades liksom de flesta andra rapporter pa
ett offentligt seminarium. Seminariet "Konsperspektiv pa grundlagen” dgde rum den
28 september 2007. Seminariet inleddes med att Freidenvall presenterade rapporten
och svarade pa fragor. Direfter limnades ordet till tva inbjudna kommentatorer,
Gertrud Astrém (sirskild utredare Jimstilldhetspolitiska utredningen) och Claes
Borgstrom (davarande jimstilldhetsombudsman). Dessa hade till uppgift att dels
kommentera rapporten, dels diskutera hur grundlagen anvinds i konkret jimstalld-
hetsarbete (Astrém 2011). Seminariet var vilbesékt med ett hundratal dhorare.

Konsperspektivet i 6vriga rapporter

Utover rapporten om kénsperspektivet producerades ytterligare tolv rapporter inom
ramen fér Grundlagsutredningen. Hur behandlades da kén och jimstilldhet i dessa
rapporter? I rapporten om valsystem diskuteras bland annat valsystemets konsekven-
ser f6r konsrepresentation och kvinnorepresentation (SOU 2007:40). I rapporten om
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personval diskuteras bland annat hur kvinnliga respektive manliga viljare anvinder
mojligheten att kunna personrdsta samt vilka konsekvenser personvalet har for
kvinnliga respektive manliga kandidater (SOU 2007:68). I rapporten om folkomrost-
ningar nimns kort att europeiska folkomréstningar ibland har berért moralfrigor
som 1 hég grad paverkar kvinnors rittigheter, till exempel ritten till abort eller skils-
missa (SOU 2007:94). I en rapport analyseras EU:s stadga om de grundliggande riit-
tigheterna och det papekas da att kapitel 3, som bland annat handlar om jamstélldhet,
gar lingre dn den svenska grundlagen i kraven pa likabehandling (SOU 2008:43).

I 6vriga atta rapporter férekommer ingen diskussion alls om kén och jimstilldhet.
Det innebir att misstroendeférklaring och regeringsbildningar, regeringschefen,
domstolar, valdeltagande, normkontroll, kommunal sjilvstyrelse, normgivningsmakt
samt krisberedskap inte diskuteras alls ur ett kénsperspektiv, trots att det 1 flera av fal-
len borde vara relevant att analysera och diskutera frigan ur ett kénsperspektiv.

Grundlagsutredningens slutbetdnkande

Grundlagsutredningen presenterade sitt slutbetinkande i december 2008. Enligt
kommittéférordningen ska konsekvenser for jaimstélldheten sdrredovisas 1 alla kom-
mittéers slutbetdnkanden (SFS 1998:1474 § 15). Detta gors sdsom redan nimnts dven
1 Grundlagsutredningens slutbetinkande:

Nir det giller konsekvenser for jamstilldheten mellan kvinnor och min kan
nidmnas att vart forslag innebdr att regeringsformen fér ett kdnsneutralt sprak
(SOU 2008:125: 622).

Detta innebir att bara konsekvenserna av de férindringar som gors redovisas. Kons-
perspektivets effekt pa slutbetinkandet far sigas vara liten. Det enda avtryck som
mirktes dr alltsa att regeringsformen skrevs om sd att spraket blev kénsneutralt. Den-
na férindring dr sjdlvklart inte oviktig, eftersom kvinnor tidigare exkluderas sasom la-
garna var skrivna. Diremot beror férindringen troligen inte pa en medveten kéns-
maktsanalys, utan snarare pa att spriket i hela regeringsformen skulle moderniseras.
De intervjuade kommittéledaméterna tror ocksa att férindringen hade gjorts dven
utan rapporten. Bland annat pétalades problemet redan 1 Vinsterpartiets motion fran
2004: ... 1 den gillande regeringsformen 4r medborgaren alltid en ’han” (Motion
2004/05:K273).

Debatten utanfor kommittén

Fragan om jamstilldhet i regeringsformen diskuterades inte heller #zanfir kommittén.
En analys av remissvaren visar till exempel att ingen remissinstans hade nagon syn-
punkt pa ndgot i slutbetdnkandet gillande kén eller jimstilldhet. Detta ér relativt an-
mirkningsvirt med tanke pa den starka kvinnorérelse som Sverige har. En férklaring
kan vara att kén och jimstilldhet dr sd osynligt i slutbetinkandet och att det kan vara
svart att tycka till om ndgot som inte finns. A andra sidan maste fragan inda anses ha
varit synlig 1 och med att det fanns en separat rapport. P4 nagot sitt var frigan en
”icke-fraga” bade inom och utom kommittén, men varfor?
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Analys av resultatet i Grundlagsutredningens betdn-
kande

Konsperspektivet fanns tydligt med pd Grundlagsutredningens dagordning. Det

nidmndes 1 utredningsdirektivet och det skrevs en specifik rapport om det inom ra-

men f6r utredningen. Det fanns inte heller ndgot motstind mot frigan i kommittén.

Anda fick konsperspektivet ett litet, nistan obefintligt, utrymme i diskussionerna. Re-

sultatet i slutbetdnkandet blev ddrmed magert. De enda férdndringar som gjordes i

regeringsformen var av spriklig karaktdr. Varfor blev det sa? Detta avsnitt syftar till

att diskutera varfér konsperspektivet inte fick nagot genomslag i Grundlagsutred-
ningens arbete och slutbetinkande.

Tidigare internationell forskning antyder att det kan vara svért fér kvinnor att pa-
verka konstitutioners utformning, eftersom kvinnor tenderar att antingen sldppas in
for sent eller att inte sldppas in alls 1 processen (Dobrowolsky & Hart 2003). E# £6¢-
klaring skulle siledes kunna vara att kvinnor exkluderades frin Grundlagsutredning-
ens arbete. Detta torde dock inte vara en giltig férklaring eftersom flera kvinnliga po-
litiker deltog 1 kommittéarbetet, dock utan att driva fragan. Kvinnorérelsen drev inte
heller frigan och de kan inte anses ha varit exkluderade eller f6rhindrade att gbra det.
En annan térklaring skulle kunna vara att regeringsformen redan var perfekt i detta
avseende och att det ddrmed inte fanns ndgot kvar att géra. Inte heller det torde dock
vara en fullt ut giltig férklaring, eftersom fragor kring kén och jimstilldhet inte ges
nédgot stérre utrymme i regeringsformen. Konsperspektivet verkar sdledes ha varit en
”icke-fraga” 1 revideringsarbetet, men varfér? Det finns tva huvudsakliga férklaringar
till detta:
®  Koénsmaktsordning i problemformulering och resursférdelning: Kon utgor

grunden f6r en hierarkisk maktordning i samhillet. Denna hierarki ordnar kénen si
att min som grupp ir 6verordnade kvinnor som grupp (Hirdman 2003). Jimstalld-
het mellan kénen liter sig dirmed inte enkelt formuleras som en konstitutionell
spelregel. En del i kénsmaktsordningen dr ”den manliga normens primat”, d.v.s. att
min och det manliga utgér normen i samhallet (Hirdman 2003). Normen ses som
sjalvklar och tas for given. Frigor om kon och jimstilldhet tenderar ddrmed att
antingen inte synas eller att ses som avvikande. De hamnar siledes — omedvetet —
litt utanfor agendan eller prioriteras i ligre grad 4n andra fragor.

m  Stigberoende: Sverige har en tradition av konstitutionell minimalism, vilket inne-
bir att grundlagen ska reglera sa lite som méjligt (Gustavsson 2008). Enligt histo-
risk- institutionell teori styrs utvecklingen av tidigare beslut och fortsitter siledes
ofta lings samma ”stig” som tidigare (Peters 2005: 71-86). Det kan saledes vara
svirt att fora in helt nya fragor i grundlagen, eftersom detta bryter mot institutiona-
liserade normer och traditionet.

Problemformuleringen

Konsperspektivet nimndes 1 kommittédirektivet, men det var otydligt specificerat.
De intervjuade kommittéledaméterna savil som kanslichefen menar dock dnd4 att
det var sjilvklart att konsperspektivet skulle utredas inom ramen f6r Grundlagsutred-
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ningen, eftersom det nimndes i direktivet. Den oklara formuleringen verkar saledes
inte ha spelat nagon roll, utan kénsperspektivet ansédgs finnas pa dagordningen.

Konsperspektivet var emellertid inte kopplat till nagot tydligt och konkret ”pro-
blem”. Det fanns ingen problembeskrivning 1 kommittédirektivet och inte heller na-
gon piétalad brist eller svaghet 1 regeringsformen som skulle dtgirdas, utan syftet var
bara att analysera regeringsformen ur ett kénsperspektiv. Det var inte utvecklat i di-
rektivet vad som avsdgs med detta, och det var dirmed inte definierat vilken typ av
analys som forvintades goras. I utredningens direktiv anvinds begreppet ’konsper-
spektiv” (Dir. 2004:96). I Vinsterpartiets forsta motion anvinds dock istillet begrep-
pen ”feministisk analys” och ”kénsmaktsperspektiv”’ (motion 2002/03:K296) och i
Vinsterpartiets andra motion anvinds begreppen “’kénsmaktsanalys” och “kéns-
maktsperspektiv’ (motion 2004/05:K273).

Vinsterpartiet, som initialt drev fragan, visste inte heller exakt hur analysen skulle
kunna se ut (Einarsson 2011). Det diskuterades inte direkt 1 kommittén vad som mer
exakt avsdgs med ett konsperspektiv eller vad analysen férvintades mynna ut i, utan
det radde bara en enighet om att det skw/le gbras. Dirmed blev det upp till forfattaren
av forskarrapporten att avgora detta.

Konsperspektivet hamnade alltsd pa Grundlagsutredningens dagordning utan att
vara kopplat till ett tydligt problem. Vad som avsdgs med att analysera regeringsfor-
men ur ett kénsperspektiv var inte definierat. Det var en svar fraga att hantera i be-
mirkelsen att kunskapen i fragan ansags vara begrinsad, bade 1 kommittén och i fors-
karsambhillet. Forskarrapporten blev dirmed frimst explorativ till sin karaktir och ut-
gjorde snarare ett diskussionsunderlag. I intervjuerna anges att rapporten var for ab-
strakt och teoretisk for att kunna anvindas i det konkreta utredningsarbetet (Einars-
son 2011; Svensson 2011). Det verkar siledes ha funnits férvintningar pa vad rap-
porten skulle kunna innehalla och anvindas till, men detta har inte formulerats i upp-
draget till forfattaren.

Intervjuerna med kommittéledamoter visar att diskussioner om jamstilldhetsfra-
gor 1 stort saknades i utredningens arbete. Det anses bland annat bero pi att jaim-
stilldhetsfragan férsvann i midngden av frigor. En intervjuad ledamot patalar att om
utredningen bara sysslat med konsperspektiv och jimstilldhet, och da inom méanga
olika omriden 1 samhillet och i lagen, hade férmodligen fragan om regeringsformen
ur ett kdnsperspektiv diskuterats pa ett helt annat séitt. En annan ledamot medger att
jamstilldhetsfragan inte var sirskilt hégt prioriterad inom utredningen. Vid de tillfal-
len da friagan vil diskuterades i kommittén, var dock stimningen allmént positivt.
Inget parti var pa nagot sitt “emot” fragan, utan alla tyckte att det var bra att beakta
konsperspektivet. Diaremot upplevde Vinsterpartiets ledamot att engagemanget hos
de 6vriga partierna inte var sd stort. Avsaknaden av sivil engagemang somz motstand
gjorde det svirt att inom ramen for utredningen driva fragan till sin spets”. Eftersom
det saknades bdde konkreta problem och konkreta forslag i fragan, diskuterades ald-
rig eventuella olikheter 1 partiernas stindpunkter (Einarsson 2011).

Aven kommitténs arbetssitt bidrog enligt de intervjuade kommittéledaméterna till
att den djupgdende diskussionen om jimstilldhet uteblev. Kommitténs arbete var re-
lativt fokuserat pé att ga igenom paragraf for paragraf 1 regeringsformen och 16sa de
eventuella problem som fanns. Eftersom det enligt forskarrapporten inte verkade
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finnas nigon paragraf i regeringsformen som var omodern, felaktig eller férkastlig ur
ett kénsperspektiv, fanns det inte heller ndgot behov av att diskutera fragan vidare.
Regeringsformen ansdgs saledes inte utgéra nagot hinder f6r jimstilldhet och kvin-
nors rittigheter.

Resursfordelningen

De intervjuade kommittéledamoterna anger att det var svart att anvinda forskarrap-
porten i utredningens arbete, eftersom den frimst utgjorde en teoretisk text och ett
diskussionsunderlag och knappt inneh6ll nagra konkreta tillimpbara férslag. Upp-
draget motsvarade endast tva méanaders heltidsarbete. Detta kan jimforas med nagra
av Grundlagsutredningens 6vriga rapporter, som utarbetades av expertgrupper be-
stiende av savil jurister som forskare i andra dmnen. Detta gillde t.ex. frigorna om
den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd, modeller f6r normkontroll samt
domstolarna. Dessa expert- och referensgrupper hade inte bara till uppgift att f6rdju-
pa sig i de specifika frigorna, utan skulle dven formulera forslag pa specifika kapitel 1
regeringsformen. Om en liknande satsning gjorts pa fraigan om kénsperspektiv, med
en grupp bestiende av experter med olika kompetenser (t.ex. statsvetare, jurister och
jamstilldhetspraktiker) och med ett tydligare uppdrag att formulera konkreta forslag,
hade resultatet férmodligen blivit ett annat.

Skilet till att kénsperspektivet behandlades i en kortare rapport, och inte av en ex-
pertgrupp, uppges frimst vara att detta omrade var ”opl6jd mark” dar det f6rst maste
”pléjas” och inhdmtas kunskap innan man kunde gé vidare. Expertgrupperna utred-
de fragor dir det redan anségs finnas kunskap och ddr man saledes hade méjlighet att
ga vidare och ta fram dessa konkreta lagforslag (Eka 2011). De flesta 6vriga enskilda
forskaruppdrag inom ramen fér utredningen motsvarade tvd manaders arbete, vilket
frimst forklaras med att det var vad budgeten tillit (Eka 2011).

Forskarrapporten om kénsperspektivet presenterades for kommittén i ett relativt
sent skede 1 utredningen och borde dven av denna anledning ha haft svart att sitta
tydliga spdr i kommitténs arbete. Rapporten presenterades i september 2007, bara
drygt ett 4r innan slutbetinkandet kom. Ett alternativ hade kunnat vara att ta fram
forskarrapporten direkt 1 bérjan av utredningen. Kénsperspektivet hade dd kunnat
beaktas genomgaende. Dirmed hade den kunnat utgéra bade en grund for Svriga
rapporter och ett diskussions- och analysverktyg f6r kommitténs ledamoter under
hela utredningen. Det dr méjligt att detta hade gjorts om kénsperspektivet hade lyfts
fram tydligare i kommittédirektivet.

Delar av rapporten om koénsperspektivet har ocksd mer karaktiren av avstamp in-
for fortsatta kartliggningar och analyser dn konkreta forslag:

Sammanfattningsvis har detta kapitel syftat till att problematisera regetingsfor-
men ur ett kdnsperspektiv samt att mot bakgrund av sex analytiska kategorier
eller teman ge /isaren verktyg att sjily kunna identifiera och reflektera 6ver konsti-
tutionella normer och strategier som kan frimja 6kad jaimstilldhet mellan ké-
nen. Dessa teman ska ses som ett f6rs6k azt dppna upp faltet for diskussion, och det
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bor dirfor inte uteslutas att det kan finnas andra relevanta teman som kan pro-
blematiseras (Freidenvall 2007: 57, min kursivering).

I denna rapport har en 6versiktlig genomging av den svenska regeringsformen
ur ett kdnsperspektiv gjorts. Syftet var att ge en bild av regeringsformens nuva-
rande utformning i detta avseende samt ge #nderlag for vidare dverviganden under
utredningens arbete. Ett annat syfte var att mot bakgrund av denna genomgang
limna f6rslag pa omréaden eller fragestéllningar som bor bii foremal for fordjupade stu-
dier och analyser (Freidenvall 2007: 95, min kursivering).

Det var preciserat i uppdraget att rapporten skulle limna dessa férslag pa omriden
som borde studeras vidare. Det var sedan upp till kommittéledamé&terna att besluta
om frigan skulle utredas vidare nir rapporten kom, men detta gjordes inte. De inter-
vjuade ledamoterna menar att detta beror pé att inte rapporten pekar pa nagra kon-
kreta brister eller problem i regeringsformen, férutom avsaknaden av ett kénsneutralt

sprak.

Den svenska forfattningstraditionen (stigberoendet)

Sverige har en tradition av konstitutionell minimalism, vilket innebdr att grundlagen
boér reglera sé lite som mdijligt. I princip reglerar en minimalistisk grundlag inte alls
politikens znnebdll utan bara formerna, det vill siga frimst val, regeringsbildning och
grundldggande fri- och rittigheter (Gustavsson 2008). Minimalismen kan gdra att
jamstilldhetsfrigor hamnar utanfér grundlagen, eftersom det kan betraktas som
innehallsliga fragor om reella maktférhillanden i samhillet. Exempel pa dylika jam-
stilldhetsfragor som skulle kunna férekomma i en konstitution r6r reell jaimstilldhet,
konsrelaterat vald, jimstéilldhetsintegrering och kdnsrepresentation. Spraket i den
svenska grundlagen dr ocksa relativt avskalat. Den vedertagna uppfattningen om vad
som ska sta med i grundlagen och inte, kan dirmed paverka hur jimstilldhetsfrigor
hanteras konstitutionellt. Det uttrycks bland annat i f8ljande riksdagsdebatt (interpel-
lation 2008/09:107):

Men med de formuleringar som vi har i grundlagen, som dnda ar tydliga och tar
upp jimstilldhet, varje minniskas rittigheter och allt som dir stir, kinns det
lite fel att anvinda de begrinsade resurser vi har for rittsligt arbete till att dndra
eller fundera 6ver detaljer i grundlagen, ndr det finns si odndligt mycket annat
att gora i den reella virlden for att astadkomma ett resultat nir det giller jam-

stilldhet (Beatrice Ask, M).

... hir handlar det faktiskt om kvinnor som utgér 50 procent av befolkningen.
Det dr viktigt att det speglas i vara grundlagar som dr en hérnsten i var sam-
hallsstruktur och vart samhallsskydd. Jag vill helt enkelt sdga att regeringen up-
penbarligen varken har vilja eller f6rmiéga att skapa verktyg och strategier for att
bekdmpa den ridande kénsmaktsordningen i dagens samhille. Man dr varken
intresserad eller bryr sig. Den borgerliga regeringen ndjer sig tydligen med en-
dast de formella villkoren enligt vara grundlagar, att bide mén och kvinnor har
samma demokratiska fri- och rittigheter (Amineh Kakabaveh, V).
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Inldgget av justitieminister Beatrice Ask stédjer den minimalistiska traditionen och
sammanfaller med ett formellt jimstilldhetsbegrepp, medan riksdagsledamot Ami-
neh Kakabaveh féresprikar reglerandet av reell jaimstilldhet i grundlagen. Hir skulle
man eventuellt kunna tinka sig att det finns en hoger-vinster-dimension 1 hur parti-
erna ser pd hanterandet av jimstilldhetsfragan 1 grundlagen, eftersom partier till vin-
ster tenderar att oftare prioritera fragor kring jimstilldhet dn partier till hoger. Parti-
ernas standpunkter i fragan diskuterades dock inte 1 Grundlagsutredningen och det
gar ddrfor inte att analysera detta inom ramen f6r denna artikel.

I forskarrapporten himtades framfor allt inspiration frin Sydafrikas konstitution
och det nimndes dven ett par konkreta férslag baserade pa denna (Freidenvall 2007:
49), t.ex. ndr det giller kbnsrelaterat vald (Freidenvall 2007: 56). Den utférliga sydafri-
kanska konstitutionen krockar dock med traditionen av konstitutionell minimalism i
Sverige, dir grundlagen reglerar politikens former och inte dess innehdll. En av de in-
tervjuade ledamoterna menar att det hade krivts ”en helt annan typ av regerings-
form” f6r att kunna inkludera texten om kdnsrelaterat vald och att det saledes lag ut-
anfér kommitténs uppdrag. Tidigare forskning har ocksa visat att det generellt dr latt-
tare att fora in jamstilldhetsfragor i konstitutionen nér den skapas eller skrivs om helt
och hillet, in om den bara revideras (se t.ex. Dobrowolsky & Hart 2003; Baines &
Rubio-Matin 2005).

Sammanfattande diskussion

Denna artikel har behandlat kénsperspektivet i Grundlagsutredningen. I kommittédi-
rektivet fanns det angivet att en analys av regeringsformen ur ett kdnsperspektiv an-
togs goras. Inom ramen for utredningen skrevs dirfér en forskarrapport, som dock
inte fick ndgon effekt pé slutbetinkandet. Frigan fick inte heller ndgot storre utrym-
me i kommitténs diskussioner. De enda férdndringar som gjordes av regeringsfor-
men ur ett kénsperspektiv var snarast av redaktionell natur, nimligen att spraket blev
konsneutralt. Jamstilldhet kan anses ha varit en ”icke-fraga” i utredningen.

Internationell forskning pekar pa betydelsen av kvinnors nirvaro i arbetsproces-
sen. Mdn dominerade visserligen i utredningsarbetet, men kvinnor kan inte siigas ha
varit exkluderade 1 arbetet eller forhindrade att paverka processen, varken internt eller
externt. I féreliggande artikel nimns istéllet tvd andra tdnkbara forklaringar till varfor
jamstilldhet blev en ”icke-fraga”. For det forsta kan det vara svart att formulera kon-
stitutionella spelregler om kon, eftersom kén dr en del i en hierarkisk maktordning. I
och med detta ses fraigor om kén och jamstilldhet ldtt som annorlunda och avvikan-
de jaimfoért med andra politiska fragor och ges didrmed ldgre prioritet och mindre re-
surser. Inom Grundlagsutredningen skrevs vissetligen en forskarrapport om kons-
perspektivet, men denna far anses vara relativt begrinsad jimfort med flera av de an-
dra rapporterna. For det andra gor traditionen av konstitutionell minimalism det svart
att fora in nya fragor i konstitutionen, eftersom detta bryter mot institutionaliserade
normer. Internationell forskning patalar att det 4r ldttare att f6ra in jamstalldhetsfra-
gor 1 konstitutionen nir den ska skrivas om helt.
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B Regeringsformen och den
samtidiga reformen av
Riksrevisionen

SHIRIN AHLBACK OBERG'

Constitutional Reform and the Reorganization of the National Andit Office

The Committee on Constitutional Reform was appointed by the government to con-
duct a review of the Swedish Constitution. This article focuses on the Constitution’s
chapter on Parliamentary Control, i.e. instruments for monitoring government activi-
ties. The Committee’s discussion of this topic was limited and produced no real sug-
gestions for reform. However, the parliament initiated a parallel reform aimed at the
reorganization of the Swedish National Audit Office. The issue was investigated and
decided upon, and the consequences of the reform were subsequently evaluated. The
article points out that this way of organizing constitutional change is atypical of Swed-
ish constitutional policy. Moreover, the changes have had greater constitutional impli-
cations for Parliamentary Control than has the work of the Committee on
Constitutional Reform.

Inledning

Samma dag som riksdagen 2010 debatterade och fattade beslut om att genomféra de
vilande grundlagsférindringarna om att modernisera regeringsformen, sa avgjordes
dven ett annat drende som innebar justeringar i RF nimligen férdndringar av Riksre-
visionen (prot. 2010/11:20, 10 § respektive 11 §). Det rérde sig alltsd om tva parallella
— och inbordes fristiende — processer som landade i riksdagens kammare pa samma
dag. Det vilande f6rslaget innebar dndringar i RF angiende Riksrevisionen, men ut-
redningsarbetet hade inte utférts inom ramen f6r Grundlagsutredningen. Det kan
tyckas markligt att frigan om Riksrevisionens utformning och arbete inte hanterades
inom ramen for det breda forfattningsarbete som en grundlagsutredning var tinkt att

1 Shitin Ahlbick Oberg 4r docent i statsvetenskap vid Uppsala universitet. Jag vill tacka mina tvi granskare och
mina kolleger i detta temanummer fér bra synpunkter pa tidigare utkast av detta bidrag, De dndringar i RF
som diskuteras som en del av de dndtingar som genomférdes aterfinns i betinkande 2009/10: KU19 En
reformerad grundlag och berér nuvarande 13 kap. 7-9 §. Ett anslag frin Riksbankens jubileumsfond till pro-
jektet Forfattningsform 2010: partierna och politikens spelregler (P2007-0370:1-E) méjliggjorde denna
forskning,

E-post: shitin.ahlback@statsvet.uu.se

B Statsvetenskaplig Tidskrift 2011, érg 113 nr 3s 331-350
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bedriva. Men observationen dr betecknande f6r hur fragan om kontrollen av rikets
styrelse och forvaltning hanterats i svensk politik.

Omstdpningen av den statliga revisionsordningen under bérjan av 2000-talet utgor
en milstolpe 1 svensk férfattningspolitisk historia, utan att fragan f6r den skull har
hanterats pa det sitt som vi férfattningspolitiskt dr vana vid. Det dr ndmligen unikt att
en grundlagsreform initieras, utreds och avgoérs i riksdagen (Ahlbick 2001; Isberg
2003: 295). Sammantaget visar riksdagen musklerna i denna konstitutionella sidopro-
cess, och reformeringen av den statliga revisionen innebar kort sagt att den vid tiden
sittande regeringen fick se sig besegrad. Den tidigare myndigheten Riksrevisionsver-
ket (RRV) hade regeringen ju kunnat styra, man talade om verket som ett av regering-
ens stabsorgan. Genom att inritta en ny revisionsmyndighet och placera den under
riksdagen eliminerades i princip all méjlighet till politisk styrning frin regeringen
(Bull & Sterzel 2010: 314).

Tillkomsten och reformeringen av den statliga revisionen i Sverige ar alltsa en fraga
som ledde till markbara dndringar i regeringsformen, men som hanterades utanfor
den normala férfattningspolitiska arenan. Vad dr det di som avgdr om forfattnings-
fragor behandlas inom ramen f6r traditionellt grundlagsarbete, och vilka som inte blir
det? Fragan dr vil vird att stillas for givet den normhierarki som finns inom de flesta
demokratiska rittssystem sa kriver dndringar av forfattningspolitisk karaktir mer dis-
kussion och bredare arenor 4n andra typer av politiska fragor.

Vi vet frin den forra férfattningsrevisionen som resulterade i en ny regeringsform
1974 att de fragor som Foérfattningsutredningen och Grundlagberedningen framfo-
rallt uppehdll sig vid var fragor om politikens infléde, dvs. hur det politiska besluts-
fattandet skulle organiseras (Tarschys 2002: 31, 42). Diskussionerna rérde siledes
valsystemets utformning, kammarsystemet, folkomr&stningsinstitutet och dylikt (se
SOU 1963:16-17; SOU 1967:26; SOU 1972:15). Vad gillde férutsittningarna for ge-
nomfdrandet av politik var det diremot inte mycket som sades, och det dr i efterhand
slaende hur lite man berérde férvaltningens roll och stillning (se Statsvetenskaplig
tidskrift, 1976:1-69). Samma sak giller den nyss avslutade Grundlagsutredningen
(SOU 2008:125 del 1 och 2). I det omfattande betdnkandet dr det aterigen frigor som
handlar om valsystemet, folkomréstningar, férhallandet mellan riksdag och regering
och sa vidare som dr uppe till diskussion. Fragor som har omedelbar biring pa parti-
ernas mojligheter att erévra den politiska makten. Diremot saknas det ordentliga dis-
kussioner som rér styrningen och kontrollen av den offentliga férvaltningen, dvs.
den del som r6r férvaltandet av denna makt trots att politikerna 1 den moderna vil-
firdsstaten av flera praktiska skil tvingas till omfattande delegering av makt till savil
statliga som kommunala myndigheter och organ (Rothstein 2010: 11).

Ytterligare en forklaring till att den senaste Grundlagsutredningen (GLU) inte up-
pehdll sig vid frigor som rérde styrningen av myndigheter har att géra med flera ut-
redningar redan presenterat betdnkanden i fraigan: Ansvarskommittén (SOU 2007:10,
Hillbar sambidllsorganisation med ntvecklingskrafi), Styrutredningen (SOU 2007:75, Az sty-
ra staten — regeringens styming av sin forvaltning) och Foérvaltningskommittén (SOU
2008:118, Styra och stilla — forsiag till en effektivare statsforvalming). Grundlagsutredningen
hinvisar ocksa till pagdende utredningar och konstaterar kort: "Det pagiende utred-
ningsarbetet pa detta omride bor dock enligt vir mening inte nu féregripas genom
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reglering 1 grundlag. Vilimnar dérfor inte nagra férslag i denna del.” (SOU 2008:125:
355). Det dr i sammanhanget symptomatiskt att kapitel 11 om rittskipning efter revi-
deringen av RF nu ir mer omfattande 4n 12 kap. om férvaltningen. Men som Bull
och Sterzel mycket riktigt konstaterar i sin forfattningskommentar sa déljer sig vikti-
ga konstitutionella frigor bakom de allmént formulerade stadgandena i tolfte kapitlet
om den statliga férvaltningen. Exempelvis innehaller stadgandet att statliga férvalt-
ningsmyndigheter /derunder regeringen mer politik dn vad som kanske kan utldsas av
denna stillsamma formulering (Bull & Sterzel 2010: 31).

Nyss nimndes att Grundlagsutredningen hénférde fraigorna om den statliga fo1-
valtningen till pdgaende utredningar, och i mars 2010 la regeringen fram en separat
forvaltningspolitisk proposition (prop. 2009/10:175). T denna proposition liggs
emellertid inga forslag fram som r6r ndgon grundlag, snarare skulle man kunna tolka
det som att regeringens héllning 4r att ju mindre grundlagsstadganden pa detta omra-
de desto bittre. De lagrum som propositionens férslag trots allt ber6r ligger langt
ifran vira grundlagar: lag om vidareutnyttjande av handlingar fran den offentliga f61-
valtningen, lag om dndring 1 lagen (1984:989) om socialférsikringsvisendet under
krig och krigsfara, lag om dndring i lagen (1994:1065) om ekonomiska villkor f6r riks-
dagens ledaméter, lag om dndring ilagen (2003:763) om behandling av personuppgif-
ter inom socialférsikringens administration och lag om dndring i socialférsdkrings-
balken.

