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Forord

SNS Konjunkturrdd har sedan mer 4n tvd decennier bidragit till
den allminna debatten med en &rlig analys av tillstdndet i svensk
ekonomi. Rapporterna har allt oftare utmynnat i slutsatsen att de
ekonomiska problemen delvis beror pa brister i det politiska sy-
stemets sitt att fungera. Didrmed vicktes tanken att parallellt
med Konjunkturridet lata en grupp fristdende statsvetare grans-
ka tillstdndet i den svenska demokratin.

Demokratirddets forsta rapport 1995 bar titeln Demokrati som
dialog. De kritiska observationerna om svagheterna vad avser
bland annat opinionsbildning, tolerans, ansvarsférdelning och
handlingskraft vdckte betydande uppmirksamhet och debatt.
SNS drog darfor slutsatsen att Demokratirddet borde fortsétta
sin verksamhet med en rlig granskning av det politiska systemet
1 Sverige.

Av de fem statsvetarna i 1995 &rs Demokratirdd valde tva av ar-
betsskil att lamna gruppen. Ny ordforande i radet efter professor
Bo Rothstein dr professor Olof Petersson, tidigare bl. a. ordféran-
de i1 den statliga maktutredningen och ledamot av Ekonomikom-
missionen (”Lindbeck-kommissionen™). Som ny ledamot har dess-
utom Anders Westholm, docent i statskunskap vid Uppsala univer-
sitet, intrdtt. Dirmed bestdr Demokratirddet av fyra statsvetare,
vilka har atagit sig att svara dven for de kommande tva arens rap-
porter.

Demokratirddets rapport dr ett lagarbete dir rddets samtliga
medlemmar bidragit till alla kapitel. Den bygger emellertid i
langa stycken pé egna och andra statsvetares forskning om olika
aspekter pd demokratins funktionssitt, som hédr sammanstillts
till en helhet. Till vissa delar presenteras dock nya faktauppgifter,
som framtagits sarskilt f6r denna rapport. For en stor del av den-
na datainsamling svarar Lena Lundstrom vid statsvetenskapliga
institutionen, Uppsala universitet.



Finansiellt stod for projektet har erhdllits frdn Sven och Dag-
mar Saléns stiftelse samt fran ett antal féretag i SNS-kretsen. De-
mokratirddets arbete har foljts av en referensgrupp bestadende av
representanter for bl.a. dessa foretag. Ordférande i referensgrup-
pen har varit Sven H. Salén och ledamoter Inga-Britt Ahlenius,
Rune Andersson, Sven Hagstromer, Antonia Ax:son Johnson,
Gabriel Romanus, Karl Gustaf Scherman, Olof Stenhammar,
Carl Johan Aberg och Erik Asbrink (till den 22 mars).

Demokratirddet har arbetat under full sjdlvstandighet och i lik-
het med vad som géller for alla SNS skrifter svarar forfattarna en-
samma {or de bedomningar och rekommendationer som gors 1
rapporten.

Stockholm i april 1996

Hans Tson Soderstrom
VD i SNS



1 Demokratins lage

Végen av eufori efter 1989 ebbade snart ut. Demokratin hade vis-
serligen segrat 6ver hela Europa, men politikens vardag visade
sig vara tyngre och grdare dn de ljusa férhoppningarna. Allvars-
stimningarna bredde ocksa ut sig i vistra Europas etablerade de-
mokratier. Det politiska systemet saknar tillrdcklig f6rmaga att
bemaéstra de stora ekonomiska och sociala problemen. Demokra-
tin pladgas ocksa av en fértroendekris och ett kande avstdnd mel-
lan viljare och valda. Politiken férvandlas till en gladiatorsport
med medborgarna som vanmaéktiga och cyniska dskadare. Det ar
ingen tillfallighet att man som under mellankrigstiden talar om
demokratins seger och kris.

Politikens brister dr dven patagliga i Sverige. Medan politikern
under vélfiardsstatens glansperiod betraktades som samhillets
store hjdlte pekar ménga tecken i dag pd att det politiska syste-
met inte bara 16ser utan ocksé skapar stora samhallsproblem.

11980-talets nyliberala stromningar fanns en utopi om ett sam-
hille utan stat och politik. Individuella initiativ och spontana pro-
cesser skulle kunna fylla behovet av social samordning. En annan
framtidsprojektion har byggt pd antagandet om nationalstatens
snabba borttynande. Aven om samtiden kinnetecknas av ten-
denser till privatisering, internationalisering och decentralisering
dr det @nda ett faktum att nationalstaten under 6verskddlig tid
kommer att forbli den viktigaste ramen for offentlig maktutov-
ning.

Realistiskt sett innebidr dven ett optimistiskt scenario att
svensk politik under de ndrmaste aren star infor mycket stora ut-
maningar. Arbetslosheten hotar att bli bestdende. Mélet om full
sysselsdttning kan endast uppnds efter djupgéende strukturfor-
dndringar inom arbetsmarknaden, nédringslivet och den offentliga
sektorn. Den sociala infrastrukturen hotar att falla sonder utan
ett barkraftigt vélfardssystem. Demografiska forandringar stéaller
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Okade krav pd pensionssystem och omsorgsorganisation. Ekolo-
giska hénsyn och ekonomiska krav méste balanseras i ett fram-
tida energisystem.

Med mer pessimistiska antaganden stélls 4nnu hérdare krav pé
det politiska systemet. En konjunkturnedgéng kan drastiskt dnd-
ra forutséttningarna for finanspolitiken. Skulle budgetunderskot-
tet och statsskulden ater 6ka dr de ekonomiska och politiska forut-
sattningarna denna géng dnnu samre. Ytterligare dverbryggnings-
politik och uppskjutna atgérder skulle knappast langre vara méjli-
ga. Sverige riskerar da att hamna i en akut fértroendekris.

Det politiska systemets sétt att fungera har en avgorande bety-
delse for hur det svenska samhéllet kommer att utvecklas under
de ndrmaste dren. Frdgan ar om den svenska folkstyrelsen klarar
dessa svara uppgifter. Har vi robusta institutioner och spelregler
som fungerar dven i ett ogynnsamt ekonomiskt lage? Kan med-
borgarna godta och bli delaktiga i omstéllningsprocessen? For-
mar de politiska ledarna att leda landet?

Det méaste darmed vara en viktig uppgift att kritiskt granska
det politiska systemets sitt att fungera. Varje granskning kraver
ett kriterium, en bedémningsgrund. Debatten saknar inte forslag
till sddana maéttstockar. En del hivdar att det politiska systemet
borde beddmas fran strikt ekonomisk utgdngspunkt. Vi delar inte
denna uppfattning. Utan att forneka betydelsen av god hushéll-
ning menar vi att varje sfar i samhéllet ocksa har sina egna virde-
ringar och principer. Kravet pa det politiska systemet ar forst och
framst att det méste vara en god demokrati.

Att mata demokrati

Demokratin &r inte ett fardigt system, utan ett styrelseskick som
stindigt maste &tererdvras. Demokratins styrka dr dess 6ppenhet
for provning och diskussion. En livlig demokratidebatt ar ett hil-
sotecken.

Som ett bidrag till denna debatt inleddes forra aret ett forsok
att 14ta en grupp statsvetare bedoma tillstindet i den svenska de-
mokratin. Resultatet presenterades i rapporten Demokrati som
dialog (Rothstein m.fl. 1995). Denna andra rapport bygger vida-
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re pé analysen i forra arets rapport. Den teoretiska ramen dr den-
samma och ddrmed de grundldggande kriterierna pa vad som &r
ett demokratiskt styrelsesitt. I det inledande kapitlet rekapitule-
rar vi demokratins bestdndsdelar och markerar i vilken mén det
senaste &rets hdndelser foranleder revideringar av bedémningar-
na. Aven om ldget fér svensk demokrati inte dramatiskt forind-
rats under ett enda ar har dnd4 atskilligt hént som har betydelse
for demokratins funktionssétt. Resten av denna rapport dgnas at
en fordjupad granskning av de ledarskapsproblem som aktualise-
ras av det rddande tillstdndet i svensk politik.

Trots att det finns en stor méngd olika uppfattningar om de-
mokratins innebord visar en genomgang av den internationella
idédebatten att det rdder en betydande samstimmighet om de-
mokratins grundvérden.

De gemensamma erfarenheterna fran de linder som infort de-
mokrati visar att ett antal forhllanden utgdr nédviandiga villkor
for ett demokratiskt styrelsesdtt (Dahl 1982). Den lagstiftande
forsamlingen maste utses genom fria och allménna val. Valen
skall genomféras ndgorlunda regelbundet, korrekt och utan in-
slag av tvang. I princip far ingen vuxen utestingas fran ritten att
rosta och att kandidera till politiska uppdrag. Alla maste fritt f&
yttra sig och framfora kritiska asikter om makthavarna. Medbor-
garna méste ha ritt att soka alternativa informationskéllor. Orga-
nisationsfrihet, sirskilt ritten att bilda politiska partier, méste
tryggas.

Dessa minimikrav &r i dag allmént accepterade. De bildar den
demokratiska overideologi som forenar skilda politiska riktning-
ar. P4 det hela taget ar dessa troskelvirden tillgodosedda i alla
demokratier. Som definition dr de darfor inte sérskilt brukbara
for vart syfte. Det rdder inget tvivel om att Sverige kvalificerar sig
som demokratiskt i denna minimala mening.

Virt intresse géller kvaliteten 1 den svenska demokratin. Med
utgdngspunkt i internationell idédebatt kan man konstruera ett
antal kriterier pé ett gott styrelsesitt. Dessa bildar ett slags ideal-
typ som bade dr en renodling och en jimforelsenorm. Idealet kan
darfor anvdndas som en skala och méttstock for att bedoma den
demokratiska kvaliteten hos faktiskt existerande styrelseskick.

I anslutning till denna debatt formulerar demokratiradet idea-
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let som en handlingskraftig, demokratisk réttsstat. Medborgarna
madste kunna styra sig sjdlva under fria och jamlika former. Rétts-
ordningen maste uppfylla vissa grundkrav, som respekteras av
myndigheterna, och atnjuta legitimitet. Slutligen méaste det demo-
kratiska systemet ha féorméga att genomféra sina beslut.

Vart demokratiideal innehdller sdledes inte ett utan flera krav.
Darmed polemiserar vi mot dem som vill forenkla debatten ge-
nom att reducera demokratin till ett enda virde. Demokrati dr
inte bara majoritetsvidlde — det politiska systemet méste ocksé
uppfylla kraven pa rattssakerhet och handlingskraft. Demokrati
betyder inte bara formellt korrekt handldggning — det politiska
systemet maste ocksd vara medborgarstyrt och effektivt. Demo-
krati innebér inte bara handlingskraft — kraven pa effektivt ledar-
skap méste vdgas mot onskemdlen om folklig férankring och
rittslig objektivitet.

Genom att formulera demokratins ideal i form av flera grund-
varden uppstar ett komplicerat problem, som utgdr demokratins
ofrdnkomliga predikament. De olika vidrdena kan réka i inbordes
konflikt. Det kan till och med teoretiskt bevisas att det 4r omoj-
ligt att konstruera det helt perfekta styrelseskicket. Dilemman
och avvigningar dr darfoér en inneboende del av demokratin. I en
demokrati kan dessa avvdgningsproblem inte dverlamnas till ex-
perter eller utomstaende. Ytterst dr det endast medborgarna och
deras valda foretrddare som genom offentlig debatt och dialog
kan soka de praktiska 16sningar som pd basta mojliga satt uppfyl-
ler demokratins grundkrav.

Debatten kan emellertid goras mer hanterlig om de allmént for-
mulerade grundvdrdena konkretiseras. Demokratirddets gransk-
ning av svensk politik bygger pé en sddan precisering. De tre hu-
vudkomponenterna delades upp pd@ sammanlagt tretton olika
indikatorer. For att analysera den svenska verkligheten anvidndes
tva huvudmetoder.

For det forsta relaterades dagens Sverige med demokratins
ideal. For jamforbarhetens skull graderades observationerna
langs en femgradig skala. For det andra kontrasterades dagens
styrelsesdtt med forhdllandena for négra artionden sedan. Dér-
igenom blev det mojligt att beddma om svensk demokrati hade
forsamrats eller forbéttrats.
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Debatten som foljde efter publiceringen av demokratirddets
forsta rapport visar tydligt att ingen demokratidefinition ar in-
vandningsfri. En 6versikt 6ver kritiken ger oss tillfille att utveck-
la och precisera vart demokratibegrepp.

Ett argument som framforts 4r att var definition ar alltfor vid.
Framst genom att fora in kraven pa réttsstat och handlingskraft
skulle vi gatt utanfér den konventionella demokratitolkningens
sndvare avgransning. I ett avseende instimmer vi i kritikernas be-
skrivning; i sjdlva verket har vi uttryckligen forklarat att vi med-
vetet vidgat demokratibegreppet. Skilet dr, som redan namnts,
att vi inte nojer oss med minimikraven sdsom allmén rostrétt.
Vart begrepp syftar till att médta demokratins kvalitet i en stat
som redan uppfyller de grundlaggande och nédvéndiga villkoren
for en demokrati. Daremot héller vi inte med dem som hivdar att
vi fort in politikens innehdll i demokratiidealet. I enlighet med
den dominerande statsvetenskapliga uppfattningen definierar vi
demokratin som en procedur. Vart ideal avser att méta hur vél
den demokratiska processen fungerar.

En annan invindning &r att var definition ar f6r smal. Vi skul-
le ha uteldmnat avgdrande aspekter av det politiska systemet.
Det stora problemet for svensk demokrati, hdvdar en del, ar att
den politiska sfaren blivit alltfér omfattande. Politikens ohdmma-
de vdxt har inte endast lagt sin forlamande hand 6ver marknaden
och det civila samhillet utan ocksa lett till att demokratin blivit
ostyrbar. Andra menar tviartom att den politiska sfaren har blivit
alltfor reducerad. Folkets valda ombud pressas tillbaka av finans-
marknader, internationalisering och nedskarningskrav. Dessa tvé
slag av kritik framfors frAn motsatta politiska stdndpunkter, men
delar en gemensam uppfattning: Vart demokratiideal saknar né-
got vasentligt. Kritikerna har pa denna punkt bade ritt och fel.
Fragan om den offentliga sektorns storlek faller forvisso utanfor
vart demokratiideal. Vi menar ocksd att det ar en stor fordel,
bade for den statsvetenskapliga forskningen och den allminna
debatten, att en av inrikespolitikens stora konfliktfradgor inte
blandas in i demokratibegreppet. Demokratin har da battre for-
utsdttningar att bli en dverideologi; det dr en fordel om politiska
motstdndare kan vara dverens om politikens grundldggande spel-
regler. Ddremot menar vi att problemet om politikens verksam-
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hetssfir far en indirekt och mycket visentlig belysning genom var
demokratimétning. Frdgan 4r inte hur stor den offentliga sektorn
bor vara utan hur besluten om den offentliga sektorn kommer
till. Det 4r ater inte innehéllet, utan processen som uppmérksam-
mas.

Ambitionen i forra &rets rapport var dels att jamfora dagens
Sverige med demokratins ideal, dels att kartldgga hur demokratin
forandrats under de senaste &ren. Helst borde alla kriterierna
mitas vid exakt samma tidpunkter. I verkligheten saknas i manga
fall jimforbara och regelbundet insamlade data. Slutsatserna
maste grundas pa tillgéngliga faktauppgifter, d&ven om de hér-
stammar fran ndgot olika artal. S& 1angt det 4r praktiskt mojligt
vinnldgger vi oss om att pdminna ldsaren om dessa méatproblem.

Hir foljer nu en 6versikt over de olika demokratikriterierna,
hur utvirderingen utfoll forra aret och vad som intrdffat under
det senaste &ret som kan féranleda att beddmningarna omprovas.

Medborgarstyrelse

”All offentlig makt i Sverige utgar frén folket.” S formulerar re-
geringsformen den folksuverdnitetstanke som dr grundldggande
for ett demokratiskt styrelseskick. Demokratin stiller darfor vis-
sa speciella krav pa den politiska beslutsprocessen (Dahl 1979).
Medborgarna maste besitta kontroll éver dagordningen, dvs. yt-
terst sjalva bestimma vilka angeldgenheter som skall goras till £6-
remal for politiska beslut. Medborgarna skall ha mojlighet att bil-
da sig en sjdlvstdndig uppfattning i dessa fragor; man kan formu-
lera det som ett krav pd upplyst forstdelse. Medborgarna méste
ha forutsittningar till effektivt deltagande i beslutsprocessen.
Sarskilt viktiga vdgar for medborgarinflytande dr valrorelserna,
de frivilliga organisationerna och den lokala sjédlvstyrelsen. De-
mokratin stiller ocksa krav pé jamlikhet i beslut: alla medborga-
re har lika ritt att delta i de beslut som rér den gemensamma
framtiden. Slutligen méste varje medborgare tolerera andra med-
borgares ritt att hysa avvikande uppfattningar.
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Kontroll éver dagordningen

I en representativ demokrati dr det ett minimikrav att parlamen-
tet bor ha ett avgorande inflytande dver den egna dagordningen.
Enligt 1995 ars rapport 1ag verkligheten tdmligen 1angt fran idea-
let. Genom EU-medlemskapet har en betydande del av riksda-
gens dagordning kommit att bestimmas av svenska och europeis-
ka tjanstemén.

Nir det géller EU:s och sarskilt kommissionens makt 6ver dag-
ordningen méaste omdomet i &r bli minst lika kritiskt. Medborgar-
na och riksdagen har inte skaffat sig kontroll éver den besluts-
process som foregdr EU:s regelgivning. Riksdagen kommer van-
ligen in mycket sent i beslutsprocessen.

EU-ndmnden har inte funnit effektiva former fér parlamenta-
riskt inflytande Over EU-besluten. Skulden maste fordelas pa
riksdagen, regeringen och EU. Riksdagen har inte utnyttjat moj-
ligheterna att stiirka riksdagsutskottens inflytande over EU-fra-
gorna och har inte givit EU-ndmnden samma starka stillning som
sin danska motsvarighet. Regeringen har inte alltid givit EU-
namnden tillrickligt beslutsunderlag och statsrdden har alltfor
ofta forsummat ndmndens sammantriden. EU:s beslutsprocess
ar inte avpassad for att de nationella parlamenten skall ges rimli-
ga mojligheter att ta stillning till de olika forslagen; tidspressen
ir ofta omojlig (Hegeland & Mattsson 1995). Ledaméterna i EU-
ndmnden har bristande information om hur EU-forslag kommer
att paverka svenska regler, vilka de ekonomiska konsekvenserna
for Sverige blir och vad regeringen foreslr som svensk position
(Svendsen 1996).

Riksdagens och de politiska partiernas politiska initiativférma-
ga dr starkt nedsatt. Det 4r 1 stéllet regeringen som inréittat sar-
skilda organ for att f& fram politiska initiativ. Dessa delegationer
knutna till vissa statsrdd har med breda och 16sa mandat 1 upp-
drag att komma med uppslag och skapa debatt. Demokratiradets
kritik av delegationspolitiken blev 1 massmedierna en jakt pa re-
geringens kéndisradgivare. De principiella invédndningarna for-
tjdnar darfor att upprepas. Risken ér att debatten utarmas om
opinionsbildare knyts upp i regeringsorgan som &r slutna for in-
syn. Ledaméternas ansvar ar oklart. Det finns ocksé en fara for
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att partiernas och riksdagens initiativkraft blockeras med hinvis-
ning till delegationerna. De folkvalda har ett stort ansvar for att
den offentliga debatten far den principiella, vdlgrundade och ny-
danande inriktning som den i dag saknar.

Det gdngna aret har visat att de politiska partierna har stora
brister som opinionsledare. Ledarkrisen inom regeringspartiet,
splittringen pa den borgerliga sidan och det faktum att tvd oppo-
sitionsledare 4r forhindrade att delta i riksdagsdebatterna inne-
bdr att varken regeringen eller oppositionen har motsvarat de-
mokratins krav pa en framtsyftande och stimulerande framtids-
debatt.

Upplyst forstaelse: det offentliga rummet

Folkstyrelsen forverkligas genom fri asiktsbildning. Demokratin
ar en metod for att 16sa konflikter genom samtal. Det demokra-
tiska idealet kréaver att medborgarnas politiska asikter grundas pa
upplyst forstaelse. Dialogen dr demokratins livsnerv. Demokratin
kréver ett fungerande offentligt rum.

Forra arets rapport kunde pdvisa att Sverige 1 detta hidnseende
uppvisar klara brister. I ett avseende fortjanar forvisso massmedi-
erna gott betyg. Aktiva journalister har upptickt och offentlig-
gjort oegentligheter bland lokala politiker och tjdnstemén.

Men en helhetsbedomning méste dndé bli negativ. Massmedi-
ernas arbetssitt och journalismens virldsbild stér inte séllan i di-
rekt strid med demokratins ideal. Massmediernas tendens till till-
spetsning, dramatisering och personfixering motverkar den upp-
lysta forstaelsens krav pd sammanhang, generella principer, lang-
siktighet och formagan att sammanvéga olika intressen. Beddm-
ningen &r 1996 kan knappast bli mer positiv dn forra aret.