Slutsatsen s hir langt dr att om man dr intresserad av de forfattningspolitiska idé-
erna kring makt och ansvar i det politiska styrelseskickets utflidessida far man alltsa
aven denna gang rikta uppmairksamheten, inte till den vedertagna forfattningspolitis-
ka arena som en grundlagsutredning utgor, utan till arenor dir sidana diskussioner (li-
te mer inkognito) f6rs. Nu visade sig inte den férvaltningspolitiska propositionen ge
nigon vidare utdelning i sd matto, men som inledningsvis har klargjorts finns andra
fragor som oavvisligen ér av grundlagskaraktir. Granskningen och kontrollen av den
offentliga verksamheten 4r en freteelse som ror det politiska systemets utflédessida.
Hur man ska sikerstilla att det verkstillande ledet pa ett rimligt vis genomfér de po-
litiska intentionerna dr allt annat dn pa férhand givet, och hinger ihop med fragan om
hur verksamheten ska styras. Méjligheterna att halla ett vakande 6ga 6ver den offent-
liga verksamheten miéste ocksa ses som en central del av styrelseskicket, eftersom det
ar 1 det verkstillande ledet som maktutévandet gentemot enskilda faktiskt operatio-
naliseras. Jag kommer ddrfor i detta kapitel uppehilla mig vid regeringsformens tret-
tonde (tidigare tolfte) kapitel som bir rubriken Kontrollmakten. Tyngdpunkten kom-
mer att ldggas pé tillblivelsen och 6versynen av Riksrevisionen, eftersom det i refor-
meringen av denna del utspelade sig inget mindre dn en regelritt konstitutionell
maktkamp mellan regering och riksdag. Avslutningsvis kommer jag emellertid ocksa
att kommentera de 6vriga kontrollinstitut som éterfinns i RFs trettonde kapitel.

Granskningens organisation och innehall

I en av de inledande paragraferna i RF slas fast att en av riksdagens tre huvuduppgif-
ter dr att granska rikets styrelse och forvaltning (RF 1:4). Vilka méjligheter har da riks-
dagen att utéva denna granskning? Sedan reformen pa 1970-talet innehaller var reger-

NINOISIATISHIY AV NIWIOH3Yd VOIQILWYS NIQ HOO NIWIO4SONIIIOIY *Od39Q JDVETHVY NIIIHS Wl



334

ingsform ett helt kapitel med rubriken Kontrollmakten. Detta 1 kombination med att
det av samma regeringsform framgar att det dr en huvuduppgift f6r riksdagen att
granska den verkstillande makten skulle kunna vittna om att kontroll och granskning
av den offentliga férvaltningen ses som en central uppgift i vért styrelseskick. Mycket
riktigt finns det formellt sett flera mojligheter £f6r enskilda medborgare, riksdag savil
som regering att kontrollera den verksamhet som férvaltningen bedriver. Den svens-
ka forfattningen ger oss inte bara férutsittningar att utéva kontroll genom till exem-
pel offentlighetsprincipen, utan grundlagen féreskriver 1 just det trettonde kapitlet
om vissa speciella institutioner med uppgift att granska férvaltningens arbete.” Detta
innebdr, enkelt uttryckt, att forutom de mojligheter att kontrollera regering och stats-
férvaltning som ér inbyggda i parlamentarismen, kan riksdagen saledes utéva kontroll
over bade regering och statsférvaltning genom de sex (tidigare sju) kontrollinstitut
som finns foreskrivna 1 regeringsformen (RF 13 kap.): konstitutionsutskottet (IKU),
statsradens juridiska ansvar, misstroendeférklaring, interpellations- och frigeinstitut-
en, Riksdagens ombudsmin (JO) och Riksrevisionen.® Vid en noggrannare genom-
gang av dessa institut dr det svért att urskilja ndgon medveten tanke vad giller institut-
ens malgrupp och granskningsmandat.* Skarp kritik har mycket riktigt riktats mot
den osammanhingande utformningen av kontrollmakten. Kritiken gér i korthet ut pa
att det kapitel i vir regeringsform som reglerar kontrollmakten inte grundar sig pa na-
gon helhetssyn pé de funktioner som det ar friga om, och att de ansvariga politikerna
infor forfattningsreformen pa 1970-talet alltsa inte lade ned vare sig tankemdda eller
intresse 1 denna del.

Vid ett ndrmare studium av 12 kap. finner man en kontinuitet med den dldre
forfattningen sidan den kom att tillimpas i praxis, som dr kanske mer pataglig
dn inom nagot annat kapitel i forfattningen. [...] Viljan tll nyskapande var
ringa, intresset for enskildheterna 4nnu mindre. Ndgon nirmare diskussion av
kontrollmaktens stillning i det nya systemet férekommer inte i forarbetena.
(Sterzel 1988: 677)

Med andra ord var det sa att flera av kontrollinstrumenten — KU:s granskning, inter-
pellationer och fragor, riksdagens ombudsmin och davarande riksdagens revisorer —
arvdes rakt av fran den gamla regeringsformen som ju byggde pé principen om makt-
delning. Kodifieringen av parlamentarism féranledde alltsa inte férfattningsfiderna
att tinka nytt vad giller kontrollmaktens utformning. Sammanfattningsvis konstate-
rar Sterzel att intrycket ndrmast dr att man samlat upp och f6rt samman en del institut
som ”blivit 6ver” och som i ndgon ibland minimal mening har koppling till "kontroll”
(Sterzel 2008: 253; Bremdal 2011). Sterzel gar till och med sa langt att han i annat
sammanhang anfér att alla de institut som finns samlade 1 kontrollmaktskapitlet utan
problem skulle kunna féras Gver till andra kapitel i REF (2009: 353).

2 Offentlighetsprincipens rittsregler dterfinns friimsti RF 2 kap. 1 § samt TF 2 kap.

3 Tidigate f6reskrevs dven atal mot justitierdd och regeringsrad i detta kapitel, men denna del har nu flyttats till
RFs 11 kap. Sedan 1 januari 2011 bendmns de hogsta domarna i bade Hogsta domstolen och Hogsta férvalt-
ningsdomstolen justitierad.

4 Toren kritisk granskning av varje institut se Ahlbick Oberg 2010; jfr Bremdal 2011.
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Aven Grundlagsutredningen beskriver kapitlet om kontrollmakten som ganska
spretigt (SOU 2008:125: 279): ”Kontrollmakten ér ingen sammanhingande helhet
utan bestdr av ett antal regler med vissa beréringspunkter.” Efter att ha gatt igenom
de olika instrumenten f6r kontroll avslutar emellertid utredningen med att konstatera

(ibid.: 286):

Enligt var mening finns det i 6vrigt inte anledning att f6resla nagra forandringar
av den grundliggande strukturen ndr det giller de olika kontrollmedlen i 12
kap. regeringsformen. Systemet med parlamentariska kontrollmedel och politiskt obero-
ende kontrollmedel har enligt vir mening i allt visentligt fungerat val. (min kursiv)

Vare sig den ganska o6vervigda tillkomsten av ett kontrollmaktskapitel eller kritiken
av detta kapitel hade alltsa gjort nagot intryck (bortsett frain marginella justeringar
som rorde KUs mojligheter att fa ut andra handlingar dn protokoll fran regerings-
kansliet samt flyttandet av paragrafen om édtal mot justitierad till annat kapitel (se not
3)). I sitt slutbetinkande anfér utredningen helt enkelt att ”[d]et finns inte anledning
att géra nagra principiella férindringar av regeringsformens reglering av kontroll-
makten” (SOU 2008:125: 2806). Detta blir ocksa den syn som priglar den efterféljan-
de propositionen: “Regeringsformens system med de olika kontrollmedlen har 1 allt
visentligt fungerat vil. Det saknas ddrf6ér anledning att gbra ndgra mer genomgripan-
de foérindringar av den grundliggande strukturen i bestimmelserna om kontrollmak-
ten.” (prop. 2009/10:80: 112).

For fullstindighetens skull ska dock hir papekas att pa en punkt — utanfor sjilva
kontrollmaktskapitlet i RF — bidrar Grundlagsutredningen till en férindring av riks-
dagens kontroll av rikets styrelse och férvaltning, och det rér utskottens roll vad gil-
ler uppféljning och utvirdering av riksdagsbeslut, som 2010 far en egen ny paragraf 1
regeringsformen. Skyldigheten for utskotten att granska implementeringen av fattade
beslut skrevs in i Riksdagsordningen under 1990-talet, men lyftes nu alltsd upp av
Grundlagsutredningen 1 regeringsformen. Man kan i utredningens hantering av fra-
gan skoénja en viss ambivalens vad giller fragans etikettering och paragrafens tillhorig-
het. Det blev en kompromiss mellan tva tinkbara varianter: Sjilva lagtexten infoga-
des i RFs kapitel om riksdagens arbete (4 kap. 8 § Varje utskott f6ljer upp och utvir-
derar riksdagsbeslut inom utskottets dmnesomrade”), men i Grundlagsutredningens
betinkande behandlas fragan i kapitlet om kontrollmakten (SOU 2008:125, kapitel
19 Riksdagens kontrollmafki) (se Tarschys 2002 angiende frigans tidigare utveckling).
Denna hantering dr i sig ett kvitto pd det egentliga behovet av att i sin helhet reda ut
innebdrden och innehéllet av kontrollmaktskapitlet i RF. Den styvmoderliga behand-
lingen av kontrollmaktskapitlet, bade dd det inférdes i RF 1974 och sedermera i sam-
band med revisionen av RF dr 2010, utgér dock en viktig bakgrund och kontrast till
den foérfattningspolitiska maktkamp som illustreras av reformeringen och éversynen
av den statliga revisionen. Det dr denna politiska strid med konstitutionella fértecken
som jag nu kommer att redogéra for.
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En ny statlig revision

Av kontrollmaktskapitlets bestimmelser var det alltsi endast 7 § om den statliga revi-
sionen som dndrats sedan 1975. Setti ett lingre historiskt perspektiv var reformering-
en av den statliga revisionen en férindring av en markvirdigt linglivad kontrollappa-
rat som upprittades genom 1809 érs regeringsform (Isberg 2003: 247). Denna for-
indring var dock inte littvunnen. Alltsedan 1990-talet har frigan om den statliga re-
visionens organisation stotts och blétts utan att det fanns ndgra tecken pd verklig f6r-
andringsvilja i ndgot politiskt lager (se t.ex. 1993/94:TK1 och Riksdagens revisions-
utredning 1997-10-10). Revisionsfragan behandlades i tre olika riksdagsinterna
utredningar (Riksdagsutredningen, Riksdagens revisionsutredning och Riksdagskom-
mittén), men forst i den tredje — ar 2000 — kom man fram till ett avslut. Riksdagskom-
mittén presenterade d4 sitt betinkande Riksdagen och den statliga revisionen till Riksdags-
styrelsen, och det var radikala férindringar av revisionsordningen i Sverige som fore-
slogs (Riksdagen och den statliga revisionen 2000-06-13).> Det i sammanhanget in-
tressanta dr att denna forfattningsférandring uteslutande var initierad av riksdagen,
inte av regeringen som dr det brukliga i férfattningsfragor. Det var alltsa inte pa den
da socialdemokratiska regeringens initiativ som en utredning tillsattes, for att sedan
efter en sedvanlig remissrunda och breda partipolitiska Gverenskommelser resultera i
en proposition. Tvirtom var det si att regeringspartiet var emof en forindring av den
davarande revisionsordningen (se nedan) men genom Riksdagskommittén formule-
rades alltsa ett reformforslag som samtliga Gvriga partier stillde sig bakom (inklusive
regeringens stodpartier (v) och (mp)). Detta innebar att det radikala forslaget hade
majoritet i riksdagen dven utan regeringspartiets stdd (s-foretrddarna reserverade sig
mot kommitténs férslag), vilket i dessa sammanhang dr unikt.

Kraftmitningen mellan regering och riksdag framtrider hir saledes klart. Ett fram-
tridande drag vad giller férfattningspolitiken dr att partierna ofta bedriver intresse-
politik. Som Isberg mycket riktigt pdpekar tenderar de politiska partierna att inta
stindpunkter som kortsiktigt gynnar deras parlamentatiska stillning och/eller miss-
gynnar motstandarens, vilket sdrskilt tydligt manifesteras i friga om valsystemets ut-
formning (Isberg 2003: 297; jfr von Sydow 1989: 315). Hir skulle det kunna f&rstds
som att oppositionen vill férsvaga regeringspartiets stillning genom att beréva reger-
ingen dess revisionsorgan, vilket skulle kunna férklara varfér sd olika partier som
Vinsterpartiet och Moderaterna kunde enas om beslutet. Socialdemokraterna som
satt i regeringsstillning — och som historiskt sett innehaft regeringsmakten under laing
tid — ville inte férlora den utredningsresurs som man de facto betraktade RRV som.
Det tillhor nimligen ocksé saken att regeringen f6rh6ll sig till sitt revisionsorgan som
om det var ett utredningsorgan, dvs. manga regeringsuppdrag lades ut pa RRV —en
verksamhet som forstds konkurrerade med den egeninitierade revisionella verksam-
heten (Ahlbdck 1999: 264). I debatten férde (s) fram att man var motstandare till en
oberoende revision, eftersom man dirigenom avhinde sig makt fran politikerna till

5  Riksdagskommittén (bestiende av 10 riksdagsledaméter) var uppdelad i fyra referensgrupper bemannade av
riksdagsledaméter som hanterade var sin delfraga. Kopplad till vatje referensgrupp fanns dven en expert-
grupp, och jag satt som expert i den del av Riksdagskommittén (III) som behandlade Uppf6ljning, utvirde-
ting och revision.
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experterna (maktdelning) — att den oberoende revisionen var uttryck for ett &mbets-
mannaprojekt. I realiteten var det aldrig tal om att ligga nagon beslutandemakt hos
revisionsorganet, utan oberoendet handlade istillet om att granskningar skulle kunna
genomforas utan politiska hinsyn.

Sverige hade alltsa linge levt med en revisionsordning som snarare bygger pa
oreflekterade enskilda beslut 4n pa ett principiellt stillningstagande. Den statliga revi-
sionen utgjordes fram till 2003 av en resursmassigt svag men grundlagsreglerad riks-
dagsrevision bestiende av valda politiker (Riksdagens revisorer), och en resursstarka-
re men konstitutionellt svagt férankrad revision under regeringen (Riksrevisionsver-
ket [RRV]). Vad dr det da som ir sa brinnande med den statliga revisionen att verk-
samheten fortjanar konstitutionell uppmirksamhet? Revisionen ska pa eget initiativ
dgna sig at aterkommande och ndrgangen granskning av be/a statsférvaltningen. De
flesta associerar till arlig revision (siffergranskning) da man diskuterar revisionens
stillning, men den statliga revisionen innefattar dven effektivitetsrevision (dven kallad
férvaltningsrevision). Det senare accentuerar att revisionen dven har ett kunskapsfér-
medlande uppdrag, dir revisionsorganen saknar egna maojligheter att utfirda sanktio-
ner mot myndigheter som inte skéter sina dligganden. Att producera och férmedla
kunskap om hur foérvaltningen skéter sina uppgifter dr dock inget politiskt neutralt
foretag, eftersom det far stora konsekvenser for de styrandes politiska trovirdighet
om den férda politiken framstills som en framging eller ett misslyckande. I sitt arbete
balanserar siledes dven opolitiska granskare pd en knivsegg: deras rapporter kommer
antingen att bekrifta det politiska ledarskapets duglighet eller blottligga dess politiska
misslyckanden. Sanningssigande i det politiska systemet kriver dirmed oberoende i
det granskande arbetet, vilket sikerstills genom konstitutionellt skydd, tillrdckliga re-
surser och anstillningstrygghet f6r ledningen. Sa var inte fallet i den tidigare svenska
modellen. RRVs verksamhet var exempelvis inte reglerad 1 grundlag, ett férhillande
som inte enbart skilde RRV fran riksdagsrevisorerna utan dven utgjorde ett undantag
bland medlemslinderna 1 Europeiska unionen. Denna institutionella otrygghet kunde
medfoéra att RRV drligen var tvunget att underordna sig en budgetprévning hos Fi-
nansdepartementet, och regeringen kunde med ett pennstreck foérindra férutsitt-
ningarna f6r RRV. Ett sidant inbyggt beroendeférhallande och osikerhetsmoment
kan verka férédande f6r en granskare. Verket kunde under ekonomiskt svara tider
mycket vil fa se sin verksamhet kraftigt nedskuren eller dndrad. Ytterligare ett pro-
blem med den gamla konstruktionen var att det forelag en risk f6r att RRV underord-
nade sig dven outtalade resultatkrav frin regeringskansliet (Ahlbdck 1999: 267ff ).
Vad giller ledningens anstillningstrygghet talade turerna kring den ddvarande gene-
raldirektoren Inga-Britt Ahlenius férordnande under sommaren och hésten 1999 sitt
tydliga sprik. Nir det hettade till som virst mellan finansministern och RRVs gene-
raldirektdr framkom det att f6respeglingen om RRV som det oberoende revisionsor-
ganet 1 vart styrelseskick var en produkt av regeringskansliets retorik (se den ddvaran-
de myndighetsinstruktionen, SES 1998:418, 2 §) och RRVs 6nsketinkande (Riksrevi-
sionsverket 1998).

Riksdagens revisorer var visserligen grundlagsskyddade, men de parlamentariska
revisorernas oberoende kunde ifrigasittas av att de var partipolitiker och att revi-
sionsrapporterna 1 virsta fall framarbetats utifrin sedvanliga partipolitiska hinsyn.
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Riksdagsrevisorerna efterstrivade visserligen ofta enighet kring sina rapporter, men i
de fall rapporterna éversindes till berdrt utskott for riksdagsbehandling har den par-
lamentariska logiken mellan majoritet och opposition dnda slagit igenom. Ett huvud-
problem var ocksa att riksdagen uppvisade ett férbluffande ointresse f6r det egna re-
visionsorganets arbete (Ahlbick 1999: 273ff).

Mot denna bakgrund férslog Riksdagskommittén ar 2000 att den statliga revisions-
verksamheten skulle understillas riksdagen i en ny myndighet med namnet Riksrevi-
sionen. Verksamheten skulle grundlagsskyddas och Riksrevisionen skulle i internatio-
nella sammanhang representera Sverige som Supreme Audit Institution. Vidare féreslog
man att den nya revisionsmyndigheten skulle ledas av en riksrevisor som férordnades
for sex—sju ar, utan moijlighet till f6rlingning, och riksrevisorn skulle utses av Konsti-
tutionsutskottet. Kommittén talade ocksd om att tillgodose ’riksdagens behov av
samband med och insyn i myndigheten” genom att den dven skulle ha ett parlamen-
tariskt sammansatt organ. Detta organ, som sedermera kom att kallas styrelse, skulle
ha ritt att ligga forslag till riksdagen med anledning av revisionsrapporterna. Dire-
mot skulle parlamentarikerna inte ha nagot inflytande i sjilva granskningsarbetet.
Denna modell dr att betrakta som en politisk kompromiss, dér riksdagsledaméterna i
kommittén haft svart att sldppa taget frin revisionen. En i internationell jimférelse
vanligare ordning ér att det inom parlamentet internt inrittas ett sarskilt revisionsut-
skott for att ta emot revisionsorganets rapporter. I dessa utskott har sedan de folkval-
da full frihet att besluta om granskningens iakttagelser ska leda till ndgon atgird. Men
man kan dndd sammanfattningsvis siga att riksdagskommitténs férslag vad giller den
nya revisionsordningen f&r svenska férhallanden var ovanligt principiellt héillen, och
man mejslade ut den nya institutionen med en f&r svenska parlamentariker ovanligt
hég precision (Ahlbdck 2001).

Vigen fran Riksdagskommitténs forslag till riksdagens beslut var emellertid inte
problemfri. Tre av kommitténs ledaméter (alla s) reserverade sig och ville behalla den
déavarande ordningen med Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket. Riksdags-
styrelsen beslutade 1 juli 2000 i enlighet med Riksdagskommitténs férslag, och dven i
riksdagsstyrelsen fanns en reservation (s). Arendet 6verlimnades sedermera till riks-
dagen f6r beredning i Konstitutionsutskottet. KU skickade forslaget pa remiss till ett
trettiotal myndigheter och organisationer, och nir drendet skulle beredas fanns férut-
om remissvaren, ett yttrande frin Finansutskottet samt tre kommittémotioner som
vickts med anledning av f6rslaget. I den socialdemokratiska motionen yrkades pa av-
slag pd forslaget och man vidholl den stindpunkt som partiets representanter intagit
i kommittén (mot. 2000/01:K324). Bl.a. eftetlyste man en ny 6versyn av den statliga
revisionen dér ndgra viktiga utgangspunkter borde vara att revisionen ska bedrivas
professionellt och oberoende av en myndighet understilld regeringen. Det dr ingen tvekan
om att (s) ville bevara RRV som en resurs for regeringen. Vinsterpartiet yrkade pd att
ytterligare en utredning skulle tillsittas (sic!) for att med nya utgangspunkter analysera
den statliga revisionen (mot. 2000/01:K2). Miljopartiet ville att samtliga riksdagspat-
tier skulle garanteras representation i Riksrevisionens styrelse (mot. 2000/01:K1).
Hir kan tilliggas att Finansutskottet i sitt yttrande stillde sig med vissa fortydliganden
bakom Riksdagskommitténs forslag. Finansutskottet ansag att det principiellt var
rimligt att det nationella revisionsorganet ligger under parlamentet och framhéll vir-
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det av en stark och oberoende revision. Aven till detta yttrande fanns en avvikande
mening (s) och ett sirskilt yttrande (v) tillfogat (2000/01:FiU2y, daterat 26 oktober
2000).

Eftersom socialdemokraterna in i det sista motsatte sig kommitténs och dirmed
Riksdagsstyrelsens férslag var det méinga som inte férvintade sig att en férindring
faktiskt skulle komma till stind. Det visar sig emellertid att (s) pa upploppet var villigt
att kompromissa. Efter remissbehandling och beredning kunde Konstitutionsutskot-
tet i december 2000 fatta ett enigt beslut om inrittandet av en sammanhallen revi-
sionsmyndighet under riksdagen, Rzksrevisionen, med ansvar f6r den statliga arliga re-
visionen och effektivitetsrevisionen (2000/01:KU8, daterat 5 december 2000).° Riks-
dagen féljde sedermera KUs forslag, och 1 riksdagsdebatten anférdes bl.a. det 6nsk-
virda i bred uppslutning i frigor av forfattningspolitisk karaktir (prot. 2000/01:47,
18 §, 15 december 2000). I egentlig mening hade socialdemokraterna emellertid inget
val. Det intressanta med denna reform dr ju just att den var riksdagsinitierad, och
Riksdagsstyrelsens forslag om en ny revisionsordning hade majoritet oavsett om re-
geringspartiet stillde sig bakom det eller ej.

Riksdagens beslut om en ny statlig revision innebar att Sverige sommaren 2003 fick
en ny sammanhallen revisionsmyndighet under riksdagen, Riksrevisionen, med an-
svar for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen. I beslutet lig dven att
verksamheten skulle vara reglerad i regeringsformen, varfér revisionen genom RF
12:7 fick det konstitutionella skydd verksamheten kriver. Eftersom riksdagsbeslutet i
slutdndan blev en kompromiss féreslog Konstitutionsutskottet 1 ndgra avseenden an-
dra l6sningar dn de Riksdagskommittén foreslagit. Bla. f6rordas att styrelsen f6r den
nya revisionsmyndigheten under riksdagen skulle ha en sidan sammansittning att
samtliga riksdagspartier representerades med ordinarie ledamoter. Vidare féreslog ut-
skottet att den nya revisionsmyndigheten under riksdagen skulle ledas av #¢ personer
1 stillet f6r av en enda riksrevisor. Dessa riksrevisorer viljs av riksdagen efter férslag
av Konstitutionsutskottet, och mandatperioden ér sex eller sju ar utan méjlighet till
omval. Riksdagen uttryckte sirskilt att den nya revisionsmyndigheten skulle uppfylla
vedertagna kriterier f6r oberoende, dvs. revisionsorganets fria beslutanderitt 1 fraga
om val av granskningsobjekt, val av granskningsmetod och revisionens slutsatser
(2000/01:KU8; jfr Ahlbick 1999: 94).

Det ska hir tilliggas att regeringen i december 2001 — ett 4r efter riksdagsbeslutet —
overlimnade sin proposition Riksrevisionen — dndringar i regeringsformen till riksdagen. Pro-
positionen baserades pd en departementspromemoria med samma titel (Ds 2001:11).
I propositionen behandlades de dndringar i regeringsformen som var nédvindiga for
att riksdagens beslut om att inritta Riksrevisionen skulle kunna genomforas.

En annan intressant sak i sammanhanget — bortsett frin den ovanliga processen —
ar att beslutet representerade ndgot nytt f6r svensk del vad giller beredskapen och
dirmed férmagan att resonera principiellt kring frigor om utformningen av institu-
tioner som ror styrelseskickets utflédessida. En radikal férindring innebir emellertid

6 S4 sent som i slutet av oktober 2000 si anmilde (s) avvikande mening i Finansutskottets yttrande till KU
angaende en reformering av den statliga revisionen. Av antalet ganger (6) som frigan sedan dr uppe till bered-
ning i KU f6rstir man att pressen 6kade mot regeringspartiet att acceptera nagot slags kompromiss (bered-
ningsdatum; 10 oktobet, 7,9, 16, 21 och 23 november; betinkandet justerades den 5 decembet).
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inte med nédvindighet att alla tidigare problem ér 16sta, eller att nya problem inte
uppstir. Riksdagen utfdrdade efter fyra dr direktiv £6r uppféljning av riksrevisionsre-
formen (dnr 019-2470-06/07, 20070418), och den parlamentariska utredningens
uppgift var att ga igenom hur reformen rent praktiskt fallit ut och att ta stillning till
om det krivdes ytterligare dtgirder for att utveckla och stirka reformen. Det ar till
denna uppfdljning vi nu ska rikta var uppmarksamhet.

Uppfoljningen av riksrevisionsreformen

Fyra dr efter att den nya revisionsmyndigheten hade inrittats tillsatte riksdagen alltsa
aterigen en egen parlamentarisk utredning, denna gang f6r att f6lja upp riksrevisions-
reformen (Riksrevisionsutredningen). Utredningen bestod av ordféranden Elisabeth
Svantesson (m) och étta andra riksdagsledaméter. Utredningen pégick under tva ar
(varen 2007 — varen 2009). Denna uppfdljning 16pte saledes i stora delar parallellt
med Grundlagsutredningens avslutande arbete. Uppdraget var visserligen brett, men
de fragor som preciserades i direktivet rorde utvirdering av om det fungerade att ut-
Ova ett samlat ledarskap med tre riksrevisorer, utredningen skulle ocksé préva styrel-
sens roll och analysera riksdagens mottagande av Riksrevisionens rapporter.

Utredningens arbete delades upp 1 tvd delar. I det forsta delbetinkandet la man
fram sina iakttagelser, slutsatser och forslag betriffande hanteringen av effektivitets-
revisionens granskningar, arbetet 1 Riksrevisionens styrelse och i riksdagen med revi-
sionsfrigorna samt regeringens rapportering till riksdagen. Frin boérjan hade Riksre-
visionen skickat rapporterna frin effektivitetsrevisionen béde till regeringen och riks-
dagen, vilket utredningen menade skapade onédigt merarbete. Av betinkandet fram-
gar att Riksrevisionens styrelse har skickat fler rapporter till riksdag och regering dn
vad reformmakarna hade riknat med (2008/09:URF1: 49), och man foresldr dirfor
att riksdagen och utskotten — inte ndgon styrelse — bér ges huvudansvaret for att ta
stillning till Riksrevisionens effektivitetsgranskningar, och att Riksrevisionen bor
overlimna dessa granskningar direkt till riksdagen som svarar fr att de limnas vidare
till regeringen for yttrande. Férslaget innebir alltsa att riksrevisorerna fortsittningsvis
inte skulle limna ndgra granskningsrapporter 6ver effektivitetsrevisionen direkt till
regeringen.

Ett forslag som vickte mer uppmarksamhet innebar i egentlig mening ett upphi-
vande av en av de politiska kompromisser som méijliggjorde f6r (s) att stilla sig bak-
om revisionsreformen till att bérja med, nimligen inrittandet och utformningen av
styrelsen. Riksrevisionsutredningen féreslar nimligen nu att styrelsen vid Riksrevisio-
nen i sin nuvarande form ska avskaffas och ersittas med ett insynsrad kallat Riksrevi-
sionens parlamentariska rad. Formellt sett motiveras detta med att Gverldta ledningen
till riksrevisorerna bittre Gverensstimmer med den ledningsform som giller f6r enra-
dighetsverk som lyder under regeringen (2009/10:RS4, 36ff). Motivet till denna fot-
andring bottnade nog dven i att man upplevde att tidiga farhdgor hade besannats om
att styrelsen skulle bli ett filter som hindrade Riksrevisionens rapporter frin att na ut-
skotten (prot. 2009/10:20, 4 §). Det foreslagna ridets uppgift skulle bli att ge riksda-
gen insyn 1 Riksrevisionens verksamhet samt att fungera som ett samradsorgan mel-
lan riksdagen och riksrevisorerna. Radet skulle diremot inte fa nigra beslutande upp-
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gifter. Det ska viljas av riksdagen och besta av (endast) en representant for varje par-
tigrupp 1 riksdagen.

Det har under utredningsarbetet dven funnits tydliga beldgg pa att det tredelade le-
darskapet inte fungerat (2008/09:URF1: 73ff; Bringselius 2008). Utredningen skriver

exempelvis:

De forsta externa tecknen pa att det skulle finnas problem i Riksrevisionens
ledningsorganisation framkom i en attitydundersékning som genomfdrdes
bland personalen under varen 2004. Undersékningen, som genomf&rdes av Si-
fo, behandlade bl.a. ledningsfragor. Den sammanfattande analysen visade att
framforallt lednings- och styrningsfragor fick otillfredsstillande virden. Av un-
dersokningen framgar att ”fértroendet f6r ledningen dr mycket lagt och att de
anstillda i lg utstrickning kinner forstielse for de beslut som fattas av 3R”
(riksrevisorerna). [...] Attitydmitningen foljdes upp i en ny mitning ar 2005
som gav ett likartat resultat i friga om lednings- och styrfragorna — skillnaderna
mellan undersokningsresultaten 4r marginella. (2008/09:URF1: 75f)

Att fértroendet £6r de tre riksrevisorerna var lagt bland medarbetarna framgick av de
aberopade medarbetarenkiter som Riksrevisionen bestillt av Sifo och ZonderaCom,
med otillfredsstillande virden avser utredningen riktigt laga virden vad giller fortro-
endet fOr riksrevisorerna (tabell 1).