En av inrikespolitikens mest uppmérksammade hédndelser un-
der det gangna &ret var statsrddet Mona Sahlins avgdng. Bak-
grunden var att tidningen Expressen avslojat att Sahlin utnyttjat
sitt i tjansten erhallna kontokort for privata inkop. I ett avseende
fortjanar massmedierna lovord. De fullgjorde sin uppgift att
granska makthavarna och att for allménheten ldgga fram hittills
okénda fakta. Beaktas hela hindelseforloppet maste massmedi-
ernas insats d4nda allvarligt kritiseras. Den journalistiska arbets-
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metoden suggererade att oegentligheterna var stérre 4n de fak-
tiskt var; bristen pd proportioner var anmarkningsvérd. Det stora
flertalet medborgare, for vilka massmedierna var den enda kél-
lan, hade stora svarigheter att skapa sig en allsidig och saklig bild
av de faktiska omstidndigheterna. Insinuationer, misstankliggo-
rande och osaklighet gjorde medierna till en partisk folkdomstol.
Drevjournalismen medforde att personfixeringen slog oOver i
mobbning. Massmediernas bevakning av Mona Sahlin leder dér-
for inte till en mer positiv utan i stéllet till en an mer negativ be-
domning av den politiska debattens kvalitet.

Ett av Europeiska unionens stora problem ér bristen pé folklig
forankring. For att demokratin skall kunna fungera i europeisk
skala fordras ett fungerande 6vernationellt forum for fortlépande
politisk debatt. Uppgiften ar, med en formulering fran férra arets
rapport, att skapa en dialog mellan Kreta och Kiruna.

I detta avseende har det géngna &rets erfarenheter varit myck-
et nedsldende. Valet till Europaparlamentet i september 1995 vi-
sade tydligt svarigheten att f4 till stdnd en bred och kvalificerad
politisk debatt i europeiskt perspektiv. EU-parlamentets sakfra-
gor fick inte tillracklig uppmarksamhet.

Det dok snart upp en ny mojlighet till ett principiellt samtal om
Europas framtid. Regeringskonferensen om EU:s framtid forbe-
reddes pa ett helt annat sitt &n Maastrichtkonferensen. Rege-
ringarna hade lart av misstagen 1 Maastricht och sade sig nu i stal-
let efterstrava full oppenhet och insyn. Mycket diskussionsmate-
rial har ocksd offentliggjorts. En annan god tanke var att en obe-
roende reflektionsgrupp skulle fa ténka i lite friare banor, innan
politikerna och regeringarna tog 6ver i det vanliga férhandlings-
och beslutsmaskineriet. Reflektionsgruppens slutrapport i de-
cember 1995 visade att férvintningarna inte infriats. Rapporten
saknar overgripande visioner och tyngs av detaljerade och svar-
forenliga krav frdn de olika medlemsstaterna. Reflektionsgrup-
pen hamnade pé fel spér redan nir den tillsattes. Den kom inte
att bestd av oberoende fritinkare utan av statssekreterartyper
med alltfor stor néarhet till regeringspolitikerna. Slutrapporten
blev bara ett samtalsprotokoll som inte férde diskussionen fram-
at (Weidenfeld 1996).

Massmedierna har genom sina Europakorrespondenter fortlo-
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pande, inte sdllan pa ett initierat sétt, rapporterat om forberedel-
serna infor regeringskonferensen. En svensk kommitté har haft i
sdrskilt uppdrag att stimulera den svenska debatten. Informatio-
nen har dock inte lett till en mer allmin debatt om EU:s framtid.
Regeringens skrivelse till riksdagen i december 1995 var mycket
knapphindig om det som skulle bli regeringskonferensens kérna,
namligen det framtida Europas politiska arkitektur. Det sakna-
des ett samlande grepp om de institutionella fragorna.

Sverige forsatte chansen att som ny och frisch medlem bidra
till den europeiska debatten med en provisorisk utopi om hur
medborgarstyrelse, réttsstat och politisk handlingskraft skulle
kunna forverkligas i morgondagens Europa.

Effektivt deltagande: valrérelser

I en representativ demokrati dr valrorelserna avgérande for vil-
jarnas mojligheter att utkrdva ansvar av de styrande. P4 denna
punkt fick Sverige 1 forra arets rapport relativt gott betyg. De se-
naste riksdagsvalen hade visat att svenska viljare kunnat kon-
trollera sittande makthavare och uttrycka sina preferenser. Valen
fungerade relativt vl som ett asiktsutbyte mellan véljare och val-
da. Valrorelserna 1991 och 1994 kénnetecknades av 0kad saklig-
het och stérre allvar. Viljarna reagerade kritiskt mot politiskt
kébbel och sensationsjournalistik. Partier och nyhetsmedier kun-
de korrigera begangna misstag. Folkomrostningen om EU-med-
lemskap 1994 fungerade 6ver forviantan.

Den ljusa bilden har sedan dess fatt betydligt morkare nyan-
ser. Europavalet i september 1995 uppfyllde inte ens lagt stillda
krav pd en fungerande valrorelse. Bedomningen av denna viktiga
aspekt av demokratin méste darfor kraftigt revideras 1 negativ rikt-
ning.

Det laga valdeltagandet pé 41,6 procent 4r mycket oroande. Ju
lagre valdeltagandet dr, desto osdkrare blir de valdas representa-
tivitet. Ett s 14gt valdeltagande signalerar ocksé att Europavalet
saknar legitimitet hos stora medborgargrupper. Att tolka icke-
rostning ar alltid vanskligt, men i detta fall synes den politiska so-
ciologins traditionella forklaringsmodeller vara otillrdckliga. Pas-
siviteten var denna gang inte endast ett uttryck for ointresse och
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bristande kunskaper, utan tvdartom ofta en aktiv handling for att
markera avstdnd mot sivél Europeiska unionén som de politiska
partierna.

Eftervalsdebatten kom i mycket att handla om hur skulden
skulle fordelas. Vems var felet? Var det viljarna som svek sin
medborgerliga plikt att g& och rosta? Eller var det politikerna
som inte kunde eller ville forklara varfor valet var s viktigt? En-
ligt vr mening fangar ingen av dessa forklaringar hela sanningen.

Politikernas utformning av valbudskapen bidrog till att gora
valet till en andra folkomrostning. Viljarna utnyttjade valet att
4n en gang siga sin mening om medlemskapet. Tillfallet var dock
knappast det ritta. Fragan om Sveriges fortsatta medlemskap hor
hemma i ett riksdagsval. Valet till Europaparlamentet borde dér-
emot frimst ha handlat om vilken politik som Sverige bor driva i
EU s ldnge vi ér ett medlemsland.

Bade partier och massmedier d4gnade Europavalet mindre in-
tresse och resurser 4n inrikesvalen. Valrorelsen forsvarades av ett
tekniskt illa konstruerat personvalsystem (Gilljam 1996). Social-
demokratins teknik med parallella listor skapade forvirring. In-
trycket 1 efterhand 4r att ménga inte tog valet riktigt pa allvar.
Fortroendet f6r den representativa demokratin kan knappast ha
stiarkts efter 1995 ars Europaval.

Effektivt deltagande: frivilliga medborgarsammansiutningar

Hade granskningen gjorts for ndgra dartionden sedan skulle
svensk demokrati fatt hogt betyg pd dtminstone en punkt. Folk-
rorelser, studiecirklar och folkligt valforankrade partier har gjort
Sverige rikt pd vad som med dagens samhillsvetenskapliga ter-
minologi bendmns socialt kapital. Aktivt deltagande i foérenings-
livet skapar fortroende och tillit medborgarna emellan. De frivil-
liga organisationerna fungerar som en skola i demokrati.
Demokratirddets undersdkning visade att Sverige fortfarande
relativt vél uppfyller denna norm. Det breda deltagandet i studie-
cirklar dr en ljuspunkt. Férsoken att bilda nya partier och fore-
ningar tyder trots allt ocksd pé en vilja till organiserat engage-
mang. Tendensen som helhet var emellertid negativ. De klassiska
folkrorelserna och de tunga intresseorganisationerna har en svag
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forankring bland medborgarna (Hall 1994). F6r manga dr med-
lemskapet en tom formalitet. Allt farre medlemmar deltar aktivt
1 organisationernas inre liv. Atskilliga féreningar och partier har
stora svarigheter att rekrytera nya aktivister.

Valundersokningen 1994 visade att fortroendet for partier och
politiker fortsatt att sjunka (Gilljam & Holmberg 1995). Ingen-
ting tyder pa att det nyligen skulle ha intriffat ndgot som kunde
foranleda en dramatisk omprdvning av denna slutsats. Det finns
dock vissa positiva tecken. Den uppgang i fortroende som kunde
sparas i slutet av 1994 kunde delvis forklaras med att socialdemo-
kratiska sympatisorer efter valsegern blivit mer positiva till riks-
dagen och regeringen, men den mangariga trenden av stidndigt
sjunkande fortroende hade hur som helst brutits (Elliot 1995).

Statistiken over medlemssiffror och uppgifterna om nyrekryte-
ring ar fortfarande nedsldende. De etablerade organisationerna
har alltjamt stora legitimitetsproblem. Aven hir finns dock vissa
ljuspunkter. Partier och organisationer blir alltmer medvetna om
problemen och det pagar tskilliga forsok att finna nya arbetsfor-
mer (t.ex. SIF 1995). Den ideella sektorn visar ocksa livskraft och
prov péd fornyelse (Amnéd 1995). Nya sammanslutningar bildas
och gamla organisationer finner nya vdgar. Dagens stora sam-
hillsproblem sdsom arbetsloshet, diskriminering och marginali-
sering har givit de frivilliga organisationerna stora uppgifter. Fle-
ra intresseorganisationer har borjat arbeta aktivt med Europafra-
gor och internationella problem som ror katastrof- och flykting-
hjalp (Karlsson 1995).

Effektivt deltagande: lokal sjalvstyrelse

Kommuner och landsting dr inte bara en del av den offentliga
makten som forvaltningsorgan med makt att beskatta och utdva
myndighet. Kommuner och landsting skall ocksa vara uttryck for
medborgerlig sjilvstyrelse. Sverige har undertecknat en europe-
isk konvention om lokal sjdlvstyrelse som siger att "medborgar-
nas ritt att delta i skotseln av de offentliga angeldgenheterna ar
en av de demokratiska principer som delas av alla medlemsstater
i Europaradet” och som forklarar "att det dr pa lokal niva som
denna ratt kan utévas mest direkt” (prop. 1988/89:119).

20



I vissa avseenden har forutsittningarna for lokal sjdlvstyrelse
blivit mer fordelaktiga under senare &r. Kommunerna har fatt
vidgade handlingsramar. Dagens kommunallag och statsbidrags-
system innebdr att staten avstar frdn detaljreglering och inskrén-
ker sig till vissa rambestdimmelser. Det dr sedan den enskilda
kommunens sak att finna de praktiska 16sningar som bést passar
de egna forutsédttningarna.

Undersokningar tyder pd att valen till kommunfullmiktige
kidnnetecknas av relativt stor vitalitet. Véljarna ar i allménhet vil-
informerade och intresserade av lokala frdgor. Allt fler viljare
gor sjdlvstiandiga stdllningstaganden i kommunalpolitiken. Dar-
emot fungerar landstingsvalen sdmre och uppfyller knappast kra-
vet som effektivt instrument for politiskt ansvarsutkrivande.

Rollen som fortroendevald i kommuner och landsting ar ofta
svar och otacksam. Aven om den lokala sjélvstyrelsen under se-
nare ar formellt f&tt 6kat utrymme sétter de ekonomiska realite-
terna harda grénser. Politikerna far ta ansvaret, men saknar ofta
makt att uppfylla védljarnas krav och forviantningar. Kommunal-
politikens problem &r emellertid till viss del sjdlvforvéllade. Av-
slojandena om maktmissbruk i Motala och andra kommuner har
orsakat stor skada och ytterligare sénkt politikernas anseende.

Nar kommuner och landsting skall bedomas som vigar for ef-
fektivt medborgardeltagande ar det stora problemet i dag politi-
kens bristande forankring och legitimitet. I samband med kom-
munsammanslagningarna och den offentliga sektorns expansion
kom politiken att centraliseras och professionaliseras. Kommu-
nalpolitiken blev alltmer dominerad av yrkespolitiker. Demokra-
tirddet framforde forra aret tanken pa att de kommunalpolitiska
fortroendeuppdragen skulle kunna méngdubblas. Skolor, dag-
hem, vardinréttningar och andra kommunala institutioner kunde
styras av direktvalda fritidspolitiker. Fler medborgare finge dér-
med direkt erfarenhet av att skota en betydelsefull samhéllsupp-
gift med ansvar infor sina viljare.

Erfarenheterna frdn Danmark visar att skolor med stor fordel
kan ha styrelser med forédldrarepresentanter (Lindbom 1995).
Langsamt borjar nu dven Sverige prova denna modell. Frdgan om
skolornas styrelseform aktualiserar forvisso ndgra av demokra-
tins vanskliga dilemman. Lérare, elever, foraldrar och valda poli-
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tiker har alla vilgrundade intressen av att kunna paverka skolor-
nas arbete. Forsoket med okat inflytande for elever och forildrar
maste dndd beddmas positivt om det blir ett sitt att stdrka med-
borgarnas ansvar for de gemensamma angeldgenheterna under
respekt for att &ven andra grupper har legitima ansprék pa att ta
del 1 skolornas skotsel.

Det pagér numera &tskilliga forsok att stirka medborgarenga-
gemanget pa den lokala nivan. Av sdrskilt intresse &r de lokala ut-
vecklingsgrupper pa landsbygden som utgor kérnan i vad som be-
ndmns byapolitik (Svenska Kommunfoérbundet 1991). Det é&r
dock for tidigt att virdera dessa byagruppers betydelse for den
lokala sjalvstyrelsens utveckling.

Jamlikhet i beslut

Demokrati innebér att alla medborgare och samhallsgrupper har
lika rétt att ta del i den politiska gemenskapen. Den systematiska
underrepresentationen av olika sociala grupper dr en allvarlig
brist i dagens demokratier.

Demokratirddets granskning forra aret visade att tillstdndet
och utvecklingstendenserna inte var entydiga. I ett viktigt avse-
ende har Sverige nirmat sig idealet. Kvinnornas delaktighet i
ledande politiska organ &r i dag lika med eller nistan lika med
maéannens. Andelen kvinnor var omedelbart efter valet 1994 i rege-
ringen 50 procent, i landstingsfullméktige 48 procent, kommun-
fullméktige 41 procent och riksdagen 40 procent.

En nyligen publicerad undersékning av kvinnor i nordisk poli-
tik bekréftar att likheterna mellan kvinnliga och manliga politi-
ker &r langt storre @n skillnaderna (Karvonen & Selle 1995).
Kvinnorna har i huvudsak fatt anpassa sig till en traditionellt
manligt dominerad politisk virld. Anda har politiken delvis for-
andrats. De kvinnliga politikerna har sett till att kvinnofragor
forts upp pé den politiska dagordningen. Det visar sig att mén-
nens insatser i detta avseende varit hogst marginella. Kvinnorna
har mer eller mindre ensamma fatt ta ansvar for breddningen av
den politiska debatten. Kvinnorna tvingas dérfor dubbelarbeta
dven 1 politiken. De méste bade vara duktiga “manliga” politiker
och sjdlva svara for att “kvinnliga” frigor inte gloms bort.
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Breddas perspektivet till andra delar av politik och samhallsliv
framstdr kvinnornas stéllning som betydligt mer problematisk. I
de flesta beslutsmiljoer dr kvinnorna alltjamt en minoritet. Man-
nen har inom méanga omréaden fortfarande kunnat behélla sitt
maktmonopol. Utvecklingen under senare ar har emellertid varit
gynnsam for kvinnorepresentationen (se vidare kapitel 3).

Visserligen skedde en viss foryngring av riksdagen vid 1994 érs
val, men de yngre dr annars vanligen underrepresenterade i sam-
hillets beslutsorgan. Aven pensionirerna #r ibland svagt fore-
tridda. Beslutsfattaren ar vanligen en man i medeldldern.

Demokratins likhetsideal ar sillsynt illa uppfyllt vad avser in-
vandrarna. De svenskar som immigrerat eller har utlandska for-
dldrar har ofta mycket svért att ta sig in i det etablerade Sveriges
institutioner. Tecknen pé passivitet och vanmakt dr mycket oro-
ande. Allt farre utlandska medborgare finner det virt att utnyttja
sin rétt att rosta i kommunala val. Vid det forsta valet 1976 deltog
60 procent av de rostberittigade invandrarna. Valdeltagandet
hade 1994 sjunkit till 40 procent. Konsekvenserna &r allvarliga for
de utestdngda individerna, men ocksa for samhaillet i stort som
gdr miste om ett viktigt férnyelseelement.

Medborgerlig tolerans

Demokratiradets intervjuundersokning hosten 1994 visade att
det finns en utbredd intolerans bland svenskarna. Den svenska
befolkningen hade en sérskilt intolerant attityd till muslimska in-
vandrare, homosexuella, ateistiska ldrare och politiska ytterlig-
hetsriktningar. En tredjedel ville inféra dodsstraff.

Bristen pé tidigare och senare métningar gér det omojligt att
uttala sig om huruvida intoleransen minskar eller ¢kar. Under
det senaste dret har den rasistiskt grundade intoleransen tilldragit
sig sarskilt stort intresse 1 den offentliga debatten. Det kan visser-
ligen vara positivt att de rasistiska dvergreppen lyfts fram 1 offent-
lighetens ljus, men ibland forefaller toleransen for intoleransen
ha varit alltfér generds. Nér en riksdagsledamot med invandrar-
bakgrund tvingas g& under jorden efter rasistiska hot har en
kritisk grans passerats.

Svenskarnas tolerans har satts pa prov i de kommuner dér
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muslimska forsamlingar velat bygga moskéer. Erfarenheterna
hittills visar att det finns stora variationer. P4 vissa orter har mos-
kébyggen lett till elakartade uttryck for rasistiskt vald. I andra
kommuner har muslimerna utan konflikter, ibland till och med i
god sdmja, kunnat uppfora sina gudstjanstrum. Kommunledning-
ens upptradande har uppenbarligen spelat stor roll och visar pé
betydelsen av aktivt politiskt ledarskap (Karlsson & Svanberg
1995). Intoleransen é&r inte konstant, utan kan stdvjas genom upp-
lysning och samtal.

Rattsstat

I demokratin dr den offentliga makten underkastad begransning-
ar. Dessa motiveras med hinsynen till minoriteter och till den en-
skildes fri- och réttigheter. Den svenska regeringsformen fastslar
att den offentliga makten utévas under lagarna.

Hur starka begrinsningar som réttsstaten uppstaller dr mycket
omdiskuterat (Petersson 1996). De lagar och rittigheter som re-
glerar sjdlva den demokratiska proceduren &r vél forenliga med
folkstyrelsens ideal, men det finns ocksd méanga réttigheter som
inte 1 strikt mening avser den politiska processen. Minoriteters
rittigheter och skyddet for den personliga integriteten sitter
gréanser for folkmajoritetens beslutsmgjligheter. Ddrmed 6ppnas
en spanning mellan folksuverénitetens och réttsstatens principer.
Den konstitutionella demokratin forutsétter att det 4r mojligt att
finna praktiska losningar som tillgodoser kraven pd svéil med-
borgarstyrelse som rattsstat (Hermansson 1986; Holmes 1995).

For att en stat skall betraktas som en rattsstat maste dtminsto-
ne tre krav vara uppfyllda. For det férsta maste medborgarna at-
njuta ett antal grundldggande fri- och rittigheter. For det andra
méste den offentliga maktutdvningen uppfylla kravet p4 rattssa-
kerhet. For det tredje méste den offentliga makten vara organise-
rad enligt principen om maktdelning.
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Fri- och rattigheter

Europakonventionen och regeringsformens andra kapitel inne-
bér att svenskarna numera omfattas av ett relativt noga precise-
rat rittighetsskydd. Demokratirddet fann ocksa att utvecklingen
varit positiv, eftersom de grundlagsstadgade rittigheterna pé se-
nare tid utvidgats. Réttsprovningen av regeringens forvaltnings-
beslut har ocksa inneburit att domstolarna fatt 6kade mojligheter
att prova huruvida de politiska besluten stér 1 Overensstimmelse
med grundldggande fri- och rittigheter. Det finns ingen anled-
ning att revidera forra arets relativt positiva bedomning av denna
aspekt av den svenska rittsstaten.

Réttssakerhet

Kravet pa rattssakerhet betyder att de enskilda individerna inte
diskrimineras eller behandlas godtyckligt. Alla medborgare mas-
te ha tillgang till effektiva medel for att kunna hévda sin rétt.