I utredningens direktiv ingick att utredningen skulle utvirdera erfarenheterna av
det tredelade ledarskapet och av den rotationsordning som giller, och att utredningen
ocksa skulle analysera och bedéma méijligheterna att utéva ett samlat ledarskap 1 or-
ganisationen. Dessutom skulle man belysa vilka f6r- och nackdelar som konstruktio-
nen med tredelat ledarskap ger samt bedéma férutsittningarna for att planera och ge-
nomfdra verksamheten i ett langsiktigt perspektiv nir tita byten sker i myndighetens
ledning. Trots dessa explicita direktiv vad giller myndighetens ledning, och trots att
det tydligt under utredningsarbetet framkom att det fanns stora problem internt med
det tredelade ledarskapet sd ligger utredningen inte ndgra riktiga forslag i denna del.
Utredningen konstaterar exempelvis: ”Den nuvarande tredelningen har skapat en
svag beslutskompetens, en otydlighet om beslut och ansvar och en ineffektiv och dyr
Overbyggnad inom organisationen. Trots olika initiativ frin riksrevisorernas sida har
systemet med den tredelade ledningen inte i alla delar fungerat enligt intentionerna

Tabell 1. Andel respondenter som instiammer belt eller delvis i foljande pastiende (vardena 4—
5, pd en skala 1-5 ddr 5 dr det mest positiva virdet) (procent).

Ar
2004 2005 2008
Fortroende for riksrevisorerna 22% 24 % 22%

Kalla: Bringselius 2008 som refererar medarbetarundersokningar vid Riksrevisionen ge-
nomforda av Sifo Research & Consulting (2004; 2005) och ZonderaCom (2008). Svars-
frekvens 2004: 93 %, 2005 och 2008: 89 %.
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bakom reformen.” (2009/10:RS4, 114). Motivet till att man viljer att inte foresla nag-
ra genomgripande férindringar anges vara att Riksrevisionen endast varit verksam i
drygt fem ér och att ingen riksrevisor vid den tiden suttit en hel sjudrig mandatperiod,
vilket gjorde att utredningen upplevde att det var for tidigt att foresld alltfér genom-
gripande foérandringar i ledningsorganisationen (ibid.).

Utover det som skrivs kan man ocksa rent politiskt férsta varfor utredningen ligger
lagt. Pa denna punkt var framforallt (s) inte berett att dndra sig, for dven det tredelade
ledarskapet var ju en kompromissprodukt for att fa med (s) pa revisionsreformen ér
2000 och nu hade man i denna uppféljning redan offrat en annan kompromiss, nim-
ligen den om styrelsens roll och sammansittning. Fran (s)-héll var man alltsd inte be-
redd att dven limna idén med de tre riksrevisorerna (telefonintervju med utredning-
ens bitridande sekreterare Strand 20110512).

Det enda f6rslag som kommer ut i denna del fran Riksrevisionsutredningen ér att
den av riksrevisorerna som ska svara for den administrativa ledningen bor fa ett uté-
kat administrativt ansvar och bendmnas riksrevisor med administrativt ansvar. Men
sammantaget dr det sliende att utredningen viljer att vija pa den punkt — myndighe-
tens ledning — som de fackliga organisationerna och medarbetarna i 6vrigt menar ut-
gor ett huvudproblem f6r Riksrevisionens funktionssitt. Enligt utredningens ordfé-
rande Elisabeth Svantesson (m) stod det emellertid tidigt klart att det inte fanns na-
gon samsyn mellan partierna angiende fragan att ga frin tre riksrevisorer till en. Ddr-
emot blev man 6verens om att en av de tre riksrevisorerna skulle fi ett utékat admi-
nistrativt ansvar (telefonintervjuer Svantesson 20110510 och Strand 20110512).
Ovanstdende var alltsa de saker som utredningen tog upp till diskussion 1 sitt forsta
betinkande. Tilliggas kan att Riksrevisionen i sitt remissyttrande &ver Riksrevisions-
utredningens forsta betdnkande anfér att man fran deras hédll menar att en 16sning
med en riksrevisor dr att féredra framfér den féreslagna ordningen med en “chefs-
riksrevisor” (Riksrevisionen 2009a). Sammantaget kan vi redan hir konstatera att for-
slagen om Riksrevisionens styrelse skulle komma att innebiéra dndringar 1 regerings-
formen, men innan vi ger oss 1 kast med riksdagsbehandlingen ska ocksa slutbetin-
kandets forslag redovisas.

I slutbetinkandet (2008/09:URF3) ligger utredningen fram sina iakttagelser, slut-
satser och forslag betriffande effektivitetsrevisionens inriktning, den arliga revisio-
nen och den internationella verksamheten. Dessutom behandlas Riksrevisionens ve-
tenskapliga rid, riksrevisorernas érliga rapport och hanteringen av Arsredovisning
for staten. Jag kommer inte att redogdra for alla delar hir, utan fokusera pa det som
kom att bli politiskt brinnbart. Det sldende i slutbetinkandet dr nimligen hur de tre
riksrevisorernas omtolkning av vad som utgdr effektivitetsrevision av utredningen
uppfattas som en av reformmakarna icke-6nskad insnivning av uppdraget. Utred-
ningen konstaterar, utifrin de kartliggningar och analyser som genomforts, att Riks-
revisionens effektivitetsrevision under perioden 2003—2007 huvudsakligen varit in-
riktad pa granskning av regelefterlevnad. Samtidigt har den s.k. traditionella effektivi-
tetsrevisionen — som manifesteras i granskning av hushéllning, resursutnyttjande och
maluppfyllelse — varit relativt liten (ibid.: 10; jfr Akademirapport 2008:1; Pollitt &
Summa 1999: 2ff). Utredningen slar fast att denna nya och snivare inriktning av ef-
fektivitetsrevisionen inte efterfrigades i reformeringen av den statliga revisionen:
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Varken i riksdagens tikdinjer eller beslut om Rikstrevisionsreformen (1999/
2000:RS1, 2000/01:KU8) ellet i andta forarbeten finns nigot som indiketar att
riksdagen férvintade sig en annan inriktning av effektivitetsrevisionen 4n den
som gillde fére reformen. Detta far tolkas som att det var sa sjilvklart att verk-
samheten skulle fortsitta med samma inriktning som tidigare och i enlighet
med den professionella tradition som utvecklats under flera artionden att det

inte ens behévde uttalas. (2008/09:URF3: 23)

Sa tydliga tillrittavisningar vad giller det professionella innehaéllet i en myndighets
verksamhet dr hogst ovanligt. Vi ska hir hélla i minnet att beslutet bakom riksrevi-
sionsreformen handlade om de yttre betingelserna f6r den statliga revisionen. Ge-
nom reformen understilldes revisionen riksdagen istillet for regeringen, dvs. gran-
skarna var nu inte lingre fOrsatta 1 en situation dér de skulle granska den verksamhet
vars huvudman — regeringen — dven var granskarnas egen huvudman. Reformen
innebar ocksd att verksamheten grundlagsfistes, och ddrmed pa ett annat sitt dn tidi-
gare tillforsikrades tillrickligt med resurser, och 1 reformen ingick ocks4 att ledningen
garanterades anstillningstrygghet. Diremot forutsatte man i reformen att den arliga
revisionen och effektivitetsrevisionen dven fortsittningsvis skulle bedrivas i enlighet
med de professionella normer som 6ver tid utvecklats 1 dialog med forskning pa om-
radet samt i samarbete med systerorganisationer i andra linder (se exempelvis INTO-
SAI 2004).

Riksrevisionsutredningen foreslar som en foljd av ovanstiaende kritik att det i lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. skrivs in i 4 § vad som exakt av-
ses med effektivitetsrevision: ”Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen inriktas pa
granskning av hushéllning, resursutnyttjande, méluppfyllelse och samhillsnytta. Som
ett led 1 effektivitetsrevisionen far férslag limnas om alternativa insatser for att nd av-
sedda resultat.” Detta forslag antogs av KU och denna ovanliga precisering i lag av en
professionell domin har nu vunnit laga kraft. Riksrevisionen invinde mycket kraft-
fullt mot denna precisering i sitt remissyttrande Gver utredningens slutbetinkande
(Riksrevisionen 2009b), och enligt utredningens sekretariat gick riksrevisorerna dven
langt fOr att stoppa dndringen i revisionslagen (telefonintervju Strand 20110512). Av
riksdagsstyrelsens framstéllning till riksdagen framgar exempelvis att riksrevisorerna
Eva Lindstrém och Claes Norgren framforde sina synpunkter pa de bada utrednings-
betinkandena vid styrelsens sammantride den 23 september 2009 (2009/10:RS4).
Till detta kommer att ledaméterna i Riksrevisionens styrelse Flyborg (fp) och Pilsson
(m) reserverade sig mot utredningens forslag i denna del (vilket redovisas nedan). Det
ska hir tilliggas att den misstroendeklyfta mellan ledning och medarbetare pa Riksre-
visionen som de tidigare redovisade medarbetarundersdkningarna vittnar om, till
mycket stor del tycks hinga thop med att ledningen, med mycket liten egen erfaren-
het av revision, utan férankring hos personalen har velat diktera det professionella
innehallet (metoden) i framforallt effektivitetsrevisionens granskningar (Bringselius
2008; Ahlbick Oberg & Bringselius 2010).

Riksdagspartiernas enighet bakom Riksrevisionsutredningens slutsatser var betyd-
ligt storre dn vad som var fallet infér reformen av den statliga revisionen ar 2000. Av
utredningstexterna och kammardebatten kan man utldsa att samsynen mellan de bor-
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gerliga allianspartierna och oppositionen var stor vad giller omvandlingen av styrel-
sen till parlamentariskt rad, vidgandet av effektivitetsrevisionens angreppssitt, avrap-
porteringen till riksdagen, inférandet av det administrativa ansvaret f6r en av de tre
riksrevisorerna m.m. (prot. 2009/10:127, 4 §). Den enda krusning som kan avldsas ir
tva sirskilda yttranden som tillfogats Riksrevisionsutredningens forsta betinkande
(2008/09:URF1). Det ena som oppositionspartierna ((s), (v) och (mp)) stir bakom
férordar en mer proportionell representation i det parlamentariska ridet. Det andra
yttrandet ar forfattat av (kd)-ledamoten Ingvar Svensson som foresprakar en sérskild
revisionsndmnd 1 riksdagen dit rapporterna borde stillas (snarare dn till fackutskot-
ten), samt ett annat tillsdttningsférfarande f6r den riksrevisor som ska ha administra-
tivt ansvar. I telefonintervju med utredningens ordférande Elisabeth Svantesson (m)
framkommer att man i utredningen tidigt var éverens om att styrelsen skulle ersittas
av ett parlamentariskt rad, och att det inte var ndgon omfattande diskussion om detta.
Diremot férdes det inom utredningen en stor debatt om huruvida Riksrevisionens
rapporter skulle tillstéillas en sirskild revisionsnimnd eller till de reguljdra fackutskot-
ten (telefonintervju Svantesson 20110510). I korthet kan sigas att de nyss nimnda
yttrandena inte fick nagon betydelse i den fortsatta behandlingen av fragan i riksda-
gen. I kammardebatten anfér (kd)-ledamoten Ingvar Svensson att ”... jag ville inte
skapa en ny konfliktyta som ledde fram till konstiga kompromisser” (prot. 2009/
10:127, 4 ).

Att enigheten om utredningens samlade slutsatser var stor mellan de borgerliga al-
lianspartierna och oppositionen uttalas explicit 1 kammardebatten av en av (s)-leda-
méterna i utredningen: “Innan jag gar in pa néigra sakfragor vill jag sidga att jag tycker
att det 4r positivt att kunna konstatera att det bade i utredningen och i utskottets be-
handling av riksdagsstyrelsens framstillan finns en stor samsyn mellan alla partier”
(prot. 2010/11:20, anf. 63 Billy Gustafsson (s)). Denna bild bekriftas, som tidigare
antytts, 1 intervjuer med utredningens ordférande och bitridande sekreterare (tele-
fonintervjuer Svantesson 20110510 och Strand 20110512), vilket alltsd betyder att
den tydliga polariseringen som féregick Riksrevisionsreformen ar 2000 mellan det da-
varande regeringspartiet (s) och oppositions- och stédpartierna helt uteblev vid den-
na uppféljning. Med andra ord kan vi konstatera att den sittande borgerliga regering-
en bejakade de f6rindringar som Riksrevisionsutredningen lade fram ar 2009.

Riksdagsstyrelsen stillde sig alltsd helt bakom f&rslagen i Riksrevisionsutredning-
ens bada betdnkanden (2009/10:RS4), och KU bifoll dessa forslag vad giller andring-
arna i regeringsformen (2009/10:KU19 och 2010/11:KU2), och i riksdagsordningen
(2009/10:KU17 och 2010/11:KU2) och i 6vrigt (2009/10:KU17). I den ganska korta
riksdagsdebatt som foregick det forsta beslutet dr det tva saker som sticker ut (prot.
2009/10:127, 4 §). Det forsta dr att den socialdemokratiska debattéren sd tydligt un-
derstryker sitt stod f6r ett tredelat ledarskap (anf. 1 Billy Gustafsson), medan kd:s le-
damot (anf. 2 Ingvar Svensson) klart uttrycker sitt missnéje med denna 16sning. Man
ar emellertid 6verens om att fortsitta kompromissa pa denna punkt. De enda som i
debatten vill yrka avslag pa KUs betinkande framfér allt vad giller avskaffandet av
Riksrevisionens styrelse samt preciseringen av effektivitetsrevisionens inriktning ar
den dédvarande ordféranden samt en av ledamoterna 1 Riksrevisionens styrelse, dvs.
Eva Flyborg (fp) och Anne-Marie Pélsson (m). De menar att dessa férindringar inne-
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bir klara férsvagningar av denna del av kontrollmakten. Sammanfattningsvis kan
emellertid konstateras att riksdagen dterigen initierat en utredning vars forslag har lett
till dndringar i regeringsformen.

Fanns det reformutrymme?

I det féregiende har jag redogjort £f6r hur en stor reform med patagliga konsekvenser
1 regeringsformen har bedrivits och genomdrivits helt vid sidan om den traditionella
forfattningspolitiska arenan. Vare sig i det arbete som féregick REF 1974 eller i forar-
betena till revisionen av RF 4r 2010 dgnas nigon tid eller kraft 4t att resonera om kon-
trollmaktens olika delar, men likvil genomférs utredningar och reformer inom detta
omréde parallellt med grundlagsarbetet.

Man skulle till och med kunna hivda att de férindringar i kontrollmakten som f6lj-
de av Grundlagsutredningen rent substantiellt var av mindre omfattning 4n vad som
féljde av riksdagens egeninitierade utredningar om den statliga revisionen. Och riks-
dagen inte bara initierar, utan utreder och beslutar frigan #zan att det davarande reger-
ingspartiet ir med pa noterna. Aven i den efterféljande 6versynen skoter riksdagen
denna friga pd en riksdagsintern arena. Detta konstaterande reser forstds frigan om
den férfattningspolitiska arenans egentliga konstruktion. Kan vi verkligen gbra gil-
lande att en grundlagsutredning dr den arena dir de verkligt betydelsefulla konstitu-
tionella fragorna dryftas? Eller illustrerar just fragan om den statliga revisionen att det
snarare ror sig om motsatsen? En invindning skull kunna vara att innehallet i kon-
trollmaktskapitlet var i gott skick och faktiskt inte beh6vde ndgra djupare diskussio-
ner utéver dem som riksdagen redan pd eget bevéig hade dragit iging vad giller den
statliga revisionen. Lat oss dérfor avslutningsvis kort granska ndgra av de 6vriga de-
larna av kontrollmaktskapitlet.

I de inledande paragraferna féreskrivs om Konstitutionsutskottets granskning (13
kap. § 1-2). KU:s uppgift ir att kontrollera om ministrarna f6ljt reglerna for regering-
ens arbete och pa andra sitt handlat limpligt. Denna del bygger pé riksdagsledamé-
ternas KU-anmilningar. Den andra delen av KU:s granskning dr den allminna
granskningen. KU gér dd igenom olika handlingar fran Regeringskansliet for att se
om regeringen f6ljt lagar och praxis vid handliggningen av regeringsirendena. Efter-
som mandatférdelningen i KU — liksom i alla riksdagens utskott — avspeglar det par-
lamentariska ldget, innebér det i realiteten att den politiska majoriteten i utskottet sil-
lan stiller sig bakom nagon ordentlig kritik riktad mot regeringen. Det fanns emeller-
tid en tydlig ambition hos savil riksdagen som grundlagsfiderna att KU:s granskning
inte skulle vara politisk (Wockelberg & Ahlbick Oberg 2007). Men alla tecken tyder
pa att KU:s granskning just blivit mycket politisk; de ledaméter som KU-anmiler
statsrad dr exempelvis 1 stor utstrickning foretridare f6r oppositionen. Sterzel kon-
staterar i sin artikel fran 1988 att utvecklingen f6r KU fatt en helt annan utveckling dn
grundlagsstiftarna tinkt sig: ”Den saknar inte bara stdd 1 férarbetena, den har gatt 1
rak motsats till dessa” (Sterzel 1988: 686). Férhallandet att det granskande utskottets
sammansattning avspeglar det parlamentariska ldget och didrmed i praktiken oméijlig-
gOr nagon tyngre kritik av ett granskat statsrid hinger naturligtvis samman med att
KU utformades 1 en tid dd var forfattning byggde pa principen om maktdelning.
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Overgédngen till — och sedermera kodifieringen av — parlamentarismens mer makt-
koncentrerande princip fick aldrig nagra konsekvenser f6r KUs utformning, och dar
befinner vi oss idag. Med detta inte sagt att KU ddrmed inte spelar ndgon roll; syftet
hir dr endast att peka ut att det nog fanns grundliggande konstitutionella fragor att
diskutera 1 denna del om det hade funnits intresse. Vad giller denna del la GLU vis-
serligen ett forslag som rérde KUs moijligheter att fa ut andra handlingar dn protokoll
fran regeringskansliet, men i sammantaget far det ses som en smarre — om 4n vilmo-
tiverad — justering.

Ett annat exempel utgors av interpellations- och frageinstitutet, det vill siga leda-
méternas mojligheter att stilla interpellationer och skriftliga fragor till statsriden. En
inflatorisk utveckling vad giller volymen har sedan linge noterats for detta institut.
Fran att ha rort sig om cirka 150 interpellationer per ar vid borjan av 1990-talet lag
volymen som mest pa ca 850 (2007/08) for att nu ha minskat tll ca 500 (2009/10).
Nir det giller frigorna sd r6r sig 6kningen om fran knappt 600 till drygt som mest ca
2200 (2004/05) till idag drygt 1000 (2009/10).” Sterzel menat i sin analys att mingden
for linge sedan har fértagit kraften, och det ér tveksamt om man alls bor tala om dem
som kontrollmedel (2008: 259). Man kan i alla fall konstatera att effektiviteten i denna
kontroll kraftigt kan ifrdgasittas, eftersom institutet tack vare sin o6verskadliga vo-
lym lever en relativt anonym tillvaro. Att det rent politiskt finns ett utrymme f6r dis-
kussion i denna del kan utan éverdrift konstateras.

Trots att Riksdagens ombudsmin (JO) betraktas som ett av riksdagens kontrollin-
strument dr deras uppgift inte primart att granska regeringsmaktens utévande. JO:s
huvuduppgift har i stillet utvecklats till att tillvarata den enskildes intresse av en lag-
enlig och korrekt behandling fran de offentliga organens sida genom att géra under-
s6kningar, rekommendera dtgirder och offentliggéra rapporter. Huvuduppgiften ar
kort och gott att vaka 6ver forvaltningen och att vara allmidnhetens klagomur. Icke
desto mindre finns det granskande inslag i JO:s arbete som riksdagen mycket vil skul-
le kunna anvinda som underlag f6r en diskussion om férvaltningen utévar sin verk-
samhet pa ett tillrdckligt ansvarsfullt sitt. Det 161 sig om de inspektioner som JO gor
bland myndigheterna pa eget initiativ, och som redovisas 1 den arliga dmbetsberittel-
sen. Dessvirre tycks de redan i utgangslidget fa egeninitierade inspektionerna ytterli-
gare tringas undan av en allt mer stigande drendemingd, ett férhdllande som chefs-
JO Mats Melin tagit upp till diskussion i JOs dmbetsberittelser (2008/09:JO1, s. 18;
jfr 2009/10:JO1). Utdver det problematiska med resursbristen for denna inspekte-
rande verksambhet tillkommer ocksd det faktum att riksdagen hittills inte tycks gora sa
mycket av den dmbetsberittelse som man arligen tar emot frin JO (som ir pa flera
hundra sidor och bland annat redogér f6r dessa inspektioner). Vid behandling i kon-
stitutionsutskottet liggs dmbetsberittelsen 1 princip enbart till handlingarna (se t.ex.
2007/08:KU7 och 2008/09:KU12). Det vill siga, trots méjligheterna for riksdagen
att dra slutsatser pa grundval av JO:s granskande arbete (inspektionerna) férefaller
det alltsa som om intresset fran riksdagens sida att faktiskt géra nagot av denna del av
kontrollmakten minst sagt dr svalt.

7 Siffrorna himtade ur Riksdagens arsbok 2009/10. Volymerna beror ju till stor del pa hur manga partier som
sitter i regeringsstillning, och dirmed hur manga partier som finns i opposition.
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113 kapitlets tredje paragraf féreskrivs om atal mot statsrad. Det vill sdga att om ett
statsrad grovt dsidosatt sin tjansteplikt vid skétseln av statsradstjansten sa kan KU be-
sluta om dtal som utférs av JO och prévas av Hogsta domstolen. Som andra bedéma-
re redan konstaterat dr denna atalsméjlighet i praktiken ett dott institut (Nygren 2009:
244). 1 detta sammanhang kan dock konstateras att en sak som faktiskt féljde av GLU
var att den tidigare paragrafen om dtal mot justitierad (och regeringsrid) nu har flyt-
tats till det nya fristiende kapitlet om rittskipningen.

Vad giller misstroendeférklaring s dr detta instrument den enda nyheten som in-
foérdes 1 kapitlet om kontrollmakten i den nya regeringsformen pa 1970-talet (SOU
1963:16). Misstroendeforklaring dr en regelritt mekanism for faktiskt ansvarsutkra-
vande, och sedan denna méjlighet infrdes i regeringsformen har den anvints fem
ganger utan att nigot statsrdd eller regering blivit fillda. Ddremot anger riksdagen att
regeringen avgick 1981 och justitieministern 1988, eftersom man kunde férutse att
riksdagen skulle résta for att de skulle avga (www.riksdagen.se, dtkomst 2011-02-18).8
I denna del kanske det ricker med att stilla frigan om detta rér sig om ett sitt att kon-
trollera regeringen som gar utéver den makt som parlamentarismen dnda erbjuder?

Sammanfattningsvis menar jag att denna genomgang visar att det helt klart fanns
utrymme f6r fler 6verviganden av kontrollmaktens innehall och utformning dn vad
Grundlagsutredningens och sedermera propositionens korta avfirdande avspeglar.
Flera av dessa kontrollinstrument 4r i det ndrmaste nedérvda fran 1809 érs forfattning
(KU:s granskning, interpellationer och fragor, samt riksdagens ombudsmin) som ju
byggde p4 principen om maktdelning. Till detta kommer att kontrollinstrumenten till
stor del ocksé dr utformade och dimensionerade i en tid da helt andra férutsittningar
radde for verkstillandet av politik. Det fanns helt enkelt en del fragor att diskutera
vad giller granskningen av rikets styrelse och férvaltning, men det politiska intresset
saknades. I denna mening rdder det en uppenbar kontinuitet i férarbetena fran RF
1974 till revideringen 2010.

Den férstirkning av kontrollmakten som faktiskt dgt rum i modern tid dr saledes
inte kopplad till arbetet med att modernisera regeringsformen, utan féregicks av riks-
dagens strategiska mandéver att flytta fram sina positioner i férhallande till regerings-
makten. Riksdagen avgick hir med segern. Den ovilja som vi kan uttyda vad giller ut-
formandet och innehallet 1 6vriga delar av kontrollmaktskapitlet kan mycket vil ses
som ett uttryck for att fragan rent politiskt dr svar. Vem som ska granska vem, och
metoderna f6r detta handlar ju ytterst om hardkokt maktpolitik. Men ldt oss hir kon-
statera att jobbet inte var firdigt i och med reformeringen av den statliga revisionen,
det finns tydligt utrymme f6r 6verviganden av den resterande utformningen av kon-
trollmakten.

8  Bremdal ligger dven till fallet med utrikesminister Laila Freivalds avging i denna upprikning Han haller det
for troligt att misstroendef6rklating var det som till sist fallde avgtrandet dven om det inte dr lika tydligt som i
de tvé forstnadmnda fallen (2011: 202).
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B Unionsmedlemskapet som
grundlagsproblem

SVERKER GUSTAVSSON'

EU membership as a constitutional issune

This article deals with the a/lez and retour provisions (Claes 2005: 84 f) of the Swedish
constitution in relation to EU membership. What are the rules governing the transfer
of sovereignty to the Union? And what are the provisions for assessing the constitu-
tionality of the incoming tide of Union law into the domestic legal order?

I have three objects in this essay. First, to describe how these two groups of consti-
tutional rules were actually modified in the 2010 revision of the 1974 Instrument of
Government. I find that neither was changed in any material way. Second, to try to ex-
plain the apparent reluctance of the parties involved to clarify the constitutional im-
plications of EU membership. I find that this reluctance is rooted in a belief that
European integration is not furthered if the rules contained in the allez and retour pro-
visions are made stricter and more precise. Third, to confront a question conspicu-
ously omitted by the parties in their revision: namely, by what criterion should the a/eg
and refour provisions be intertwined, if an optimum of bi-level constitutionalism is to
be achieved?

I argue that, in the end, the underlying issue is whether Swedish citizens want to see
the principle of free movement applied as widely as possible. Do they want this prin-
ciple to be applied across the board? Or would they prefer instead to restrict its appli-
cation to the case of capital and goods, thus leaving them free to structure the labour
market and welfare state as they themselves see fit?

Introduktion

Hur kan de svenska politiska partierna vilja 6verldta nationell beslutsritt till en union,
som inte sjilvklart utnyttjar den givna fullmakten pa ett sitt som forutsags vid 6verla-
telsen? Varfor har de inte gatt i nirkamp med detta nira till hands liggande problem,
nir de har sett 6ver regeringsformen? Hur kan de géra undantag f6r unionsritten, nir
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de allmént och 6vergripande sa starkt framhaller vikten av férutsebarhet och konse-
kvens?

Dessa fragor instiller sig mot bakgrund av de senaste tjugo arens utveckling. Prin-
cipen om nationellt sjdlvbestimmande ér inte lingre otvetydig. Inte bara f&r arbets-
marknaden dr det oklart vad som giller. Detsamma kan siigas om tryck- och yttrande-
friheten, skatte- och licensfinansierade massmedia, gemensamt dgd och férvaltad en-
ergiférsorjning, gemensamt dgda och férvaltade pensionssystem, gemensamt dgda
och foérvaltade sjukhus, skolor och universitet, allminnyttiga bostadsféretag med
bruksvirde som norm fér hyressittning. Nationella sitlésningar av det slaget kan
unionens domstol underkéinna under hinvisning till grundregeln om fri rérlighet f6r
kapital, varor, tjinster och arbete.

Politiskt viktigt dr att generalklausulen om fri rorlighet av unionen bara tillimpas sa
langt det gir — det vill sdga i praktiken mera f6r kapital och varor dn for tjdnster och
arbete. I fraiga om den offentliga sektorn och arbetsmarknaden férmar unionsritten
bara i1 begrinsad omfattning hivda sin 6verhéghet. Lojaliteten fran lindernas sida
férutsitter, att Gverstaten visar rimlig hinsyn till det nationella sjidlvbestimmandet.
Grinsen sitts av de reella maktférhallandena.

Unionen har med andra ord dppnat f6r en rittsutveckling, som inte bara dr dyna-
misk utan dessutom gjamnt dynamisk. Vad som verkligen giller blir pa det séttet extra
svart att Gverblicka. Oférmagan att gonsekvent tillimpa fri rrlighet leder i praktiken
till mindre snarare 4n mera férutsebarhet. Inte bara rittssdkerheten utan dven demo-
kratin tar skada av att inte kunna leva upp till férvintan om godtyckesminimering
(Bellamy 2007: 1-11, 260-263; Bartolini 2010: 14-20; Scharpf 2010: 353-380).

Hur bor regeringsformen dndras 1 ljuset av denna nira till hands liggande iakttagel-
se? Onskar partierna att unionsritten skall kunna fortsitta att verka dynamiskt men
ofdrutsebart pa grundval av en 6verlaten generalklausul? Eller bor sittet att utnyttja
den givna fullmakten kunna ifrdgasittas av svenska domstolar, myndigheter och lag-
stiftare? Franvaron av nationell normkontroll férutsitter en hog virdering av en
ofdrutsebart dynamisk rittsutveckling. En annan méjlighet dr att svenska domstolar,
myndigheter och lagstiftare tror sig bittre kunna hivda svenska intressen genom att
informellt laga efter liglighet. Oavsett vilket dr det frapperande med hur litt hand
partierna berdr problemet i det hér aktuella sammanhanget. Att statsskicket har f6r-
dndrats foranleder inget hdremot svarande 6vervigande om skyldighet till lagprov-
ning ocksa 1 friga om unionsritten.

De faktiskt genomférda dndringarna dr visentligen av redaktionell natur. Inte hel-
ler av den nya lydelsen gir att utldsa, huruvida unionsritten eller regeringsformen
kommer i f6rsta hand. Liksom tidigare framgar, att beslutsritt kan 6verlatas till unio-
nen, forutsatt att villkoren 1 RF 10: 6 dr uppfyllda. Av en ny paragraf, RF 1: 10, fram-
gar att ”"Sverige dr medlem 1 Europeiska unionen”. Men det sdgs inget om hur det
svenska nationella sjilvbestimmandet 4r beskuret med avseende pa affirstransaktio-
ner, straffritt, utrikespolitik, vélfirdsstat och arbetsmarknad. An mindre gir att utlisa
1 vad man domstolar, myndigheter och lagstiftare dr skyldiga att underlata att f6lja
unionens pabud, nir dessa 6verskrider en fran svensk synpunkt rimlig tolkning av vil-
ka méjligheter som generalklausulen 6ppnar.
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Om dessa bida uteblivna klargéranden handlar denna artikel. Den bestar av tre de-
lar. Forst jimfor jag berorda ordalydelser fére och efter Gversynen. Vad var det, nir-
mare bestimt, som partierna valde att inte klargéra? Under en andra punkt friagar jag
sedan vad som kan férklara varfor partierna inte ville fasta pa papper vad som giller.
For det tredje och slutligen stiller jag den normativa fragan. Vilken dr ritt avvigning
mellan medgérlighet och motspinstighet givet vad som ar syftet med unionsmedlem-
skapet?

Vad var det, ndrmare bestdmt, som partierna valde att
inte klargora?

Unionsmedlemskapet féranleder tva slags regler i medlemsstaternas forfattningar.
Med ett blandat franskt och engelskt uttryck kallar en hollindsk forskare dem 61 ”a/-
Jez provisions” och retour provisions” (Claes 2005: 84 £). Den f6rsta gruppen av reg-
ler avser 6verlatelse av beslutsbefogenheter — vad som krivs f6r att delegera besluts-
ritt och ddrigenom 4% medlem. Den andra gruppen av regler avser normkontroll —
vad som fordras fOr att vara medlem med tillbotlig hinsyn tagen till den egna grund-
lagen och reglerna f6r Gverlatelse.

For svenskt vidkommande inleddes debatten om reglerna f6r Gvetldtelse redan pa
1960-talet. Vad som d4 féresvivade partierna var att Sverige inom en inte alltf6r av-
ldgsen framtid skulle komma att — som det d4 hette — associeras till de europeiska ge-
menskaperna. Som férberedelse beslét riksdagen genom tva beslut, fére och efter
1964 ars val, om ett inskjutet tredje stycke 1 § 8111809 ars regeringsform om villkoren
tér grundlagsidndring. Det tillkommande stycket om Sverlitelse av konstitutionella
befogenheter gavs féljande lydelse:

Beslutanderitt, som enligt denna regeringsform tillkommer Konungen och
riksdagen, gemensamt eller var for sig, eller annat statligt organ och ej avser fra-
gor om stiftande, dndring, férklaring eller upphivande av grundlag, mé i be-
grinsad omfattning Overlitas pa mellanfolklig organisation for fredligt
samarbete, till vilken riket 4r eller skall bliva anslutet. Beslutet om sidan 6verla-
telse fattas antingen i den ordning som giller f6r grundlagsindring eller ock, om
dirmed forenad tidsutdrikt 4r till men for riket, samfillt av Konungen och en
riksdag. I sistndmnda fall erfordras for beslut om Gverlatelse, att i vardera kam-
maren minst fem sjittedelar av de réstande och minst tre fjardedelar av leda-
moterna vid votering instdmt i beslutet (RF 1809: 81, tredje stycket, 1965 drs
lydelse).

Vad partierna undantog frin mojligheten att Gverlimna var beslut om grundlagar
samt att utdver “begrinsad omfattning” delegera annan lagstiftning. Dirtill kom att
beslut att 6verlata skulle fattas enligt huvudregeln f6r beslut om grundlagsindring el-
ler — savida dréjsmal skulle kunna vara till ’men f6r riket” — vid ett enda tillfille med
fem sjittedels majoritet av de réstande och tre fjirdedelar av riksdagens ledaméter i
vardera kammaren.

Utan att materiellt indras 6verfordes detta inskjutna stycke till 1974 ars regerings-
form som RF 10: 5. Genom beslut pa 6mse sidor om 1985 drs val fértydligades vilken
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lagstiftning som var undantagen. Inte heller ’riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen eller friga om begrinsning av ... fri- och rittigheter ” kunde &verlatas.
Samtidigt inférdes en positiv bestimning. Det som 1 begriansad omfattning” kunde
overlitas var ’meddelande av féreskrifter, anvindningen av statens tillgdngar eller in-
gaende av eller uppsigning av internationella 6verenskommelser eller férpliktelser”
(RF 10: 511986 ars lydelse).

Nir medlemskapsfrigan sedan pa allvar aktualiserades pa 1990-talet, ansig partier-
na detta kridva inte bara en redaktionell utan ocksa en materiell férindring av Sverla-
telseparagrafen. Genom riksdagsbeslut pa vardera sidan om 1994 ars val indrades RFF
10: 5, sa att reglerna for att 6verlata till den europeiska samfilligheten blev andra 4n
reglerna for att 6verlata till andra mellanfolkliga organisationer. Det skedde i form av
ett nytt forsta stycke:

Riksdagen kan 6verlita beslutanderitt till Europeiska gemenskaperna sa linge
som dessa har ett fri- och rittighetsskydd motsvarande det som ges i denna re-
geringsform och i den europeiska konventionen angdende skydd fér de mansk-
liga rittigheterna och de grundliggande friheterna. Riksdagen beslutar om
sadan Gverlitelse genom beslut, varom minst tre fjairdedelar av de réstande f6r-
enar sig. Riksdagens beslut kan ocksa fattas i den ordning som giller for stiftan-
de av grundlag (RF 10: 5, forsta stycket, 1995 irs lydelse).

Skillnaden blev att ndgon distinktion mellan grundlag och vanlig lag inte lingre gjor-
des, att den kvantitativa begrinsningen 1 begrinsad omfattning” togs bort samt att
tre fjirdedels majoritet utan sérskilda krav pa beslutsmissighet framstilldes som hu-
vudalternativ f6r beslut om 6verlitelse. Vidare uppstilldes som villkor, att mottaga-
ren av den svenska fullmakten maste uppfylla minst samma standard som Sverige vad
giller elementirt rattsskydd.

Mindre 4n tio ar senare — pa vardera sidan om valet 2002 — dndrades REF 10: 5 ytter-
ligare en gang och nu pé en for framtiden viktig punkt. Den kvalitativa begrinsningen
justerades, sd att den som mottog delegationen inte lingre angavs vara de europeiska
”gemenskaperna” utan fOrutsattes vara Europeiska “unionen” 1 singularis, det vill
sdga 1 praktiken dven det utrikes- och straffrittsliga samgdendet. Samtidigt tillkom en
formulering om att riksdagen bara kan 6verlita beslutanderitt, som ”inte rér princi-
perna fOr statsskicket”.

2002 ars dndringar genomférdes som férberedelse f6r att utan konstitutionella pro-
blem kunna ratificera vad som 2009 blev Lissabonfordraget. Redan vid den tiden var
partierna pé det klara med att en begrinsning till ’gemenskaperna” i stillet f6r unio-
nen” skulle kunna féranleda formella invindningar vid en ratificering. Sju ar innan
den behévdes fick RE 10: 5 pa det sittet sin nuvarande lydelse, som den behéller ock-
sd nir den nu har omnumrerats till RF 10: 6. Overlitelseparagrafen lyder frin nyiret
2011:

Inom ramen f6r samarbetet i Europeiska unionen kan riksdagen besluta 6ver-
lita beslutanderitt som inte r6r principerna for statsskicket. Sidan Gverlatelse
forutsitter att fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsomrade till vilket
6verlitelsen sker motsvarar det som ges i denna regeringsform och i den euro-
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peiska konventionen angiende skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna.

Riksdagen kan besluta om sidan 6verlatelse genom beslut, om minst tre fjarde-
delar av de r6stande och mer dn hilften av riksdagens ledamoter ristar for det. Riksda-
gens beslut kan ocksa fattas i den ordning som giller f6r stiftande av grundlag.
Ovetlatelse kan beslutas forst efter riksdagens godkinnande av éverenskom-
melse enligt 3 §. (min kursiv)

Skillnaden inskrinker sig till att en liknande bestimmelse om beslutsmissighet, som
fanns fére 1995, har aterinférts. Nu fordras en majoritet av mer dn hilften av ledamo-
terna — utover att den skall utgéra minst tre fjirdedelar av de réstande. Fore 1995 var
kravet tre fjirdedelar av ledaméterna och fem sjittedelar av de rostande. Uttrycket
”som inte ror principerna for statsskicket” ingick 1 den kompromiss mellan partierna,
som behévdes 2002 f6r att mojliggbra 6verlatelser av beslutsritt ocksd inom straff-
ritten och utrikespolitiken.

Sa lingt om villkoren fér Gverldtelse av beslutsritt eller vad Monica Claes kallar
”the allez provisions”. Inte heller reglerna om normkontroll, ’the refour provisions”,
andrades annat dn redaktionellt genom 2010 érs revision. Den allminna skyldigheten
att lagpréva — det vill séga att inte bara granska pa férhand genom lagridet utan dven
1 efterhand genom domstolar och myndigheter — angavs fére Gversynen i RF 11: 14
pa foljande sitt:

Finner domstol eller annat offentligt organ att en foreskrift stir i strid med be-
stimmelse i grundlag eller annan Gverordnad forfattning eller att stadgad ord-
ning i négot visentligt hidnseende har asidosatts vid dess tillkomst, fir
foreskriften icke tillimpas. Har riksdagen eller regeringen beslutat féreskriften,
skall tillimpning dock underldtas endast om felet dr uppenbart (RF 11: 14, 1980
ars lydelse).

2010 ars revision medférde tva dndringar utan avgdrande betydelse f6r den hir aktu-
ella fragan. Den ena avsag vilka instanser, som ar skyldiga att lagpréva. Reglerna for
domstolar och andra offentliga organ grupperas 1 den nya redigeringen i skilda kapi-
tel. Den andra dr att skyldigheten att underkinna stiftad lag giller endast om felet ér
uppenbart”. Detta alltsedan 1970-talet mycket omtalade “uppenbarhetsrekvisit” ut-
trycks bittre, anser partierna efter revisionen, genom att grundlagstexten paminner
om att ’riksdagen ar folkets frimsta féretridare” samt att ”grundlag gar fore lag”.

Salunda avser RE 11: 14 i fortsittningen bara domstolarna och lyder, med ett nytt
inskjutet andra stycke, pa féljande sitt:

Finner en domstol att en féreskrift star i strid med en bestimmelse i grundlag
eller annan 6verordnad forfattning, far foreskriften inte tillimpas. Detsamma
giller om stadgad ordning i nagot visentligt hinseende har asidosatts vid fore-
skriftens tillkomst.

Vid prévning enligt forsta stycket av en lag ska det sérskilt beaktas att riksdagen
ir folkets fraimsta foretridare och att grundlag gér fore lag.
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Den normkontroll, som andra offentliga organ dn domstolar ér skyldiga att gbra, dter-
finns pa motsvarande sitt i regeringsformens tolfte kapitel om férvaltningen. Den
nya RF 12: 10, har samma lydelse som den nya RF 11: 14 men inleds 1 stéllet med or-
den ”Finner e# offentligt organ att en foreskrift star i strid med” och si vidare. Aven an-
dra myndigheter in domstolar kan dirmed — liksom tidigare — vigra tillimpa en regel
under hinvisning till regeringsformen.

Hir dr inte platsen att ndrmare ta stillning till vare sig den gjorda uppdelningen
mellan domstolar och andra offentliga organ eller vilken skillnad det kan tinkas gora,
att ”felet” inte lingre behéver vara “uppenbart”. Nu poingteras i stillet, att ”riksda-
gen ér folkets frimsta féretridare” samt att ”grundlag gér fére vanlig lag”. Framtiden
far utvisa, om det spelar nagon roll, hur det uttrycks, att domstolar och andra offent-
liga organ ir skyldiga att lagprova. Det f6r denna artikel intressanta ér inte den exakta
ordalydelsen utan tolkningen med avseende pa unionsritten. Hur sikerstiller dessa
béda annorlunda utformade paragrafer, att utnyttjandet av redan éverférda befogen-
heter — the refour provisions” — kan granskas med stéd av de sirskilda reglerna om
normkontroll i RF 11: 14 och 12: 10?

Svaret dr — ndgot 6verraskande, méste jag erkdnna — att unionsritten av partierna
utan minsta reservation tolkas som friskriven frin materiell normkontroll med stéd
av RF 11: 14 och 12: 10. Inom ramen for utskottets utlitanden (KU 2009/10: 19, KU
2010/11: 4) ndmns inget alls om saken. Diremot berors omoijligheten av en sidan
provning som en historiskt given sjilvklarhet i propositionen (Prop. 2009/10: 80, s.
146) och betinkandet fran grundlagsutredningen (SOU 2008: 125, s. 371). Proposi-
tionen sammanfattar pa alla partiers vignar rittsliget pa féljande sitt:

Sveriges anslutning till EU och den med anslutningen sammanhingande bun-
denheten av EU-ritten har inneburit att en stor del av de bestimmelser som
faller inom detta rattsomride inte omfattas av regleringeni 11 kap. 14 § RF och
dirmed inte heller av det s.k. uppenbarhetskravet. Detta f6ljer av principen om
EU-rattens foretrade framfor den nationella ritten (Prop. 2009/10: 80, s. 146).

Dessa tvd meningar 6verensstimmer ordagrant med motsvarande bada nyckelme-
ningar i grundlagsutredningens betinkande (SOU 2008: 125, s. 371). Att 6verens-
stimmelsen ar ordagrann tolkar jag som att partierna har varit angeligna om att inte
limna nagot utrymme f6r skilda tolkningar. Det som fastslas 4r att unionsritten inte
far lagprévas vare sig med hinsyn till den gamla formuleringen om att eventuella
”fel” maste vara “uppenbara” eller utifrin den nya om att domstolar och myndighe-
ter har att ”sirskilt beakta” att riksdagen dr “folkets frimsta foretridare” samt att
”grundlag gar fore lag”.

Pa vignar av samtliga riksdagspartier motiverar regeringen friskrivningen med att
svenska lagstiftare, domstolar och andra offentliga organ dr bundna av unionsritten.
Vad vi hiir star inf0r ér ett cirkelbevis. Bundenheten antas f6lja av unionsrittens egna
ansprak pa att vara 6verordnad pa omriden dir normgivningen Gverlatits. Det lim-
nas inget utrymme for olika tolkningar av den i ssmmanhanget aktuella och notoriskt
svarbestimbara generalklausulen om fri rérlighet. Det som 6verraskar dr inte bara att
stindpunkten i forarbetena uttrycks sa doktrinirt. An mer 6verraskande ir att sagda
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— icke pé papper fista — doktrin sa enhilligt omhuldas av samtliga partier bakom upp-
gorelsen 1 grundlagsutredningen.

Karaktiren av cirkelbevis utan antydan om skilda tolkningar reser en nira till hands
liggande friga. Hur har idén om generell friskrivning utan minsta antydan om spel-
rum kunnat komma att prigla forarbetenar Regeringen hinvisar (Prop. 2009/10: 80,
s. 1406) till sin proposition tvé dr tidigare om ratificering av Lissabonférdraget (Prop.
2007/08: 168) samt till propositionen (Prop. 1993/94: 117, s. 36 f) och utskottsutl-
tandet (KU 1993/94: 24, s. 17 f) om dndringar av regeringsformen infér medlemska-
pet. Nir regeringen 2008 foreslar riksdagen att ratificera Lissabonférdraget tolkar
den grunden f6r unionsrittens foretride pa féljande sitt:

I en gemensam férklaring ... om foéretride erinras om att unionsritten, i enlig-
het med EU-domstolens fasta rittspraxis, har foretride framf6r nationell ritt.
Till f6rklaringen bifogas dven ett yttrande fran radets juridiska avdelning av den
22 juni 2007, dér det anges att det férhéllandet att principen om féretride inte
kommer att inféras i férdragen inte dndrar den gillande principen och ritts-
praxis frin domstolen. Enligt regeringens bedémning aterger den gemensam-
ma forklaringen gillande rittslige vad avser principen om féretride (Prop.

2007/08: 168, s 74).

Genom att inte protestera mot denna uppfattning ger partierna med andra ord uni-
onsritten principiellt féretride oavsett det faktum, att medlemslidnderna inte har kun-
nat enas om hur detta skall uttryckas i formellt bindande férdragstext. Det anses
ricka med en gemensam forklaring av lindernas regeringar samt ett yttrande fran Eu-
ropeiska ridets rittsavdelning om vad som ér rittsliget. Den uppenbara invindning-
en dr att detta rittsldge inte har gatt att fista pa papper 1 vare sig férdraget eller reger-
ingsformen. Tydligare har det inte kunnat sdgas, att den europeiska domstolen och
radets rittsavdelning av partierna accepteras som &éverordnade auktoriteter. Deras
tolkning av den fran bérjan 6verlimnade generalklausulen férutsitts inte kunna ifré-
gasittas med stéd av regeringsformens huvudregel om normkontroll.

Nir grundlagsaspekten av unionsmedlemskapet diskuterades som mest intensivt
under viren och sommaren 1993, tedde sig denna uppfattning inte lika sjilvklar. Da
var det fortfarande en 6ppen fraga huruvida det inte av regeringsformen borde fram-
ga nir, hur och varfér unionsritten hade foretride. Vad som da utspelade sig var 1
korthet féljande:

Viren 1991 tillsatte den davarande regeringen en parlamentarisk utredning med
professor Olof Ruin som ordférande. Uppdraget var att klargéra vilka grundlagsind-
ringar, som krivdes for ett svenskt medlemskap. Nir det giller vad som fordrades for
att bli medlem, féreslog utredningen den 16sning som regering och riksdag sedermera
beslutade. Med avseende pa villkoren for att kunna sarz medlem, didremot, féreslog
utredningen, nir den &verlimnade sitt betdnkande 1 mars 1993, en nagot utforligare
RF 1: 10 4n den langt senare, ar 2010, beslutade paragrafen. Dir stod:

Har 6verenskommelse triffats om Sveriges anslutning till [Europeiska gemen-
skaperna] och riksdagen beslutat 6verlita beslutsbefogenhet till [gemenskaper-
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na| giller de forpliktelser som féljer av anslutningen utan hinder av vad som
foreskrivs i grundlag eller annan lag (SOU 1993: 14, s. 27).

De tre orden ”utan hinder av” vickte omedelbart regeringens fortrytelse. En sa for-
mulerad “plattliggningsparagraf” bedémdes — férmodligen med ritta — kunna géra
det svarare att uppna ett ’ja” i den planerade folkomrostningen. Det ledde till att
statsradsberedningen 1 ett pressmeddelande den 27 mars 1993 tog kraftigt avstind
fran sagda formulering samt uppdrog at justitiedepartementet att 1 sarskild ordning
utreda alternativa skrivningar. Det resulterade 1 en departementspromemoria nagon
minad senare. Betriffande férhallandet till unionsritten foreslog forfattarna till den-

na promemoria i tvd av sina tre alternativ ett tilligg till RF 11:14 av féljande lydelse:

Vad som sigs i forsta stycket forsta meningen giller ocksd om en svensk fore-
skrift star 1 strid med en rittsregel som ér beslutad inom [Europeiska gemen-
skaperna] och skall tillimpas hir i riket (Ds 1993: 36, s. 41 och 45).

Tjinstemannaidén var alltsa att den generella skyldigheten att lagpréva skulle tillim-
pas pa ett sddant sitt, att unionsrittens foretride hade uttryckligt stéd 1 regeringsfor-
men. Lagprévningen skulle utforas fran den uttryckliga utgingspunkten, att unions-
ritten var 6verordnad de svenska grundlagarna. Dirtill f6reslog promemorian en ny
RF 11: 15, som skulle ge st6d fér domstolars och myndigheters inhdmtande av fo1-
handsbesked frin domstolen. Den regeln f6reslogs 1 samtliga tre alternativ fa f6ljande
lydelse:

Domstolar och andra myndigheter kan vara skyldiga att frin [Europeiska ge-
menskapernas] domstol inhdmta besked om tolkningen av [gemenskapernas]
grundliggande fordrag samt om giltigheten och tolkningen av rittsregler som
beslutats inom [gemenskaperna] (Ds 1993: 306, s. 38, 41 och 46).

Den samlade inneb6rden av dessa bada, av tjinstemannen féreslagna, inskott jamfor-
da med den av utredningen féreslagna paragrafen RF 1: 10 var inte sa stor som den
ytligt framstod. Det rérde sig om ett tekniskt annorlunda sitt att ge unionens férdrag
och pé dessa grundad normgivning karaktir av svensk grundlag. Den villkorslésa un-
derkastelsen skulle falla mindre i 6gonen genom att aterfinnas i paragrafen om lag-
provning och inte som portalparagraf i regeringsformens forsta kapitel. Aven det
som tjinstemannen i justitiedepartementet rekommenderade innebar alltsa en platt-
liggning” — men pa ett skenbart mindre utmanande sitt 4n vad den ruinska utred-
ningen hade foreslagit.

Kring dessa olika forslag férekom under véiren och sommaren 1993 en jimférelse-
vis livlig debatt och remissbehandling (Sterzel 1993: 131-173; Algotsson 2000: 34-68;
Ruin 2010: 229-238). Poidngen i detta sammanhang dr vad som fick uppstindelsen att
upphora. Resultatet blev att regeringen (Prop. 1993/94: 114, s. 27) med indirekt st6d
av oppositionen (KU 1993/94: 21, s. 17 f) astadkom vad jag skulle vilja kalla for ett
alexanderhugg. Risken for att unionsritten skulle kunna ifrigasittas med utgangs-
punkt fran andra delar av regeringsformen dn vad som framgick av den generellt ut-
formade 6verlatelseparagrafen behévde undanréjas. Det gillde att undvika att ”the
retour provisions” skulle komma i konflikt med the a/ez provisions”.
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Genom alexanderhugget kunde detta problem l6sas utan att ’plattliggningen”
framgick lika tydligt som i det parlamentariska betinkande och den tjinstemannapro-
memoria, vilka hade remissbehandlades under viren och sommaren. Regeringen val-
de att inta en stindpunkt, som vare sig utredningen eller tjinstemannen hade foresla-
git, nimligen att wnderkdanna hela idén om att generalklausulens praktiska konsekven-
ser behévde kunna lagprovas med avseende pa féljderna av Gverlitelsen. Sa lades
grunden f6r den tanke, som partierna direfter har kommit att praktisera under 2000-
talets fordragsdebatter och nu senast vid 2010 ars grundlagséversyn. Det vigledande
antagandet blev — och har fortsatt att vara — att unionsritten verkar i sin egen ritt och
vid sidan av regeringsformen:

Om en regel i en férordning eller ett direktiv fran svensk sida framstar som
konstitutionellt oacceptabel, bor enligt utskottet den svenska héllningen inte
vara att tala om en konflikt mellan EG-ritt och nationell ritt. Vad fragan i stil-
let bor gilla 4r om EG-organet haft ritt att med verkan f6r Sverige fatta ett sa-
dant beslut som det fattat. Ligger med andra ord den beslutade rittsakten inom
det omride dir beslutanderitten Gverlatits? Blir svaret att den ligger utanfér
detta omtade, ar den inte giltig EG-ritt i Sverige (KU 1993/94: 21, s. 29).

Allt ansdgs alltsa hinga pa vad som faller inom det 6verlatna omradet. Men det sades
inget om vilket svenskt organ, som skulle faststilla huruvida grinsen hade 6verskri-
dits. Utan nagon reservation frin oppositionen valde regeringen att enligt denna for-
mel sitta sig 6ver behovet av lagprévning med st6d av andra delar av regeringsfor-
men dn den i RF 10: 5 angivna 6verlatelseformeln. Det skedde genom att hdnvisa till
vad som hade sagts 1 debatten om att lagprévningsregeln tar sikte pd konflikter mellan
”svenska” rittsnormer av skilda valérer. "Négot sadant hierarkiskt férhallande rader
inte mellan svensk lag och EG-rittsakter”, fastslog regeringen, och anférde direfter
som avgorande argument:

De senare [EG:s rittsakter] hivdar ur svensk synpunkt sin rittsverkan uteslu-
tande ur det férhéllandet att Sverige avstitt frin viss normgivningsmakt genom
att 6verlata den till EG. Vid ett medlemskap har saledes svenska domstolar och
myndigheter enligt det férhirskande EG-rittsliga synsittet att vid lagkonflikt
sitta en svensk regel som strider mot EG-ritten it sidan eftersom den svenska
regeln beslutats av en instans som — inte lingre — dr behorig normgivare. Det
stir saledes dven utan ndgot tillagg till 11 kap. 14 § RF klart att EG-ritten kan
ges det foretrade i forhallande till nationell ratt som den anses ha (Prop. 1993/
94: 114, s. 27).

Vad partierna kom att hivda — och har fortsatt att hivda — dr siledes, att unionsmed-
lemskapet fran svensk grundlagssynpunkt utgdr ett problem endast f6r Gverldtelsen
av ytrerligare beslutsbefogenheter. Bara i det fallet géller angivna begrinsningar i vad
som tidigare var RF 10: 5 och som nu dr RF 10: 6 om fri- och rittighetsskydd, princi-
perna for statsskicket och kvalificerad majoritet. Ddremot begrinsar sagda paragraf
inte vad unionen gér med den beslutsritt som redan har éverlatits. Sa blir fallet ge-
nom att unionsritten undantas fran skyldigheten att lagpréva ¢ffekserna av general-
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klausulen. Det enda som antas betyda nagot dr huruvida sagda befogenhet har for-
mellt 6verlatits.

Utmaningen var redan frin bérjan — och blev dn mer med tiden — hur de befogen-
heter, som unionen fatt sig tilldelad faktiskt hanteras. Hur generalklausulen om fri
rorlighet tillimpas f6r varor och kapital vicker f6ga medborgerlig uppmirksamhet.
Annorlunda férhaller det sig med vilfardstjinster och sittet att begrinsa férenings-
och avtalsfriheten pé arbetsmarknaden (Algotsson 2008: 183-296). Spanningen mel-
lan nationell och europeisk bestimmanderitt (Gustavsson 2010 a: 217-222) framtréd-
der tydligare f6r tjanster och arbete. Mer édn i fraga om kapital och varor ifrigasitter
medborgarna inom dessa omriden unionsrittens ansprak pa principiellt foretride
(Scharpf 2010: 353-391).

Motsvarande giller mojligheten att — utifran idén att ett medlemsland “4dger” sitt
statsskick — fran egna utgangspunkter grundlagsreglera tryck- och yttrandefriheten.
Kan Sverige gbra detta? Eller rér det sig om en frihet f6r det slags tjanster”, som
marknadsaktérer képer och siljer? Ar denna kombination av marknad och praktisk
betingelse f6r yttrandefrihet att tolka som en fraga om fri rérlighet f6r marknadsakto-
rer? Eller handlar det om att virna en politisk rittighet pa historisk och nationell
grund? Om detta handlar en annan férfattningspolitisk diskussion av stort och fo1-
modligen vixande praktiskt intresse (SOU 2010: 68, s. 75-110).

Den faktiska sammanflitningen av det svenska och det europeiska statsskicket dr
med andra ord bristfilligt samordnad med den gjorda atskillnaden mellan verliten
och icke Sverliten beslutsritt. Vad som édr spidnningsfyllt dr var grinsen mellan det
ena och det andra skall anses vara beldgen. Slaende ér hur doktrinidrt partierna héller
fast vid att det ena inte har med det andra att géra. Hur principen om fri rorlighet till-
limpas och hur partierna vill att den skall tillimpas féranleder ingen dndring av 1993
ars bedémning. Atskillnadsdoktrinen ligger fast. Hur unionsritten praktiseras antas
bara kunna granskas fran synpunkten huruvida unionens stillningstagande i ett en-
skilt fall kan anses falla inom det ursprungligen éverlitna omradet.

Sammanfattningsvis férelag 1993 — och foreligger fortfarande — tre alternativ 1 fra-
ga om grundlagsreglering av vad Monica Claes kallar ”’the refour provisions” (Claes
2005: 84 f). Normkontroll av unionsritten kan enligt min tolkning av det svenska
sammanhanget férekomma enligt tre grundmodeller:

B normkontroll utifrdn en klargérande bestimmelse i RF 11: 14 och RF 12: 10 om att
unionsritten dr éverordnad (den ruinska utredningen och tianstemannapromenorian)

B normkontroll utifrdn en klargérande bestimmelse i RF 11: 14 och RF 12: 10 om att
dven rittsansprak som f6ljer av unionsmedlemskapet kan sittas at sidan (nagot som
dvervdgdes i debatten och remissbehandlingen 1993)

B normkontroll anses vara en icke formaliserad angeligenhet, som enbart méjligg6rs
av det informella statsskick som faktiskt utvecklas. Av regeringsformen framgar
inte vad som giller (alexanderhugger)

Fram till och med sommaren 1993 antog partierna valet sta mellan den f6rsta och den
andra av dessa principiella méjligheter. Alexanderhugget hésten 1993 innebar, att
partierna valde det tredje alternativet. Kontroll av hur unionen férvaltar éverlaten be-
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slutsritt ansdgs inte behéva formaliseras. Den uppfattningen har partierna direfter
doktrindrt hallit fast vid och denna asikt vigledde dven 2010 ars grundlagséversyn.

Varfor ville partierna inte klargora?

Enligt det 1993 etablerade tredje alternativet meddelar regeringsformen féreskrifter
bara for ytterligare 6verlatelser av beslutskompetens. Reglerna f6r lagprévning i RF
11: 14 och 12: 10 kan inte anvindas f6r att bedéma hur unionen utnyttjar redan &ver-
laten beslutsritt. Vad en kdnd lirobok framstiller som ”en svensk héllning” (Melin &
Schider 2004: 171-181) behéver bade férklaras och 6vervigas i ljuset av den faktiska
rittsutvecklingen. Varfor dr det rimligt att just i friga om unionsritten avsta fran ma-
teriell normkontroll i efterhand?

Det politiskt betydelsefulla ér att generalklausulen a7 — men inte nédvindigtvis be-
hiver — tillimpas pd ett sitt, som undergriver medborgarnas nationellt bestimda rit-
tigheter och principerna for statsskicket. Teoretiskt gar det att vigra tillimpa unions-
ritten under hinvisning till vad som anses falla inom det 6verlaitna omradet. Men
oklarheten om var den grinsen skall anses ga gor att det saknas juridiskt verksamma
sparrar. Varfor skall regeringsformen — givet denna grundldggande osdkerhet — bara
reglera framtida 6verlételser och inte ha nagot att siga om konsekvenserna av tidigare
overliten beslutsritt? Varfor skall medborgarna tro, att partierna redan vid verlatel-
sen kan forutse hur utlinad beslutsritt kan komma att anvindas?

Visentligen dr det tva motiv, som kan tinkas forklara varfér partierna inte vill stilla
frigan om skillnaden mellan statsskicket och regeringsformen pa sin principiella
spets. Det ena dr inomkonstitutionellt och den andra utomkonstitutionellt.

Enligt den inomkonstitutionella hypotesen dr det minoritetsskyddet i RF 8: 16, som
gOr att partierna inte klargér férhallandet mellan unionsritten och regeringsformen.
Denna skyddsparagraf gor att det gar att hota med folkomr&stning om vilande férslag
till grundlagsidndring (Bull & Sterzel 2010: 211 f). Utformningen av den paragrafen
gor det naturligt f6r partierna att séka bred enighet och undvika vad som dr partiskil-
jande. Inom ramen f6r den nu genomfoérda Gversynen var det framfér allt monarkin,
valsystemet och unionsmedlemskapet, som hade denna potentiellt samférstandsfor-
storande karaktdr. Foljaktligen fanns det 1 dessa fragor ett underliggande gemensamt
intresse av att inte alltfér energiskt utreda — f6r att ddrigenom sakerstilla bred enighet
kring en minsta gemensam nimnare av dndringsférslag som gick att genomfora.