Aven om det inte finns nigra enkla indikatorer ir det #nda
mojligt att utveckla méatmetoder och nyckeltal for rattssdkerhe-
ten. Ett forsok 1 denna riktning har gjorts av Domstolsverket
(1995). Det ena mattet bygger pa ¢verklagandefrekvensen fran
tingsratt till hovratt. Den relativt l4ga frekvensen tolkas som att
allminheten accepterar utslaget i forsta instans. Det andra mattet
ar andringsfrekvensen nir en domstol 6verprovar ett utslag i lag-
re instans. Den minskade &ndringsfrekvensen anses indikera en
forbattrad forutsebarhet; tva oberoende instanser kommer i 6kad
utstrickning fram till samma bedémning. Vi ar fullt medvetna om
att dessa tva indikatorer 4r méngtydiga och svartolkade.

Vissa enskilda rapporter tyder pé alarmerande brister. Svenska
Dagbladet avslojade i januari att fjorton av tjugofyra arbetsfor-
medlare var beredda att sortera bort invandrare bland de arbets-
sOkande. Diskrimineringen stér i strid med bade lagstiftning och
interna regler. Ett annat exempel pa bristande rittssdkerhet ar
att beslut om socialbidrag i hog grad beror pa vilken enskild tjans-
teman som handligger drendet (Hydén m.fl. 1995).

En samlad beddmning av den faktiska rattssiakerheten borde
vila p4 en mer fullstédndig och dterkommande granskning av dom-
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stolar och forvaltningsmyndigheter. Det 4r en brist att réttsvédsen-
de och forvaltningsmyndigheter inte utvecklat metoder som gor
det mojligt att systematiskt {6lja eventuella fordndringar i rédttssé-
kerheten.

Maktdelning

Den aspekt av den svenska réttsstaten som forra dret foranledde
mest kritik var maktdelningen. Den konstitutionella demokratins
grundtanke &r att maktmissbruk motverkas av att makten dr upp-
delad och reglerad. Tva problem stér i forgrunden 4r det géller
maktdelningen i Sverige: granskningsmakten och den lokala
sjdlvstyrelsen.

Den senare tidens skandaler och afférer 4r ett tecken pd att det
finns stora brister i granskningsmakten. Oegentligheter far passe-
ra opdtalade eller uppdagas alltfor sent. Kommunernas egna re-
visorer har inte fungerat som de borde. Aktiva journalister har
tvingats fylla politikernas och dmbetsménnens uppgifter. Mass-
medier kan emellertid inte ersétta réttsstaten.

I en réattsstat utgér domstolarnas oberoende stéllning den yt-
tersta garanten for en effektiv réttslig granskning. I jamforelse
med ménga ldnder framstdr de svenska domstolarna som svaga.
Riéttsvédsendets bristande sjdlvstiandighet ar sdrskilt allvarlig i en
tid av europeisering och internationalisering. Impulser fran andra
rdttssystem utmanar svenska rattstraditioner. Det saknas i dag en
kvalificerad réattspolitisk debatt om forhdllandet mellan juridik
och politik i en modern demokrati.

Den lokala sjdlvstyrelsen aktualiserar frigan om maktfordel-
ning mellan staten och kommunerna. Lange betraktades forhél-
landet mellan centralt och lokalt som en praktisk frdga om ar-
betsfordelningen inom den samlade offentliga sektorn. Principen
om lokal sjilvstyrelse fordrar emellertid en l&ngt tydligare gréans-
dragning mellan statens respektive kommunernas rittigheter och
skyldigheter.

Staten har ofta forsokt tillgodose viljarnas krav genom lag-
stiftning med ambitiosa malsattningar. Forverkligandet av dessa
lagar har sedan Overldmnats p4 kommunerna utan att dessa fatt
tillrackliga resurser. Efter det att kommunmedlemmar overkla-
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gat har domstolarna slagit fast att kommunerna inte uppfyllt sina
skyldigheter. Kommunernas kritik mot denna laglighetskontroll
ar ytterst en kritik mot lagarnas innehdll. Om staten példgger
kommunerna omdjliga uppgifter hotas tilltron till lagarna och yt-
terst darmed till hela rattsordningen och rittsstatens idé. Kraven
pa lagstiftaren blir ddrmed att tillse att det rdder en realistisk
Overensstimmelse mellan kommunernas uppgifter och resurser.

Staten motiverar ménga av sina ingrepp 1 kommunerna med
hanvisning till den enskildes réttigheter. Kommunerna kan inte
avvisa dessa ansprak enbart genom att dberopa principen om
kommunal sjilvstyrelse. Det dr endast kommunerna sjédlva som
kan visa att de fullt berittigade kraven pa réttigheter och rattssa-
kerhet kan tillgodoses inom ramen for en langtgéende sjdlvstyrel-
se.

Kommunerna for en intensiv opinionsbildning mot statens och
domstolarnas makt. Ddremot har de varit tystare nér det géller
framétsyftande och konstruktiva forslag om hur kommunerna
sjdlva skall kunna 6verta en storre del av ansvaret for att garan-
tera réittsstatens grundlédggande viarden. Genom decentralisering-
en minskar statens relativa betydelse i ekonomiskt och personellt
avseende. Annu ir det i hogsta grad oklart hur 4ven rittsstaten
skall kunna decentraliseras. Rittsstaten maste kompletteras av
starka rattslandsting och rattskommuner.

Handlingskraft

Det &r inte sjalvklart att betrakta handlingskraft som en del av
demokratin. Historiskt sett ar det framst antidemokratiska tén-
kare som forknippas med handlingskult och krav pé starka leda-
re. Erfarenheterna frén mellankrigstidens Europa visar emeller-
tid att &ven demokratin mdste ta handlingskraften pa allvar. Sva-
ga regeringar och bristande forméga att 16sa befolkningens socia-
la problem ledde till att m&nga demokratiska system gick under.
Tage Erlander har vittnat om sin och andra ungas fortvivlan 6ver
politikernas handlingsférlamning och folkets forakt for politiker-
na. I Sverige rdddades demokratin efter en politisk samverkan
som lade grunden for starkare regeringar. “Landets ledning fick
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ater den handlingskraft som gatt forlorad under 1920-talet” (Er-
lander 1979, 96).

Nar handlingskraft darfor gors till en del av vart demokratiide-
al dr det med den sjdlvklara forutsédttningen att kravet pa hand-
lingskraft inte fr kopas pd medborgarstyrelsens och réttsstatens
bekostnad. Demokratins effektivitet &r detsamma som medbor-
garnas férmdaga att genom gemensamt agerande under demokra-
tiska former forverkliga kollektiva mal." Handlingskraft fordrar
tillgdng till gemensamma resurser, beslutsformaga och kontroll
over genomforandet.

Gemensamma resurser

Forutsidttningen for sjdlvstandig beslutsmakt ar att forfoga over
tillrackliga och tillgéngliga resurser. Det finns resurser av manga
olika slag, men fo6r beddmningen av det aktuella ldget i svensk po-
litik 4r de ekonomiska resurserna otvivelaktigt sarskilt betydelse-
fulla.

Forra arets utviardering av det politiska systemets ekonomiska
resurser blev sd negativ som den kunde bli. Statsskulden innebar
att Sverige 1dg mycket langt fran idealet. Utvecklingen var ocksa
otvetydigt negativ. Den vdxande statsskulden minskade demo-
kratins handlingsutrymme.

Sedan dessa slutsatser formulerades i demokratirddets rapport
1995 finns det tecken som skulle kunna féranleda en revidering i
positiv riktning. Aven om uppgéngen i den internationella kon-
junkturen nagot mattats fortsdtter svensk ekonomi att i flera av-
seenden utvecklas 1 gynnsam riktning. Riksdagen har ocksa fattat
beslut som &r inriktade pa att minska budgetunderskottet och
dampa statsskuldens 6kning.

Forbattringen av det statsfinansiella laget ligger emellertid
annu s lange mer i prognoser dn 1 faktiska utfall. Forsiktigheten
anbefaller darfor att sétta ett frdgetecken for slutsatsen att det
politiska systemets resursbas skulle forbattrats pa ett mer signifi-
kant sitt.

! Den enskilde méste kunna ha makt &ver kollektivet och kollektivet méste ha makt att
handla. Jfr Hernes & Martinussen 1980; Coleman 1986.
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Beslutsférmaga

En effektivdemokrati kridver att politikens aktorer kan fatta héll-
bara beslut. Demokratirddet fann att Sverige jamfort med idealet
hade en négorlunda god beslutsférmaga. Didremot var utveck-
lingen over tid klart negativ. Riksdagens beslutsforméga hade
minskat, vilket var sdrskilt allvarligt i en tid som kréver svara eko-
nomiska beslut. Partierna hade fatt allt svrare att komma 6ver-
ens over de ideologiska grianserna. Kompromissformagan hade
forsvagats.

Sverige styrs fortfarande av en minoritetsregering och skulle
ddrmed endast kunna ges ett svagt betyg vad avser beslutsforma-
ga. Men minoritetsregeringar behover inte nddvandigtvis vara
svaga (Strom 1990; Bergman 1995). I realiteten avgors beslutsfor-
magan av regeringens mojligheter att med stod av andra partier
fora en konsekvent och 1angsiktig politik. Socialdemokraterna
och centern har under 1995 och 1996 samarbetat om den ekono-
miska politiken. Aven om det 4r omdjligt att spi om denna sam-
verkan kommer att vara hela valperioden ut, dr det dnda ett fak-
tum att Sveriges parlamentariska beslutsférmaga har ckat.

Den svaga budgetprocessen har med all sannolikhet bidragit
till att forvirra Sveriges statsfinansiella kris. Under aret har dock
en betydelsefull konstitutionell féridndring tritt i kraft. Aven om
de praktiska resultaten dnnu ej 4r realiserade d4r omlaggningen av
budgetdret och uppstramningen av budgetprocessen dgnade att
forbattra det politiska systemets beslutsférméga.

Kontroll dver genomférandet

Demokratins effektivitet beror till sist pd att besluten faktiskt
verkstills. Sverige var en gang berémt for en kompetent, effektiv
och okorrumperad forvaltning (Heckscher 1952). Avslojandena
om oegentligheter i en del myndigheter skulle kunna tyda pa en
forandring, men det 4r knappast i detta avseende som Sverige har
problem. Aven om det saknas mer precisa undersokningar 4r hu-
vudintrycket dndé att forekomsten av korruption och mannaman
ar ett betydligt storre problem i ménga andra ldnder.

Sveriges problem med brister i genomforandeledet har att gora
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med den stora, komplexa och svéroverskddliga forvaltningsappa-
raten. Tekniken med allmént hallna ramlagar forefaller inte ha
medfort nagra storre problem frdn réttsstatssynpunkt, men har
daremot forsvarat den politiska styrningen (Sterzel 1992; Esping
1994). Flera politiska reformer har lett till negativa bieffekter och
oavsiktliga verkningar. Fortroendet for vélfdrdsstaten under-
griavs da sociala réttigheter missbrukas. Politikerna har inte till-
rackligt vl foljt upp hur de beslutade reformerna faktiskt funge-
rar. Det dr ytterst riksdagen som bér ansvaret for att det finns
fungerande larmsignaler, i form av utvirdering och revision, for
att upptdcka och pétala brister i genomforandet av de offentliga
besluten.

Genomgangen av de tretton indikatorerna kan sammanfattas i en
Ogonblicksbild av dagens svenska demokrati (tabell 1.1). Tva
plustecken innebir att dagens forhallanden ligger s nidra demo-
kratins norm som man rimligen kan begéra. Ett plus innebar att
verkligen ligger ndgorlunda i narheten av det 6nskvirda. Noll
stér for en acceptabel niva. Ett minus indikerar en mer betydan-
de avvikelse och tvd minus att svensk politik skiljer sig mycket
fran demokratins norm.’

I sex fall ar bedomningen huvudsakligen positiv, i tva fall 4r ni-
vén acceptabel och 1 fem fall blir betyget negativt. De sdrskilt sva-
ga punkterna dr massmediesamhaéllets oférmaga att uppfylla ide-
alet om upplyst forstdelse samt politikernas bristande kontroll
over de ekonomiska resurserna.

Utvecklingen under det allra senaste dret dr ofordndrad i tio
fall. P4 tvd omrdden &r trenden negativ. Bdda dessa giller med-
borgarstyrelsen: situationen har forsdmrats nir det géller det of-
fentliga rummet och valrorelserna. I ett fall har utvecklingen gatt
1 positiv riktning. Beslutsformagan har forbattrats.

2 Nar man delar upp demokratibegreppet i ett antal olika komponenter aterstar proble-
met att viga samman de olika delarna till ett sammanfattande matt. Skall alla kriterier
viiga lika mycket? Ar addition den enda tinkbara matematiska operationen? Virt svar ar
att det inte finns ndgot sjdlvklart svar. Delarna kan vigas samman efter olika modeller. Vi
valde 1995 den kanske enklaste utvédgen, en enkel summering. Datamaterialet 4r emeller-
tid presenterat pé ett sAdant utforligt satt att var och en kan préva alternativa modeller.
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Tabell 1.1. Svensk demokrati: en ldgesbestamning.

Laget Liget

1995

1996 Kommentar

Medborgarstyrelse
Kontroll 6ver dagordningen

Upplyst forstaelse: det offentliga
rummet

Effektivt deltagande: valrorelser

Effektivt deltagande: frivilliga
sammanslutningar

Effektivt deltagande: lokal sjdlv-
styrelse

Jamlikhet i beslut

Tolerans

Rittsstat
Fri- och rattigheter
Raittssdakerhet

Maktdelning

Handlingskraft
Kontroll 6ver resurser

Beslutsfsrméga

Kontroll ¢ver genomforande

- Fortsatt byrékratisk kontroll

over EU:s dagordning.

——  Drevjournalistik, bristande dialog.

F4 politiska visioner for Europa.

0 Viljare och partier mottes aldrig i

Europavalet. Partier och medier
lyckades inte forklara vad valet
gdllde.

+ Deltagande och engagemang i nya

frégor, trots stagnerande folkrorelser.

0 F& medborgare fortroendevalda,

men experiment med medborgar-
makt. Kommunala skandaler.

+ Fler kvinnor, men kvinnor, ungdo-

mar och invandrare alltjimt under-
representerade.

-~ Utbredd intolerans, oviss tendens.

+ Godtagbart réttighetsskydd.

Bristande intresse for systematiska
utvdrderingar.

- Fortsatt svag granskningsmakt.

Lokala sjalvstyrelsen otillrackligt
preciserad.

- Fortsatt statsfinansiell kris. Oklar

prognos om budgetsaneringens resul-
tat.

+ Forbittrad kompromissforméga.

Uppstramad budgetprocess.

+ Alltjamt relativt okorrumperade och

kompetenta myndigheter.

Négra stora dramatiska fordndringar 4r inte att vinta under en s
kort tidsperiod som ett 4r. Det 4r 4nd4 anmirkningsvért att en-
dast ett fall av forbéttring kunnat noteras. Tva fordndringar har
gatt i negativ riktning. Svensk demokrati har alltjamt patagliga

brister.
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Demokratins ledarskapsproblem

Ett problem som forefaller dyka upp i flera sammanhang kretsar
kring politiskt ledarskap. Det gdngna arets handelser har visat pa
behovet av en fordjupad debatt om vad det innebér att vara leda-
re i en demokrati. Vad dr demokratiskt ledarskap och hur funge-
rar det 1 dagens Sverige? Hur skall en folkvald politiker bidra till
opinionsbildningen genom att samtidigt lyssna och leda? Vilken
betydelse har ledarskiktets bristande representativitet? Vilka for-
pliktelser medfor ett valt fortroendeuppdrag? Hur kan aktivt le-
darskap bidra till att 6ka respekten och toleransen for avvikande
minoriteter? Vad innebdr maktdelningsprincipen i frdga om an-
svar och granser? Hur kan en demokratisk ledare uppfylla kra-
ven pa effektivitet och handlingsformaga?

Frigorna dr manga néar det géller kraven pé ledarna i en demo-
krati. Oklarheten &r inte unik for Sverige 1996. Tvirtom finns det
stora brister och luckor dven i den samhallsteoretiska debatten.
Visserligen har mycket tdnkts och skrivits om ledarskap i allméin-
het, ocksa om politiskt ledarskap, men det 4r betydligt mer tunn-
satt med anvdndbara analyser av just demokratins ledarskap.

Begreppet ledarskap dr ett av samhilisvetenskapens lika po-
puldra som omstridda begrepp. Ingen torde kunna 6verblicka
hyllkilometrarna av ledarskapslitteratur. Begreppen ledare och
ledarskap brukar #nda oftast forknippas med foreteelser som
makt, organisation, styrning, auktoritet och kontroll.

Diskussionen kan i viss man snidvas in om man begransar sig till
begreppet politiskt ledarskap.’ I sina mest allménna formulering-
ar avses med politiskt ledarskap personers formaga att utéva in-
flytande 6ver en grupp ménniskor och att kunna fatta beslut med
auktoritativa verkgingar for samhillet. Det finns ingen anledning
att frdn bérjan utesluta ndgon viss aspekt av politiskt ledarskap.
Att vara politisk ledare innebér att ha makt att styra en statlig or-

* Aven denna litteratur ir emellertid dvervildigande och svaroverblickbar. Det finns at-
skilligt tdnkt och skrivet om exempelvis karismatiskt ledarskap, heroiskt ledarskap, opi-
nionsledarskap, personligt ledarskap, kollektivt ledarskap samt ledarskap i kriser, for-
handlingar, diplomati, partier och parlament. Politiska ledare har analyserats som 4m-
betsinnehavare, rationella beslutsfattare och psykologiska personligheter (Edinger 1990).
En sirskild litteraturgenre handlar om politiska ledares vansinne och galenskap (Lasswell
1960; Robins 1977).
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ganisation; i historiskt perspektiv inryms ddrmed kejsare, ko-
nungar, furstar och andra som kommit till makten pa andra vigar
4n genom fria val och representation. I den moderna demokratin
ar det rimligt att 14ta begreppet politiska ledare innefatta dven
fortroendevalda i andra organisationer dn de rent statliga. Dar-
med inkluderas dven de stora organisationer som styrs av ledare
med ett demokratiskt mandat frdn medlemmarna.

En stor del av debatten om politiska ledare gor ingen skillnad
mellan folkvalda ledare och sadana politiska ledare som baserar
sin makt pa icke-demokratisk grund. For den fortsatta framstall-
ningen dr emellertid denna distinktion helt avgérande. Vér dis-
kussion syftar till att precisera vad som utmérker ledare och le-
darskap justien demokrati.

Det bor papekas att termen ledarskap pa svenska omfattar sa-
vdl "management” som “leadership”. "Leadership” dr att vilja
védg och ange firdriktningen for ett kollektiv (Tucker 1995, 16).
Formégan att utdva “management”, att som anstélld chef leda
stora organisationer, dr forvisso mycket viktig inom bade den pri-
vata och offentliga sektorn, men detta administrativa problem
lamnas utanfor denna rapport. Intresset koncentreras pa den for-
troendevalde ledaren.

Demokrati och ledarskap har ofta setts som varandras motsat-
ser. Om demokrati uppfattas som ett ideal ddr makten i varje
ogonblick dr exakt lika fordelad utesluts varje tanke pa represen-
tation och ledarskap. Ocksa demokratins motstdndare byggde sin
argumentation pa denna motsatsstillning mellan demokrati och
ledarskap. Varje samhille kravde starka eliter, alltsd ansdgs tan-
ken pad demokrati vara inte bara skadlig utan rent av omdgjlig. Eli-
tismen uppstélldes som ett alternativ till demokratin (Struve
1973).

Ett dtersken av denna sedan ldnge falnade debatt mérks dven i
nutidens demokratidiskussion. En vanligt féorekommande upp-
delning skiljer mellan tvad motsatta demokratidoktriner: elitde-
mokrati och deltagardemokrati. Badda dessa uppfattningar kan
kritiseras, den ena darfor att den underskattar medborgarnas be-
tydelse, den andra dédrfor att den underskattar ledarnas betydel-
se.

Elitdemokratin framhéver ledarnas initativférméga och hand-
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lingskraft. Elitdemokratins foresprdkare brukar ofta utga fran att
folket saknar tillrickliga kunskaper for politiskt beslutsfattande.
Kravet pa demokrati anses vara uppfyllt om folket har mojlighet
att vilja mellan konkurrerande eliter.

Deltagardemokratin bygger pa att alla medborgare sjidlva del-
tar i de politiska besluten. Folkets makt ligger 1 medbestdamman-
deritt och direkt deltagande. I sin mer tillspetsade form viander
sig deltagardemokraterna mot varje form av representation och
stallforetradarskap.

Vart egen demokratiideal &r ett alternativ till dessa tillspetsade
doktriner, som alltfor ldnge fatt 1dsa debatten 1 en ofruktbar mot-
sittning.” Elitdemokraterna forringar medborgarnas ansvar for
den politiska styrelsen. Deltagardemokraterna vénder sig mot
tanken pa representation, maktdelning och ansvarsutkridvande.

Idén om en handlingskraftig, demokratisk rattsstat ifrdgasitter
antagandet att forhéllandet mellan eliten och folket skulle vara
ett nollsummespel. Det &r inte s att starka ledare méste inneba-
ra svaga medborgare och vice versa. Tvartom dr demokratin ett
styrelseskick som, i basta fall, kan kombinera miktiga ledare och
ett méiktigt folk. Just dérfor att den offentliga makten i en demo-
kratisk réttsstat 4r bunden och begriansad, kan de fortroende-
valda i kraft av sitt folkliga mandat utova ett effektivt ledarskap
(Holmes 1995).