Genom denna 1979 inférda, men hittills aldrig utlésta, regel vilar ett damoklessvird
over alla f6rsok till grundlagsindring. Enligt REF 8: 16 skall referendum anordnas 16-
rande en féreslagen férindring, ”om det yrkas av minst en tiondel av riksdagens leda-
méter och minst en tredjedel av ledaméterna rostar f6r yrkandet.” Detta minoritets-
skydd kan, vilket ocksa var avsikten, foérutsittas himma partiernas vilja och f6rmaga
till konstitutionell omprévning.

Vare sig vad giller monarkin, valsystemet eller unionsmedlemskapet kunde de sju
partierna i den hir aktuella 6versynen féresla nigot annat dn status quo utan att dven-
tyra det minimum av andra forslag, som de kunde enas kring. Blockering genom mi-
noritetsinitierad folkomrostning tarvar ingen sdrskild valrérelse. Det ricker med en
extra valsedel vid ett vanligt riksdagsval. Med detta svird hingande Sver sig behéver
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partierna komma Gverens om allt pa en ging for att alls kunna dstadkomma nagon
andring i nagot enda avseende.

Den reella beslutsregeln dr sdledes en annan 4n vad som framgar av ordalydelsen.
Formellt gar det enligt RF 8: 14 att dndra regeringsformen med enkel majoritet ge-
nom tvé likalydande beslut med val emellan. Reellt gér minoritetsskyddet i RF 8: 16
kravet pa bred enighet hogre. Nir 117 av 349 ledaméter kan utlésa folkomréstning,
fordras i praktiken tva tredjedelars majoritet for att vara informellt sdker pé att en
onskad dndring gar att genomféra. Bakom en samlad uppgérelse behéver med andra
ord minst 233 av 349 ledaméter befinna sig.

Problemet med den inomkonstitutionella férklaringen dr att det inte gar att upp-
bringa nagot empiriskt stéd fOr att partierna tinkte 1 dessa banor. Den ende som
nidmner om saken ir en tidigare talman i en brett upplagd uppsats om forfattningsut-
veckling (von Sydow 2009: 522 f). Ingen enda av politikerna i grundlagsutredningen
ger intryck av att vara medveten om sagda damoklessvird. Det enda som talar f6r att
fruktan f6r folkomrostning har betydelse dr den faktiskt uteblivna omprévningen pa
dessa tre centrala punkter.

Det faktiska utfallet motsidger med andra ord inte denna hypotes om varfor partier-
na avstar frin att s6ka avgérande strid. Men positiva beldgg saknas likafullt. Utan em-
piriskt stéd finns det skil att avfora antagandet om damoklessvirdet. Alternativt gar
det att hélla fast vid hypotesen i avvaktan pa beldgg. Idén skulle da vara, att erfarna
svenska riksdagspolitiker finner den sa sjalvklart riktig, att ndgra faktiskt uttryckta be-
ligg f6r att det forhaller sig pd det sittet spontant inte har framkommit. Beldgg kan da
bara astadkommas genom mer djupgdende intervjuer och tillgang till informella do-
kument.

Teorin om fruktan fér folkomréstning utesluter hursombhelst inte en utomkonsti-
tutionell forklaring till varfor partierna inte vill klargéra férhéllandet mellan reger-
ingsformen och statsskicket. Det handlar da inte bara om hur svart det ér att uppna
den majoritet som krivs foér dndring. Europapolitiskt kan underlatenheten tinkas
bero pd att partierna ir Svertygade om vikten av att genom forfattningspolitisk smi-
dighet bereda marken for mesta méjliga tillimpning av principen om fri rérlighet. Eller
ocksa kan det — alternativt — vara for att utan formella begrinsningar effektivt kunna
motverka att generalklausulen urskillningsldst tillimpas pa politiskt kinsliga omraden.
Av djupare liggande — inbérdes ofdrenliga men likafullt politiskt verksamma — skil
kan partierna tdnkas inte vilja klavbinda lagstiftare, myndigheter och domstolar. Dir-
for limnas dessa fria att sjilva bestimma vad som 1 olika framtida situationer ér ritt
avvigning mellan medgorlighet och motspinstighet.

Frigan om ritta férhallandet mellan regeringsformen och statsskicket var aktuell
vid dndringen 1993, dndringen 2002, ratificeringen av Lissabonfordraget 2008 liksom
vid 6versynen 2010. Propositioner och utskottsutlatanden vid dessa tillfillen ger ing-
en splittrad bild. Genomgiende mdter samma — pd en ging politiskt undflyende och
teoretiskt sofistikerade — motivering till varfér unionsritten bér undantas fran kravet
pé formell efterhandskontroll inom ramen £6r RF 11: 14 och 12: 10.

Den grundliggande bedémningen gjordes som sagt hosten 1993. Utifrin regering-
ens och den oppositionens gemensamma intresse av att inte férlora folkomréstning-
en bedémdes det vara viktigt att inte tala klarsprik om unionsrittens principiella f6-
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retride enligt det forsta av de tre principiella alternativen. Samtidigt kan de mest en-
tusiastiska anhdngarna av ett medlemskap férutsittas ha varit motstandare till det an-
dra av de tre alternativen. Ty ddrigenom skulle de ha riskerat en ligre verkningsgrad
for den eftertraktade “dynamiken”. Mest andamalsenligt blev 1 det liget, bedémer jag,
att samlas kring det tredje alternativet och kriva ett minimum av dndringar. Den idén
kunde hilla samman en ohelig allians mellan rakt motsatta uppfattningar bland dem
som med skilda motiv 6nskade ett medlemskap.

Inom ramen f6r ett sdidant optimum av konstitutionell oklarhet gick det att uppna
bredast méjliga samférstand. Detta tror jag dr bista méjliga utomkonstitutionella f61-
klaring till varfor bara paragrafen RF 10: 5 om ytterligare 6verlatelse, men inte RF 11:
14 och 12: 14 om normkontroll, av partierna ansdgs behdva dndras for att méjliggora
medlemskap. Det férklarar valet av det tredje alternativet, enligt vilket nagon forma-
liserad lagprovning inte behévdes. Pé ett retoriskt skickligt sitt gjorde regeringen en
principiell dygd av den strategiskt och taktiskt viktiga nédvindigheten. Det skedde
genom féljande turnering:

Vad som nu har sagts féranleder sammanfattningsvis tva slutsatser. For det f6r-
sta ligger det i Sveriges hand att, oavsett hur vi viljer att i grundlagen reglera
vart deltagande i samarbetet, 1 huvudsak sjilvt avg6ra hur lingt vi dr beredda att
gd i en fortsatt europeisk integration. For det andra bér grundlagen inte dndras
s att Sverige binder sig sjilvt vid ett godtagande av nu gillande rittslige inom
EU. Vi skall i stillet bevara var frihet att tillsammans med 6vriga suverdna med-
lemsldnder utforma principerna for det framtida samarbetet. Den av Grund-
lagsutredningen foreslagna bestimmelsen i 1 kap. regeringsformen bér mot
denna bakgrund inte tas in i regeringsformen (Prop. 1993/94:114, s. 20).

Tva f6r den svenska doktrinen frin 1993 och framit grundliggande tankar 4r hir ut-
tryckta. Den ena dr att Overlatelsen — det vill sdga i praktiken generalklausulen om fri
rorlighet — ir viktigare in méjligheterna att prova effekterna av densamma. Overlatel-
sen ligger hela tiden i medlemslindernas hinder utifran principen om tilldelade kom-
petenser. Ansvaret for sittet att utnyttja overlitelsen kan utkrivas genom att med-
lemslinderna dndrar férdragen. Sverige bor inte mer 4n nédvindigt dventyra sitt na-
tionella sjilvbestimmande genom att ldgga fast rittsldget i relation till unionen i reger-
ingsformen. Den andra f6r framtiden viktiga antagandet dr att partierna vid tiden fér
overlitelsen férmar Gverblicka, hur denna kan komma att utnyttjas och didrmed dven
tolka den langsiktiga innebérden av vad de beslutar.

Utifrdn denna starkt markerade sjilvmedvetenhet viljer 1993 ars riksdagsmajoritet
att underkdnna varje inslag av materiell normkontroll av unionsritten. Inte bara inf6-
randet av en paragraf fOr att mdjligeora en ’plattliggning” enligt det fOrsta alternativet
tillbakavisas. Samma sker nir det giller frinvaron av bindande klarsprak 1 motsatt
riktning — enligt det andra alternativet — 1 syfte att forbindra en “plattligening”. Bada
dessa alternativ tillbakavisas genom en ohelig allians till f6rman f6r den tredje sam-
lande moijligheten. Sverige bor vara fritt att delta i arbetet med att utveckla unionen,
sammanfattar regeringen. Didrfor dr det viktigt att inte binda sig f6r ”nu géllande
réttsldge”. Det senare antas vara vad Sverige skulle gbra om det av regeringsformen
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framgick var grinserna gar for ett dynamiskt utnyttjande av den redan 6verlatna gene-
ralklausulen.

Till skillnad fran vad som hade varit fallet 1974 var 1993 irs stillningstagande inra-
mat av en forestillning om en djupgiende samhillskris, sammanfattar Bjérn von Sy-
dow i sin uppsats om de senaste tvihundra drens svenska forfattningshistoria. Det
rérde sig 1993, skriver han, om en ”férfattningsrevision under yttre sjilvpatagen
press”. Det var inte en sikerhetspolitisk kris, som det hade varit 1809, 1864-65, 1905,
1918 eller 1938-1944, utan “en annan form av kris, en ekonomisk-politisk”. Den
héga inflationen, de finansiella obalanserna och sammanbrottet f6r Sovjetunionen
gjorde unionsmedlemskapet som siddant viktigare dn de konstitutionella betinklighe-
ter, som forfattningspolitiska teoretiker till dventyrs kunde uppbringa (von Sydow
2009: 505 ff, cit. s. 505 och 508).

Detta dr ocksd min bedémning. Men det ricker inte, menar jag, att betrakta 1993
ars beslut forfattningshistoriskt. Som framatblickande statsvetare bor vi dven papeka
moéjligheten av nya kriser till £6ljd av det alexanderhugg, varmed riksdagsmajoriteten
den gangen besl6t skira av den gordiska knuten. Hur kan de svenska politiska parti-
erna Gverldta beslutsbefogenheter till en union, vars fortsatta maktutévning och om-
vandling av gillande ritt pa grundval av en generalklausul inte gar att kontrollera med
stod av regeringsformen?

Vilken dr réitt avvdagning mellan medgorlighet och mot-
spdnstighet?

Dirmed 6vergdr jag till den fraga, som partierna enligt min mening borde ha stillt sig
men som lyser med sin frinvaro 1 alla redovisade 6verviganden. For att vara konkret
bérjar jag med att redogdra £6r tva f6rslag till justeringar av grundlagstexten, som har
framforts 1 debatten. Dessa bada forslag — och hur de har bemétts — antyder vilket
djupare liggande sp6rsmdl, som partierna inte har velat aktualisera.

Det ena forslaget till dndring har framférts av Carl Fredrik Bergstrom och Jérgen
Hettne. Enligt deras mening borde partierna utforma Sverlitelseparagrafen, RF 10: 6,
annorlunda. Uttrycket ”som inte r6r principerna for statsskicket” dr enligt deras me-
ning alltfér tandlést. Det borde ersittas med en mer mirgfull formulering, som klara-
re fastligger, att ”6verlatelse forutsitter att principerna for statsskicket respekteras”.
Sa hir borde paragrafen enligt deras mening i stillet formuleras:

Inom ramen f6r samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen 6verldta beslu-
tanderitt somrintet6t-prinetpernafor-statsskieket. Sidan Gverlitelse forutsitter
att principerna for statsskicket respefteras och att fri- och rittighetsskyddet inom det
samarbetsomrade till vilket 6verldtelsen sker motsvarar det som ges i denna re-
geringsform och i den europeiska konventionen angiende skydd f6r de mansk-
liga friheterna och grundldggande friheterna ... (Bergstrém & Hettne 2010:
130).

Andringen ir liten men den kan fa stora verkningar pa kontrollsidan, anser forslags-
stallarna. Skiftet av fokus fran Gverlitelsen av viss beslutsritt till det sitt pé vilket sag-
da beslutsritt forvaltas kan visa sig fi avgdrande betydelse. Det skapar “forutsitt-
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ningar for en aktiv kontroll av det svenska statsskickets férhillande med EU som
stricker sig bortanfor det 6gonblick da riksdagen 6verlit beslutanderitt” (Bergstrém
& Hettne 2010: 136). Andringen skirper inte bara politiska utan dven rittsliga och ad-
ministrativa instansers blick for att z/kningen av den Sverlitna generalklausulen kan
vara omstridd. Det kan tinkas rada delade meningar om huruvida kommissionen och
domstolen korrekt utnyttjar den 6verlatna beslutanderitten.

Nir jag sjilv ungefdr samtidigt gjorde ett debattinligg i samma anda, men oberoen-
de av Carl Fredrik Bergstrom och Jérgen Hettne, féreslog jag i stillet ett tillige 1 para-
graferna om normkontroll, RF 11: 14 och RF 12: 10. Dir har partierna, som sagt, valt
att ersitta reservationen ’om felet inte dr uppenbart” med en paminnelse om att
“riksdagen dr folkets frimsta foretridare” samt att “grundlag gar fére vanlig lag”.
Denna omredigering blir ett slag 1 luften med hinsyn till unionsritten, framholl jag.
Ocksa den nya formuleringen kan tolkas som att den friskriver rittsansprak, som fél-
jer av den Gverldtna generalklausulen. Enligt det andra av de tre principiella alternati-
ven borde i dessa bdda paragrafer finnas en klargérande formulering om att dven uni-
onsritten maste prévas mot de svenska grundlagarna. Andra delen av dessa bada pa-
ragrafer om skyldigheten att lagprova foreslog jag i stillet borde lyda:

Vid prévning enligt forsta stycket av en lag ska det sérskilt beaktas att riksdagen
ir folkets frimsta foretradare och att grundlag gar f6re lag och rattsansprak som
Joljer av medlemskapet i Europeiska Unionen (Gustavsson 2010 b: 11).

Unionsritten har inte principiellt foretrdde bara dérfor att domstolen héivdar detta.
Praktiskt avgérande dr 1 vad mén politiska, juridiska och administrativa instanser i
medlemslinderna faktiskt accepterar unionens ansprak, framholl jag. Detta férefaller
de inte oreserverat vilja gbra, nir generalklausulen tillimpas for tjdnster och arbets-
kraft. Nagon skyldighet att ovillforligen falla undan f6r unionens rittsansprak har ald-
rig blivit vare sig fordragsfist eller grundlagsfist och blev det inte heller som f6ljd av
den nu genomfdrda versynen.

Béda forslagen till alternativa formuleringar i regeringsformen bemottes med tyst-
nad. De bevirdigades inte si mycket som ett hojt 6gonbryn. 1993 érs atskillnadsdok-
trin — den tredje principiella méjligheten enligt mitt schema — dr brett och intensivt
omfattad. Inom dess ram anses det vara en helt om&jlig tanke att vilja fista pa papper,
att regeringsformen dr mer grundlidggande 4n unionsritten. Lagprévning édr en skyl-
dighet, nir regler har beslutats av regering och riksdag. Samtidigt giller motsatsen i
den mdn reglerna hirrér fran unionen. Unionsritten anses ha berittigade krav pa
overhéghet och att sjdlv genom domstolen fa tolka rickvidden av detta ansprik. Det
ar en utomkonstitutionell tanke, vilken de som ogillar vira férslag utan betdnkligheter
forefaller kunna acceptera.

For att forstd denna franvaro av artikulerat bemdtande, som métte forslagsstillar-
na, finns det skal att atervinda till hur atskillnadsdoktrinen etablerades. Mot bak-
grund av den under varen och sommaren 1993 f6rda debatten hade ingen vintat sig
att problemet — nér hosten kom — skulle avfirdas som en icke-friga. Under tiden
dessférinnan hade frigan om vad som borde formaliseras varit ingdende diskuterad
och tagits pé stort allvar. Idén att helt bortse fran méjligheten och behovet av norm-
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kontroll innebar en drastisk vindning. Genom maktsprik bragtes en svarlost fraga att
helt férsvinna fran den politiska dagordningen.

Bildligt talat begagnade sig regeringen hosten 1993 av samma metod som Alexan-
der den store, nir denne sigs ha ’16st” den gordiska knuten 1 Zeus-templet i staden
Gordion i Mindre Asien genom att hugga av densamma med sitt svird. Min podng ar
att bilden inte bér tilldtas vigleda var analys pa det sitt som Hjalmar S6derberg fram-
stiller hindelsen 1 en minnesvird aforism. Han skriver om svirdshugget, att Alexan-
ders insats inte bestod 1 att han 18ste upp knuten men vil att “han drog f6rsorg om att
ingen kunde 16sa den” (S6derberg 1946: 40). Pi ett ytligt plan kan ett problem genom
ett svirdshugg verka férsvinna. Anda3 finns det kvar fér den som ér benidgen att tinka
och reflektera.

Den gordiska knuten 4r i detta fall hur ett medlemsland kan limna ifran sig besluts-
ritt och samtidigt kontrollera, att denna utnyttjas enligt villkoren for Sverlatelsen.
Vad som tidigare hade tolkats som en knackfriga — huruvida grunderna fér att fortlo-
pande kontrollera hur unionsritten tillimpas bor framgi av regeringsformen — fo1-
svann genom den plétsliga omdefinitionen av problemet fran dagordningen. Det
som regeringen pastod, och som accepterades av oppositionen, var att unionsritten,
efter det att beslutsritten hade Gverlatits, inte lingre bebivde kontrolleras. Hur kunde
det bli pa det sittet? Hur kunde behovet av normkontroll med utgangspunkt fran re-
geringsformen anses vara mindre f6r unionsritten dn fér den egna lagstiftningen?

1993 drs atskillnadsdoktrin fullf6ljdes genom ratificeringen av Lissabonférdraget
hésten 2008 och de genomférda justeringarna av regeringsformen 2002 och 2010.
Ett auktoritativt och vil formulerat uttryck f6r den férhirskande liran dr det utlatan-
de, som lagradet gjorde sommaren 2005. Fragan var huruvida ett godkdnnande av det
som senare blev Lissabonfordraget kunde anses ’r6ra” principerna for statsskicket.
Det svar som lagridet gav uttrycker 1993 érs tanke om att normkontroll i efterhand
inte har nigon plats inom ramen f6ér vad som liroboksmassigt framstills som “en

svensk hallning” (Melin & Schader 2004: 171-181):

... Nir férutsittningen att en 6verlitelse inte fick réra grunderna f6r statsskick-
et inférdes i enlighet med konstitutionsutskottets uttalanden 4r 1994, tillkom
merparten av den normgivningskompetens, som enligt det nu aktuella férdra-
get finns hos Europeiska unionen, redan de europeiska gemenskaperna. Att ge-
menskapsritten skulle ha foretride framfér nationell ritt ingick ocksa i
villkoren nir Sverige ansl6t sig till unionen. Det maste forutsittas att lagstifta-
ren vid antagandet av den nu gillande grundlagstexten ar 2002 ansag att de da
6verlitna beslutsbefogenheterna inte rérde principerna for statsskicket. De nu
tillkommande kompetenserna rér betydelsefulla frigor men kan inte anses vi-
sensfrimmande frin de kompetenser som redan har Gverlatits. Fastdn utrym-
met f6r majoritetsbeslut vidgas i det nya férdraget, sker det knappast i sadan
omfattning att férutsittningarna for riksdagens bedémning 4r 2002 skall anses
rubbade (Lagradsyttrande 2005-06-28, s. 8).

Unionsritten anser sig — sa att sdga inom sig sjilv — ha ritt att genom domstolen be-
déma sin egen tillimplighet. Frigan om normkontroll med stéd av regeringsformen
annat dn vad giller ”the allez provisions” bortfaller dirmed. Nir partierna 2002 ansag
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sig bora grundlagsfista ”principerna for statsskicket” som kriterium f6r nya 6verlatel-
ser, var betdnkligheter av det slaget redan &verspelade, ansag de justitierad och reger-
ingsrad som yttrade sig 2005 om det forslag som sedermera utmynnade i Lissabon-
férdraget. Regeringsformen hade inte lingre nagot att betyda f6r unionsberoende de-
lar av den svenska rittsutvecklingen. Nu dr det lika gott att partierna tar skeden 1
vacker hand. Det var andemeningen. Bara om det blir aktuellt med 6verlatelse av, for-
mellt sett, tidigare icke 6verlimnad beslutsritt behéver fordragets sammanstillning
av gillande ritt provas mot regeringsformen.

Fortsittningsvis far vi rdkna med att det mesta som sker kommer att intriffa dyna-
miskt — det vill siga som en f6ljd av redan Gverlimnad beslutskompetens snarare dn
genom &verforing av formellt sett ’ny” beslutskompetens. Den slutsatsen drar inte
lagradet. Det ar likafullt en rimlig bedémning (Tallberg ez 2/ 2010: 53 ff; Bergstrém
2010: 243 ff) 1 ljuset av hur svért det visade sig vara att ratificera Lissabonférdraget.

Fruktan f6r ”konstitutionell protektionism” (Bergstrém 2010: 247) kan med andra
ord férvintas vixa i betydelse. Av detta f6ljer, att bendgenheten for informell om-
vandling i stéllet f6r formell dndring av grundlagar och férdrag (Karlsson 2010: 69 £f)
kommer att 6ka. Problemet har f6r den skull inte f6rsvunnit. Enligt min mening r6r
det sig om en gordisk knut som behover /sas upp. Att lita den skdras av genom ett de-
cisionistiskt svirdshugg riddade med storsta sannolikhet majoriteten i folkomrost-
ningen 1994. Samtidigt dr det svart att forstd hur partierna artionde efter drtionde kan
fortsitta att férsvara den franvaro av materiell lagprévning av unionsritten, som blev
den praktiska foljden.

Vad som f6ljer dr en kritik av grundlagsutredningens — av alla sju partierna sanktio-
nerade — kapitel om “grundlagsregleringen av det internationella samarbetet” (SOU
2008: 125, s. 486-502) och ’normkontrollen i framtiden” (SOU 2008: 125, s. 357-
382). Bdda dr pafallande vilskrivna och informativa. Likafullt — eller kanske snarare
just precis dirfér — dr det sliende hur det jag kallar den gordiska knuten inte gérs till
féremal f6r nagra 6verviganden. Beroende pa det alexanderhugg, som en bred riks-
dagsmajoritet utdelade hosten 1993, anser sig partierna dnnu femton ér senare f6rhin-
drade att ta upp den underliggande frigan till diskussion.

Utredningens omsorgsfullt utarbetade kapitel om ”normkontrollen i framtiden”
(SOU 2008 125, s. 357-382) dr monstergillt klargérande betriffande den allmidnna
innebodrden. Inte bara lagradsgranskningen pd férhand utan ocksa skyldigheten for
domstolar och andra offentliga organ att normpréva i efterhand beskrivs med fore-
démlig precision. An mer pafallande blir det dirfér hur en analys av efterhands-
aspekten — “’the refour provisions” — 1 relation till rittsansprik som féljer av unions-
medlemskapet lyser med sin franvaro.

Av en underliggande rapport frin en expertgrupp framgar, att svenska domstolar
efter 1995 inte verkar ha “upplevt konstitutionella svirigheter med att ge EG-ritten
foretride framfor intern svensk ritt” (SOU 2007: 85, s. 39). Utredningen som sadan,
diremot, nimner inget om denna inom rittsvisendet registrerade “upplevelse”, vil-
ket ddremot propositionen kortfattat gor. Lakoniskt informerar regeringen om att re-
geringsformen inte far tas till utgangspunkt f6r nationell lagprévning 1 efterhand.
”Detta fljer av principen om EU-rittens foretride framfér den nationella ritten”

(Prop. 2009/10: 80, s. 146).
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Det enda som antyder, att partierna dr medvetna om den gordiska knuten 4r en for-
mulering 1 utredningens betinkande om att dven landets domstolar och myndigheter
bér kunna préva om nagon viss bestimd tillimpning édr grundlagsenlig. Utredningen
paminner i forsiktigt viskande ordalag om svérigheten att hélla fast vid att ”forenlig-
heten med 6verlitelsevillkoren bara kan bedémas med utgangspunkt i vad som gillde
vid tidpunkten f6r Gverldtelsebeslutet” (SOU 2008: 125, s. 500). Vad som saknas, he-
ter det, 4r ett hiremot svarande stéllningstagande till hur paragraferna om normkon-
troll, R 11: 14 och RF 12: 10, skulle behdva preciseras for att mojliggéra detta. Var-
ken propositionen eller utskottsutlitandet féljer upp denna antydan. Regeringsfor-
men f6rblir tyst om huruvida det ricker att préva om &verldtelsen var formellt korrekt
gjord fran bérjan eller om provningen dven bor avse hur den ”utlinade” befogenhe-
ten materiellt har utnyttjats.

Att varken regeringen eller utskottet ltsas ha hort viskningen leder mig Gver till
vad som kan tinkas vara syftet med att inte klargéra unionsmedlemskapets konstitu-
tionella innebdrd. Av vilka normativa skil kan partierna tinkas — till viss del men inte
helt och hallet — vilja sdkerstilla fri rorlighet f6r kapital, varor, tjdnster och arbete?
Formodligen séker vi férgives om vi letar efter ett deduktivt system av logiska anta-
ganden for att besvara den fragan. Effektivare dr antagligen att mer ansprakslost ta
fasta pa forekomsten av ett europeiskt statssystem med dartill hérande historiska er-
farenheter.

Med tiden blir staterna alltmer medvetna inte bara om sina styrkor utan ocksa om
sina svagheter. Efter andra virldskriget viljer de att gd samman. Detta gér de for att
stirka sin férmaga till improvisation och problemlésning. Statsledningarna — och dir-
med partierna — dr inriktade pé att genom samgiende sikerstilla lindernas 6verlev-
nad som demokratier, rittsstater och vilfirdsstater. Med andra ord ansluter jag mig
till vad Alan Milward i sin bok om The European rescue of the nation-state fran 1992 havdar
om unionsprojektets karaktir. Historiskt rér det sig om en — mot bakgrund av vad
som hinde under mellankrigstiden — samfillt organiserad rdddningsaktion till f6rman
for nationellt sjilvbestimmande, rittsstat, demokrati och politiskt inbiddad mark-
nadsekonomi.

Det som medlemsstaternas befolkningar under perioden fran 1914 till 1989 faktiskt
upplevde var ndgot alldeles enastaende vedervirdigt i friga om fortryck, forstorelse
och férnedring. Efter 1945 6nskar de g samman i syfte att bevara det allra mest cen-
trala i fraga om anstindig beslutsordning och anstindig offentlig politik. Idén om en
historiskt betingad riddningsaktion innebir, att lindernas férfattningspolitik inriktas
p4 att frimja inte bara jurisdictio utan ocksa gubernaculum — inte bara férutsebarhet utan
aven styrbarhet (Mcllwain 1940: 126-149). Frigan om det optimala sittet att férena
dessa bada strivanden dr lika viktig som kampen mellan héger och vinster. Ty om
medborgarna inte hyser fértroende f6r sittet att kombinera férutsebarhet och styr-
barhet siger oss de europeiska folkens erfarenheter, att sénderfall eller diktatur snart
nog kan vara de enda alternativ som aterstar.

Vad som underférstatt var — eller i varje fall borde ha varit — den friga som stilldes
av de svenska partierna i 2010 ars grundlagséversyn framtrider i detta perspektiv tyd-
ligare. Det viktiga dr att skilja mellan vad som giller horisontellt — nir vi bara riknar
med politiska motsittningar mellan hoger och vinster — och vad som giller nir vi
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dirutdver riknar med en motsittning verzzkalt till £6ljd av delegation till den europeis-
ka nivan.

Nir ett svenskt parti resonerar uteslutande horisontellt 4r det inte bara franvaron
av unionsmedlemskap som har betydelse. Dirtill kommer den vikt som partiet och
dess konkurrenter ligger vid demokratin tolkad som mzinimalism. Spetsen idr riktad
mot de aktorer till héger och vinster, som 6nskar privilegiera inte bara proceduren
utan dven politikens innehéll (Gustavsson 2008 b: 143-148).

Minimalismen g6r ansprik pa att vara en nivahojande samlevnadsformel. Inte bara
folkstyret utan ocksd ekonomin och kulturen vitaliseras av striden mellan huvudalter-
nativ. Poingen ligger i kombinationen av strid och samf&rstand. Mattliga motsitt-
ningar foérdjupar tilltron till den som neutral betraktade proceduren. Att ingen del av
den faktiskt f6rda politiken konstitutionellt privilegieras gor att medborgaren littare
accepterar att befinna sig pa den férlorande sidan. Ty han eller hon vet att det r6r sig
om lagar, som gar att indra om majoritetsférhéillanden dndras. Motsittningen mellan
héger och vinster kan vara hard och oférsonlig utan att den skadar demokratin tol-
kad som 6verideologi. Teorin om en sidan verkar sjilvuppfyllande. Det anser mini-
malisten vara féljden av att enbart proceduren privilegieras. Allt det 6vriga dr Sppet
for att dndras genom beslut med enkel majoritet. Friheten att strida uppfattas som si-
kerstilld inom ramen f6r ett av alla stridande erkdnt samférstind om en minimalt be-
stimd procedur.

Unionsmedlemskapet utmanar den minimalistiska 6vertygelsen. Vad som tillkom-
mer dr en firfartningspolitisk konfliktdimension. Striden star inte lingre bara mellan ho-
ger och vinster. Den giller ocksé hur tillimplig generalklausulen om fri rérlighet for
kapital, varor, tjinster och arbete skall anses vara i olika fall och med vilken besluts-
procedur dess rackvidd skall fa begrinsas. Det som aktualiseras dr en for partierna
mycket besvirande fraga. Varfér skall méinniskor, som bor i andra linder och vars
lagstiftning det egna landets medborgare inte kan paverka, tillitas bestimma vad som
ir den svenska rittsordningen?

Effekterna av denna tillkommande konflikt 4r mer oférutsebara dn den gingse ho-
risontella konflikten mellan héger och vinster. Innan Sverige blev medlem av unio-
nen framgick gillande ritt av lagar, férordningar och férarbeten. De strider som f&re-
kom wvar inriktade pa att dndra och foérsvara gillande ritt. Unionsmedlemskapet har
satillvida kommit att innebéra en avkonstitutionalisering. Mer dn vad som gillde fore
medlemskapet dr det osikert vad som faktiskt giller. Demokratin och rittsstaten som
godtyckesminimerande krafter i samhillslivet 4r inte lingre lika framtridande. Av-
stindet mellan statsskicket och regeringsformen har vuxit. Det har blivit f6ljden av
att den reella forfattningen inte lingre 4r minimal utan dven innefattar en stindigt
fortgiende kompetenstvist om vem som dr behorig lagstiftare 1 fragor som giller vil-
firdsstaten och arbetsmarknaden.

Genom att regeln om fri rorlighet har karaktir av generalklausul med en principiellt
odndlig — men i praktiken av reella maktférhdllanden begrinsad — rickvidd har férut-
sebarheten blivit mindre. Det dr den ena sidan av saken. Den andra ér att distinktio-
nen mellan vanlig politik och férfattningspolitik har kommit att upplésas. Inom ra-
men fOr vara dagars transnationella konstitutionalism (Gustavsson 2010 a: 212-214)
giller striden inte bara politikens innehdll. Dir utkdmpas ocksa en strid om vilken be-

W319d0¥dSOVIANNID WOS LIdVASWITAIWSNOINN {NOSSAVLISNSD IINIIAS W



370

slutsnivd som 4r mest legitim i det enskilda fallet. Ar det sist och slutligen unions-
domstolen eller svenska lagstiftare, domstolar, myndigheter och medborgare, som
avgor hur beridttigat det dr att tillimpa nigon viss tolkning av den 6verlitna befogen-
heten?

Samlat betraktad har unionens levande forfattning som allmin férutsittning en /-
Sformell tillitspakt — eller konstitutionell terrorbalans, om vi vill uttrycka saken mer till-
spetsat — mellan 4 ena sidan unionen och 4 den andra respektive medlemsland. Bada
ar 6msesidigt 6vertygade om att de politiskt kan rycka undan mattan f6r varandra ge-
nom att alltf6r aggressivt utnyttja den oklarhet som rader om vilkendera nivan som
ytterst bestimmer. Bada agerar utifran tanken om att unionen képer medlemslinder-
nas lojalitet till priset av att unionen respekterar lindernas 6nskan om nationellt sjdlv-
bestimmande (Gustavsson 2008 a: 326-329).

Den f6r framtiden viktiga fragan dr om tillitspakten bor fistas pa papper, sa att det
av férdrag och grundlagar framgar vad som giller. Skilen f&r att formalisera dr att
medborgarnas fértroende kan stirkas av garantier och férutsebarhet (Bartolini 2010:
14-20). Skilen mot att sla in pa den vidgen dr ocksé vilkdnda. De dr att en precisering
inskrinker utrymmet fOr att improvisera och visa handlingsférmaga, vilket ocksa be-
hévs f6r legitimiteten (Gustavsson 2008 b: 146-148). Mot detta gar det 1 sin tur att
sdga att forutsebarhet reellt garanteras av partier, organisationer och massmedia. Ver-
tikalt saknas samma informellt stabiliserande krafter. Partier, organisationer och
massmedia dr nistan inte alls dvergripande europeiska. Behovet att formalisera blir
dirigenom storre (Gustavsson 2011: 46-53).

Mot att lata tillitspakten f6rbli informell star risken — eller méjligheten f6r den som
betonar den aspekten — att en formalisering férlamar improvisations- och problem-
16sningsférmagan. Dirmed framtrider den underliggande fragan. Innehallsligt giller
striden, vill jag hidvda, hur mycket partierna 6nskar firenbetliga. Bor strivan till enhetlig
tillimpning av principen om fri rérlighet begransas till kapital och varor? Eller bor
dven tjinste- och arbetsmarknaderna férenhetligas? Hir star tva alternativ mot varan-
dra (H6pner & Schifer 2010: 361-364; Scharpf 2010: 370-386). Den underliggande
motsittningen syns tydligt, om vi inte véjer for vad som ér sakpolitiskt kontroversi-
ellt.

Enligt den i vara dagar nyliberalt inspirerade — och sé att sdga — enbetsstatliga linjen
bér linderna soka férenhetliga inte bara varu- och kapitalmarknaderna utan dven so-
cialpolitik och arbetsmarknader. For ett sd inriktat f6renhetligande bor nationella la-
gar och grundlagar inte kunna ldgga hinder i vigen. Ty uppgiften dr att tvinga bort
kvardréjande nationella sirdag av social- och kristdemokratisk hirkomst ur de vil-
firdsstater och blandekonomier, som vixte fram efter andra virldskriget. Tanken dr
att en mer stromlinjeformat marknadsliberal union skall kunna konkurrera bittre glo-
balt. P4 andra hall 1 virlden besviras niringsidkarna inte lika mycket av sociala och
kulturella ambitioner. D4 dr det logiskt att med hjilp av formeln om fri rérlighet s6ka
begrinsa férekomsten av sociala rittigheter, foreningsfrihet och ritt att kollektivt f6r-
handla om l6ner och arbetsvillkor.

Historiskt hérde krist- och socialdemokrater till dem som frin bérjan ville féren-
hetliga inte bara den inre marknaden utan dven inslagen av vilfirdsstat och starka
fackliga organisationer. Men sd dr det inte lingre. Enligt den i védra dagar krist- och so-
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cialdemokratiskt inspirerade, och i strikt vertikalt maktdelande mening, firbundsstatliga
linjen, ddremot, anses syftet med samgaendet béra begrinsas till att férenhetliga kapi-
tal- och varumarknaderna. Vad giller tjinster och arbetskraft bor linderna tilldtas val-
ja olika l6sningar i sin strivan att slippa konkurrera med ligre 16ner och simre social
och kulturell standard. For att uppna detta behéver rickvidden av principerna om fri
rérlighet och stabilitetsgemenskap begrinsas.

Beslut avseende socialpolitik och arbetsmarknad behéver kunna fattas inom varje
land for sig. Detta dr enligt vira dagars social- och kristdemokrater férutsittningen
for att kunna ridda unionen som framtidsprojekt at kommande generationer. Lin-
derna fir inte fOrsitta sig i en situation, dir de — f6r att kunna gora sig gillande inom
vitlden som helhet — tvingas inskrinka valfirdsstaten, yttrandefriheten, féreningsfri-
heten och kanske rentav den allméinna réstritten. Den politiska och sociala inbadd-
ningen av marknaden bor tvirtom férsvaras och vidareutvecklas som var tids vikti-
gaste landvinning. Héga sociala och kulturella ambitioner 4r ingen ekonomisk belast-
ning utan tvdrtom nagot som gynnar fortsatt hog levnadsstandard och ekonomisk
tillvixt. Fran strikt federala utgangspunkter dr det dirfér angeldget att kunna kontrol-
lera tillimpningen av generalklausulen.

Under ytan finns den sakpolitiska motsittningen. Den giller huruvida unionen bér
besta av linder med olika 16sningar i friga om vilfirdsstat och arbetsmarknad eller
om det dr 6nskvirt med samma 16sning. Ricker det att bara varu- och kapitalmarkna-
derna forenhetligas? Eller maste dven socialpolitiken och reglerna pé arbetsmarkna-
den 6verensstimma?

Om partierna s6ker ett optimum i friga om formella bindningar, 4r detta den friga
som de behéver besvara. Hur dr det med hinsyn till motsittningen mellan ”samma”
eller olika” limpligt att organisera normkontrollen? Onskar partierna att principen
om fri rorlighet skall tillimpas enhetligt? Eller vill de att kravet pa enhetlighet begrin-
sas till kapital och varor, si att medlemslinderna kan vilja olika uppliggning av vil-
fardsstat och arbetsmarknad?

Frianvaron av artikulerad helhetsbedémning avhaller partierna fran att stilla denna
friga. Genom att inte vilja utga fran sin uppfattning om det politiska syftet med med-
lemskapet forsitter de chansen att géra klart £f6r sig vad de 6nskar skall f6lja av den
givna fullmakten. Avsikten kan for alla partier forutsittas vara att virna férmagan att
improvisera och 16sa problem i framtiden. Denna f6rmaga kan ett land gynna bade ge-
nom att efterstriva samma l6sning 6ver hela linjen och genom att tillférsakra sig ett
rimligt stort utrymme f6r egna l6sningar. Utmaningen ligger 1 att kunna géra den ritta
avvigningen hiremellan.

Annorlunda uttryckt ligger konsten inte bara i att sl vakt om ett minimum av f6r-
utsebarhet. Det giller ocksé att sikerstilla styrbarhet (Sartori 1962: 860-864; Smith
2003: 47-49; Bartolini 2010: 20-29). Utifrin denna insikt borde partierna inte som den
naturligaste sak i virlden ldta unionsritten forbli friskriven fran lagprévning. De bot-
de 6verviga att lata landets grundlagar tjina som styrkebilte f6r domstolar, myndig-
heter och lagstiftare. Om uppgiften ir att sld vakt om det egna landets politiska fo1-
maga, talar goda skdl f6r normkontroll. Att en avkonstitutionalisering bast frimjar en
optimal kombination av férutsebarhet och styrbarhet ér inte lika sjalvklart.
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Enligt den av Alan Milward féretridda teorin, som ocksd dr min grundinstillning,
ar syftet att ridda réttsstat och demokrati 4t kommande generationer. Regeringsfor-
men later unionen pa vissa villkor utéva delar av den nationella beslutsritten. Hur
unionen utnyttjar denna fullmakt bor gi att ifragasitta. Samspelet mellan union och
medlemslinder foérlorar annars den intellektuella spénst, varférutan samhérigheten
mellan union och linder inte langsiktigt forstirker sig sjalv.

Dirmed ir jag framme vid vad jag anser vara pudelns kirna. Sist och slutligen star
mot varandra tva olika sitt att betrakta forutsittningarna for en europeisk ritt som ar
gemensam. Denna skillnad 4r 4nnu mera grundlidggande 4n motsittningen mellan h6-
ger och vinster. Bada sidor stills infér samma grundliggande utmaning — var och en
fran sina utgangspunkter.

Enligt den ena grundidén dr den gemensamma rittens problem en fraga om genom-
forande. Det finns en europeisk ritt, som i sina huvuddrag dr genomtinkt och dirfér
legitim. Uppgiften ir att tvinga igenom denna under nedkimpande av EG-rittsligt
okunniga domstolar, myndigheter och lagstiftare i medlemslinderna. Den gemen-
samma ritten blir enligt denna syn pa saken mer fullindad, ju mer Luxemburg och
Strasbourg ensamma fér sitta sin prigel pd densamma. Grundlagar och statsskick
har, tillspetsat uttryckt, bara karaktir av rundningsmirken. De bor i stérsta mojliga
utstrickning negligeras under hanvisning till unionsrittens ansprak pa principiellt £6-
retride. Enligt denna syn pd saken dr huvudmotstandaren historiskt kvardréjande
tendenser till vad som i nedsittande ordalag omtalas som “’konstitutionell protektio-
nism”.

Enligt den andra av mig — liksom av Carl Fredrik Bergstrom, Jérgen Hettne, Sten
Heckscher, Jane Reichel och Fredrik Sejersted — omfattade grundidén utvecklas den
europeiska ritten genom en stindigt fortgdende intressekarmp mellan unionens dom-
stolar, myndigheter och lagstiftare 4 ena sidan och lindernas motsvarande instanser 4
den andra. Vad som dr gemensam ritt avgdrs av argumentationens kvalitet och de re-
ella maktférhallandena. Grundlagar och statsskick dr styrkebdlten i kraftmétningen.
Stirkande lagprovning dr vad unionsprojektet férutsitter och vad en framtida grund-
lagsrevision féljaktligen bor verviga.
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B Oversikter och meddelanden

Statsvetenskapen och
‘det globala Syd’ —
kommentarer till
Goran Hydéns minnen

I specialnumret av Statsvetenskaplig Tid-
skrift kallat ”Kontraster och nyanser:
Svensk statsvetenskap 1 brytningstid”
skriver professor Goéran Hydén bland an-
nat om framvixten av studiet av ”det glo-
bala Syd” inom svensk statsvetenskap.
Nir pionjirerna Lars Rudebeck och Hy-
dén sjilv Overgav strukturfunktionalis-
men for att (som Hydén mycket riktigt
skriver) det var svart att “empiriskt beldg-
ga strukturernas roll och inflytande” sked-
de ett vigval. Hydén som i huvudsak gjor-
de karridr utanf6r Sverige berér emellertid
inte sina egna standpunkter, trots att de
var viktiga dven hdr hemma och bidrog till
motsittningarna. Férment neutralt kate-
goriserar han nu istillet ’den férsta gene-
rationen inom jimférande politik i Sveri-
ge” som en produkt av 1968 ars politiska
radikalism och i huvudsak bestiende av
Rudebeck, Bjorn Beckman och jag sjilv.
Vi sdgs ha lett en nymarxistisk forsknings-
grupp som fokuserat strukturella variab-
ler, f6rst med avseende pa nationella sys-
tem som “offer” i ett virldsekonomiskt
sammanhang och senare 1 friga om socia-
la rérelser och demokratins utmaningar.
Detta, slas det fast, fick inte statsveten-
skapligt anseende och finansiering. Pa 90-
talet, skriver Hydén, tog istillet andra och
mer teoretiskt, tematiskt och geografiskt
specialiserade forskare Gver inom global
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jimforande politik med inriktning pa de-
mokratisering, aktérer och institutioner.

Som en partsinlaga kunde detta ha pas-
serat med ett leende. Men om uppgiften
var att skriva historia som man kan lira av
duger det inte. Hydén diskuterar inte ens
killor och analysredskap. Fér ndgot tiotal
ar sedan anvinde jag idéanalytiska verktyg
till att g igenom de flesta av dokumenten
frin den tid och den forskningsgrupp
samt seminarium som jag deltog i och
som Hydén skriver om, inklusive vara
gamla men #dven nya skrifter, protokoll
frin moten, ansékningar (och 6verklagan-
den), rapporter och férteckningar Gver de
manga seminarier vi arrangerade samt lit-
teraturlistorna for de kurser som vi gav.
Syftet var framforallt att granska i vad
man det slags etiketter och tillmélen som
Hydén nu upprepar hade fog for sig och
hur man bist skulle karaktirisera vart ar-
bete.! Med hjilp av resultaten frin den
studien kan man dra mer vilgrundade
slutsatser. De kan sammanfattas i tre
punkter.

1

”Den férsta generationen inom jimféran-
de politik” och det fital forskare som Hy-
dén omtalar som en vinsteristisk och
strukturanalytiskt inriktad grupp utan
statsvetenskapligt stod var mycket mer
heterogen och bestod av manga fler dok-
torandet, forskare och associerade skandi-
naviska och andra utlindska partners med

1 Toérnquist, O. ”Of Concerned Scholar-
ship”, in Williams, Gavin (ed.) Democracy,
Labour and Politics in Africa and Asia: Essays in
Honour of Bjorn Beckman, Kano: Centre for
Research and Documentation, 2004.
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skiftande inriktning frin skilda sambhalls-
vetenskaper 4n vad Hydén vill minnas. Vi
producerade vare sig dd eller senare nagon
gemensam forskning utan enades bara om
att frimja enskild forskning med allt frin
strukturella till aktorsorienterade tillnarm-
ningar inom vitt definierade teman sisom
”the politics of development strategies”,
”the state in the third world”, class and
social movements”, ”labour regimes and
democracy”, och ”democracy, civil socie-
ty and popular organisations”. Det fanns
ingen gemensam analysmodell, teori eller
tes. Vid négot tillfille talades det om grup-
pens ”’school of thought”, men i strikt
mening saknade det omdoémet grund.
Och vi strivade aldrig efter att bryta oss ur
statsvetenskapen och bilda centra fér area
studies eller en egen disciplin som till ex-
empel freds- och konfliktforskarna gjor-
de. Viville forbittra statsvetenskapen och
samarbeta med andra samhallsvetare i stu-
diet av viktiga problem. Hydén har ritt i
att dessa gemensamma aktiviteter inte fick
stod fran statsvetenskapen utan mest fran
Sidas forskningsrid SAREC och i viss
min frin Humanistiskt Samhillsveten-
skapliga Forskningsradet (HSFR) och
Notdforsk. Men enskilda forskare i den
forsta generationen fick ocksd stéd pa
grundval av egna projekt frin andra in-
stanser sasom HSFR, Riksbankens Jubi-
leumsfond och senate frin Notska forsk-
ningsridet, bistindsmyndigheten och
UD. Nagra fick dven anstillning pa egna
meriter pd positioner som forskarassis-
tent, lektor och professor vid statsveten-
skapliga institutioner.

Hydéns tes om att det fanns en homo-
gent vinsteristisk och strukturellt inriktad
forsta generation inom studiet av jamfo-
rande politik vilken saknade statsveten-
skapligt st6d dr alltsd en grov halvsanning
som dr ofruktbar som utgangspunkt for
historieskrivningen.

2

Men dven om den forsta generationen var
heterogen och bestod av manga forskare
vars bidrag ddrf6r fortjanar specifika om-
démen, aterstdr frigan vad de var ense om
och vad konflikterna med den domine-
rande statskunskapen handlade om?

Killorna ir otvetydiga. Det forsta som
forenade oss var att vi — till skillnad fran
de etablerade statsvetarna — Sppet identi-
fierade vira forskningsteman pa grundval
av ett offentligt-politiskt samtal i Sverige,
internationellt och i synnerhet i de ber6z-
da u-linderna sjilva om vad som var mest
relevant att studera — innan vi dessutom
beaktade de vanliga inomvetenskapliga
frigorna om vilken forskning och vilka
teorier man kunde bygga vidare pd inom
dessa omriden och vad som dterstod att
gora. Detta handlade alltsd om samhills-
relevans och vad Gunnar Myrdal kallade
virdebaserad forskning. Men striderna
var ndstan lika manga som missforstin-
den, vilka i huvudsak gick ut p4 att vi pa-
stods sitta vansterorienterad relevans fore
vetenskapligt oberoende och kvalitet —
trots att vi visade i bdde teori och praktik
att dven en politiskt radikal virdegrund
kunde férenas med kompromisslos kvali-
tet. Visst fanns det risker, men i killorna
frdn var vetksamhet fann jag bara ett eller
tva Overtramp 1 stridens hetta. Eftersom
vi sjilva klagade pa inskrinkthet, makt-
fullkomlighet och snivt debattklimat
inom statsvetenskapen var vi tvirt om iv-
riga anhidngare av liberala principer och
breda genomgingar av olika argument
som kunde vara relevanta inom bade aka-
demin och det offentliga samtalet. I inte-
gritetens namn drev vi till och med sam-
ma frigor och kritik inom Sidas forsk-
ningsrdd SAREC, trots att detta finansie-
rade merparten av vart gemensamma ar-
bete.



Det viktigare problemet var, att vi med
aren hamnade 1 ett tvafrontskrig. Aenassi-
dan blev det snart mer accepterat att utga
frin en diskussion om forskningens rele-
vans. A andra sidan kom denna relevans
(eller annorlunda uttryckt vad som skulle
anses vara public service forskning) allt
oftare att avgdras av anpassliga institu-
tionsledare p4 jakt efter extra pengar samt
forsknings- och bistindshandldggare med
egna uppdragsforskare och konsulter lik-
som ibland av till och med utrikesdeparte-
mentet (tydligast i Norge) — istéllet for av
akademikerna sjilva inom ramen for ett
fritt och 6ppet offentligt samtal, vilket vi
forfiktade. Detta skapade en férédande
trendighet och politisk korrekthet som va-
rierar med politiska prioriteringar sisom
en viss typ av fattigdoms- och korrup-
tionsbekdmpning eller normativt faststall-
da principer f6r ”gott styre” liksom liberal
ckonomi och demokrati. Detta lyckades
viinte gora effektivt motstind mot; myck-
et dterstdr att gora.

3

Det som ocksi forenade oss var att vi an-
sdg att statsvetenskapen var provinsiellt
inskrinkt och kvalitativt undermalig. Vi
ville helt enkelt producera bittre veten-
skap om politik. Framf6rallt var vi kritiska
till det arroganta ointresset for den storre
delen av virlden och f6r komparativa stu-
dier av u-linder som enbart utférdes pa
grundval av de teorier och normer som
hade sin kontextuella férankring i de ut-
vecklade linderna. Vi hivdade istillet att
det krivdes tre slags komplement.

For det forsta maste man dven beakta
argument och teorier i den bredare inter-
nationella diskussionen liksom i de speci-
fika lokala sammanhangen. Sedan kunde
man gora bittre komparationer i teore-
tiskt perspektiv. Och sjilvklart maste man
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da ocksa delta i den ”’lokala” debatten och
publicera didr. Om nigon av oss skrivit
om demokratifraigor med koppling till In-
dien och artikeln antogs for publicering i
Sydasiens ledande forskningsmagasin Eco-
nomic and Political Weekly, sa var det ett
storre erkdnnande 4n om den publicerats 1
Awmserican Political Science Review.

For det andra maste man beakta pro-
cesser och dynamik vilket till exempel gér
att man inte pa ett fruktbart sitt kan stu-
dera demokrati enbart som en serie nor-
mer och regelsystem utan dven madste dis-
kutera maktrelationer och kapacitet att
frimja, anvinda och motverka olika kom-
ponenter av demokratin. Féljaktligen kri-
tiserade vi kapitallogiken och Robert Put-
nams deterministiska sociala kapital lika
mycket som teorierna om elitistisk design
av normativt ideala demokratiska institu-
tionet. Flera av oss var och ar forvisso in-
spirerade av bdde ny och sen marxism
men ocksa och speciellt av politikens méj-
ligheter. Kort uttryckt var de flesta av oss
inte frimst intresserade av strukturet, in-
stitutioner eller aktrer (dven om nagra ut-
gick fran strukturer och andra, som jag,
frin aktorer) utan av linkarna mellan dem
till exempel i termer av regimer, rorelser,
partier eller representation.

For det tredje krivdes det empiriska
studier av ”lokala” kontextuella faktorer i
u-linderna. Pa grund av bristen pa tillf6r-
litlig tidigare forskning, dokumentation
och andra killor inom de problemomra-
den som anségs viktigast behdvdes det ex-
tra omfattande materialinsamling, inter-
vjuer och observationer pa filtet 1 samar-
bete med lokala kolleger och sakkunniga.

Alla dessa tre komplement stotte pa
héga hinder inom statsvetenskapen. Aven
om vi aldrig limnade disciplinen kridvdes
det dirfér, for att anvinda Virginia
Woolf’s metafor ”’a room of one’s own” i
form av forskningsgrupper och semina-
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rier for att fa arbetsro. Men ett eget rum ar
en sak och att limna det statsvetenskapli-
ga huset en annan. Vi stannade kvar, vi
bildade inte “eget”, och senare har arbets-
klimatet forbattrats nigot. Forskningen dr
nu mer forankrad i breda internationella
diskussioner och delvis 4ven i de relevanta
’lokala” argumenten. Dessutom har kriti-
ken inom demokratiforskningen av bade
determinism och institutionell design 6kat
1 takt med de nya demokratiernas svarig-
heter. Och det finns mer acceptans for
kontextuella studier och datainsamling pa
faltet. Férmodligen har véra tidigare och
senare bidrag haft mycket begrinsad bety-
delse f6r dessa framsteg jimfért med mer
prestigefyllda studier i samma riktning av
anglosaxiska politikforskare som Thomas
Carothers, Peter Evans, John Harriss,
Atul Kohli, James Manor, Joel Migdal,
Dietrich Rueschemeyer och James C
Scott. Men vi bidrog i varje fall till att defi-
niera svarigheterna och till att diskutera al-
ternativ.

Sammantaget dr Hydéns karaktiriseringar
av den forsta generationen inom det stats-
vetenskapliga studiet av ’det globala Syd”
for grovkornig och tendentids for att vara
fruktbar. Den foérsta generationen var mer
heterogen och dess gemensamma kritik
av den dominerade statsvetenskapen
handlade och handlar fortfarande “’bara”
om behovet av att definiera mer relevanta
problemomriden utan att kompromissa
med kvalitén och om att forbattra den in-
skrinkta statsvetenskapen (utan att bryta
sig ur den) genom en anknytning till en
bredare internationell diskussion och ’lo-
kala” argument i ber6rda u-linder, genom
att fokusera processer och kopplingar
mellan makt, institutioner och aktorer,

och genom bittre empiriska studier av
kontextuella faktorer, ofta genom filtar-
bete. Mycket skulle vara vunnet om vi is-
tillet for att dterberitta gamla tillmilen
kunde diskutera vad som gjorts och vad
som aterstir att géra lings dessa de mer
faktiska frontlinjerna.

OLLE TORNQUIST'

Replik

Jag tycker Olle Térnquists kommentar ta-
lar £6r sig sjdlv. Han ger mer detaljer av en
specifik grupps bidrag till statsvetenska-
pen och jag tycker liksom han att den inte
fick det erkinnande som den kanske bot-
de fatt. Min tes, som var att denna vin-
sterinspirerade forskningsgrupp inte er-
kidndes av de foérhirskande teorinriktning-
arna pa 70-talet inom svensk liksom inter-
nationell statsvetenskap i Vist, stir fast.
Jag dr beredd att acceptera att den ny-
marxistiska gruppen var mer heterogen
inom sig 4n jag sjilv skrev i mitt kapitel,
men hade utrtymme funnits i boken skulle
jag ha dgnat mer uppmarksamhet at dessa
skillnader liksom it skillnader inom andra
forskningsintiktningar. Jag tackar Olle f6r
hans klarligeande och erkinner att min
karakteristik, inte bara med hinvisning till
det jag kallar ’vinsterinriktningen” pa 70-
talet utan dven andra grupperingar inom
den jimforande statsvetenskapen med in-
riktning pa det globala Syd, i vissa avseen-
den tvingats bli grovkornig.

GORAN HYDEN

1 Professor i statskunskap och utvecklings-
forskning vid Institutt for Statsvitenskap,
Universitetet i Oslo.

E-post: olle.tornquist@stv.uio.no
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FORBUNDSREDAKTOR: MAGNUS ERLANDSSON

Forbundsredaktoren
har ordet

Aven DN Debatt blir ibland — likt mal-
sittningen med dessa férbundssidor —
7ett forum for diskussion om svensk
statsvetenskap och dess utévare”. Bo
Rothstein och Mats Alvesson, professor i
statsvetenskap respektive foretagsekono-
mi, hivdade pa just DN Debatt att pad
grund av “den systematiska intellektuella
inaveln” — och att inget universitet i landet
kan erbjuda en “internationellt gangbar
forskarutbildning” i statsvetenskap — har
Sverige alldeles fo6r fa “verkligt skickliga
forskare”, dirtill f6r mdnga professorer
som egentligen inte lever upp till sin titel.?

Artiklar matt pa vdlstand

Att det dr angeliget och brittom med en
térindring slas an i debattartikelns forsta
mening — verkligt skickliga forskare i
statsvetenskap (och féretagsekonomi) dr
nimligen en foérutsittning for “linders

1. Mottot for férbundssidorna ar himtat fran Stats-
vetenskaplig Tidskrift 2010, arg, 112, nr 1, s 114.
(Den lisare som minns och saknar nigra av de
teman som utlovades i samma nummer far vanta
lite ill.)

2. Rothstein, Bo och Alvesson, Mats (2011), ’Intel-
lektuell inavel hot mot forskningen i Sverige”, DN
Debatt, 2011-08-29.

vilstand”. Eftersom skickligheten hos
forskare enligt forfattarna kan bedémas
utifrin “’de kriterier som ér gingse i det in-
ternationella forskarsamhallet” blir den
logiska slutsatsen att ju fler artiklar fran
svenska statsvetare som publiceras och
(framforallt) citeras i internationella tid-
skrifter — desto hogre svensk BNP och
levnadsstandard.

Om sambandet verkligen finns dir ma
man kanske forsta forfattarnas iver. Men
det finns rimligen fler och viktigare fakto-
rer 4n antalet tidskriftsartiklar bakom lan-
ders utveckling och vilmaga. Och en
verkligt skicklig statsvetare och en verkligt
skicklig f6retagsekonom bor ha minga in-
tressanta och barkraftiga idéer, utifran si-
na respektive discipliner, om vad som pa
olika polittkomraden skapar eller motver-
kar vilstind — idéer som de till exempel
kan féra fram i en debattartikel i Dagens
Nyheter.

Kritisk hallning

En annan moijlig forvintan vi kan ha pa
en statsvetare och en féretagsekonom ar
kanske en kritisk héllning till politikens
mal och medel? Skapar konkurrens god
forskning? Bor svensk forskningspolitik
ha som mal att frambringa virldsledande
forskare och forskningsmiljGer? Ar det
rimligt att vdgen dit 1 sd fall gir genom att
fa fram sd manga internationellt publice-
rade och (framférallt) citerade artiklar

Har du synpunkter pd farbundssidan eller vill dmna bidrag dr du vilkommen att kontakta for-
bundsredakidren via e-post Magnus Erlandsson(@score.su.se eller telefon: 0708-954500.

W Statsvetenskaplig Tidskrift 2011, &rg 113 nr 3
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som mojligt? (Atminstone det senare
tycks vara ett typiskt utslag av den ”tom-
hetens triumf” som Mats Alvesson skrivit
s dripande om.")

Regeringen gjorde i sin forskningspro-
position frin 2008 en nykter analys: “Det
ar naturligtvis  statistiskt orimligt att
svensk forskning ska vara bistivirlden pa
alla omraden”. Nigot mer kontroversiellt
ar kanske att svensk forskning till stor
del” ska bedrivas ’inom omriden som har
eller har forutsittningar att fa betydelse
for minniskors valfird, samhallets ut-
veckling och niringslivets konkurrens-
kraft”.> (Om regeringen ocksi uttalat att
statsvetenskap och féretagsekonomi dar-
for inte dr prioriterade forskningsomra-
den, hade vi sikert sett fler debattartiklar
frin dessa liger.)

Men inte heller regeringen problemati-
serade det allt 6verskuggande mittet pa
vetenskaplig kvalitet: citeringar. Trots att
svensk vetenskaplig publicering fortfaran-
de, tillsammans med den fran Schweiz, ar
hégst 1 virlden per capita och trots att an-
talet artiklar fran Sverige hela tiden 6kar —
har, som det heter i propositionen, kvali-
teten mitt som citeringsanalys haft en ne-
gativ trend under de senaste 25 dren”*. Vi
har alltsd sedan linge en vil fungerande
svensk artikelindustri, men lyckas inte fa
andra artikelforfattare att citera oss i till-
ricklig omfattning. Det dr férst med cite-
ringarna, det menar alltsd dven regeringen,
som effekten kommer pa nationalriken-
skaper och vilstindsindex!

1. Alvesson, Mats (2006),”Tomhetens triumf—Om
grandiositet, flusionsnummer och nollsummes-
pel” Bokforlaget Atlas.

2. Proposition 2008/09:50: Ett lyft for forskning

och innovation, s 21.
3. Ibid.
4. Ibid.