Demokrati &r en teori om villkorlig maktkoncentration. Forut-
sattningen for demokratiskt ledarskap ar tydlig ansvarsfordel-
ning och effektiva metoder for ansvarsutkrdvande. En utvirde-
ring av hur det demokratiska ledarskapet fungerar i Sverige més-
te ddrmed ta sin utgdngspunkt i de allménna kraven pé ett demo-
kratiskt styrelsesitt: medborgarstyrelse, réattsstat och handlings-
kraft.

I de foljande kapitlen kontrasteras detta demokratiideal mot
dagens verklighet. Kapitel 2 handlar om de konstitutionella for-
utsdttningarna. Fragan 4r vilka speciella krav som stélls pé de po-
litiska ledarna i ett parlamentariskt system med proportionella
val. Kapitel 3 betraktar de svenska ledarna som grupp. Perspekti-

* Aven andra statsvetare sisom Pennock 1979, Scharpf 1972 och Lewin 1970 har framhal-
lit det ofruktbara i polariseringen mellan elitdemokrater och deltagardemokrater.
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vet vidgas hir genom att de politiska ledarna jaimfors med andra
delar av makteliten. Frigan dr om det finns egenskaper 1 den
svenska maktstrukturen som underldttar respektive forsvérar
mojligheterna att utdéva demokratiskt ledarskap. Kapitel 4 upp-
mairksammar hur det politiska ledarskapet utovas i den praktiska
beslutsprocessen. Det dr politikernas samspel med andra politis-
ka aktorer som hér stér i centrum. Den allménna frdgan &r hur
demokratins krav skall kunna uppritthallas i en starkt specialise-
rad och sektoriserad beslutsprocess. Kapitel 5 koncentrerar per-
spektivet till den enskilde politikern. Ndgra namn kommer inte
att ndmnas; vi har valt att avsté frdn den biografiska metoden till
formén for en granskning av de generella dragen. Aven om det
skulle gé att betygsitta brister (och fortjanster) hos individuella
politiker finns det allmidnna problem som inte kan l6sas enbart
genom att enskilda personer byts ut. Kapitlet diskuterar den folk-
valde politikerns uppdrag, ansvar, kompetens och arbetsvillkor.
Till sist sammanfattas resultaten 1 kapitel 6, som ocksd formulerar
nagra allmédnna riktlinjer for ett gott demokratiskt ledarskap.
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2 Konstitution och ledarskap

Den representativa demokratin forsvaras ofta med defensiva ar-
gument. Man brukar dé skilja mellan direkt och representativ de-
mokrati, vilket ger intrycket att representativdemokrati 4r en av
praktiska nodvandigheter framtvingad erséttning for den ”akta”
direktdemokratin. Folkets spontana och direkta meningsyttring
framstdr som Overldgsen den representativa, underforstatt indi-
rekta, vigen via ledare och politiska institutioner. Den represen-
tativa processen kan endast dstadkomma en forvanskad och blek
avbild av den sanna folkviljan.

Idén om direkt demokrati bygger emellertid pa en illusion om
en ledarlos demokrati. Den forutsétter att folkviljan ligger fardig
i véntan pa att uttryckas. Man forbiser dé att varje avldsning av
opinionen &r beroende av metoden. Demokrati dr en problem-
l16sningsprocess i vilken svaret i hogsta grad dr beroende av fra-
gan. Folkomrostning ar en praktisk form av direktdemokrati. Ex-
emplet dr utmarkt, for det visar att folkopinionen ingalunda
framtrader automatiskt eller spontant, utan beror pé att nagon
forst formulerat en fraga och bestimt svarsalternativen. Aven ett
stormote dr en maktprocess som formas av dem som griper ordet,
formulerar forslag och behéarskar talekonsten.

Vad som skiljer olika organisationer frdn varandra dr darfor
inte om de dr direktdemokratiska eller representativa. Egentli-
gen dr alla demokratiska organisationer representativa i det avse-
endet att det finns ett mindretal som vad géller initiativ, artikule-
ring och tolkning har storre makt &n majoriteten. Vad som dér-
emot skiljer olika organisationer frédn varandra &r 1 vilket forhal-
lande detta mindretal stér i till flertalet. Det avgérande elementet
1 denna relation mellan ledning och medlemskér 4r ansvar. Med
ansvar menas de regler som anger ledningens befogenheter och
bestammer de reella kontrollmgjligheterna. Termen “representa-
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tiv demokrati” 4r pd sitt satt mindre traffande dn engelskans “re-
sponsible government”.

Kéirnan i den representativa demokratin dr just mojligheten till
ansvarsutkrdvande. Demokrati 4r en metod for fredlig maktvéx-
ling under debatt och fri opinionsbildning. Till skillnad frén andra
styrelseformer innehéller demokratin fasta institutioner som gor
det mojligt for medlemmarna att byta ut de styrande.

Den representativa demokratins spelregler

De grundldggande principerna for ett lands politiska styrelse
finns som regel formulerade i ett grundlagsdokument. For Sveri-
ges del bor vi rikta intresset mot regeringsformen, vars portal-
paragraf har f6ljande lydelse:

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa
allmdn och lika rostritt. Den forverkligas genom ett represen-
tativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjdlvstyrelse.

Den offentliga makten utévas under lagarna.

Makten &r tankt att utgd frn folket. Genom att résta pa partier
véljer folket under fria och rittvisa former en riksdag som i sin tur
utser en regering — det dr innebdrden av parlamentarisk demo-
krati. Det dr uppenbart att de svenska grundlagsfidderna har velat
framhiva folksuveranitetsprincipen. Vér forfattning lyfter fram
medborgarstyrelsens ideal. Den svenska demokratimodellen har
séledes tydliga rotter i Rousseaus politiska tdnkande och den
franska revolutionens idéarv. Men som avslutning i samma para-
graf hittar vi dessutom den komplettering som &r typisk for den
moderna folkstyrelsen. Aven den hogsta makten 4r bunden av la-
gar. Folksuverdnitetstanken &r tvungen att jimka sig samman
med réttsstatens och konstitutionalismens ideal.

Som jamforelse dr det belysande att helt kort erinra om hur
demokratin dr reglerad i USA. Den amerikanska konstitutionen,
som for ovrigt dr virldens dldsta nu géllande grundlagsdoku-
ment, rymmer samma komponenter som den svenska. Den anger
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en teknik for att d&stadkomma en fungerande politisk majoritet
samtidigt som den betonar betydelsen av politiska friheter och
olika typer av minoritetsskydd. Vid sidan av dessa likheter finns
ocksa vissa sldende skillnader. Den offentliga makten &r uppde-
lad pa tre olika organ — kongressen, presidenten och hogsta dom-
stolen — som inbordes skall balansera och kontrollera varandra.
Den allra mest centrala tanken &r inte, som 1 Sverige, att makten
utgar fran folket, utan snarare att makten skall kontrolleras och
folket erbjudas ett skydd mot maktmissbruk.

Ingen kan heller undgé iakttagelsen att politik i USA i betyd-
ligt hogre grad 4n 1 Sverige kretsar kring personer snarare n par-
tier. Allmént sett kdnnetecknas amerikansk politik av sitt mycket
svaga partisystem, vilket bland annat har sin grund 1 det valsy-
stem som tillampas. Négot forenklat innebér det att amerikaner
rostar pé en viss person medan vi i Sverige i huvudsak lagger var
rost pa ett visst parti.

De bada utpekade skillnaderna mellan svensk och amerikansk
demokrati motsvarar tvd av de mest grundldggande fradgorna i
den jimforande forfattningspolitiken (Sartori 1994). For att kla-
rare urskilja den svenska demokratins sdrdrag finns déarfor anled-
ning att ndrmare granska de styrelsesitt som i litteraturen fram-
stdr som huvudvarianter. Parlamentarism stélls mot presidentsy-
stem som tv4 alternativa sitt att organisera olika delar av statens
styrelse. Majoritetsval stills mot proportionella val som tva skilda
végar att 1dta folkopinionen representeras och péverka styrelsens
inriktning.

Parlamentarism eller presidentsystem

Vi talar ofta rent allmént om statens makt och om beslut som fat-
tas av staten. Det kan fordra en del eftertanke att forsta vad “sta-
ten” egentligen avser, men normalt sett framgér det av samman-
hanget om det &r riksdagen, regeringen, ndgon myndighet eller
en domstol som vi har 1 dtanke. Uppdelningen av befogenheter
och uppgifter pd dessa olika maktorgan dr ett fundamentalt in-
slag 1 samtliga demokratiska system. Enligt en tanke som gér till-
baka pd den franske 1700-talsfilosofen Montesquieu skiljer vi
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mellan lagstiftande (riksdag), verkstillande (regering och statliga
verk) och domande makt. For Sveriges (och Finlands) del till-
kommer den omsténdigheten att forvaltningsmyndigheter har en
fristdende stédllning i forhallande till regeringen.

Den frdn maktdelningssynpunkt mest intressanta skiljelinjen
bland vérldens olika demokratier géller sittet att reglera forhal-
landet mellan lagstiftande och verkstillande makt.' Sverige ar
som tidigare nidmnts exempel p& den ena huvudvarianten, parla-
mentarism, som innebdr att regeringens tillsdttning och maktstall-
ning dr beroende av parlamentets politiska sammansittning. For-
mellt sett inférdes parlamentarismen forst i och med grundlags-
revisionen 1974. Enligt den gamla regeringsformen fradn 1809 de-
lades makten mellan kung och riksdag. Kungen hade till uppgift
att styra riket och regeringen var egentligen enbart en samling
radgivare. I praktiken har vi emellertid levt efter den parlamen-
tariska laran dnda sedan sommaren 1917 d Gustav V tvingades
acceptera att liberalernas och socialdemokraternas framgangar i
riksdagsvalet fick konsekvenser for regeringens sammanséattning.
Den praxis som dé etablerades under intryck av revolutionira
stimningar runt om 1 Europa innebar ett grundskott mot kunga-
husets makt och var darmed en viktig del i det demokratiska ge-
nombrottet 1 Sverige.

Parlamentarism kan tillimpas dven i icke-demokratiska stater.
Dess innebord &r blott att regeringen mdste dtnjuta parlamentets
fortroende. Den principen slog igenom 1 England redan péd 1700-
talet och géllde i viss man dven i Sverige under frihetstiden, dvs.
langt innan sammanséttningen av det brittiska parlamentet och
den svenska riksdagen bestdmdes i demokratiska val. Tillimpad i
en demokrati innebdr parlamentarismen att ett val till parlamen-
tet ytterst sett dven dr ett val om regeringsmakten. Valet ger ut-
rymme for ansvarsutkrdvande for den gdngna mandatperioden,
men ger ocksd mojlighet att pdverka politikens inriktning under
den kommande perioden.

Inom ramen for parlamentarismens grundtanke finns flera oli-
ka varianter (Bergman 1995). For Sveriges del géller att bade re-

! Presentationen bygger, dar inte annat anges, pa Lijphart 1992 och Sartori 1994.
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geringsbildningar och misstroendeomrostningar sker enligt en
negativ princip. Riksdagen utser en statsminister (och regering)
som inte motarbetas av en majoritet. Regeringen (eller en enskild
minister) kan sitta kvar si ldnge en majoritet tolererar den. Re-
geringen kan stodja sig pd en majoritet bestdende av bide positi-
va och nedlagda roster. Erfarenheten visar att en s&dan kon-
struktion befrdmjar bildandet av svaga regeringar. Motsatsen,
positiv parlamentarism, innebér att regeringen méiste ha aktivt
stod fran en majoritet. For att ytterligare stiarka regeringens stall-
ning kan man dessutom, som i Tyskland, ha regler om konstruk-
tiv misstroendeforklaring. For att kunna filla en regering maste
det finnas ett positivt alternativ, en alternativ regering som kan fa
aktivt stod fradn en majoritet.

For svenskt vidkommande har diskussionen under senare ar
fokuserats pd reglerna for riksdagens budgetbehandling. Fran
och med kommande budgetdr har en nyordning inférts som in-
nebér att riksdagen forst tar stdllning till budgetramen. Nar de
enskilda budgetposterna darefter behandlas i de olika utskotten
ar riksdagen bunden av sitt tidigare rambeslut. Syftet 4r att mot-
verka tendenser till ytterligare underbalansering. Den bakomlig-
gande tanken dr att det utan restriktioner annars alltid finns en
benédgenhet att foresld utgifter som saknar finansiering. Det ar
annu for tidigt att utvirdera de langsiktiga effekterna av den nya
beslutsordningen, men nyordningen bidrar till att stabilisera re-
geringens parlamentariska underlag.

Aven om riksdagens interna beslutsregler inte saknar betydel-
se bestims 4ndad den inbordes relationen mellan regering och
parlament i forsta hand av regeringens mandatmassiga underlag.
Detta styrs i sin tur av hur medborgarna rostar och hur valsyste-
met omvandlar rostetal till mandat i parlamentet. Minoritetsre-
geringar kan 1 vissa lagen agera vil sd kraftfullt som en majori-
tetsregering (Strom 1990). I svensk politik fungerade vinsterpar-
tiets foregdngare, kommunisterna, linge som ett parlamentariskt
sett mycket lojalt och palitligt stodparti till olika socialdemokra-
tiska ministdrer. Denna nyansering fordndrar emellertid inte hu-
vudsynpunkten: regeringen far naturligen en stark stillning om
den har en majoritet bakom sig, medan parlamentets makt blir
storre om regeringen befinner sig i minoritet. I svensk politisk
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historia dr 1920-talets minoritetsparlamentarism en period som
kiannetecknades av synnerligen hog aktivitet i riksdagen och dess
utskott. De frisinnades ledare C.G. Ekman kunde periodvis ut-
nyttja positionen som viagmaéstare, men som regel var bade han
och de andra regeringscheferna tvungna att "hoppa tuva” mellan
Ovriga partier for att skapa tillfilliga beslutskoalitioner. Rege-
ringarna var dd genomgdende mycket svaga och man brukar
ibland tala om regeringsmaktens forfall. Nir regeringarna dar-
emot haft stdd frdn en stabil majoritet har riksdagen beskrivits
som ett viljelost transportkompani.

Parlamentarismens motpol, det renodlade presidentsystemet,
ar egentligen ganska ovanligt. Det tillimpas sedan linge i USA
och ibland, nir demokrati rader, av vissa stater i Latinamerika.
Har &r presidenten en regeringschef som viljs direkt av folket.
Béde presidenten och parlamentet har dirmed oberoende av var-
andra en demokratiskt grundad maktbas. Resultatet blir att det
etableras ett slags maktbalanssystem mellan de tva statsorganen.

Ett stort antal republiker &r enligt detta synsétt inte alls exem-
pel pé presidentsystem. Tyskland, for att ta ett exempel, har en
president som statschef, men det sédger lika lite om landets politis-
ka system som det faktum att Sverige formellt sett fortfarande ar
en monarki. Den tyske presidenten utses av forbundsdagen och
foretrddare for delstaterna for att fullgdra ett antal symboliska
och representativa uppgifter. Precis som i Sverige dr den politiska
makten lokaliserad till regering och parlament, vilkas inbérdes
forhallande &r reglerat i enlighet med parlamentarismens princip.

Vid sidan av det parlamentariska och det renodlade president-
systemet finns det ocksd en mellanform, som brukar benimnas
semi-presidentialism (figur 2.1). Namnet indikerar att det ror sig
om en modifierad variant av presidentsystemet.” Typexemplen 4r
hér Finland, Frankrike och under senare ar Ryssland, stater med
folkvalda och maktméssigt starka presidenter, som dock inte fun-
gerar som regeringschefer.

% Benamningen och tolkningen, som lanserades av Duverger (1980) for att klargéra inne-
borden av den franska femte republikens regeringsform, har blivit ifrdgasatt. Enligt en al-
ternativ tolkning 4r det rimligare att sarskilja tva olika former av parlamentarism, en ren-
odlat monistisk och en dualistisk (Le Divellec 1996).
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Figur 2.1. Tre olika styrelsemodeller.

MAKTSAMLING MAKTBALANS
Parlamentarism Semi-presidentialism Presidentialism
Regering Regering —President Parlament  President
och regering
Parlament Parlament
FOLKET FOLKET FOLKET

Att doma av den statsvetenskapliga litteraturen 4r valet mellan
dessa alternativa styrelsemodeller allt annat likgiltigt. Bade par-
lamentarism och presidentialism har sina ihdrdiga foresprékare.
Det stora tvistedmnet har ldnge varit de olika modellernas for-
maga att bidra till regimstabilitet (Shugart & Carey 1992; Linz &
Valenzuela 1994). Forskningsldget dr emellertid minst sagt oklart.
Problemet &r att de empiriska erfarenheterna ger ett betydande
utrymme for spekulativa slutsatser. Den rena presidentialismen
representeras dels av ett extremt stabilt land, USA, dels av stater
i det mycket instabila Latinamerika. Aven den stora méngden av
parlamentariska demokratier rymmer betydande skillnader. Va-
riationen ir storre inom respektive grupp 4n mellan grupperna.
Ser vi 1 stéllet till de olika modellernas demokratiska kvalitet
ges storre mojlighet att uttala sig med precision. Bdde parlamen-
tarism och presidentialism kan tjdna som 6verbyggnad for en fun-
gerande medborgarstyrelse, dven om ansvarsutkrdvandet och
den folkliga kontrollen av de styrande givetvis tar sig olika ut-
tryck. Den viésentliga skillnaden tycks emellertid vara att parla-
mentariska system ldttare kan uppfylla kravet pa god beslutsfor-
mdga och diarmed handlingskraft, medan presidentsystem nér-
mast per definition ger béttre mojligheter till maktkontroll. Slut-
satsen grundar sig hir pa iakttagelsen att beslutsproceduren som
regel dr enklare i ett rent parlamentariskt system &n i ett maktba-
lanssystem, dér ett maktorgan ibland till och med har mdjlighet
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att lagga in veto mot ett annat. Samtidigt kan en sddan inbyggd
troghet paradoxalt nog vara en styrka for det politiska systemet.
Det kan namligen teoretiskt visas att olika former av konstitutio-
nella balans- och kontrollmekanismer tenderar att stabilisera
koalitionsmonstren i en lagstiftande forsamling (Shepsle & Wein-
gast 1981; Hammond & Miller 1987). En sddan politisk stabilitet ar
givetvis, allt annat lika, till gagn for den kollektiva handlingskraf-
ten.

Sa snart dessa olikheter har patalats, bor det emellertid ocksa
konstateras att det i praktiken nastan aldrig aktualiseras nigot
val mellan dessa modeller. Det 4r bara under mycket sillsynta
omstidndigheter, t.ex. krig eller revolutioner, som ett folk ger sig
sjalv mojlighet att byta styrelsemodell. De flesta demokratier ar i
det korta perspektivet timligen bundna av sin egen konstitutio-
nella tradition. Fran forfattningspolitisk synpunkt, och da sérskilt
for svenskt vidkommande, dr det dirfor av intresse att president-
systemets kdnnetecken dven kan aterfinnas i andra for svensk del
mindre vasensfrimmande konstitutionella arrangemang. Det ar
sarskilt tre konstitutionella frdgor som ir relevanta i detta sam-
manhang.

Det kan for det forsta noteras att var konstitution sa sent som
for ndgra decennier sedan faktiskt rymde ett visst inslag av makt-
balans. Genom att avskaffa tvAkammarsystemet, i den partiella
forfattningsreform som tradde i kraft i och med 1970 ars riks-
dagsval, tog vi bort ett inslag av troghet i vart politiska system
som just kunde motverka vindkénsligheten hos den politiska be-
slutsprocessen. Forestdllningen om att vi i gengéld skulle vara pa
vig att gradvis glida in i en styrelsemodell, dar det parlamentaris-
ka beslutsfattandet dtminstone pd marginalen kompletteras och
balanseras av ett aktiverat folkomrostningsinstitut, framstir 4nnu
sé& lange som en 16sligt grundad spekulation. Det ar dessutom inte
alls sikert att en sddan balansmekanism skulle bli en likvirdig er-
sattare for den gamla. Tvdkammarsystemet var tdnkt att astad-
komma viss troghet och stabilitet i det politiska beslutsfattandet.
Folkomrostningsinstitutet kan fungera som ett korrektiv till den
parlamentariska majoriteten, men det ar inte givet att detta alltid
framjar systemets stabilitet.

Utifrén svensk politisk tradition 4r det 1 stéllet ett par andra
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maktbalans- eller maktdelningsmekanismer som bor framhallas.
Den for Sveriges och Finlands del sarpraglade modellen med tyd-
lig boskillnad mellan regeringens departement och statliga am-
betsverk tillfor ett moment som goér den mindre renodlad dn den
brittiska parlamentariska modellen. Vill vi virna om inslagen av
”checks and balances” i den politiska styrelsen bor vi saledes sla
vakt om myndigheternas fristdende stdllning. Detsamma giller
den kommunala sjalvstyrelsen, som i praktiken framst har funge-
rat som ett slags dndamaélsenlig arbetsférdelning mellan stat och
kommun. Det 6verordnade viardet bakom efterkrigstidens kom-
munala indelningsreformer var effektivitet eller politisk hand-
lingskraft, men de allra senaste decenniernas politiska utveckling
kan tolkas som en reaktion som i ndgon man inneburit att vi 1
Sverige forsiktigt skapar en form av maktdelning mellan stat och
kommun.