Kvaliteten utslagsgivande

Professorer som gor skil £or sina titlar vill
forstas inte att de som inte gor det ska fi
kalla sig professorer, eftersom det gor ti-
teln mindre mirkvirdig och efterstravans-
vird — bra vore kanske om professorsut-
nimningar dterfick sin karaktir av adlan-
de, om det kunde spotra fler till akademis-
ka stordad. De bista (enligt det matt som
just nu dr gingse) tycker forstas att kvalitet
(enligt det matt som nu 4r gingse) ska vara
avgorande vid anslagsfordelning och
tjanstetillsdttningar. Frin de bista ska
man kanske inte vinta sig kritik mot de
kriterier som f6rt dem dit de 4r idag.

Andra méjliga vdrden

A andra sidan, om man som mer eller
mindre opublicerad och ociterad, dirtill
lingt frin den mest urvattnade profes-
sorstitel, formulerar kritik mot publice-
rings- och citeringsskraven fir man nog
rikna med att inte tas pd allvar. Men nog
finns en risk att andra angeldgna virden
stills 4t sidan om internationella citeringar
ska vara alltings matt?

B Vad hinder med svenskan som forsk-
ningssprak?®

B Vad hinder med samhillsvetenskaper-
nas intresse for svensk empiri?

B Vad hinder med skyldigheten att gora
forskningen sambhillsrelevant?

B Hur stdvja b6jelsen att masspublicera
snarlika artiklar i olika tidskrifter?

B Vad sdger antalet citeringar egentligen
om férmagan att utveckla sin institu-
tions forskning och utbildning?

B Och rader inte ett slags intellektuell ina-
vel ocksa emellan de rikligen citerade?

5. Se tll exempel Demker, Marie (2008), “Svensk
statsvetenskap — en fruktbar utmark eller endast
en exploaterad perifer” 1 Statsvetenskaplig Tid-
skeift, arging 110, 2008 /4, s 4261,



Maénga tokstollar pa varje geni

Om det stimmer, som i en lisarkommen-
tar till Rothsteins och Alvessons artikel,
att mycket vardefullt nytinkande kommit
frin den lilla grupp manniskor som inte
trodde pa sin samtids sanningar, men att
99 procent av medlemmarna i denna ska-
ra var helt ute och cyklade — d4 finns det
kanske ocksd nu bara en promille, eller
firre 4n sd, vars spelrum och utrymme ér
sarskilt viktigt f6r bdde vetenskap och
samhille!. Huruvida ett stopp for univer-
siteten att anstilla de egna doktorerna och
koncentrera forskarutbildningen till ett
mindre antal larositen (artikelforfattarnas
l6sningar pd den vikande citeringstren-
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den), ocksd paverkar mojligheterna att
finna de verkligt skickliga forskarna, det
liter jag vara osagt. Om du tror dig funnit
nigon som passar in 1 den beskrivningen
— var inte sd siker pa att det dr professors-
titeln som hdgrar, och tink efter en extra
gang innan du tynger henne med krav pa
publicering!
MAGNUS ERLANDSSON

1. Lisatkommentar till DN Debatt-artikel av Bo
Rothstein och Mats Alvesson (Intellektuell inavel
hot mot forskningen i Sverige™), 28 augusti 2011,
signerad Modesty Blaise (http://wwwdn.se/
debatt/intellektuell-inavel-hot-mot-forskningen-
i-sverigetfarticle-readers)
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M Litteraturgranskningar

REDAKTOR: RICKARD ANDERSSON

Svensson, Isak, Wallensteen,
Peter, 2010. The Go-Between. Jan
Eliasson and the Styles of Mediation.
Washington DC: United States
Institute of Peace.

ANDERS LIDEN'

Det dr en utmaning att skriva nigot av
virde bdde for akademisk teoribildning
och praktiskt diplomatiskt hantverk. I
nira samarbete med diplomaten Jan Eli-
asson forsoker Isak Svensson och Peter
Wallensteen i boken The Go-Between 6ver-
brygga gapet mellan teoti och praktik, nir
det giller internationell medling. Medling
ar kanske mer konst dn vetenskap. Men
det hindrar inte att ett vetenskapligt studi-
um kan bidra till lirdomar och systemati-
sera erfarenhet.

Svensson och Wallensteen lyckas vil i
sitt fors6k. Deras metod édr bade deskrip-
tiv och analytisk. De bidrar till en kun-
skapsbank om medling och utvecklar en
begreppsapparat f6r jimférande studier
av olika medlingsinsatser. De ger ocksi
viktiga uppslag till vidare forskning. Wal-
lensteen dr sirskilt limpad att f6rséka f61-
ena teoti och praktik. Han har sjilv varit
engagerad i praktisk medling i Bougainvil-
le, Papua Nya Guinea. Detta har han pa
ett underhallande sitt beskrivit i vinbo-

1 Fil dr Anders Lidén dr Sveriges ambassador
i Zimbabwe, Malawi och Mauritius. Han var
Jan Eliassons sirskilde assistent i Iran-Irak-
medlingen 1988-91.

E-post: anders.lidén@foreign.ministry.se

B Statsvetenskaplig Tidskrift 2011, &rg 113 nr 3

ken till Christer J6nsson, Diplomacy in The-
ory and Practice (Aggestam & Jerneck 2009).

Forfattarna utgar frin sex olika med-
lingsinsatser. 1 samtliga medverkar Jan
Eliasson. I det forsta fallet, Iran-Irak I
1980-86 ar Eliasson medatbetare till Olof
Palme. I 6vriga fall Iran-Irak 1T 1988-91,
Nagorno-Karabakh 1994, Burma 1992,
Sudan 1992 och Darfur 2007-08 ar det
Eliasson sjilv som medlar. I Burma och
Sudan 1992 handlar det om humanitir
medling. Dessa senare fall skiljer sig i hog
grad frin de Svriga och dir var Eliasson
mest framgangstik. I de andra fallen hand-
lade det mer om makt och politik, ofta
med fler intressenter och med mera pd
spel for parterna. Aven dessa uppdrag
skiljde sig 4t sinsemellan. Det r6rde sig i
ett fall om en pdgaende vipnad konflikt, i
ett annat att konsolidera en vapenvila och
genomfdra en fredsplan och i de vriga att
intervenera i inhemska konflikter med oli-
ka antal akt6rer och grad av inblandning
utifran.

Olikheten i de sex fallen gor det svirt att
dra generella slutsatser, men forfattarnas
analysmodell och frdgestillningar kastar
ljus 6ver de avvigningar en medlare maste
g6ra och de utmaningar han moter.

Forfattarna anvinder ett ganska brett
medlingsbegrepp. Det inkluderar bade
ren facilitering, didr medlaren bara ir en
kanal f6r kommunikation mellan parter-
na, och férhandlingar dir medlaren dr ak-
tiv och formulerar fSrslag eller anvinder
olika typer av patryckningsmedel. Gunnar
Jarring fick t ex 1967-72 inte kalla sitt upp-
drag i Mellan6stern £6r medling, eftersom
Israel ansédg att det skulle ge honom ritt
att ldgga fram egna forslag. Nar han till sist
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gjorde detta, avbrot Israel sitt samarbete
med honom. De ville bara anvinda hans
”good offices”, en mellanhand, som f6r-
medlar budskap mellan parter som av oli-
ka skil inte kan kommunicera direkt med
varandra. Detta var ocksa ett exempel, dir
en part férséker paverka medlarens man-
dat, en mojlig komplikation, som forfat-
tarna ocksa pekar pa.

Svensson och Wallensteen identifierar
ett antal “’stilar” som kan anvindas i med-
ling. Det rér sig om, 1) omfattning; in-
blandning av fa eller flera aktérer, 2) me-
tod; tvingande eller fostrande, 3) sitt; kon-
fidentiellt eller Sppet, 4) fokus; snivt eller
bredare fredsbegrepp. De undviker nor-
mativa resonemang kring vilken stil som
ar att foéredra och gar igenom hur stilarna
anvints av Eliasson i medlingens olika fa-
ser, samt hur Eliasson i §vrigt anvint olika
instrument som statt till hans férfogande.
De pekar pa betydelsen av det mandat
medlaren fatt frin en internationell orga-
nisation eller parterna sjilva och de resur-
ser han har till sitt férfogande f6r den stil
som viljs.

Om medlaren skall kunna anvinda
tvang eller patryckning fOr att fa parterna i
en viss riktning behovs resurser £6r detta.
Eliasson hade 1 allmidnhet begrinsade re-
surser till sitt forfogande och fick dérfor
oftast anvinda &vertalning och verbala
forsok att paverka parterna. Just detta dr
Eliassons styrka. Han har en séllsynt 6ver-
talningsférméga och hans personlighet
lampar sig fraimst till att skapa fértroende
och fa parter att kinna sig bekvima med
honom och férhoppningsvis 1 férling-
ningen ocksd motparten. Eliassons enda
egentliga patryckningsmedel var hans rap-
porter till de organisationer, som gett ho-
nom hans uppdrag. Men styrkan 1 detta
beror pd om stormakterna i dessa organi-
sationer dr beredda att hjilpa till. En ame-
rikansk forhandlare, med storre resutrser

for patryckningar skulle ha bittre utsikter
att anvinda en mer tvingande stil.

Eliassons éppenhet dr ocksd utmarkan-
de f6r honom. Det hjilpte honom att byg-
ga fortroende gentemot parterna. Men det
betyder inte att han i varje medlingssitua-
tion skulle anvinda sig av éppenhet gen-
temot media for att nd resultat. Ibland
krivs att media halls utanfor vad som hin-
der 1 sjdlva forhandlingarna, fOr att parter
skall viga testa idéer och &ppna f6r kom-
promisser. I synnerhet giller detta nér f61-
handlingarna gir in 1 ett avgdrande skede.
Om medlaren i ett sidant lige vinder sig
till media kan han helt forlora parternas
fortroende. Men det ar forstds, som for-
fattarna papekar, viktigt hur man hanterar
media. Media kan bade hjilpa och stjilpa
en medlingsinsats. Man kanske inte som
Jarring behdver vigra att sdga néagot alls
till media. Eliasson har genomgiende va-
rit skicklig pd att anpassa kontakterna med
media till vad som i vatje lige dr bast for
de pdgiende férhandlingarna, utan att av-
sléja for mycket eller bli utnyttjad 1 ett
propagandakrig.

Att parterna vill ha en hemlig kanal kan
vara ett tecken pa att de dr genuint intres-
serade av en 16sning. Forhandlingar helt
utan sidana kanaler talar snarast for att
parterna dnnu inte 4r mogna att gora upp.
En av FN:s mest erfarna medlare sa mig
en ging att typiskt f6r Cypernkonflikten
var att inga allvarliga f6rs6k gjorts att Spp-
na en hemlig kanal. Annu idag ses heller
ingen drlig vilja till framsteg frin parternas
sida.

Forfattarna resonerar om de olika in-
strument, som en medlare har till sitt fot-
fogande. Uppdraget, liksom den fas for-
handlingarna befinner sig i, bestimmer
sjalvfallet vilka instrument som kan an-
vandas.

Forfattarna skriver om olika faser, in-
klusive nir man gir in i en medling och



nir man avslutar sitt uppdrag. De fram-
haller att méttet pa framgang inte bara bor
vara om det blev en fredslésning eller inte.
Som de skriver dr 1 flera fall en medlings-
insats ett led mellan tidigare insatser och
efterféljande. Ofta har kanske en kommu-
nikationskanal kunnat upprittas, som
lingre fram leder till ett slut pa vdpnade
fientligheter eller ndr parterna dr mogna,
ett fredsavtal. I ndgra fall kan parterna ha
hallits engagerade och en atergang till krig
eller upptrappning av fientligheter undvi-
kits. Sjilva processen kan tjina som en ur-
sikt for parter att inte dterga till fientlighe-
ter.

De flesta medlingsinsatser handlar om
att uppna sadana delmal. Att hitta vad en
16sning av en konflikt bér innehalla dr inte
sd svart. En storre utmaning ar att vid den
ritta tidpunkten, nir parterna ér redo for
det, vara pa plats och underlitta f6r dem
att komma 6verens. Genom att férmedla
signaler mellan parterna kan medlaren
ocksd bidra till att bida uppfattar ndr den-
na tidpunkt infunnit sig. Nir sa sker dr det
troligt att parterna inte lingre behéver en
medlare, utan kan forhandla direkt med
varandra. En av forfattarnas slutsatser ar
att detta dr nagot medlaren bor striva ef-
ter.

Fortroendeskapande — atgirder
overenskommelser om principer fér att
halla processen igang och férebygga att at-
mosfiren mellan parterna fOrsimras dr
exempel pa delmal. Vikten av tajming, na-
got som ocksd berdrs i boken, kan inte
nog understrykas. Nir parternas intresse
av en uppgorelse sammanfaller i tiden,
maste medlaren vara redo.

Den nytta medlaren gér dr kanske inte
alltid sa spektakuldr och uppenbar och
han fir kanske inte det berém han fortja-
nat. Som forfattarna skriver, i de humani-
tara fallen Burma och sédra Sudan, dir

eller
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syftet var mer begrinsat och vildefinierat,
var det ldttare att konstatera en framgang.

Forfattarna skriver om vikten av att di-
agnostisera medlingssituationen. Detta
tror jag dr centralt. De specifika omstin-
digheterna i varje fall bestimmer ofta hur
framgangsrik en medling blir. Vilka dr par-
ternas och andra relevanta aktorers intres-
sen eller agendor? Vilka syften har de med
att acceptera en medlare? Ar det av propa-
gandaskal, for att balansera ett underlige
eller f6r att undvika att ndgon annan,
maktigare aktor, séker medlar Hur f6rs6-
ker parterna anvinda medlaren f6r egna
syften? Nir 4r de mogna for ett genom-
brott? Finns det aktorer som vill férhindra
framgang (spoilers”) eller sidana som vill
kunna kontrollera en konflikt och kanske
16sa den, fast pa sina egna villkor? Det kan
ocksd forekomma att individer i medla-
rens eget team har en egen agenda. I Iran-
Irak 1988-91 hade generalsekreterarens
nira medarbetare Giandomenico Picco
ett annat konkurrerande uppdrag, att fér-
handla med Iran om gisslan i Libanon,
samtidigt som han ingick i Eliassons f&1-
handlingsteam. Alla dessa olika agendor
ir nagot som medlaren maste f&rsoka
hantera.

Forfattarna nimner rittvisa och legiti-
mitet som mal i ett “bredare” fredsbe-
grepp. Folkritt och legitimitet ér alltid vik-
tiga redskap for en medlare. Eliasson ut-
gick ofta fran folkritten och hivdade dess
principer. Som forfattarna pdpekar kan
folkrittsliga principer anvindas for att
skapa en plattform for den fortsatta med-
lingen, som parterna ir bekvima med.

En medling dr en férhandling, dér par-
terna forséker utnyttja sina tillgingar f6r
att maximera sina intressen. Principer och
legitimitet kan bli en tillgang £6r en svaga-
re part, ett sitt att neutralisera motpartens
overldge pa marken. Om medlaren hivdar
sadana principer finns forstds samtidigt en
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risk att den starkare parten férsoker be-
grinsa medlarens roll for att kunna for-
handla direkt med motparten utifrin en
styrkeposition.

Att direkt utmana en parts mest vitala
intressen genom och hivda rittviseargu-
ment for att uppfylla ett bredare fredsbe-
grepp var diremot inte méjligt f6r Elias-
son. Det hade krivt en helt annan typ av
insats med en helt annan uppbackning.
Forfattarna namner 1991, da Pérez de
Cuéllar lit avgora skuldfragan i Iran—Irak-
konflikten, som exempel pa ett bredare
fredsfokus. Men exemplet dr 1 detta sam-
manhang irrelevant. Medlingen var da re-
dan 6ver och Irak hade besegrats i ett an-
nat krig. Hindelsen var dessutom ett led 1
en annan férhandling med ett annat syfte,
nimligen att fa Irans hjilp med att befria
gisslan i Libanon.

Under senare ar har fragan blivit alltmer
aktuell om man skall strdva efter absolut
rittvisa eller ndgot som béada parter kan
leva med och som sparar minniskoliv och
innebir ett slut pa fientligheter. Som ock-
sd siigs 1 boken dr det senare kanske bista
vigen att pd sikt nd fram tll rittvisa. Aven
1 detta dr tajming visentligt. Att géra det
bista till det godas fiende och tro pd ome-
delbar rittvisa 4r kanske vilmenande,
men inte alltid sd férnuftigt.

Svensson och Wallensteen avslutar med
ett antal rekommendationer och ger upp-
slag till fortsatt forskning. De framhaller
vikten av att de kunskaper om medling
som finns gors tillgdnglica fér framtida
medlare.

De foreslir ocksd att medlare bor ha
mer resurser i form av medarbetare som
forenar olika kompetenser. Detta kan na-
turligtvis vara virdefullt, men maste lik-
som allt annat bedoémas fran fall tll fall.
Ibland 4r diskretion helt avgérande och
inblandning av alltf6r minga medarbetare
riskabelt. Medarbetare kan, som jag

nidmnde, ocksd ha egna agendor, vilket
kan férsvira medlingen. Parter kan av
dessa skil bli misstinksamma mot en
medlare med alltfor stor medarbetarstab.

Forfattarna framhaller mandatens bety-
delse och vikten av forskning kring hur
dessa paverkat medlingen. En hog grad av
flexibilitet i mandaten kan vara ett virde.
Civilsamhillets roll dr ofta viktig 1
konfliktlésningssammanhang. Kontakter
med detta kan ske i informella former och
behéver inte nédvindigtvis vara en del i
mandatet. Men mandatet kan ocksa ge
nédvindig legitimitet dt en roll for dessa
aktorer.

Forfattarna efterlyser mer forskning om
medlingsstilar. Det kan vara svart att fast-
stilla vilken stil, som 4ar mest effektiv for
en medlare. Det beror forstds helt och
hiéllet pa sammanhang, mandat och resuz-
set. Det hindrar dock inte att man i det en-
skilda fallet kan underséka om en viss stil
varit den mest effektiva.

De foreslar att olika stilar skall kunna
anvindas parallellt. De nimner en méjlig
arbetsférdelning mellan olika aktérer med
olika stilar, ocksd det ett lockande forsk-
ningsfalt. Hir kan vi se framf6r oss insat-
ser av typ “good cop, bad cop”.

Forfattarna pekar ocksa pa nir motsitt-
ningar mellan interna fraktioner inom en
férhandlande part férsvirar en I6sning,
och foreslér studier om hur man samtidigt
ocks3 skall kunna medla mellan dessa.

De vill ocksa se mer forskning om hu-
manitir medling och pa vilket sitt den
skulle kunna fi effekter pd det politiska
omradet.

Slutligen framhdller de att medling bor
ses 1 ett lingre perspektiv och dess virde
bedomas i forhillande till delmal och hur
tidiga atgirder kan ha haft effekter lingre
fram.

Genom sina rekommendationer inspi-
rerar forfattarna till vidare forskning till



nytta for sivil teoretiker som praktiker.
Inte minst mot den bakgrunden hade en
fullstindig litteraturférteckning 1 slutet av
boken varit av virde. Om det var friga
om utrymme, kunde kanske kronologin i
slutet ha utgétt. I det fall, dir jag sjilv
medverkade, Iran-Irak 1988-91, kinner
jag inte riktigt igen mig i kronologin. Nag-
ra felaktigheter férekommer och relevan-
senien del uppgifter kan ifragasittas.
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OLLE TORNQUIST'

Det mesta av uppmirksamheten inom
forskning, bistind och nyhetsrapporte-
ring ndr det giller demokratisering ir fort-
farande inriktad pd hur man kan konstrue-
ra bista mojliga institutioner inom politik,
férvaltning och medborgerliga organisa-
tioner. P4 samma sitt har juridiskt bundna
rittigheter satts fore bred intresseorgani-
sation, ideologi och politik. Maktrelatio-
ner, férdelningsfragor och ekonomisk po-
littk har kommit i skymundan. D4 blir
emellertid folkresningar som i dagens
Nordafrika eller girdagens Indonesien
obegripliga 6verraskningar. Vi ser inte
heller sambanden mellan Sydaftrikas eller
Brasiliens fackféreningar, sociala rorelser,
politiska och sociala pakter och ekono-
miska framsteg. Och det 4r ndstan omdj-
ligt att forstd demokratins svérigheter och
moéjligheter 1 ett ekonomiskt dynamiskt
men politiskt repressivt land som Viet-
nam. Dirfér 4r Eva Hanssons avhandling
ett viktigt steg mot en mer balanserad ana-
lys av demokratins villkor.

Hanssons avhandling analyserar arbe-
tarnas mojligheter att frimja sina intressen
och kanske bidra till demokratisering i ett
sammanhang som priglas av snabb eko-
nomisk tillvixt inom en rad exportsekto-
rer tack vare auktoritirt styre och tillging
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och utvecklingsforskning vid Institutt for
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till globala marknader och investeringar
genom stora internationella féretag, fram-
torallt fran Sydkorea och Taiwan. Har den
svenska regeringen ritt i, att dorren dr
stingd for demokrati ddrfér att bade
medelklass och arbetarklass fortrycks? El-
ler finns det mindre synliga dynamiker i
béade underordning och protester som pe-
kar i en annan riktning?

For att belysa den senare fragan utgar
Hansson frin de faktiska konflikterna
istillet f6r bristen pa ideala institutioner. 1
det forsta kapitlet placeras fragan in i den
generella diskussionen om arbetarnas roll
i marknadsliberala men auktoritirt styrda
och historiskt sena industrialiseringspro-
cesser. I det andra kapitlet relateras fragan
till Vietnam och den historiska betydelsen
av starka politiska och administrativa
strukturer i bade stat, parti och folkrérel-
ser for att bekdmpa fransk kolonialism
och amerikansk krigféring.

Med de 6vergripande forskningsfragor-
na 1 minnet griper sig Hansson darefter an
empirin i tre kapitel. Forst klargors det in-
stitutionella och maktpolitiska samman-
hanget i form av de ekonomiska refor-
merna, Doi Moi; speciellt hur stat och parti
samverkat med 4 ena sidan internationella
(frimst asiatiska) foretag och 4 andra si-
dan de partirelaterade fackféreningarna.
Hir anvinder Hansson saval existerande
forskning och dokumentation som egna
intervjuer, i synnerhet med ledande fackli-
ga foretridare. Direfter tas ldsaren med
till den andra delen av verkligheten — till
motsittningarna och konflikterna pa fa-
briksgolven, i arbetarkvarteren och i
stadsdelar och byar dir hela samhillen pa-
verkas. Hiri ligger tyngdpunkten i av-
handlingen. Den vilar pa omfattande eget
faltarbete, kompletterat med diverse do-
kument och resultat frin andra forskares
studier. Forst analyseras motsittningarna
och strejkerna under 1990-talet da det

fanns vissa forsok till politisk liberalise-
ring; dérefter de hdrdare konflikterna da
man kan se kontutrer av en allians mellan
dels utlindska foretagare och dels inhem-
ska makthavare och affirsmidn med ge-
mensamt intresse av att hilla tillbaka arbe-
tarprotester och annat missnoje.

Avhandlingen bidrar med ny kunskap
pé en rad omrdden. Som redan antytts sit-
ter Hansson fortjanstfullt in dagens kon-
flikter och problem 1i ett historiskt per-
spektiv. Det blir pligsamt tydligt hur da-
gens auktoritira styre och demokratiska
problem dnda ner pa lokal niva har rétter i
hur vietnameserna forst tvingades tringa
tillbaka sina ursprungliga mdl om frihet
och lika rittigheter for att kunna bekdmpa
fransk och amerikansk militirmakt. Det-
samma giller nir de limnades utan alter-
nativa internationella partners, forst da
USA drivits ut, varfor de var hinvisade till
Moskva, och sedan nir Sovjetunionen
foll, varfér det bara édterstod att bjuda in
utlindska fOretag pa rovjakt efter billig ar-
betskraft. Dirmed cementerades ocksi
skillnaderna mellan de notta och sodra
delarna av landet.

For det andra visar Hansson pa ihalig-
heten i tesen, att ekonomisk liberalisering
bereder vigen for politisk liberalisering.
Under 1990-talet fanns det vissa tenden-
ser till storre handlingsutrymme inom
bla. de fackliga organisationerna. Men nir
sedan foretagarna kinde sig hotade drogs
tumskruvarna at. Och den nya medelklas-
sen har ofta gynnats av den auktoritira
tillvixten. Samtidigt har dock konflikterna
pé arbetsmarknaden 1 synnerhet gjort att
arbetare och deras familjer inom bdde for-
mella och informella sektorer behovt
koppla samman sina krav pa bittre 16ner
och arbetsforhéllanden med rétten att ytt-
ra sig, att motas, att bilda egna organisatio-
ner och att bli behandlade som medbot-



gare med lika rittigheter. Hiri finns ett fr6
till demokrati.

For det tredje visar emellertid Hansson
ocksd, att tva olika sitt att styra och reglera
arbetskraften (“labour regimes”) vuxit
fram. En regim dr paternalistisk och har
sin bas 1 de gamla statliga féretagen som
dominerat i notrra Vietnam. En annan 4r
auktoritart marknadsotienterad och for-
haller sig till de mer dynamiska utlindska
foretagen som dr viktigast 1 de sédra de-
larna av landet. Samtidigt har de officiella
fackféreningarna inte fétt frihet att for-
verkliga sina malséttningar inom nigon av
dessa “labour regimes”. Istillet har den
gamla sociala pakten i Vietnam mellan
stat, féretagare och arbetare, som lag till
grund for landets 6verlevnad och frihets-
kamp, kapsejsat. Huvudorsaken ir att f6-
retagarna som opererar pa den globala
marknaden stillt krav pa ldgsta méjliga 16-
ner och férmaner, vilket staten sett sig
tvingad att gd med pa. Och detta ér alltsa
krav som de med tiden allt starkare in-
hemska makthavarna och féretagarna nu
ocksa drar nytta av.

Hur har Hansson natt fram till de hir re-
sultaten? Det som 1 férsta hand imponerar
ar att hennes &vergripande teoretiska fra-
gor styrt men inte dominerat ett gediget
och vidsynt faltarbete. Men samtidigt har
bide framstillningen och analysen stott
pé hinder som kunde ha undvikits. Dessa
ar det virt att ldra av och arbeta vidare
med. Jag tinker inte uppmairksamma de
stilistiska misstagen eftersom de enkelt
kan rattas till, och inte heller de frekventa
repetitionerna eftersom de kan korrigeras
genom bittre redigering och en mer re-
flekterad disposition av kapitlen; men jag
vill uppmirksamma tre frigor av storre
intresse.

Den forsta frigan dr hur hart man bor
driva sitt eget perspektiv. Jag uppskattar
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forfattarens inriktning pa arbete och de-
mokrati, speciellt fokuseringen pa kon-
flikter och berdrda aktdrer. Detta édr speci-
ellt viktigt nir diskussionen annars inrik-
tats mest pd forhandlingar och pakter
inom eliten, mer eller mindre demokratis-
ka institutioner och kulturer samt produk-
tionens tekniska och organisatoriska ut-
veckling. Men jag skulle ha 6nskat en mer
ingdende argumentation om for- och
nackdelar med de olika perspektiven. Och
jag skulle ha velat veta hur Hansson beak-
tat de faktorer som uppmairksammas i de
mer konventionella inriktningarna.
Lyckligtvis har hon inte helt negligerat
vare sig institutionella och kulturella fak-
torer eller produktionens organisering.
Ett helt kapitel, det tredje, fokuserar just
institutionella férutsdttningar i form av
statens, partiets och fackféreningarnas or-
ganisation och regleringen av arbetsmark-
naden. I flera kapitel diskuteras koalitio-
ner och pakter bland de miktiga grupper-
na. Detsamma giller hur bade kontrollen
av arbetskraften och arbetarnas méjlighe-
ter att organisera sig och blockera produk-
tionen pdverkas av den snabba expansio-
nen av processinriktad tillverkning f6r ex-
port. Och kulturfragor beaktas i diskus-
sionen om de unga kvinnornas roll i den
nya exportindustrin och betydelsen av re-
ligitsa nitverk och organisationer bland
en del arbetare i sédra Vietnam. Proble-
met 4r bara, att nir Hansson beaktat dessa
faktorer sa har hon inte samtidigt beaktat
teorierna om institutionernas betydelse,
eller produktionens organisering eller
gender eller kulturella lojaliteter utan, som
det verkar, ansett att hennes fokus pa ar-
betskonflikterna, strejkerna och aktérerna
ar tillrickligt. Naturligtvis kan man siga,
att de som dgnar sig 4t institutioner och
férhandlingar inom eliten ofta inte ens
empiriskt beaktar konflikter och strejker.
Men andras skygglappar dr inte ett bra
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forsvar. Hir bor man istillet ga vidare och
diskutera hur skilda perspektiv kan kom-
plettera varandra. Annars blir det svart att
diskutera hur arbetskonflikterna faktiskt
paverkar framvixten av demokratiska in-
stitutioner, regleringen av arbetsmarkna-
den eller mojligheterna att bygga mer jim-
lika pakter mellan stat, arbetare och fére-
tagare fOr tillvixt och vilfird.

Den andra frigan som jag vill uppmark-
samma ber6r kopplingen mellan indukti-
va och deduktiva tolkningar av det empi-
riska materialet. P4 en empiriskt induktiv
niva ar det latt att uppskatta Hanssons dis-
tinktioner mellan tva “labour regimes”, en
med rotter 1 de gamla statliga féretagen
och en med utgingspunkt i de marknads-
drivna exportféretagen. Detsamma giller
hur dessa regimer priglar norra respektive
s6dra Vietnam, att strejkerna blev fler och
konflikterna hardare omkring bérjan av
2000-talet och att detta paverkat demo-
kratiseringen 1 Vietnam negativt. Men fra-
gan ir om det dr sd enkelt eller om man
behéver diskutera de empiriska observa-
tionerna iljuset av olika férklaringsmodel-
let.