Majoritetsval eller proportionella val

Demokratins definitiva genombrott dgde i Sverige rum daren
1918-1920. Riksdagen fattade da en serie beslut som innebar att
allmén och lika rostrétt inférdes f6r bade kvinnor och mén. Mest
betydelsefullt var att kvinnorna erkidndes som fullvdrdiga med-
borgare, men reformen péverkade &dven ménnen. Redan 1909
hade allmén och lika rostratt inforts f6r mén vid val till riksda-
gens andra kammare, men det var forst 1 och med rostréittsrefor-
men tio &r senare som den graderade rostritten avskaffades dven
vid de kommunala valen.

Rostrittsreglerna varierar en hel del mellan olika demokratis-
ka stater (LeDuc, Niemi & Norris 1996). Demokratins allmdnna
princip dr emellertid p4 denna punkt &nda tdmligen entydig: alla
vuxna medborgare skall ha rostritt och ingens rost skall viga mer
dn ndgon annans. Det handlar om att ge konkretion dt demokra-
tins ideal om politisk jadmlikhet.

I huvudsak rader alltsd klarhet i1 frdga om rostréttens utform-
ning 1 en demokrati. S& dr ddremot inte alls fallet nér det géller
valsystemet, den teknik som anvénds for att omvandla medbor-
garnas roster till mandat i folkrepresentationen. Man kan emel-
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lertid urskilja tvd huvudtyper, majoritetsval och proportionella
val (Sartori 1994). I Sverige tillampades majoritetssystemet fram
till 1909 ars rostrattsreform, dd hogern gav efter for vansterns de-
mokratiseringskrav i utbyte mot ett valsystem som skulle garan-
tera olika partier en mer proportionell representation (Lewin
1992, kap. 3). Just detta forfattningsbeslut illustrerar tydligt de
konstitutionella spelreglernas politiska betydelse. Bytet av val-
system var, atminstone pa kort sikt, viktigt for de konservativas
fortsatta politiska inflytande, men reformen har ocksa langsiktigt
bidragit till de borgerliga partiernas splittring och darmed haft en
avgorande betydelse for att forma det politiska landskapet i 1900-
talets Sverige. Det nya valsystemet gav de konservativa en del i
makten dven i det moderna demokratiska Sverige. Men historien
dr full av ironier. Det pris borgerligheten har fatt betala fér den
davarande hogerledaren Arvid Lindmans taktiska fingerfardig-
het har varit ett valsystem som mgjliggjort ett ndstan permanent
socialdemokratiskt maktinnehav.

I modern svensk forfattningspolitik har valsystemets utform-
ning i allt véasentligt reducerats till en friga for valtekniska speci-
alister (von Sydow 1989). Det enda problem som i ndgon man
tycks intressera partierna giller inslaget av personval (SOU
1977:94; SOU 1987:6; SOU 1993:21). Sérskilt i lander med majo-
ritetsval dr emellertid valsystemets utformning &n i dag en i allra
hogsta grad kontroversiell politisk fraga. I Storbritannien halls de-
batten levande av det illa kl&imda liberala partiet, vilket standigt
for fram det proportionella valsystemet som ett sitt att forbattra
det politiska livets demokratiska kvalitet. S& lange de tva stora
partierna, tories och labour, dr ense om att bevara en ordning som
gynnar dem sjdlva verkar dock ingen forfattningsreform kunna
komma till stdnd. I USA tycks det inte ens vara politiskt mojligt
att lyfta upp fragan till diskussion. Idén om att vinnaren tar allt ar
forvisso viktig 1 det amerikanska systemet, men faktum 4r att den
alternativa idén om proportionell representation har en minst lika
central stéllning i den amerikanska federalismen. Anda sedan fe-
derationens bildande har den proportionella metoden uppfattats
som fundamental vid fordelning av platser i1 representanthuset
mellan de olika delstaterna (Balinski & Young 1982). Trots detta
drabbades den svarta kvinnliga juristen Lani Guinier, en av Clin-
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tons pdatdnkta utndmningar, av nist intill McCarthy-liknande
motreaktioner da hon lanserade tanken att amerikanska minori-
teter skulle kunna goras delaktiga i politiken med hjélp av ett val-
system liknande det som tillimpas i flertalet europeiska ldnder
(Guinier 1994).

Majoritetsvalsystemet dr precis som parlamentarismen starkt
forknippat med brittisk forfattningspolitik. Det tillimpas foretra-
desvis, dock inte genomgdende, i samvildesldnder och i tidigare
brittiska kolonier. Grundmodellen 4r enkel. Landet delas in i val-
kretsar som var och en utser sin egen representant i parlamentet.
Vid omrostningen i valkretsen viljs den bland kandidaterna som
har fétt flest roster. Denna metod kan sedan modifieras i tva oli-
ka avseenden. I vissa ldnder, Frankrike &4r det frimsta exemplet,
krédvs en majoritet for att bli vald och omrdstningen gors da vid
behov i tvd omgangar, diar endast de framsta frdn férsta omgéng-
en kvarstr som alternativ i den andra. Den andra tdnkbara mo-
difieringen innebdr att valkretsarna utser mer 4n en representant
(det storsta partiet vinner samtliga). En sddan modell tillimpas
exempelvis vid de amerikanska presidentvalen dér segraren i en
delstat far samtliga dess elektorsroster.

Den mest idgonenfallande egenskapen hos majoritetsvalsyste-
met ar att skillnader inom valjarkdren tenderar att forstirkas nar
avgivna roster omsétts till mandat 1 parlamentet. Ibland kan ocksa
marginella fordndringar i valmanskaren leda till omvélvande ef-
fekter i de parlamentariska styrkeforhallandena. Bada dessa fe-
nomen ar uttryck for majoritetsvalsystemets grundidé: att skapa
underlag fo6r majoritetsregeringar. En mindre tilltalande egen-
skap dr att partisympatiernas férdelning mellan valkretsar kan ge
upphov till olika majoritetsforhéllanden i viljarkaren och i parla-
mentet. Det intrdffar d4 och d& i brittisk politik att det storsta
partiet i vdljarkdren bara blir nést storst i parlamentet (t.ex. 1951
och 1974). Ett annat exempel dr det amerikanska presidentvalet
1888 d& den blivande presidenten Benjamin Harrison erholl en
majoritet av rosterna i elektorskollegiet fastdn véljarna stédde
motkandidaten Grover Cleveland.

Grundtanken hos det proportionella valsystemet dr, precis som
namnet anger, att partiernas styrkeforhéllanden i parlamentet
skall vara en proportionell spegling av partisympatierna inom
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valmanskaren. Forutom att parlamentets storlek sétter en prak-
tisk gréns for hur 1dngt kravet pa proportionalitet kan drivas, in-
nehéller de proportionella valsystemen som regel ocksé vissa me-
kanismer som &r tidnkta att motverka en strikt proportionalitet.
Bland annat Sverige har en spérr (4 procent) mot smépartier.
Ménga ldnder tillimpar dessutom speciella tekniker vid mandat-
fordelningen som p& marginalen missgynnar de smi partierna.’
En indelning av landet i valkretsar (6verallt utom i Holland och
Israel) kan ddaremot gynna sma partier med flackvis starkt lokal
forankring; i Sverige kravs dock att ett parti som inte nar upp till
riksspérren skall ha minst 12 procent inom valkretsen.

Diskussionen om olika valsystems péverkan pa partisystemet
r intressant sa till vida att statsvetenskapen har har kunnat bidra
med ett distinkt och klargdrande svar. Majoritetsvalsystem ten-
derar 1 jimforelse med proportionella valsystem att ha féarre par-
tier. Resultatet dr inte alls s trivialt som det kan synas. Det géller
nidmligen inte bara for partirepresentationen i de parlamentaris-
ka forsamlingarna, utan 4ven om man ser till résternas fordelning
inom valmanskéren. Som exempel kan vi hér ta en undersokning
av valresultat under forsta hélften av 1980-talet 1 48 demokratier,
déar det tydligt framgér att partisystemen dr mer koncentrerade i
lander med majoritetsval jamfort med de med proportionella val-
system (Taagepera & Shugart 1989, 82-83).

Tabell 2.1. Det effektiva antalet partier i [inder med olika valsystem.

I linder med Viljarkéren Parlamentet N (antal lander)
majoritetsval 2,6 1,6 14
proportionella val 38 33 34

Kommentar: Det effektiva antalet partier dr ett matt som miter koncentrationsgraden en-
ligt en formel som tar hénsyn till partiernas relativa storlek.

? S anvinds t.ex. i Sverige den jimkade uddatalsmetoden for att fordela mandaten inom
varje valkrets. Tilldelningen av mandat gors stegvis pa basis av jamforelsetal som fas ge-
nom successiv division forst med talet 1,4 och dérefter med de udda talen. Jamkningen
(forsta mandatet erdvras pa grundval av rostetal dividerat med 1,4 och inte rostetalet
sjdlvt) har har till effekt att forsta mandatet for ett litet parti fordréjs och ibland till och
med omintetgdrs. Men just for Sveriges del dr denna tekniska finess helt podnglos vad gal-
ler riksproportionaliteten, eftersom 39 av vira 349 riksdagsmandat anvdnds som utjim-
ningsmandat i syfte att korrigera for avvikelser frin riksproportionaliteten.
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Forklaringen till detta monster &r givetvis att véljarna lar sig att
rosta sofistikerat. Det franska valsystemet, déar védljaren i ndgon
man ges mojlighet att forst rosta med “hjértat” och dérefter i en
andra omgdngen med “fornuftet”, och det speciella irlindska val-
systemet, som kan sigas bygga p& samma logik fastén tekniken dr
en helt annan,* utgor hiar de undantag som bekriftar regeln. For
Ovrigt géller ndmligen att viljaren i en demokrati alltid méaste be-
akta att en rost pa vissa partier riskerar att vara "bortkastad” och
att detta faktum sldr betydligt hdrdare i ett majoritetsvalsystem
4n i ett proportionellt valsystem.

En annan, i forstone inte alldeles uppenbar, effekt &r att det
proportionella valsédttet underldttar om man vill forbéttra parla-
mentets sociala representativitet. Den kvinnliga representatio-
nen dr exempelvis betydligt hogre ildnder som tilldmpar den pro-
portionella metoden (LeDuc, Niemi & Norris 1996; Women in
Parliaments 1945-1995). Sveriges och de 6vriga nordiska ldnder-
nas hoga andel kvinnor i parlamenten forklaras sdledes inte en-
bart av att de nordiska véljarna anammat en mer radikal syn pa
jamstélldhet. De bdda typerna av valsystem ger ocksa olika m&j-
ligheter for sddana opinionsférskjutningar att sl igenom vid va-
len. I bdda fallen handlar det om att fora fram fler kvinnor pa val-
bar plats, men forutsédttningarna att lyckas skiljer sig visentligt.
For Sveriges del har ”varannan damernas” inneburit att parti-
organisationerna nominerat en eller flera kvinnor bland en grupp
kandidater som i 6vrigt bestar av flera mén. Det har inledningsvis
inte varit nédvindigt att fi en kvinna som férsta namn i den lo-
kala partiorganisationen. Om systemet rymmer ett visst matt av
“naturlig avgdng” behOver man inte ens konkurrera ut de mén
som redan besitter makten. I Storbritannien handlar det ddremot
om att en kvinna skall ersitta en man som partiets kandidat, vil-
ket rimligtvis innebir en ldngre och mer modosam process.

Vad spelar det da for roll frin demokratisk synpunkt om vi till-

* Denna metod, “single transferable vote”, lanserades 1 mitten av 1800-talet av bland an-
nat irldndaren Thomas Hare. Den var i forsta hand ténkt som en teknik att dstadkomma
proportionell representation i ett system utan valkretsindelning och anammades i den
tappningen av John Stuart Mill (1861; se dven Beitz 1989). Idén kan emellertid dven till-
limpas inom ramen fér ett majoritetsvalsystem (Nurmi 1987; Hermansson 1990).
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lampar det ena eller det andra valsystemet? Majoritetsvalsyste-
met kan enligt en av dess framsta foresprékare, den franske stats-
vetaren Maurice Duverger (1954; 1982), motiveras med att det
mojliggdr ett maximalt genomslag for den folkvilja som kommer
till uttryck i1 valhandlingen. Idén rymmer egentligen tvd samman-
lankade men skilda komponenter. Den ena sidan av myntet ar att
valsystemets forstdrkningseffekt som regel ger en tilltrddande re-
gering ett tydligt mandat att styra och att den dédrfor inte behdver
inlata sig p& schackranden med oppositionspartier i parlamentet.
Det blir folkflertalets uttryckta vilja och inte partieliternas mand-
vrerande 1 kommittéer och utskott som avgor politikens fardrikt-
ning. Den andra sidan av myntet dr att majoritetsvalsystemet ger
folket goda mdjligheter till ansvarsutkrdvande. Just déarfor att det
dr tydligt vem som styr, blir det ocksé enkelt for folket att utkrava
ansvar vid nésta val.

I ett proportionellt valsystem far viljarnas stdllningstagande
nistan aldrig samma tydliga genomslag vid regeringsbildningen.
Det normala blir 1 stéllet att regeringen bestir av en koalition
mellan flera partier eller att regeringen tvingas till kompromisser
med, och anpassning till, oppositionen i parlamentet. Folkets
mojlighet att utkrdva ansvar for den forda politiken forutsatter
att partieliterna tydligt redovisar vad slags kompromisser den
forda politiken grundar sig pd. En fordel med den proportionella
metoden dr dock att flera synsétt och intressen blir beaktade inte
bara i parlamentet, utan dven i den forda politiken. Den form av
delaktighet som astadkoms pé detta sétt kan sammanfattas i kra-
vet pa asiktsoverensstimmelse, vilket i sin tur kan uppfattas som
en garanti for folkviljans forverkligande (Birgersson & Wester-
stdhl 1989).

De tva olika typerna av valsystem bygger saledes pa tvé skilda
idéer om hur man bést realiserar den ideala medborgarstyrelsen.
De motsvarar tva alternativa preciseringar av demokratins jam-
likhetstanke (Beitz 1989; Lewin 1996). De bada representations-
teknikerna sdger ddaremot inget om rittsstatens karaktar. Mojli-
gen kan det hdvdas att den proportionella valmetoden accentue-
rar behovet av en fungerande kontrollmakt, eftersom den kon-
trollmojlighet som ryms inom ramen for sjédlva valsystemet héar
riskerar att fa samre precision. P4 motsvarande sétt har majori-
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tetsvalmetoden vissa inbyggda fordelar vad giller det politiska
systemets handlingskraft. Den proportionella metoden ger inte
heller hdr aktdrerna nagot gratis. I ett lJand som Sverige maste
partierna sjilva ta ansvar for att 4stadkomma det gemensamma
handlandet.

Vinnaren tar allt eller samarbete och balans

Demokratierna i England och Schweiz framstélls ofta som varand-
ras motpoler (Lijphart 1984). De anviands flitigt som redskap for
att beskriva andra landers politiska system. I forfattningspolitiska
sammanhang uppfattas de som de tva konstitutionella huvud-
alternativen.

Den brittiska Westminstermodellen bygger pé en forening av
parlamentarism och majoritetsval och ar ett konsekvent utformat
system med syfte att 4&stadkomma en tydlig folkmajoritet som far
prégla statens politik. Schweiz har diremot skapat ett styrelsesitt
kadnnetecknat av maktbalans och samarbete. Det parlamentaris-
ka systemet balanseras inte av ndgon stark presidentmakt, utan
av ett flitigt anvindande av folkomroéstningar. Dess regering, som
parlamentet formellt utser men sedan inte kontrollerar, utgor i
praktiken en permanent samlingsregering. Samarbete i form av
koalitioner och kompromisser dr ett fundamentalt inslag i det
schweiziska styrelsesittet.

Precis som den tidigare jamforelsen mellan svensk och ameri-
kansk demokrati bygger kontrasten mellan brittisk och schwei-
zisk demokrati pa tva olika skillnader: dels sittet att organisera
statens styrelse (parlamentarism eller maktbalans), dels tekniken
for representation och valsystem (majoritetsinriktat eller pro-
portionellt). Om dessa bada tudelningar kombineras far vi sale-
des inte bara tva, utan fyra olika demokratimodeller. Storbritan-
nien och Schweiz kan med ritta uppfattas som tvéa extremer som
utgdr varandras motpoler. Badde Sverige och USA kan ocksé i viss
mening sdgas representera tva olika mellanformer. Men av figur
2.2 framgér dven att det inte bara handlar om tvé blandformer,
utan i sjdlva verket om tva egna distinkta modeller med helt mot-
satta egenskaper.
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Figur 2.2. Fyra demokratimodeller.

Statens styreise

Maktsamling Maktbalans
Majoritetsinriktad Storbritannien USA
Representation
- Sveri Schweiz
Proportionell vernge

Ingen av dessa fyra modeller kan i sig gora ansprék pé att vara
mer demokratisk dn de 6vriga. De fungerar var och en i enlighet
med sin egen speciella logik och de har frdn demokratisk syn-
punkt delvis olika fér- och nackdelar. Den svenska modellen
rymmer hérvidlag tva distinkta kdnnetecken. Var moderna poli-
tiska historia vittnar om att den svenska konstitutionen erbjuder
goda mojligheter att gora olika medborgargrupper och intressen
delaktiga i det politiska beslutsfattandet. Det dr ingen tillfallighet
att andelen kvinnor i parlamentet genomgaende dr hogre 1 lander
med proportionell representation. Samtidigt stdr det klart att vi
har ett regelverk som stiller forhallandevis hoga krav pa bade
medborgarna och deras ledare.

En huvudsynpunkt 1 demokratirddets rapport 1995 var att vi
som medborgare 1 en demokrati alltid tvingas gora avvigningar
mellan olika vérden och ideal. Den viélfungerande demokratin
lyckas med konststycket att samtidigt tillgodose manga olika vr-
den, men det finns ingen vetenskaplig formel som en géng for alla
anger hur den béasta avvigningen skall ga till. Forvisso kan vi pa
ett allmént plan enas om vissa staketnormer. Den representativa
demokratin kan inte reduceras till att politiker utses genom val.
Den forutsitter alltid som ett minimum att den politiska ledning-
en pd ett meningsfullt sitt kan goras ansvarig infér medborgarna
(Lively 1975, 42-49). 1 vissa demokratiska system underlittas
detta genom konstitutionens utformning. I Sverige 6verlats ddr-
emot ansvaret 1 stor utstrackning pa aktorerna sjélva.

Den konstitutionella dppenheten 1 den svenska demokratin
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kan vara bédde en styrka och en svaghet. Bristen pa detaljregle-
ring innebdr att det yttersta ansvaret for demokratins fortbestdnd
och vitalitet f6rldggs till den instans som ordineras av demokra-
tins egna idéer, ndmligen folket sjélvt. Det svenska folket far den
demokrati som det sjédlvt fortlopande gor sig fortjant av. Proble-
met med en sddan konstruktion &r att det finns en risk for att den
forlitar sig p& en naiv och ogenomtinkt forestallning om demo-
kratisk politik. Det &dr bara 1 utopin som folket besitter ndgon na-
turgiven bendgenhet och formaga att spontant ta ansvar for de-
mokratin. Folkviljan &r alltid till en del ocksd en produkt av det
politiska regelverket.

Ledarskap genom parti eller person?

Politiskt ledarskap formas av en rad olika omstidndigheter. En typ
av faktorer har att gbra med de individuella ledarnas personliga
egenskaper och ambitioner. Mera intressant bade fran statsve-
tenskaplig och politisk synpunkt &r att det politiska ledarskapet
ocksd 1 betydande grad formas av omgivningsfaktorer som &ar
mojliga att pdverka. I en farsk undersokning av politiskt ledar-
skap 1sex demokratier — Storbritannien, Frankrike, Tyskland, USA,
Japan och Italien — konstateras att allra mest vasentligt hdrvidlag
ar det konstititionella systemet (Elgie 1995).

Jamfort med den parlamentariska styrelseformen &r utrymmet
for individuellt ledarskap betydligt storre i presidentsystemet,
dar den framste politiske ledaren, presidenten, star i en direkt re-
lation till véljarna. Den parlamentariska demokratin dr ndmligen
1 praktiken en politisk styrelse som forverkligas med hjélp av par-
tier. For att fungera vil forutsdtter den sammanhallning inom
partierna och att olika representanter for ett och samma parti har
forméga att underordna sig den gemensamma partilinjen. Det
giller sdrskilt for de partier som innehar regeringsmakten. Det
finns dock numera dven i de parlamentariska demokratierna, inte
minst forstdrkt genom mediernas insatser, en pataglig tendens till
personfixering inom partipolitiken, ett slags presidentialism inom
parlamentarismen (Peters 1991, 63-64). De olika partierna iden-
tifieras alltmer med sina ledare, snarare dn med sin politik eller
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sina idéer (Gilljam & Holmberg 1995, 195-196).

Aven valsystemets utformning paverkar karaktiren p4 det po-
litiska ledarskapet. I ett majoritetsvalsystem trdder de enskilda
politikerna fram som tydliga representanter for sina partier. Val-
systemet bygger snarast pé ett slags personifiering av politiken.
Inte minst leder detta till att véljarnas val av parti i stor utstrack-
ning bestdms av de politiska kandidaternas personliga egenska-
per. Didremot ger systemet, sdsom det tillimpas i Storbritannien,
inga direkta mojligheter for véljarna att gora ett genuint person-
val. Valet av parti bestdms av person, men viljarna kan inte 1 sjil-
va valhandlingen paverka vem som representerar det egna par-
tiet.

I de vanligaste varianterna av det proportionella valsystemet
framhdévs i stdllet parlamentsvalens karaktér av partival. Formellt
sett finns ett inslag av personval, eftersom de rostande féar vilja
mellan olika kandidater f6r samma parti, men i praktiken ar deti
forsta hand partiorganisationerna som bestimmer hur partiernas
kandidater skall rangordnas. Den traditionella svenska modellen
kan hir ses som ett sérskilt tydligt exempel. Mojligheten att ge-
nom strykningar av enskilda namn pdverka partiets representa-
tion dr hogst marginell och véljarnas partival bestdms i jaimforel-
sevis liten utstrackning av politikernas personliga kdnnetecken.
Det &r ett eller flera partier som far ett mandat att styra landet
och inte ndgra enskilda starka ledare.

Figur 2.3. Val av person och partival baserat pa person.

Personval
Ja Nej
? ?
. Ja H H
Partival baserat A
pa person |
Nej ? € Sverige

Jr Gilljam 1993.
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Nu kan man konstatera att den svenska modellen i mangt och
mycket dr ett extremfall, sirskilt giller det partiernas grepp 6ver
valet av enskilda kandidater. Utformningen av partiets listor har
nistan helt och hallet varit en intern angeldgenhet for partiorga-
nisationen. Det faktum att den interna demokratin och medlems-
aktiviteten kan vara tamligen dalig har till och med uppfattats
som irrelevant (se Assarson 1994). I vissa andra ldnder med pro-
portionella valsystem — Finland &r ett bra exempel — ges ett be-
tydligt storre utrymme for viljarna att dven ta stillning mellan
olika kandidater. En pataglig effekt 4r rimligen att valrérelserna
blir mer héndelserika, eftersom de enskilda kandidaterna tvingas
till profilering och 6kat personligt engagemang.

Det dr mot den bakgrunden man skall se forslagen om att 6ka
inslaget av personval 1 den svenska demokratin. Idén bakom ex-
perimenten i samband med 1994 &rs val samt utformningen av
1995 ars EU-val var att forsoka bevara de svenska valens karaktar
av partival grundade pa i huvudsak sakliga och ideologiska over-
viaganden, samtidigt som viljarna skulle ges en 6kad mojlighet att
ta stallning mellan olika kandidater inom ett och samma parti.
Det svenska politiska systemet skulle sdledes i figur 2.3 forskjutas
isidled at vanster utan att laget i hojdled rubbades.

Frégan ar emellertid om en sadan forskjutning i sidled alls ar
mojlig och om den i sa fall ens dr onskvard. Det forefaller troligt
att ett 6kat personvalsinslag i praktiken ocksd maste innebdra ett
okat utrymme for personfaktorn vid valet av parti. Risken &r att
den stora fordndringen snarast blir en forskjutning i hojdled (jfr
Gilljam 1993; 1996). Men dven om det faktiskt skulle ga att finna
en konstruktion som ger en reell mojlighet till personval utan nag-
ra som helst bieffekter pé sjdlva partivalet, dr det inte alls sdkert
att detta dr ett bra satt att vitalisera var parlamentariska demokra-
ti. Parlamentarismen ér till syvende og sidst en form av styrelse
som kréver sammanhédllna partier. Det &r partierna som styr och
da bor ocksd den visentliga valhandlingen gélla partiernas ansvar
och fortsatta mandat. Mdhénda finns det anledning att vitalisera
valrorelserna, dven om Sveriges demokratiska underskott framst
aterfinns pa annat hall, men om partierna skall stirkas isin centra-
la roll for den parlamentariska demokratin bor de allménna valen
inte férvandlas till popularitetstavlingar mellan enskilda politiker.
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3 Den svenska makteliten

Framvéxten av sdvil rittsstatens som demokratins ideal i upplys-
ningstidens Europa och Nordamerika innebar krav pa en radikal
omfordelning av makt: frdn den starkes ratt till allas, fran fatals-
styrelse till folkstyrelse. Men brytningen med de auktoritira sty-
relseformer som fram till dess varit forhdrskande bestod inte
blott och bart i kravet pa en sddan omfordelning. Makt hade tidi-
gare i hog grad forknippats med enskilda personer eller med per-
sonliga, oftast arftliga, attribut. Den demokratiska réttsstaten er-
bjod i stdllet en uppséttning abstrakta storheter i form av princi-
per, lagar, regler, institutioner och dmbeten. Man kan darmed
sdga att den innebar en maktens avpersonifiering eller anonymi-
sering. Makten vilade inte langre hos ndgon utan hos nagot.

Den polsk-amerikanske statsvetaren Adam Przeworski har pé
ett triaffsdkert sitt formulerat innebdrden av denna skillnad mel-
lan demokrati och diktatur. Demokrati ar, skriver Przeworski
(1991, 12-13), ett system av organiserad osékerhet. Ingen enskild
person eller grupp kan rdkna med att alltid fa sin vilja igenom.
Demokratins spelregler ger i princip alla medborgare en mojlig-
het att vinna. Att utfallet av enskilda konflikter inte later sig i de-
talj forutses innebér dock inte, sdsom stundom hévdats frén anti-
demokratiskt hall, att systemet 4r kaotiskt eller anarkiskt. Demo-
kratins aktorer har mojlighet att nd kunskap om sdvil det mojliga
som det sannolika. I sjdlva verket kan skillnaden mellan det auk-
toritdra och det demokratiska styrelseskicket formuleras som en
frdga om vari de sdkra respektive osdkra elementen bestéar. I den
auktoritdra staten rdder visshet om vem som styr. I den demokra-
tiska rattsstaten vet vii stéllet hur de styrande utses och inom vil-
ka gréanser de har rétt att styra.

Om nu demokratin enbart vore en frdga om det formella re-
gelverket skulle ndgon undersékning av de personer som for till-
fallet bar dess ledande roller néppeligen behévas. Knappt hade
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dock ett pd demokratiska och réttsstatliga principer grundat sty-
relseskick fatt fiste i Europa forrén tilltron till dess institutioner
borjade ifragasittas. Var det dock inte sa att makten fortfarande
var begrénsad till ett fital personer? Hade inte detta fatal i sjdlva
verket samma mojligheter som tidigare att utéva och behalla den

- makt de en gang lagt beslag pd? Sa formulerades tanken att alla
samhillen, oavsett hur de till det yttre var organiserade, var d6m-
da till fatalsvilde.

Langst drevs denna tes av den grupp samhéllsforskare vid sek-
lets borjan som i dag brukar betecknas som de klassiska elitteo-
retikerna. Till de mest kdnda hor de bada italienarna Gaetano
Mosca och Vilfredo Pareto, tysken Robert Michels och ryssen
Moisej Ostrogorskij. Tanken om demokratins omdgjlighet upphéj-
des hos dessa forfattare till samma absoluta och slutgiltiga status
som en naturlag.’

Fa torde 1 dag ta de klassiska elitteoretikernas ldngtgdende
slutsatser pé fullt allvar. Det innebér dock inte att deras problem-
stillningar ocksé fOrtjdnar att lamnas at sitt 6de. Tvartom fram-
stdr det som en viktig utmaning foér den moderna samhéillsforsk-
ningen att ge dessa frgor ett mer vilgrundat svar 4n tidigare epo-
ker miktat.

Nio satt att beskriva makteliter

Elitteoretikernas beskrivning av maktférhallandena i samhillet
inskréinkte sig ingalunda till det elementéra konstaterandet att en
stor del av makten utdvas av ett litet fatal. De hivdade ocksa né-
got mer, ndmligen att detta fatal inte 1ater sig kontrolleras. Den
klassiska elitteorin &r sdledes en teori om en hdrskande elit.

En viktig forutséttning for att eliten skall kunna ségas anta

1 For oversikter over de klassiska elitteoretikernas arbeten, se exempelvis Parry 1966,
Bottomore 1970 samt Albertoni 1986 och 1987. Ett forsok att formulera ett moderniserat
och modifierat elitteoretiskt forskningsparadigm &terfinns hos Field & Higley 1980. For
en diskussion om sambandet mellan de klassiska elitteoretikernas, i synnerhet Michels,
vetenskapliga idéer och deras forhallande till den italienska fascismen, se Beetham 1977
och Bennett 1978.
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denna karaktér &r att den 1 vissa avseenden dr homogen. I savil
teoribildningen som den empiriska forskningen kring makteliter
dr det sdrskilt tre aspekter som hdr kommit att uppmérksammas.
Den forsta avser social bakgrund och stillning. Den klassiska elit-
teorin hdvdar att eliten dr exklusiv, det vill sdga att den i hog grad
dger formaga att reproducera sig sjily, att utestinga personer
med egenskaper och erfarenheter som 4r representativa for folk-
flertalet samt att tillférsékra sig unikt goda materiella levnadsbe-
tingelser. Den andra aspekten giller interaktion. Elitteorins upp-
fattning 4r hér att eliten dr sammanhdllen, att den binds samman
av ett starkt nit av informella kontakter och personliga vén-
skapsband samt att den 1 stor utstrickning saknar sidana forbin-
delselédnkar till den vanliga befolkningen. Den tredje och sista
aspekten avser verklighetsuppfattningar och varderingar. Den
elitteoretiska positionen &r i detta fall att eliten dr samstimmig,
att den har en gemensam ideologi och att denna ideologi pé vi-
sentliga punkter avviker frdn de &sikter och uppfattningar som
aterfinns hos folkflertalet.

Tre mojliga utgdngspunkter f6r en beskrivning av ett samhiélles
makteliter har ddrmed angivits. Eller réttare sagt sex. Ty den elit-
teoretiska homogenitetshypotesen &r i sjdlva verket en dubbel
hypotes. Den hdvdar inte bara att eliten dr enhetlig utan ocksa att
den skiljer sig fran befolkningen. Dessa bada karaktirsdrag be-
hover emellertid inte med ndgon logisk nddvindighet samman-
falla. Man kan mycket vl tinka sig inbordes heterogena eliter
som dnd4, genomsnittligt sett, dr foga representativa for medbor-
garna i gemen. Aven den motsatta kombinationen 4r mojlig: oli-
ka elitgrupper kan forete stora inbordes likheter utan att for den
skull avvika sdrskilt mycket fran befolkningen.

S& snart vi konstaterat mojligheten till variation mellan olika
makteliter infinner sig ytterligare en fraga, nimligen den rorande
variationernas dimensionalitet. De skillnader som patriffas mel-
lan olika elitgrupper kan 1 det enklaste fallet innebéra att de
kan ordnas lings en enda mattstock, exempelvis en skala frin lag
till hog exklusivitet. Egenskaperna &r i detta fall sammanfallan-
de eller kumulerande. Men monstret kan ocksd kdnnetecknas av
storre komplexitet dar ndrhet och avstdnd mellan olika eliter inte
langre later sig fdngas med hjélp av en enda dimension.
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Sammanlagt nio olika sitt att beskriva samhaéllets ledare har
didrmed identifierats. Makteliter kan karakteriseras med avseen-
de pé social bakgrund och stillning, interaktionsmonster och ide-
ologi. For var och en av dessa tre egenskapstyper kan man stilla
frAgan om makteliternas representativitet, deras heterogenitet
samt variationernas dimensionalitet. Ddrmed erhélls den matris
som askadliggors 1 figur 3.1. Var uppgift i detta kapitel blir att s
langt mojligt fylla matrisen med empiriska observationer rorande
den svenska maktelitens karaktér.

Figur 3.1. Nio sétt att beskriva makteliter.

Social bakgrund
och stélining Interaktion Ideologi

Representativitet

Heterogenitet

Dimensionalitet

Savil makt- som elitbegreppet 4t mangtydigt och omtvistat. Det
ar darfor vasentligt att inledningsvis ange utgadngspunkterna for
vér beskrivning av den svenska makteliten. Det ir till att borja
med uppenbart att det svenska samhaéllet i likhet med andra sam-
hillen har en maktelit i den enkla bemérkelsen att det vid varje
bestdmd tidpunkt finns en uppséttning aktdrer med visentligt
mer makt over de for samhallsutvecklingen avgorande besluten
dn medborgaren i1 gemen. VAar analys syftar sdledes inte till att
konstatera forekomsten av en sddan maktelit utan till att faststil-
la de egenskaper som utmérker den.

Det 4r vidare uppenbart att makteliten i vissa avseenden inte
ar enhetlig. For det forsta dr Sverige ingen enpartistat. Flera par-
tier konkurrerar om den politiska makten. For det andra &r poli-
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tikernas makt kringskuren pa savil konstitutionella som andra
grunder. Manga av de viktiga besluten fattas, eller paverkas, av
aktorer utanfor de politiska institutionerna. Nar vi stéller frigan
om huruvida den svenska makteliten kdnnetecknas av enhetlig-
het eller mangfald avser vi naturligtvis inte blotta férekomsten av
en dylik formell rollférdelning. Vért syfte ar i stéllet att vid sidan
dédrav faststélla i vilken utstrdckning och i vilka avseenden ledare
i olika positioner skiljer sig &t.

Det bor fran borjan klargoras att var uppgift bara later sig pa-
borjas, inte slutforas. Skdlen dr bdde principiella och praktiska.
Aven med ovan angivna begrinsningar finns det o4ndligt manga
sétt att precisera de olika falt som ryms i figur 3.1. Sévil det till-
gingliga datamaterialet som textutrymmet dr ddremot begrinsat.
Det méste darfor med nédvéndighet bli friga om ett urval.

Det empiriska underlaget hamtas huvudsakligen fran maktut-
redningens elitundersdkning Svenska ledare. Vissa av de resultat
som presenteras 1 kapitlet har tidigare redovisats i maktutred-
ningens huvudrapport (SOU 1990:44, 301-357). Andra resultat
hiarror frdn nya bearbetningar och presenteras hér for forsta
géngen. Kapitlet avslutas med en diskussion om hur den svenska
maktelitens karaktdrsdrag forhaller sig till idealet om en hand-
lingskraftig demokratisk rattsstat.

Maktutredningens elitundersékning

Maktutredningens elitundersdkning genomférdes som en enkdét stalld till ledan-
de personer inom sju institutionellt baserade sfarer: politik, statsférvaltning, né-
ringsliv, organisationsviasende, massmedia, vetenskap och kulturliv. Dessa har i
flertalet fall i sin tur indelats i olika undergrupper (se tabell 3.1). En nivaav-
gransning har darefter gjorts inom varje undergrupp. Alla befattningar eller po-
sitioner 6ver denna niva har inkluderats. Slumpmaéssiga stickprov forekommer
séledes ej.

Antalet positioner inom olika sfarer och undergrupper har i huvudsak be-
stamts med utgéngspunkt fran tvé olika bevekelsegrunder. Den ena tar sikte pé
analysmdjligheterna. Trots att det handlar om en totalundersdkning &r tanken
om en statistisk felmarginal dnda i viss mén tillamplig. Urvalet har darfor utfor-
mats sé att de olika sfirerna och undergrupperna skall bli tillrdckligt stora for
att vid behov kunna sérskiljas i analysen. Ett andra 6nskemal ar att kriteriet for
urvalstillhorighet skall vara sa entydigt som mojligt. Inom varje undergrupp kan
en mer eller mindre tydlig hierarki av positioner urskiljas. Men denna hierarki
ar sillan kontinuerlig. Ofta star valet mellan att inkludera samtliga positioner pé
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en viss niva eller ingen. Antalet positioner kommer dirfor att i viss man bero av
var snittet praktiskt sett kan laggas.

Nagra absoluta riktlinjer for att vid urvalsdragningen véga de olika sfirernas
och undergruppernas betydelse mot varandra finns naturligtvis inte. Att p for-
hand avgora om politiken bor representeras av fler positioner &n néringslivet el-
ler om organisationer bor viga tyngre 4n forvaltning ter sig mycket vanskligt.
Resultatpresentationen erbjuder emellertid en 16sning. I flertalet fall redovisas
skillnaderna mellan de olika sfirerna. Var och en kan dérmed sjilv bedéma i vil-
ken utstrickning deras numerira storlek inverkar pé resultatet fo6r urvalet som
helhet.

Tabell 3.1. Maktutredningens elitundersokning: urvalssammanséttning
och svarsfrekvenser.

Antal Procent-

posi- andel
tioner svarande

Politik 434 70
Regering: Statsrdd/statssekreterare/politisk chefstjansteman 52 63
Riksdag: Viktigare uppdrag inom riksdagen 289 71
Partiorganisationer: Ledande foretridare for partiorganisation 93 73
Forvaltning 516 68
Regeringskansli: Rittschef/expeditionschef/enhetschef/motsv. 188 60
Centralforvaltning: Generaldirektr/6verdirektor/motsv. 103 83
Liansforvaltning: Landshovding eller lansoverdirektor 25 80
Rurtsvisende: Ledande befattning inom rattsvdsendet 97 66
Forsvar: Chef for storre enhet eller forvaltningsmyndighet 53 81
Svenska kyrkan: Befattning som biskop eller domprost 27 74
Niiringsliv 606 48
Statligt ndringsliv: GD/VD/SO i affarsverk/offentligégt storféretag 119 56
Konsumentkooperation: Led. befattn. i konsumentkoop. org./foretag 35 69
Lantbrukskooperation: Led. befattn. i lantbrukskoop. org./féretag 57 75
Privat naringsliv: VD/SO 1 privatégt storforetag 395 36
Organisationer 402 66
Fackliga organisationer: Ledande foretr. for centralorg./forbund 103 73
Naringslivsorganisationer: Ledande foretr. for centralorg./férbund 124 41
Kommun-/landstingsférbund: Ledande forbundsforetriadare 27 89
Ovriga organisationer: Ledare for annan viktigare organisation 148 71
Massmedia 185 56
Dagspress: Chefredaktor/redaktionschef for/vid storre dagstidning 91 57
Etermedia: Chefsbefattning inom SR, STV ellerTV3 48 58
Ovrig press: Chefredaktér for storre tidskrift 46 50
Vetenskap: Rektor/chef for universitet/hogskola/forskningsrdd/motsv. 128 62
Kultur 275 36
Kulturinstitutioner: Chef for storre kulturinst./kulturféretag 73 59
Kulturpersonligheter: Stéllning som ledande kulturpersonlighet 202 27
Totalt 2524 58
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Som framgér av tabell 3.1 omfattar urvalet totalt 2 524 positioner. Bakom dessa
doljer sig emellertid inte lika manga individer. Vissa personer innehar mer 4n en
av de positioner som beréttigar till en plats i urvalet. Antalet individer blir dér-
for ndgot ldgre &n antalet positioner (2 100).

Till grund f6r undersdkningen ligger tanken att makten i det moderna sam-
hillet i huvudsak vilar pd en uppséttning institutionellt baserade roller. I enlig-
het med denna tanke &r det positionerna snarare dn individerna som utgdr un-
dersokningens primira analysenheter. Personer som innehar flera toppositio-
ner kommer d4rfor att i analysen viga tyngre dn de som bara innehar en enda.

Undersokningens féltarbete ombesorjdes av statistiska centralbyrén och pé-
gick under perioden juni 1989 till februari 1990. Huvuddelen genomfordes un-
der sommaren 1989. Svarsfrekvensen uppgdr till 58,3 procent raknat pd antalet
positioner (59,5 procent baserat pd antalet individer). Siffrorna dr nagot ligre
4n vad som normalt kan forvintas vid en motsvarande undersdkning riktad till
ett slumpmassigt urval av den vanliga befolkningen. Jimfért med liknande elit-
undersokningar i andra lander ligger svarsfrekvensen pd en mellannivid. Som
framgdr av tabell 3.1 finns systematiska variationer i andelen svarande mellan
olika sfarer och undergrupper. P4 ménga héll ar svarsfrekvensen god eller ac-
ceptabel. Men i négra fall dr bortfallet betydande. De undergrupper som uppvi-
sar den ldgsta svarsfrekvensen &r privat néringsliv, niringslivsorganisationer
och kulturpersonligheter.

Den beskrivning av undersdkningens utformning som ovan givits dr av ut-
rymmesskal begransad. For en ndrmare redogorelse hanvisas till SOU 1990:44,
306-317.

Social bakgrund och stéllning

Resultaten fran den internationella forskningen om makteliter dr
i tvé avseenden entydiga: a) elitens sociala karaktédrsdrag speglar
inte befolkningens och b) avvikelserna gér i en forutsidgbar rikt-
ning. Att detta dven giller den svenska makteliten &r stillt utom
allt tvivel. Den intressanta frigan ar sdledes inte om det foreligger
skillnader mellan eliter och befolkning, eller vilken allmin ten-
dens dessa skillnader har, utan hur stora de &r.