Nir det giller “labour regimes” kan
man undra hur vi ska forstd regleringarna i
friga om den oerhért omfattande inhem-
ska privata sektorn, vid sidan av de statliga
och utlindska foéretagen. Inom den in-
hemska privata sektorn fanns sa sent som
2008 87 % av arbetskraften, enligt Hans-
son sjilv (s. 167). Det kan jaimforas med
att bara 9 % av arbetskraften var anstilld i
den statliga sektorn och 4 % i sektorn
med utlindska direktinvesteringar. Vidare
fanns det ett betydande antal strejker dven
1 den inhemska privata sektorn (s. 137).
Dessutom fir vi veta att det finns viktiga
kopplingar mellan produktionen och ar-
betarna i de utlandsdgda och de privata in-
hemska féretagen, och att detta dven in-

kluderar informella verksamheter (s. 168).
Och detta har f6rstds stor betydelse fo6r
bland annat arbetarnas méjligheter att
agera gemensamt och att 1 slutindan
frimja demokrati. Anda limnas den pri-
vata inhemska sektorn och kopplingarna
till den till stor del 4t sidan; och man kan
misstinka att det beror pa att de empiriska
uppgifterna fran sektorerna med statliga
respektive utlindska foretag inte satts in i
ett bredare teoretiskt perspektiv som be-
aktar kopplingar till den storre delen av
ekonomin och arbetsmarknaden.
Ettliknande problem giller skillnaderna
mellan de olika strejkperioderna. Det dr
inget problem att se att den forsta perio-
den inleds nir besluten om Doi Moi borjar
implementeras omkring 1989-90. Men
man kan diskutera nir denna period slutar
och en andra bérjar. Rent empiriskt dr det
uppenbart att antalet strejker 6kar kraftigt
omkring 2005, men 1 avhandlingen blir
det inte tydligt hur detta ska forklaras.
Och om det plausibla svaret (som gavs pa
disputationen) ir politiska beslut om en
hérdare attityd mot missn&jda arbetare si
krivs det ett mer utforligt resonemang om
den processen och hur den ska tolkas.
Ytterligare ett exempel 4r att Hanssons
direkta slutsats frin den hardare attityden
mot strejkande arbetare dr att demokrati-
seringen 1 Vietnam, som manga hoppats
skulle utvecklas i och med den ekonomis-
ka liberaliseringen, tvért om gattisti. Det-
ta forefallet troligt, men ett mer Gverty-
gande svar om demokratins mojligheter i
Vietnam forutsitter att vi sitter in en rad
empiriska uppgifter i teorier om demokra-
tisering och sedan diskuterar fér och
emot. For det finns ju dven andra faktorer
att beakta. Till exempel nimner Hansson
sjalv (s. 210) att mdnga vietnameser fak-
tiskt fatt det bittre liksom att den ledande
forskaren Ben Kerkvliet noterat (s. 184),
att det informella handlingsutrymmet



Okat for stora delar av befolkningen,
bland annat f6r att staten helt enkelt inte
lingre klarar av att reglera och kontrollera
allt som foretag och minniskor har for
sig. Denna frihet kan forstés ta sig uttryck
1 allt fran kritik till korruption och krimi-
nalitet, men det kan 4nda vara fruktbart
att diskutera demokratisering som en his-
torisk process dir méjligheterna att un-
derminera en auktoritir regim och sa frén
till demokrati inte kan analyseras med den
liberala demokratins ideala institutioner
som mattstock.

Den tredje och viktigaste frigan som av-
handlingen ger upphov till 4r hur man
bista ska tolka viktiga empiriska observa-
tioner for att bidra till en bredare diskus-
sion. Hanssons projekt definieras tydligt
pé sidan 18: ”An attempt is made to un-
wrap the broader questions of economic
liberalisation, regime change and the rela-
tionship between state and civil society by
looking at the strike movement.” Jag har
redan markerat att detta dr ett spinnande
och viktigt perspektiv, men vilka begrepp
och teorier anvinds? Hir giller de inte
bara att beskriva konflikterna utan 4dven
att anvinda insikterna si att de bidrar till
den bredare diskussionen om samband
mellan ekonomisk utveckling, auktoritirt
styre och demokrati.

Lat mig utgé fran definitionerna av de-
mokrati och civilt samhille. Hansson byg-
ger pd samma institutionella och férhal-
landevis minimalistiska definition av libe-
ral demokrati som anvinds av Ruesche-
meyer, Stephens & Stephens (1992); det
arbete som for Gvrigt utgér Hanssons
grundliggande inspirationskilla. Aven nir
det giller det civila samhadllet haller hon
sig nira den liberala huvudfaran genom
att betona behovet av betydande autono-
mi frin staten, bland annat med referens
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till Coen & Aratos magnum opus Czi/ So-
ciety and Political Theory (1992).

Detta kontrasteras dérefter med princi-
pen om demokratisk centralism liksom de
nira koalitionerna mellan den partistyrda
staten och affirslivet i Vietnam. P4 sa vis
far vi veta, att partiet och staten har upp-
rtthallit sitt gamla sdtt att styra landet, in-
klusive ett mycket litet handlingsutrymme
for fackforeningarna. Den viktiga nyheten
ir, att det skapats en ny koalition mellan
parti-staten och de stora affirsminnen,
inte bara utlindska affirsmin utan aven
betydande inhemska. Pa sd vis har alltsa
den liberala ekonomiska utvecklingen
som till stor del injicerats utifran inte gyn-
nat eliter och medelklasser vilka i sin tur
kanske kunnat frimja politisk liberalise-
ring och demokrati. Den frimsta killan
till krav pd demokrati dr istillet autonoma
arbetarprotester och framvixten av en del
organisationer som dberopar universella
medborgerliga rittigheter. Och detta sker
frimst 1 sédra delen av landet dér parti-
staten och dess massorganisationer aldrig
varit lika starka som i nott.

Detta ir viktiga och 6vertygande resul-
tat — men jag vill samtidigt hivda att be-
greppen, teorierna och jimférelserna inte
ar tillrdckliga. Det finns helt enkelt mer att
siiga, pa basis av Hanssons eget empiriska
material.

For det forsta parti-statens forfall.
Hanssons analytiska redskap ir inte till-
rickliga f6r att vi ska forstd varfér det
gamla styret inte fOornyats utan gatt i sta.
Detta, det bor vi minnas, handlar om ett
styre som en gang var sa effektivt att det
fick USA pa fall och Samuel Huntington
att vid en jimférelse med Nordvietnam
nirmast hana Saigonregimens oférméga
att regera och verkstilla beslut — vilket bi-
drog till att han rekommenderade att man
inte skulle n6ja sig med social och ekono-
misk utveckling utan att vistmakterna, i

AVONINASNVIOINLYITLLI]



392

likhet med vietnameserna, ocksi mdste
skapa starka institutioner med hjilp av
”politics of order”. Vid Hanssons jimf6-
relse med den liberala demokratins och ci-
vilsamhallets ideal blir emellertid nackde-
larna med demokratisk centralism och de
gamla linkarna mellan parti och folkrorel-
ser sjilvklara och de vietnamesiska akto-
rerna framstar nirmast som infantila. Och
da tror jag mer pa Huntington. Dessutom
ar ju inte det vietnamesiska (eller kinesis-
ka) partiets flirt med privat foretagande
och marknader nigot alldeles nytt. Den
sortens strategl inleddes redan under Le-
nins nya ekonomiska politik i Sovjetunio-
nen och fortsatte sedan i form av strate-
gler f6r ekonomisk utveckling i post-kolo-
niala linder som till exempel i Indien och
Indonesien —om 4n i form av mindre auk-
toritirt statligt lett samarbete med borger-
liga bénder och sd kallade nationella kapi-
talister. Forvisso holl inte heller detta i
lingden (vilket jag sjdlv skrivit bocker
om). Men om man vill veta varfér det
forst fungerade, sedan gick illa, och nu
dessutom gatt illa i Vietnam, kan det vara
en fordel att undersoka strategins férut-
sittningar och problem och inte néja sig
med jimférelser med borgerligt liberala
ideal.

For det andra demokratiseringen. De
institutionella definitionerna av demokrati
och tesen att civilsamhillet maste vara au-
tonomt frin staten racker inte om man vill
g4 pa djupet med processer och dynami-
ker som 1 Vietnam. D4 vill jag hivda att
man, som David Beetham foresldr i sin
Democracy and Human Rights (1999), istillet
bér separera det substantiella malet med
demokratin (i termer av ”’popular control
of public affairs on the basis of political
equality”), for att sedan kunna analysera
empiriskt hur demokratins olika dimensi-
oner i storre eller mindre utstrickning
frimjas av olika institutionella medel. Och

ar man som Hansson intresserad av kon-
flikter och strejker undersdker man for-
stds ocksa hur de institutionella kapacite-
terna hidnger ithop med maktbalansen och
aktorernas styrka och svagheter — vilket
inte Beetham g6r men vilket visat sig fullt
moéjligt om man kompletterar med studier
av sociala och politiska rorelser och
makt.! Slutligen ir knappast civilsamhal-
lets autonomi och styrka ndgot som bara
kan analyseras med hjilp av liberala ideal
utan kriver ocksa teorier som bygger pa
hur siddan sjilvstindighet och styrka ofta
har frimjats pd politisk vdg och med stat-
ligt st6d, som i Skandinavien eller i Porto
Alegre.

For det tredje betydelsen av allianser.
Hansson tilldelar inte dem ndgon storre
betydelse. Det tycks mig mirkligt. Som
hennes egna inspiratdrer Rueschemeyer
et. al. visat, har allianser med medelklass-
grupperingar varit visentliga for arbetar-
klassens roll i demokratiseringen. Detta
har ocksa varit centralt i Skandinavien dar
dessutom den ytterligare alliansen med
bonderna var av storsta vikt — liksom his-
toriskt 1 Vietnam. Hansson nimner att det
férekommit en rad protester vid sidan av
fabrikerna, till exempel i fraga om priser,
réjning av mark och behov av plats for
hus och fabriker. Och hon namner att de
vilkinda protesterna 1996-97 i Thai
Bindh (lings kusten i norra delen av lan-
det) mot de lokala myndigheterna och
partiet handlade om allmént maktmiss-
bruk och illegala skatter. Men vi far inget
veta om det funnits eller skulle kunna ut-
vecklas linkar till arbetarprotesterna.

Detsamma giller frigan om sociala pak-
ter och koalitioner. Forskningen om stra-
tegier och faktiska skeenden under de his-

1 Som ide nationella indonesiska demokrati-
undersokningarna (se Priyono, Samadhi &
T6rnquist 2007; Samadhi & Warouw 2009).



toriskt sena industrialiseringsprocesserna
fran norra Tyskland och Skandinavien till
Ostasien, och senast Brasilien och Indien
— och som nu 4ven Vietnam vill vara en
del av — dr ganska otvetydig: den handlar
till stor del om politiskt frimjade koalitio-
ner som fOrenat ett viss matt av social si-
kerhet med ldngsiktiga investeringar — vil-
ket i sin tur krivt olika former av samver-
kan, representation och kontroll, oftast,
men inte alltid, 1 proto-demokratiska for-
mer. Jag tror helt enkelt inte att resultaten
frin den hir litteraturen kan férbigas med
négra allmidnna formuleringar nir man vill
analysera hur konflikter men 4ven koali-
tioner inom ramen for dagens ekonomis-
ka utveckling i Vietnam kan frimja eller
motverka demokrati.

Dock: det ar inte bristerna som karaktati-
serar Hanssons avhandling utan méjlighe-
terna att f6lja upp de temporira slutsatser-
na med ytterligare teoretiska tolkningar
och argument. For basen dr solid. Jag vill
ater understryka det gedigna, analytiskt
styrda och samtidigt vidsynta faltarbetet;
ofta 1 samarbete med lokala sakkunniga
och berdérda. Och jag vill betona, att
Hansson didrmed visat, att det finns fron
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till demokrati, som mycket vil kan stédjas
trots att de officiella institutionerna och
politiken langt ifran lever upp till den libe-
rala demokratins normer. Sa bygger vi god
statskunskap dir den offentliga doku-
mentationen 4r otillférlitlig, dir media
inte dr fri, dir organisationer sillan skriver
tillférlitliga  protokoll och dir vanliga
minniskor bara undantagsvis vigar tala
ut. S kan dven god forskning frimja de-
mokrati.
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RONNIE HIORTH'

Inledning och sammanfattning

Titeln pa den hir avhandlingen ar ovanligt
bra. Den ir inte bara litt att komma ihdg.
Den talar ocksi om vad avhandlingen
handlar om, savil empiriskt som teore-
tiskt. Orden i titeln 4r av Madeleine Alb-
right som definierar utrikespolitik sd hir:

The purpose of foreign policy is to influ-
ence the policies and actions of other na-
tions in a way that setves your interests and
values. The tools available include every-
thing from kind words to cruise missiles.
Mixing them propetly and with sufficient
patience is the art of diplomacy. (s. 11)

Den hir avhandlingen handlar om ameri-
kansk utrikespolitik och med ungefirligen
Albrights definition som utgangspunkt.
Avhandlingen behandlar utrikespolitiken
under tre presidenter: George H. V. Bush,
William J. Clinton och George W. Bush.
Den empiriska delen utgérs av tre fallstu-
dier av amerikansk utrikespolitik 1 f6rhal-
lande till tre olika stater: Polen, Ukraina

1 Ronnie Hjorth ir universitetslektor, docent
i statsvetenskap vid Link6pings universitet.
E-post: ronnie.hjorth@liu.se
Granskningen grundas pd min opposition i
Stockholm den 14 januari 2011. Alla sid-
hinvisningar giller avhandlingen.

och Vitryssland. Alla fanns en giang i den
sovjetiska sfiren, men har efter Sovjetuni-
onens fall utvecklats i olika riktningar.

Den teoretiska referensramen ar nyklas-
sisk realism (weoclassical realism). Det ir uti-
frin den teoritraditionen som avhandling-
en dr skriven och det dr till den traditionen
som den dr tdnkt att vara ett bidrag. Den
realistiska traditionen dr gammal. Thuky-
dides, Machiavelli och Hobbes brukar
riknas till inflytelserika tidiga féretriadare.
Ett stycke in pa 1900-talet rymmer den
s.k. klassiska realismen manga olika for-
fattare: teologen Reinhold Niebuhr, den
av Nietzsche priglade Hans Joachim
Morgenthau, den nihilistiske Carl Schmitt,
den (férmodligen) liberale Edward Carr,
Raymond Aron, den av den excentriske
Arnold Toynbee influerade historikern
Martin Wight och manga andra. Realis-
men ér en brokig och mangfacetterad tra-
dition.

Nyklassisk realism férsoker, enligt for-
fattaren, foérklara staters utrikespolitiska
beteende, till skillnad frin nyrealismen
(neorealisms) som vill férklara beteende-
monster hos stater i det internationella
systemet som helhet. Nyklassisk realism
tar sin utgangspunkt i det anarkiska inter-
nationella systemets struktur och vill ge-
nom fallstudier analysera hur dessa struk-
turella férutsittningar kommer till uttryck
1 utrikespolitiskt beteende.

I den hir avhandlingen antas USA stri-
va efter att vidmakthalla den unipolaritet
som uppstitt efter Sovjetunionens fall
och didrmed sin dominans i vérldspoliti-
ken. Det handlar, enligt forfattaren, bade
om att behilla makt och att 6ka makt. Fra-
gan blir hur denna ambition tar sig uttryck
1 USA:s utrikespolitik gentemot Polen,
Ukraina och Vitryssland. Enligt forfatta-
ren finns det inom den nyklassiska realis-
men frimst tva faktorer genom vilka
struktutella forhallanden bearbetas till ut-



rikespolitiska medel: den ena dr perceptio-
ner, den andra dr inrikespolitiska restrik-
tioner. Dessa betraktas som mellanliggan-
de variabler i f6rklaringsmodellen, kausalt
mellan systemfaktorerna och det utrikes-
politiska beteendet. I avhandlingen 4r det
perceptioner som star i centrum, narmare
bestimt den betydelse som amerikanska
beslutsfattares perceptioner av Polen,
Ukraina och Vitryssland har f6r den ame-
rikanska politiken gentemot dessa stater
liksom fér USA:s val av utrikespolitiska
medel pa en skala mellan vinliga ord och
kryssningsmissiler.

Perceptionerna handlar 1 avhandlingen
om hur de tre staterna framstiller sig for
amerikanska beslutsfattare: som vin
(friend), som fiende (non-friend), eller som
obestimd (undecided). Forfattaren gor hir
tre centrala antaganden: att perceptioner
om staters status (som vin/fiende/obe-
stimd) 4r den “’felande linken” i den rea-
listiska forklaringsmodellen; att det alltid
finns en bilateral relation av det hir slaget
med 1 spelet nir det giller utrikespolitiskt
beslutsfattande; och att detta komplex
ocksd dr kopplat till valet av utrikespolitis-
ka medel. Forfattaren arbetar hir med
fyra typer av medel: positiva/negativa,
materiella/symboliska.

Avhandlingens centrala fragestillning
ar varfér USA bedrivit 1 grunden olika ut-
rikespolitik gentemot Polen, Ukraina och
Vitryssland ndr den realistiska forklarings-
modellen i sin mer allmanna form fore-

skriver en likartad politik:

...why did the United States lead essentially
different policies in a situation where real-
ism would predict the contrary? (s. 31)

Sjilva tillvigagangssittet 1 de tre fallstudi-
erna gors 1 tre steg: det handlar f6rst om
att faststilla (determine) USA:s perspektiv
pa motparten som antingen vin/fiende/
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obestimd, och att géra detta genom att
studera hur de bilaterala relationerna har
utvecklats; att identifiera utrikespolitiska
medel och de maktresurser de vilar pa; att
etablera en korrelation mellan motpartens
status som vin/fiende/obestimd, och va-
let av utrikespolitiskt medel fran USA:s si-
da.

Resultatet av de tre fallstudierna visar
enligt forfattaren pa en korrelation (an 0b-
vious correlation) mellan, 4 ena sidan, de tre
staternas kategoritillhorighet som vin/
fiende/obestimd och, 4 andra sidan,
USA:s val av utrikespolitiska medel: Polen
som 4r vin hanteras med uteslutande po-
sitiva medel; Vitryssland som dr fiende
hanteras med uteslutande negativa medel;
Ukraina som 4r obestimd hanteras med
béda typerna av medel. Dessa resultat be-
kriftar de antaganden férfattaren gjort in-
ledningsvis.

Med utgangspunkt fran detta empiriska
resultat drar forfattaren fem generella
slutsatser:

1. Att USA tvirtemot vad den realistiska
teorin féreskriver anvint sig av olika
utrikespolitiska medel mot de tre sta-
terna, och att detta beror pa hur man
fran USA:s sida uppfattat motparten:
som vin/fiende/obestimd.

2. Att perceptioner hos stormakten dr en
mellanliggande variabel, mellan makt-
resurser och utrikespolitisk handling.

3. Att en ”bilateralisering” av den tradi-
tionella realistiska dikotomin mellan
status quo-stater och revisionistiska
stater méste géras med utgangspunkt
frin perceptioner.

4. Att detta utgdr en “felande link” i den
realistiska teorins forklaringsmodell.

5. Att negativa utrikespolitiska medel
bor f6rstds sa att de syftar till att kon-
trollera under det att positiva medel
syftar till att férindra.
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Unipolaritet, intressen och
perceptioner
Tre viktiga begrepp i avhandlingens analy-
tiska arkitektur 4r unipolaritet, intressen
och perceptioner. I alla tre avseendena har
avhandlingen tydliga fértjanster. Det ra-
der inget tvivel om att dessa begrepp verk-
ligen har bidragit till den empiriska analy-
sen, som dessutom dr vil genomfdrd.
Men det finns trots allt en del oklarheter.
Redan i forsta kapitlet finns underrubri-
ken Preserving the unipolar moment. Vad som
avses 4t situationen efter 1989 med USA
som ensam supermakt. Men litteraturen
som refereras tycks peka péd en glidning.
Ar det fraga om en tillfillig situation, en
parentes, en tidpunkt att flytta fram posi-
tionerna innan en annan och normal/sta-
bil ordning intrider? Eller dr det en per-
manent/stabil situation det handlar om?
De hir frigorna behandlas inte vidare.
Det tycks forhilla sig sd att aktérerna un-
der den studerade perioden uppfattade
unipolariteten som permanent eller i vatje
fall inte hotad i det korta perspektivet.
Men frigan om unipolaritetens stabilitet
over tid kan dnda ha betydelse f6r hur re-
sultaten ska f6rstds. Fér om det ror sig om
en tillfillig situation har kanske inte de
faktorer som lyfts fram i studien sd stor
vikti det lingre perspektivet. Det g6r dem
inte oviktig f6rstis, men de generella teo-
retiska implikationerna blir inte lika stora.
En andra aspekt giller intressen. Forfat-
tarens femte slutsats bortser fran percep-
tioner, som ju annars dr centralt i avhand-
lingen, for att istillet handla om samspelet
mellan intressen och valet av utrikespoli-
tiskt medel. Slutsatsen ar att negativa utri-
kespolitiska medel bor forstis si att de
syftar till att kontrollera under det att posi-
tiva medel syftar till att f6randra. Fullf6ljs
en sidan tanke blir de bakomliggande
maktintressena centrala. Det 4r i si fall
inte perceptioner om vin/fiende/obe-

stimd utan intressen syftande till kontroll
och férindring som avgdr valet av utri-
kespolitiskt medel. Kontroll kan man tin-
ka sig skulle kunna vara det priméra malet.
Nir kontroll vél uppnatts, 1 den meningen
att ett omrade sikrats, skulle utrikespoliti-
ken komma att syfta till férandring. En sa-
dan tankeging kan nog ocksa stédjas av
avhandlingens fallstudier dir Polen gan-
ska snart 4t under kontroll och fokus istil-
let blir pa férindring, medan de bada &vri-
ga staterna forblir mer osidkra. Detta giller
sarskilt Vitryssland dér vil egentligen kon-
troll aldrig uppnds under perioden. Tan-
karna om maktintressen kopplade till utri-
kespolitiska medel skulle, om de hade ut-
vecklats 1 avhandlingen, dérfér kunna tin-
kas modifiera tesen om perceptionernas
roll och dirmed fora avhandlingen nir-
mare mer konventionella realistiska tan-
kefigurer.

Den tredje aspekten giller amerikanska
perceptioner om motparten som vin/
fiende/obestimd. Den hir indelningen av
stater dr absolut central f6r avhandlingens
resultat. Att det forhéller sig pa det sittet
att vinner behandlas med positiva medel,
fiender med negativa medel, och obe-
stimda stater med bada typer av medel,
forefaller utan tvivel intuitivt rimligt. For-
fattaren visar pa ett trovirdigt sitt att si
varit fallet i de tre studierna. Men det blir
inda inte klart var de tre kategorierna
egentligen star for.

Det som oftast framhalls att det 4r ame-
rikanska perceptioner som avgor vilken
kategori det dr fraga om. Men sirskilt nir
det skrivs om obestdmda stater tycks atti-
tyden hos motparten vara minst lika vik-

tig:
An undecided state is moving back and
forth between being perceived as friendly
and unfriendly, hence illustrating that the

state in question seems not to have made up



its mind as to its general attitudes towards
another state. (s. 80)

I citatet finns formuleringen att den obe-
stimda staten inte tycks ha bestimt sig for
vilken attityd den ska vilja. Den rimliga
slutsatsen édr dndd att det 4r USA:s percep-
tion av motpartens attityd som undersoks,
och det sktriver ocksi forfattaren. Samti-
digt hivdar hon att perceptionerna for-
mas 1 utvecklingen av en bilateral relation
mellan staterna, men att det ind3 4ar USA:s
perception av denna relation som ér cen-
tral.

Det finns d4ven en annan svarighet med
kategorin obestimd. I citatet ovan fram-
gar att en obestdmd stat, enligt forfattaren,
pendlar mellan att betraktas som vin eller
fiende. Men om man delar in den lingre
tidsperioden i olika tidpunkter sa blir ju
motparten ibland vin och ibland fiende.
Ar det da rimligt att det utrikespolitiska
vigvalet vid varje tidpunkt bedéms efter
den dé aktuella perceptionen eller spelar
en lingre tidsperiod in? Avhandlingen
ticker en tidsperiod pa nistan 20 ar. Un-
der en s lang tidsperiod kan ju mycket
hinda, och en stat kan betraktas som vin
under kanske femton ar for att sedan vara
fiende i fem ar. Kategorin obestimd blir
ocksd pé ett helt annat sitt 4n kategorierna
van/fiende beroende av den tidsperiod
som studeras eftersom en temporal di-
mension ingar i sjilva preciseringen av be-
greppet obestimd men diremot inte nir
det giller de tvd andra begreppen. Detta dr
ett problem pa en teoretisk niva som kan
ha betydelse f6r hur resultatet av studien
ska virderas i relation till allminna teorier
om internationell politik och utrikespoli-
tik, men det dr knappast avgérande for
analysen av det empiriska materialet, for
den sker ju dnda i ’tidrummet”, d.v.s. med
specifika spatiala och temporala begrins-
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ningar. Kategoriseringen hjilper hir for-
fattaren att tolka och forsta sitt material.

Fallstudierna

Om kategorisetingen vin/fiende/obe-
stimd konstitueras som en bilateral rela-
tion blir den svar att skilja fran de utrikes-
politiska medel den dr tinkt att forklara.
Detta dr forfattaren mycket medveten
om. Hon hivdar att uttalanden som riktas
till en tredje part, exempelvis journalister
vid en presskonferens eller liknande, inte
ska betraktas som utrikespolitiska yttran-
den. Men naturligtvis lyssnar frimmande
makt 4ven till detta och fister avseende
vid det, vilket forfattaren inser. Det avgo-
rande 4r da att de hir uttalandena efter-
som de dr deskriptiva har en annan essens
(essentially different) dn verbala utrikespoli-
tiska medel. Forfattaren 4r ocksd medve-
ten om att det foreligger en risk for cirkel-
torklaring, d.v.s. perceptioner och beteen-
de formar varandra, men hivdar att det
inda gar att uppritthilla distinktionen.
Forfattaren arbetar emellertid noggrant
och dr vil medveten om de utmaningar
som en empirisk undersékning av det hir
slaget naturligen 4r behiftad med. Mer be-
hover man inte krava.

Till avhandlingens fortjanster hor defi-
nitivt de tre fallstudierna. Det dr tre goda
berittelser, vilskrivna och insiktsfulla. De
ir inte disponerade efter samma mall, vil-
ket dr rimligt eftersom det handlar om tre
olika fall, tre olika historier, men de ar
trots skillnaderna formade efter avhand-
lingens teoretiska huvudfrigor.

Det forsta fallet handlar om relationen
mellan USA och Polen. Polen har av USA
uppfattats som vin dnda sedan kommu-
nismens fall, och manga citat visar detta.
Att avgbra Polens status som vin har nog
varit relativt enkelt och det finns gott stéd
f6r denna kategorisering. Ocksa vad giller
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utrikespolitiska medel 4r det tydligt att det
r6r sig om positiva medel, bade materiella
och symboliska. Avslutningsvis fors dven
en intressant diskussion om Polens roll 1
térhallande till EU och den retoriska kate-
goriseringen av “det gamla och det nya
Europa”.

Det andra fallet giller Ukraina. Aven
den hir studien ér en vil genomférd och
mycket informativ analys av relationerna
mellan USA och Ukraina. Men samtidigt
tydligetrs hir bade svéirigheterna med att
rekonstruera den bilaterala relationen
mellan staterna och att faststilla vilken ka-
tegori som det varit friga om. Forfattaren
kategoriserar Ukraina som obestdmd.
Detta beror bland annat pd en bristande
kontinuitet 1 bade de amerikanska stind-
punkterna och vid valet av utrikespolitiska
medel &ver tid. Men hir blir det tydligt att
det handlar om bade amerikanska percep-
tioner och de signaler eller attityder som
Ukraina ger uttryck for:

The friendlier Ukraine positions itself vis-a-
vis Washington, the more foreign policy
tools applied by Washington are based on
positive power. % versa, the more un-
friendly Kyiv appears from an American
vantage point, the more Washington is in-

clined to resort to negative power tools. (s.
149, mina understrykningar)

I vissa fall 4r det Ukrainas beteende som
tycks vara styrande, ibland USA:s percep-
tion. Vidare f6rs resonemanget ibland
baklinges, d.v.s., det faktum att USA:s ut-
rikespolitik gentemot Ukraina férs med
bide positiva och negativa medel bidrar
till kategoriseringen av Ukraina som obe-
stamd:

In sum, this first period in the post-Cold
War U.S. policies towards Ukraine confirms

the assumption that both positive and nega-
tive power tools of foreign policy are ap-
plied towards undecided states. (s. 129)

Utmaningen som forfattaren trots allt gar
land med ligger i att spara och karaktéri-
sera utvecklingen av den bilaterala relatio-
nen mellan Ukraina och USA.

Det tredje fallet dr Vitryssland. Att Vit-
ryssland linge framstitt som fiende ér i
och for sig inte svart att pavisa. Ddremot
visar analysen att inte enbart negativa utri-
kespolitiska medel har anvints gentemot
Vitryssland. USA anvinde sig av positiva
materiella medel 1 férhallande till Vitryss-
land under de férsta aren av oberoende.
Den politiken var visserligen inte riktad
enbart mot Vitryssland utan mot en grupp
av stater, men trots allt var det ju faktiskt
friga om politik gentemot Vitryssland ef-
tersom landet ingick i gruppen. Forfatta-
ren f6r ocksa en intressant diskussion an-
gaende svirigheterna f6r USA att paverka
Vitryssland. Ju firre kontaktpunkter det
finns mellan USA och Vitryssland, desto
firre mojligheter att paverka blir det. Och
hir finns ocksa kopplingen till Ryssland
som dr den stormakt som har littare att
péverka Vitryssland. Hir finns méjlighe-
ten f6r USA att paverka via Ryssland.

Ettintryck av studien om Vitryssland ar
att fallet 4r mer komplext dn vad analys-
modellen férutskickar och att denna kom-
plexitet samtidigt tydliggérs nir modellen
provas mot empiriska observationer. Det-
ta reser en del frigor: Kan det vara sd att
en stat som framstiller sig som fiende i
det hir sammanhanget inte dr mottaglig
for utrikespolitiska medel Sverhuvudta-
get? Ar det sd att om nigon annan stor-
makt har bittre méjligheter till kontroll sa
utmanas unipolariteten?



Avslutning

Det hir dr en vilskriven, systematisk och 1
det stora hela 6vertygande studie av ett i
hégsta grad intressant och viktigt dmne.
Frigan den behandlar ér ju en av var tids
viktigare politiska fragor. Det ar darfér en
angeligen avhandling.

Till avhandlingens fortjanster hor fram-
torallt de fint genomférda fallstudierna.
De dr goda berittelser som inte ér alltfér
lista vid den teoretiska referensramen
samtidigt som den alltid 4r nédrvarande.
Avhandlingen ger mycket kunskap om
fallen och om den bilaterala relationen
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mellan USA och de tre motparterna. En
annan fortjanst dr den explicita och trans-
parenta behandlingen av de centrala reso-
nemangen och viljan att bidra till teoriut-
veckling och teoriprévning. Till f6rtjins-
terna hor ocksa att avhandlingen dr vil-
skriven och littldst. Den har en god reto-
risk komposition som paminner lisaren
om den centrala tesen. Retoriskt saknas
diremot refutatio, d.v.s. ambitionen att pre-
sentera och bemd&ta de mest uppenbara
motargumenten. Sammantaget dr det fra-
ga om en vilskriven, intressant, angeligen
och ldsvird doktorsavhandling.
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