Tabell 3.2 ger oss mojlighet att besvara denna frdga med avse-
ende pa nio olika sociala karakteristika. I ett tionde fall, rorelse-
bakgrund, saknas direkt jamforbara befolkningsdata. Inte desto
mindre torde det vara av intresse att &ven i denna bemérkelse be-
skriva den svenska maktelitens beskaffenhet.

Att pa ett rattvisande sdtt mata och jimfora avvikelser mellan
elit och befolkning kan i férstone synas vara en tamligen enkel
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uppgift. S& dr dock inte riktigt fallet. Beroende pé vilket perspek-
tiv som anlaggs kan en och samma faktauppgift framsté i helt oli-
ka dager.

En av de allra forsta siffrorna i tabellen, den avseende elitens
formaga till sjalvreproduktion, erbjuder ett utméirkt exempel.
Den andel av makteliten dar ndgon av forédldrarna (i praktiken s
gott som alltid fadern) under uppvixttiden innehaft en stéllning
som skulle berittigat till en plats i eliturvalet uppgér till ca 7 pro-
cent. Ar det mycket eller litet?

Riknat i antal procentenheter blir avvikelsen fran befolk-
ningsdata relativt blygsam. Aven om sannolikheten for en vanlig
medborgare att finna en forédlder i makteliten &dr nést intill noll
uppgér skillnaden 4nda bara till sju enheter. Inte heller kan den
stora majoritet av befolkningen vars foréldrar ej tillhort makteli-
ten sédgas vara sarskilt kraftigt underrepresenterad. Underrepre-
sentationskvoten, dvs. kvoten mellan befolkningsandel och elitan-
del for den underrepresenterade kategorin, stannar pa 1,07 (be-
rakningsgrund: 99,95 / 93). En helt annan bild erhalls emellertid
om man istéllet riktar blicken mot den lilla minoritetens férméaga
att reproducera sin stillning. Overrepresentationskvoten, dvs.
kvoten mellan elitandel och befolkningsandel for den 6verrepre-
senterade kategorin uppgar till ca 70 (berdkningsgrund: 7 / 0,1).
Multipliceras vérdet av de bdda kvoterna erhalls en uppskatt-
ning av hur manga ganger storre sannolikhet det finns for att inta
en position i1 makteliten om man dr bordig ur denna elit 4n om
man inte ar det. Svaret 4r: ca 75 génger storre (berdkningsgrund:
1,07 - 70).

Den svenska adeln bidrar med ytterligare ett exempel pa per-
spektivvalets betydelse. Aven om stdndssamhiillets privilegier se-
dan ldnge dr avskaffade och adeln bara utgdr en brdkdel av den
samlade makteliten (2,4 procent) ar adelskapets betydelse 4nda
fullt skonjbar. Sannolikheten att en person av adlig bord nér en
elitposition dr omkring atta ganger storre dn for en ofrilse.

Dessa betraktelser faster uppmiarksamheten pa det faktum att
den enkla skillnaden rdknat i antal procentenheter inte alltid ger
en rattvisande bild av graden av over- respektive underrepresen-
tation. Exempelvis kan invandrarbarn sidgas vara underrepresen-
terade i makteliten i ungeférligen samma utstrackning som dem
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Tabell 3.2. Maktelitens sociala bakgrund och stéllning i jamférelse
med befolkningens.

Eliter Befolkning® Skillnad Over- Under-
(procent- (procent-  (procent- representa- representa-
andelar) andelar) enheter) tionskvot tionskvot
Fordilder i makteliten?
Nej 93 99,9 -7 1,07
Ja 7 0,1 +7 70 (ca)
Faderns yrke ‘
Arbetare/lidgre tjinsteman 19 49 =30 2,6
Lantbrukare 11 17 -6 1,5
Smaforetagare 9 8 +1 1,1
Tjénsteman pa mellanniva 19 12 +7 1,6
Hogre tjansteman’ 42 14 +28 30
Av adlig sliake?
Nej 97,6 99,7 -2 1,02
Ja* 24 0,3 +2 8 (ca)
Rorelsebakgrund
Inom arbetarrorelsen 10 — — — —
Blandad 10 — — — —
Ingen 34 — — — —
Inom borgerligheten 46 — — — —
Uppviixtort
Landsbygd/mindre samhalle 38 59 -21 1,6
Stad/storstad 62 41 +21 1,5
Alder
18-43 ar 10 47 -37 47
44-64 &r 82 30 +52 2,7
65— 8 23 -15 29
Kon
Kvinna 14 51 -37 3,6
Man 86 49 +37 1,8
Invandrarbakgrund®
Sjélv invandrat 4 9 -5 22
Invandrarbarn 3 b -2 1,7
Ingen invandrarbakgrund 93 86 +7 1,1
Utbildning
Endast obligatorisk 4 33 -29 8,2
Mellanniva 26 55 -29 2,1
Akademisk examen 70 12 +58 5.8
Hushallets drsinkomst fore skatt
En halv miljon eller mindre 9 99,1 -90 11,0
Mellan en halv och en miljon 49 0,8 +48 60 (ca)
Over en miljon 2 0,1 +42 400 (ca)

“Med befolkning avses i Sverige bosatta personer som uppnatt 18 ars alder. Kallor f6r be-
folkningsdata: Alder, kon, inkomst (Statistisk Arsbok 1991); faderns yrke, uppvixtort, in-
vandrarbakgrund, utbildning (maktutredningens medborgarundersdkning); adelskap
(riddarhuset); foralder i makteliten (uppskattning baserad pa demografiska data).

? Inkluderar 4ven ledare for storre foretag samt vissa egenforetagare med kvalificerad ut-
bildning, t. ex. ldkare och advokater med egen praktik/byra.

¢ Inkluderar ingifta kvinnor.

4 Personer i eliturvalet med fast boséttning utomlands ingér ej i procentbasen.
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som tillbringat sin uppvéxt pa landsbygden eller i ett mindre sam-
hille. Underrepresentationskvoten uppgér till 1,7 respektive 1,6.
Déremot 4r skillnaden riknad i antal procentenheter ca 10 gang-
er storre i det senare fallet dn i det forra. Att sd ar fallet 4r inte
ovisentligt men speglar framfor allt de berdrda kategoriernas nu-
merdra vikt snarare dn graden av underrepresentation.

Tabell 3.2 ger vid handen att den sociala klyftan mellan elit och
befolkning i manga fall 4r avsevird. Barn till hogre tjinstemén dr
kraftigt Overrepresenterade i eliten, barn till arbetare och lagre
tjdnstemin nistan lika kraftigt underrepresenterade. De &ldre
och i dn hogre grad de unga dr mycket svagt foretrddda. Hela 82
procent av makteliten befann sig vid det aktuella méttillfallet i in-
tervallet 44-64 ar. Andelen kvinnor i 1989 ars maktelit uppgick
till 14 procent, dvs. mindre 4n en tredjedel av befolkningsande-
len. OmKring 70 procent av eliten har avlagt akademisk examen.
Bara 12 procent av befolkningen har motsvarande utbildnings-
nivd. Over 40 procent av eliten uppgav sig 1989 ha en hushélls-
inkomst fore skatt overstigande en miljon kronor. Bara négra
promille av befolkningen nddde vid den aktuella tidpunkten &ver
denna grins.

Det har i debatten stundom hévdats att folkrdrelserna ar av
sarskilt stor betydelse for den svenska maktelitens reproduktion.
I synnerhet har denna idé kommit att betonas i friga om arbetar-
rorelsen vars starka kontinuitet anses ha lett till uppkomsten av
en politisk klass. Arbetarrorelsen pastés bilda en mer eller mind-
re sluten virld med stor forméaga till internreproduktion (Isaks-
son 1986).

Aven om direkt jimforbara befolkningsdata saknas torde den
grundldggande tanken vara riktig. Hog organisationsaktivitet i
hemmiljon okar sannolikt mojligheten att vinna insteg i makt-
eliten. Emellertid dr detta knappast ndgon for arbetarrorelsen
specifik foreteelse. Ledande vinsterpartister, socialdemokrater
och LO-foretrddare utmairks inte av att organisationsaktiviteten
i fordldragenerationen dr hogre dn bland 6vriga delar av makt-
eliten. Daremot avviker de i s& matto att deras rorelsebakgrund
inte dr ensidigt borgerlig utan mera blandad. Som framgéar av
tabell 3.2 har eliten som helhet ett dominerande inslag av borger-
lig rorelsebakgrund.”
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Tabell 3.3. Social bakgrund och stélining bland olika makteliter (pro-
centandelar).

Forvalt- Nirings- Organi- Mass- Veten-

Politik ning liv sationer media skap Kultur
Stammar ur makteliten 5 7 10 2 13 13 4
Fadern hogre tjansteman 28 49 50 32 51 46 52
Av adlig slakt 2 2 3 2 4 1 5
Rorelsebakgrund: B — A* 31 41 42 28 30 50 39
Uppvixt i stad/storstad 52 67 57 65 73 64 75
1 aldern 44-64 ar 75 89 86 74 71 85 70
Man ) 69 89 99 87 85 93 77
Saknar invandrarbakgrund = 93 95 95 90 90 95 89
Akademisk examen 55 91 75 58 50 97 63
Arsinkomst ver en miljon® 22 34 86 40 31 40 32

# Avser procentandel med borgerlig rérelsebakgrund minus procentandel med arbetar-
rorelsebakgrund.
b Avser hushallets inkomst fére skatt.

Fragan ar nu om det monster som framtonar i tabell 3.2 ocks3 ar
enhetligt eller om det foreligger systematiska skillnader mellan
eliter inom olika sfirer. Svaret 4r bade och. Som framgar av ta-
bell 3.3 foreligger enhetlighet i den beméarkelsen att samtliga eli-
ter avviker fran befolkningen i samma riktning i alla de nio avse-
enden dér en direkt jaimforelse med befolkningsdata léter sig ge-
nomforas. Men vid sidan dédrav kan dven visentliga skillnader ob-
serveras.

Salunda rekryteras en viasentligt mindre andel av politikens
och organisationsvdsendets ledare ur hogre tjinstemanna-hem
4n vad som 4r fallet inom andra sfirer. Dessa bida eliter utmarks,
tillsammans med massmedia och kulturliv, ocksa av att utbild-
ningsnivan genomsnittligt sett r lagre an bland de Ovriga, av att
andelen personer med invandrarbakgrund ar ndgot hogre, av att
aldersprofilen inte ar riktigt lika starkt koncentrerad till interval-
let 44-64 ar samt av att borgerlig rorelsebakgrund inte &r fullt lika

% Uppgifterna om rorelsebakgrund i tabell 3.2 bygger pa en serie fragor om fordldrarnas
organisationsaktivitet. En dimensionsanalys av svaren ger tvd huvuddimensioner varav
den ena speglar aktivitet inom arbetarrérelsen och den andra inom borgerligheten. Vid
klassificeringen har erfordrats att minst en foralder varit aktiv inom respektive rorelse for
att rorelsebakgrund av motsvarande slag skall anses foreligga. For en nérmare analys av
rorelsebakgrund inom olika makteliter, se SOU 1990:44, 325-329.
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dominerande. Men massmedia och kultur avviker samtidigt i ex-
klusiv riktning genom en relativt sett hog koncentration av per-
soner frdn hogre tjanstemannabakgrund, av adlig sldkt och upp-
vuxna 1 urban miljé. Forvaltning och vetenskap utmérker sig
framfor allt genom hog utbildningsniva, en ovanligt koncentrerad
aldersprofil, ett ovanligt blygsamt inslag av personer med invand-
rarbakgrund samt stark dominans for borgerlig rorelsebakgrund.
I 6vriga avseenden aterfinns dessa bada sférer vanligen i mitten av
faltet. Naringslivet delar flera av forvaltningens och vetenskapens
sarskilda kdinneméarken men finner ocksa sin siarpragel i den ovan-
ligt hoga inkomstnivan och den ovanligt 14ga andelen kvinnor. I
bada fallen utgor politiken en tydlig motpol.

Redan denna summariska oversikt ger vid handen att variatio-
nerna mellan olika eliter inte foljer ndgot endimensionellt mons-
ter. Vilka elitgrupper som framstdr som mest respektive minst
exklusiva blir delvis beroende av vilket kriterium vi véljer. En
nirmare analys visar att monstret l4ter sig sammanfattas med
hjalp av tre dimensioner.?

Den forsta dimensionen, som kan ges beteckningen reglerad
befordringsgaing, anger vikten av att med rétt bagage ha kommit
till ratt punkt pa den linga marschen genom institutionerna.’

Den andra dimensionen, sociokulturellt kapital, fdngar betydel-
sen av arvet fran den urbana hogrestandsmiljon:’ verbal formaga,

* Dimensionsanalysen genomférdes som en principalkomponentanalys baserad pa de data
som redovisas i tabell 3.3 (uttryckta med en siffras storre noggrannhet). Variablerna ut-
gjordes av tabellens rader och analysenheterna av dess kolumner. Antalet faktorer be-
stimdes med hjélp av Kaijsers kriterium. Den slutliga 16sningen erholls med hj4lp av vari-
maxrotering. De tre faktorerna svarar sammantagna for 85 procent av den totala varian-
sen varav 45 procent faller pd den forsta, 31 p& den andra och 24 pa den tredje. For varje
faktor konstruerades ett additivt index baserat pa de standardiserade virdena av de vari-
abler som nedan redovisas som indikatorer pa respektive dimension. Faktorladdningen
uppgdr i samtliga dessa fall till minst 0,80. Ingen annan laddning uppnér samma niva. Den
variabel som anger procentandel elithdrkomst kan inte entydigt hdnforas till ndgon faktor
och har darfor ldmnats utanfor indexkonstruktionen.

* De fyra indikatorerna 4r: procentandel som har akademisk examen, befinner sig i al-
dersintervallet 44-64 ar, saknar invandrarbakgrund samt har borgerlig rorelsebakgrund, i
det sistndmnda fallet efter avdrag f6r den andel som har arbetarrorelsebakgrund.

3 De tre indikatorerna ir: procentandel vars far var hogre tjansteman, som ir av adlig slikt
samt uppvixt i stad eller storstad.
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Figur 3.2. Grad av exklusivitet bland olika makteliter: tre dimensioner

samt genomsnitt.

Mass- Narings- Veten-
me‘di‘a Kultur_ Iiv‘ _ sEgp > Reglerad be-
Organi- Politik Forvalt- fordringsgang
sationer ning
Veten- Forvalt-

F;°m'k - skgp e . . p Sociokulturelit
Organi-  Narings- Mass-  Kultur kapital
sationer liv media

Mass- Organi- Narings-
Politik _ me‘dia sationer- liv > Plutokratiskt
Kultur Forvalt- Veten- patriarkat
ning skap
Mass- Férvalt- Narings-
Po_litik media ning liv Exklusivitet:
Organi- Kultur Veten- genomsnitt
sationer skap

kulturintresse och kontaktnit. Den tredje och sista dimensionen,
plutokratiskt patriarkat, speglar det starka sambandet mellan
manligt kon, rikedom och ekonomisk makt.®

Med hjalp av dessa tre dimensioner kan nu skillnader och lik-
heter mellan maktelitens olika sfirer sammanfattas (figur 3.2).”
Vetenskap, forvaltning och néringsliv utmérks av relativt starka
inslag av reglerad befordringsgang. Massmedia, organisationer,
kultur och politik dr i detta avseende mindre exklusiva. Sociokul-

¢ De bada indikatorerna 4r procentandel méin samt procentandel som har en arlig hus-
hallsinkomst overstigande en miljon kronor.

" De tre forsta skalorna i figuren striacker sig frén -1,4 till +1,9 den sista fran -1,0 till +1,0.
De olika sfarernas skalvdrden har berdknats som medelvérdet av de standardiserade indi-
katorvdrdena. Genomsnittsskalan kan berdknas antingen som medelvérdet av de tre di-
mensionerna eller som medelvérdet av de tio grundvariablerna. Det sistndmnda forfaran-
det har hir anvénts. Bdda tillvigagdngssatten ger i allt visentligt samma resultat.
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turellt kapital dr sdrskilt viktigt for rekryteringen till ledande po-
sitioner inom massmedia och kulturliv. Politiken utgor i detta av-
seende en motpol. Det plutokratiska patriarkatet hor framst
hemma inom niringslivet. Aterigen aterfinns politiken i andra
dnden av skalan.

Aven om flera dimensioner av social exklusivitet later sig ur-
skiljas kan det i beskrivande syfte vara meningsfullt att viga sam-
man samtliga indikatorer till ett enda genomsnitt. Nar sa skett
placerar sig néringslivet vid den mest exklusiva polen ndrmast at-
fo1jd av vetenskap och forvaltning. Politik och dédrnést organisa-
tionsvésende utgdr de 6ppnaste sfarerna. Massmedia och kultur-
liv besitter mittfltet. ‘

En fraga som omedelbart infinner sig vid betraktandet av den
svenska maktelitens sociala karaktir dr hur den gestaltar sig vid
en internationell jamforelse. Att besvara den fragan ar inte helt
enkelt. Det frimsta skélet dr helt enkelt att jamfoérbara uppgifter
saknas. Bara ett fdtal studier med samma breda inriktning mot
olika slags eliter som maktutredningens har genomforts i andra
lander. Flera av dessa ligger tskilliga ar tillbaka i tiden. Dartill
kommer problem med jimforbarheten i frdga om urvalssamman-
sittning och mitmetoder.®

Dessa problem till trots kan tre allménna slutsatser formule-
ras.” Den forsta 4r att den svenska makteliten i manga viktiga av-
seenden liknar sina motsvarigheter 1 andra ldnder. Det later sig
inte — dtminstone inte med utgdngspunkt fran nuvarande data-
lage — med nédgon sikerhet péstas att de sju elitgrupper som hir

# Bland de utlindska undersskningar som har en uppliggning som i sina huvuddrag liknar
maktutredningens kan nédmnas en jugoslavisk undersokning (Barton, Denitch & Kadu-
shin 1973), en amerikansk (Alba & Moore 1978; Moore 1979, Barton 1985), en australisk
(Higley, Deacon & Smart 1979) och en véasttysk (Hoffman-Lange 1985; Hoffman-Lange,
Neumann & Steinkemper 1985; Hoffman-Lange 1989). I Osteuropa har nyligen en storre
studie om elitrekrytering genomforts (se tidskriften Theory and Society, vol. 24, ur 5,
oktober 1995). En tvirnationell undersokning, primért inriktad pé attityder tiil jimlikhet,
dr Verba m.fl. 1987. Ett annat tvirnationellt arbete, framst fokuserat pé politik och for-
valtning, 4r Aberbach, Putnam & Rockman 1981.

® De internationelta utblickar som ges nedan baserar sig till viss del p4 uppgifter héimtade
ur i foregdende not ndmnda arbeten. Bland 6vriga kallor bor framst ndmnas Norris & Lo-
venduski 1995, Norris 1996 samt, vad galler uppgifter om svenska riksdagsledamoter,
Esaiasson & Holmberg 1996.
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urskilts generellt sett dr vare sig mer eller mindre exklusiva 4dn
vad som normalt dr fallet i andra utvecklade demokratier.

Den andra slutsatsen dr att det finns dtminstone ett undantag
fran den regeln, ndmligen politiken. P& de flesta jimférbara om-
raden visar sig den svenska politikereliten pé nationell nivd vara
mindre exklusiv dn den i jamforbara ldnder utanfér Norden. I fré-
ga om bland annat andelen kvinnor, utbildningsnivd, eget tidiga-
re yrke och faderns yrke dr avstdndet till befolkningen mindre &n
vad som normalt 4r fallet.

Den tredje slutsatsen 4r att den politiska eliten i Sverige ocksa
skiljer sig mer frén 6vriga delar av makteliten 4n i andra ldnder. I
exempelvis USA, Storbritannien och Frankrike Overensstimmer
politikernas sociala stdllning och bakgrund i hogre grad med and-
ra elitgruppers.

Det 4r tédnkbart att de tva sistndmnda slutsatserna till viss del
dven géller organisationsvisendets ledande foretradare. Det till-
géingliga datamaterialet 4r dock i detta fall alltfor bréackligt for att
det med négon sidkerhet skall kunna hdvdas att s& verkligen ar
fallet.

Vid sidan av dessa konstateranden finns det anledning att upp-
mérksamma ytterligare ett omrdde dir den svenska politiker-
eliten framstdr som internationellt sett sdarpraglad, ndmligen vad
betréffar inslaget av juridiskt utbildade personer. I manga andra
lénder har en relativt sett mycket stor andel av de ledande politi-
kerna just juristutbildning. I en jimforande studie av Storbritan-
nien, Vésttyskland, Italien, Nederldnderna och USA (Aberbach,
Putnam & Rockman 1981, 52) uppgick andelen juristutbildade
inom den politiska eliten till i genomsnitt 25 procent (32 procent
av dem som genomgdtt universitetsutbildning). I USA var ande-
len hela 46 procent (51 procent av de universitetsutbildade).
Bland de svenska politikerna i maktutredningens elitundersok-
ning hade bara 4 procent motsvarande utbildning (7 procent av
dem som genomgétt universitetsutbildning). I motsats till vad
som dr fallet i flertalet andra utvecklade demokratier har juridi-
ken i modern tid inte utgjort ndgon central inkérsport for politisk
verksamhet i det svenska samhallet (jfr Holmstrom 1994).
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En rostande jarniag

Av de ménga uttryck med tillaggsepitetet ’jdrn” som forskning-
en om makteliter med tiden hunnit mynta tillhér ”andrarkins
jarnlag” utan tvivel de mera traffande. Nar den amerikanske
statsvetaren Robert Putnam formulerade “lagen” for tva de-
cennier sedan (Putnam 1976, 33-34) kunde han blicka tillbaka
pé ett halvsekel av kvinnlig rostratt men utan kvinnorepresen-
tation. I flertalet demokratiskt valda parlament holl sig andelen
kvinnor runt 5 procent utan att visa minsta tillstymmelse till
Okning. Statistiskt sett, skriver Putnam, utgdr kvinnorna den
mest underrepresenterade gruppen bland vérldens politiker-
eliter. Dock fanns det redan da ett undantag, ndmligen de nor-
diska landerna. I Putnams diagram svdvar den svenska kurvan
over kvinnorepresentationens utveckling ensam mot skyn som
en stilla pdminnelse om att det omgjliga kanske dndd ar moj-
ligt.

Niar maktutredningens elitundersokning genomfordes r 1989
hade kvinnorepresentationen 1 riksdagen hunnit stiga ytterligare,
fran Putnams rekordnivd pa 21 procent till hela 38 procent. Re-
sultatet for makteliter andra dn den politiska var dock mindre im-
ponerande. Andelen kvinnor stannade hir vid 10 procent. Aven
denna siffra utgjorde ett framsteg i jamforelse med tidigare elit-
undersokningar i andra lander. Andelen kvinnor hade dér varit
sé liten att den ndrmat sig det ométbaras gréns. Inte desto mindre
gav den ytterligare skdrpa at bilden av den svenska politiker-
eliten som ett dubbelt undantag, skild inte bara frdn politiska
eliter i andra lander utan ocksa fran ovriga elitgrupper 1 det svens-
ka samhiillet. Aven om det sdledes fanns tecken p4 att andrarkins
jarnlag hade borjat korrodera var rostangreppet dn si lange
mycket begrinsat.

Men vad hdnde sedan? For politikens vidkommande &r svaret
redan kint. Efter en liten tillbakagang vid valet 1991 har kvinno-
representationen i riksdagen fortsatt att 6ka och ligger 1 skrivan-
de stund pé 43 procent. Hilften av statsrdden &r kvinnor. I bada
fallen &r siffrorna hogre 4n 1 ndgot annat land. Bland eliter andra
an den politiska dr dock faktaldget inte lika klart. Demokratira-
det har darfor genomfort en uppfdljning av maktutredningens
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undersokning i syfte att klarldgga hur kvinnornas stillning ut-
vecklats i makteliten som helhet.”?

Kriterierna for sammanséttningen av 1996 ars eliturval har i
huvudsak varit desamma som for eliturvalet 1989. Dock har nég-
ra forenklingar mést goras for att arbetet inte skulle bli alltfor
tidskravande.” Sjilvfallet har de modifierade kriterierna tillam-
pats saval for 1989 som 1996 i syfte att géra materialet jimforbart
over tid. Bortsett frdn att utvecklingen inom kultursfdren bara
partiellt kan belysas torde forenklingarna inte ha annat &n en
mycket marginell inverkan pé de resultat som hér redovisas. No-
teras bor ocksé att ndgot bortfall ej féorekommer i denna analys.
Eftersom kon later sig faststdllas utan hjélp av enkétdata grundas
resultaten pé samtliga utvalda positioner.

Hur utvecklingen gestaltat sig framgéar av figur 3.3. Figuren re-
dovisar inte bara resultatet for eliturvalet som helhet (fetstil) och
de sju institutionella sfarerna (kursiv) utan dven for olika under-
grupper (rak stil). Samtliga har ordnats med utgdngspunkt frn
andelen kvinnor 1996.

Huvudtendensen dr entydig. Kvinnornas stdllning har stirkts
inte bara inom politiken utan inom praktiskt taget samtliga om-
rdden. Alla de sju sfarerna uppvisar en mer eller mindre pétaglig
okning. Aven nir materialet bryts ned pa undergrupper patriffas
bara ndgra enstaka nollor och ett enda minustecken i férénd-
ringskolumnen. Ironiskt nog drabbar det enda minustecknet

Datainsamlingen har p4 demokratirddets uppdrag utforts av fil. kand. Lena Lundstrém,
forskningsassistent vid statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.

"' Dessa forenklingar beror riksdagsurvalet (vilket omfattar hela riksdagen i stéllet for vis-
sa bestdmda riksdagspositioner), undergruppen privat naringsliv (vilket omfattar de 200
storsta borsforetagen i stillet for samtliga privatdgda foretag dver viss storlek) samt kul-
tursfiren (dér urvalet av kulturpersonligheter bortfaller). Vid sidan av férenklingarna
finns tva skillnader mellan 1989 och 1996 ars urval som inte innebér nigon férdndring av
de grundlaggande kriterierna men 4nd4 innebar en avvikelse fran den beskrivning av ur-
valet som tidigare givits (tabell 3.1 samt SOU 1990:44, 306-317). Den ena 4r att urvalet
1996 innefattar de svenska representanterna i EU-parlamentet samt ett fatal hogre EU-
tjdnstemdn tillsatta av den svenska regeringen. Den andra ir att de monetéra grénserna
for begreppet storre foretag (jfr SOU 1990:44, 311, not 23) har korrigerats for inflationen.
Omsittningskriteriet har hojts fran 2,5 miljarder for 1989 till 3,5 miljarder f6r 1996, balans-
omslutningskriteriet frdn 15 miljarder for 1989 till 20 miljarder for 1996 och kriteriet for
eget kapital frén 1 miljard f6r 1989 till 1,5 miljarder for 1996.
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folkpartiet, ett av de partier som tidigast och starkast drivit jam-
stdlldhetsfrdgorna. Det bor hdrvid noteras att fallet sker fran hog
nivé. Ar 1989 hade folkpartiet den bista kvinnorepresentationen
inom hela makteliten.

Figur 3.3. Kvinnornas stéllning inom olika makteliter: Laget 1996 samt
forandring under perioden 1989-1996 (procentenheter).

Mp-politik +11E

S-politik exkl. regering +9

Regering: Statsrad +17

C-politik +13

V-politik +7 B

Politik +6 b

Fp-politik-9
TCO
Kommun-/landstingsforb.
SACO
Regering: Statssekr.
M-politik
Etermedia
Ovrig press
Regeringskansli
Ovriga organisationer
Kulturinstitutioner
Samtliga eliter
Massmedia
Organisationer
Férvaltning
Lénsforvaltning
Rattsvasende
Centralfdrvaltning
LO
Dagspress
Vetenskap
Svenska kyrkan
Férsvar
Statligt naringsliv
Naringslivsorganisationer

Néringsliv
Lantbrukskooperation +1¢ ] Féréandring 1989-1996
Privat naringsliv 0 |:] Lage 1996
Konsumentkooperation

72



Med tanke pa den foérhallandevis korta tidsperiod som skiljer
de badda maittillfdllena dr 6kningen relativt stor. I makteliten som
helhet har andelen kvinnor stigit med 7 procentenheter inom lop-
pet av lika ménga ar, frdn 16 procent 1989 till 23 procent 1996. Det
innebdér att fordndringstakten for den samlade eliten varit nést in-
till lika hog som den var inom politiken under “det stora sprang-
et” 1970-1988. Sarskilt stora fordndringar mérks inom organisa-
tionsvdsendet och forvaltningen dar andelen kvinnor i det nér-
maste fordubblats. Ett historiskt genombrott kan noteras inom
forvaltningen dér tvd av manssambhillets huvudbastioner, forsva-
ret och kyrkan, nu uppvisar de forsta sprickorna i muren. Visserli-
gen finns det @nnu inte vare sig ndgon biskop eller general av
kvinnligt kon, men ddremot savil kvinnliga domprostar som inom
forsvarssektorn verksamma kvinnliga generaldirektorer.

Inte helt ovéntat dterfinns sévél den minsta foérdndringen som
den ldgsta nivdn inom niringslivet. Det dr egentligen bara inom
den statliga sektorn som det hér gir att spara ndgon foridndring
Overhuvudtaget. Nédringslivet avviker numera lika kraftigt nedat 1
fraga om andelen kvinnliga ledare som politiken avviker uppat.

Hur mycket ldngre skall vi vanta...

Aven om utvecklingstendensen f6r kvinnornas stillning i flertalet
makteliter just nu ter sig relativt ljus dr det omojligt att med na-
gon sdkerhet sdga hur framtiden kommer att gestalta sig. Inga seg-
rar bor tas ut i forskott. Sékert krévs fortsatta anstrangningar for
att inte utvecklingen skall stagnera eller till och med vinda. Men
med dessa reservationer i bakhuvudet kan det dnda vara vért att
gora ett tankeexperiment. Om den nuvarande tendensen stér sig,
hur lange maste vi di vénta innan jimstilldhetsmalet dr ndtt?

Ett sddant tankeexperiment krdver vissa forenklingar. Bland
annat har vi forutsatt en rétlinjig utveckling upp till 50-procents-
nivan. Detta antagande &r inte helt realistiskt. Det normala ar
snarast att utvecklingsforlopp foljer samma rorelseschema som en
pendel som ror sig frdn det ena dndldget till det andra: Idngsamt i
borjan, snabbt i mitten, och ater lingsammare mot slutet. Vi har
ocksa antagit att fordndringstakten inom de olika sfarerna ar ho-
mogen, vilket inte stdr i full 6verensstimmelse med véra data.
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Figur 3.4. Utvecklingen mot jamstélldhet inom makteliten: ett tanke-

experiment.
Foérvaltn. Mass- Veten-  Kultur-
Politik Organisat. media skap inst.
1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050
50 1 1 ] 1 1 L
4oJ e e T i
S
c
£
& 304
3 Néringsliv
s 40 % 4r 2138
5 204 50 % ar 2175
8
a
10
0

De resultat som erhélls, givet denna utgingspunkt, redovisas i fi-
gur 3.4, Politikereliten har redan passerat ”skamgriansen”, 40 pro-
cent, och skulle med nuvarande hastighet na full jimstilldhet un-
der de forsta aren av 2000-talet. Foérvaltning och organisationer
ndr 40-procentsgransen strax efter ar 2010 och 50-procentsnivén
omkring &r 2020, tétt foljda av massmedia. Trogare gér det for ve-
tenskap och kulturinstitutioner om &n av delvis olika skil. Veten-
skapen har ett skralt utgéngsldge och en relativt maklig takt.
Kulturinstitutionerna har en béttre startpunkt men r6r sig 4n
ldingsammare. Bdda kan beridknas passera 40-procentsgransen pa
2030-talet. Full jamstélldhet kan inte pardknas forrdan pa 2040-
talet for vetenskapens del och 2050-talet for kulturinstitutioner-
nas. Slutpunkten for den sista av de sju sfirerna, niringslivet, fal-
ler utanfér diagrammet. Fortsatter man att dra linjen bort i peri-
ferin kommer man dock sa sméningom fram till att 40-procents-
griansen nés i mitten av 2100-talet och full jamstilldhet forst om
tvd sekler.
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Interaktion

”All makt i det svenska sambhillet utévas genom personliga kon-
takter.” S& skulle ett forsok att formulera maktutdvningens de-
skriptiva grundlag kunna inledas. Som alla kategoriska beskriv-
ningar ar pastdendet naturligtvis en overdrift. Men fradgan &r om
det ocksa kan sdgas vara en grov ¢verdrift.

Fa samhallsforskare torde forneka att personkontakter kan ha
stor betydelse f6r hur makt skapas, uppratthdlls och utdvas. Trots
denna grundhypotes tillhor dock maktens nitverk knappast de
mera vilutforskade omrddena pa samhéllsvetenskapernas karta.
En viktig orsak torde vara att terrdngen ar svartillganglig. S&val
de mittekniska som de analytiska svarigheterna ar jamforelsevis
stora. Det &r forst under de senaste tva decennierna som den em-
piriska forskningen pd allvar borjat studera de sociala nédtverkens
struktur, uppkomst och effekter. Aven om viktiga insatser gjorts
ar detta ett omrade dar diskrepansen mellan antalet frdgor och
antalet svar ar ovanligt stor."

En av de mest grundldggande frigorna handlar om hur stor roll
personkontakterna egentligen spelar for mojligheterna att utova
makt. Ett bland flera sitt att besvara denna fraga ar att fora den
vidare till makteliten sjdlv. I maktutredningens elitundersokning
fick de tillfragade sjédlva ange vilken betydelse de tillméatte starka
och goda personkontakter for méjligheterna att n resultat inom
det egna verksamhetsomradet.

Som framgar av tabell 3.4 rdder pd denna punkt en nidrmast
éronbedévande samstimmighet. Over 80 procent anser person-
kontakterna vara av avgorande eller mycket stor betydelse for
mojligheterna att fa sin vilja fram. S4 gott som ingen framfor upp-
fattningen att de saknar betydelse. Skillnaderna mellan eliter
inom olika sfarer 4r pad denna punkt i det narmaste obefintliga.
Intrycket av enighet bestar dven efter en nedbrytning pa under-
grupper. Det dr egentligen bara bland foretrddarna for ratts-
vasendet som man kan skonja en nigot mindre utbredd, dock
fortfarande stor, tilltro till personkontakternas betydelse.

12 Bland de statsvetenskapliga studier i Sverige som uppmérksammat kontaktnétets bety-
delse och karaktir kan ndmnas Larsson 1986, Petersson 1989 samt Esaiasson & Holmberg

1988 och 1996. For en 6versikt over de i politiskt hdnseende sérskilt relevanta delarna av
den internationella nédtverksforskningen, se Knoke 1990.
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Tabell 3.4. Makteliters bedomning av personkontakternas betydelse for
mdjligheterna att na resultat i den egna verksamheten.

For-  Nar- Orga- Mass- Veten- Samt-

Politik valtn. ingsliv nisat. media skap Kultur liga
Avgorande betydelse 41 35 45 41 48 42 41 41
Mycket stor betydelse 42 47 43 46 34 42 40 43
Ganska stor betydelse 14 13 11 12 14 14 13 13
Inte sarskilt stor betydelse 3 3 0 1 4 2 5 3
Ingen betydelse alls 0 2 0 0 0 0 1 1
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100 100

Frageformulering: Enligt Din erfarenhet, vilken betydelse har starka och goda person-
kontakter for mojligheterna att na resultat inom de omraden dér Du dr verksam?

Nu behover det naturligtvis inte vara si att den subjektiva bild
makteliten formedlar i alla avseenden 6verensstimmer med den
som skulle erhallas med hjilp av mer objektiva metoder. Den
samhadllsvetenskapliga forskningen erbjuder flera exempel pé att
de studerade personernas egna beddomningar ibland skiljer sig
fran de slutsatser som pa andra grunder léter sig dras.

Emellertid finns det i detta fall flera skl att tro att den bild
som ges huvudsakligen ar korrekt. For det forsta dr den enkatfra-
ga den baserar sig pa begrédnsad till erfarenheterna inom det egna
verksamhetsomridet. Varje person utnyttjas séledes som killa
endast med avseende pa de forhéllanden vederborande sjilv kan
overblicka, inte betridffande situationen inom makteliten i stort.
Man kan dérmed anta att de tillfrigade har ett relativt rikhaltigt
faktaunderlag till grund for sin bedémning. For det andra kan ak-
torerna pd denna punkt i hog grad antas skapa sin egen verklig-
het. Om en grupp individer tror att personkontakter dr av stor be-
tydelse kan de férmodas handla sa att deras forvantningar infrias.
Samtidigt erbjuder den vardag i vilken flertalet av maktelitens
medlemmar lever en mojlighet till standig prévning av huruvida
den aktuella beddomningen fortfarande ar korrekt. Slutligen pekar
ocksé de dnnu ganska begriansade forsok som gjorts att studera de
objektiva relationerna mellan kontaktménster, deltagande och in-
flytande pa att samband av forvintat slag faktiskt foreligger.”

Med tanke pé hur viktiga personkontakterna anses vara kommer

3 For en gversikt 6ver denna forskning, se Knoke 1990, frimst kapitel 3-6.
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Tabell 3.5. Personkontakternas andel av arbetstiden bland olika makt-
eliter (genomsnittliga procentandeiar).

For- N&-  Orga- Mass- Veten- Samt-
Politik valtn. ringsl. nisat. media skap Kultur liga
Kontakter m. ndra medarb. 38 44 45 39 48 40 40 42
Ovriga kontakter 33 30 36 39 28 30 28 33
Sammanlagt 69 73 80 77 75 70 69 74

Frageformulering: Ungefdr hur stor del av Din arbetstid gdr totalt sett &t till kontakter
med andra ménniskor (sammantréden, samtal, telefonsamtal, brev eller andra slag av
kontakter)?

det inte som ndgon Overraskning att de ocksa upptar en stor del
av maktelitens arbetstid. Som framgér av tabell 3.5 avsitts 1 ge-
nomsnitt omkring tre fjardedelar av arbetstiden for olika slag av
direkt kommunikation med andra minniskor. Drygt 40 procent
av tiden dgnas at kontakter med néra medarbetare medan drygt
30 procent anvinds for kontakter av mera utétriktat slag. Ater-
igen 4r skillnaderna mellan de olika sfiarerna sma, dven om vissa
variationer later sig urskiljas.

Efter att pd detta sitt ha etablerat den allménna betydelsen
och omfattningen av personkontakter bland maktelitens med-
lemmar &r det nu dags att dven resa frdgan om kontaktmonstrets
narmare beskaffenhet. Uppmirksamheten kommer hér framst
att riktas mot elitens interna interaktion. I elitundersdkningen in-
gick en serie frAgor som ger mojlighet att faststilla de undersokta
personernas kontaktytor mot andra medlemmar av makteliten.
Fyra olika slag av relationer uppmaittes. De forsta tre avsag fore-
komsten av verksamhetsrelaterad kontakt, koalition respektive
konflikt. Den fjarde avsag privat umginge. For varje relationstyp
gavs den svarande mojlighet att ange huruvida den aktuella rela-
tionen foreldg gentemot en eller flera ledare av visst slag.™

1 Uppdelningen pa ledarkategorier var relativt finfordelad. For varje relationstyp foreldg
sammanlagt 116 olika mojligheter att markera den aktuella relationens forekomst. Orda-
lydelsen vid mitningen av de fyra relationstyperna var: ”Har i min verksamhet kontakt

med ...”; ”Brukar - nir det giller de syften jag verkar for — erfara stod frén ...”; "Brukar -
nir det giller de syften jag verkar for — erfara motstadnd fran ...”; "Umgés ibland privat
med ...”. Betriffande den forsta relationstypen gavs ocksé foljande allménna anvisning:

“En typ av friga handlar om de kontakter Du har i Din verksamhet. Med kontakt avses
personlig kontakt vid mer 4n ndgot enstaka tillfdlle. Det kan rora sig om telefon, brev,
sammantride eller annat slag av kontakt. Fridgan avser alla omrdden dér Du &r verksam
men innefattar inte privat umgénge.”
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Tabell 3.6. Interaktion mellan och inom olika makteliter (procent-

andelar).
For- Nir- Orga- Mass- Veten- Medel-
Politik valtn. ingsliv nisat. media® skap Kultur tal

Kontakt

Inom den egna sfiren 100 99 99 99 98 96 79 96

Med 6vriga i genomsnitt 80 75 70 76 73 65 53 70
Koalition

Inom den egna sfaren 98 95 88 96 76 81 66 85

Med 6vriga i genomsnitt 63 59 51 60 36 48 37 51
Konflikt

Inom den egna sfaren 98 36 19 65 27 13 19 39

Med 6vriga i genomsnitt 37 25 25 38 21 14 14 25
Laddning

Inom den egna sfiren -1 58 68 31 50 68 47 46

Med Gvriga i genomsnitt 24 34 27 23 15 34 24 26
Temperatur

Inom den egna sfiren 98 66 53 80 46 47 43 62

Med 6vriga i genomsnitt 51 42 38 49 28 31 26 38
Privat umgdinge

Inom den egna sfaren 92 8 9 72 90 65 60 79

Med Ovriga i genomsnitt 43 43 44 41 36 36 36 40

¢ Av undersokningstekniska skil innefattar massmediasfaren i detta fall endast ledande
befattningshavare inom storstadernas dagspress, nyhetsbyrder samt etermedia.

En ndrmare analys av kontaktmonstret skulle hir fora for 1angt.
Aven den grova dversikt som presenteras i tabell 3.6 ger dock fle-
ra vasentliga upplysningar om nétverkets beskaffenhet. Tabellen
anger for var och en av de fyra relationstyperna hur stor procent-
andel som har en relation av respektive slag med minst en annan
foretradare for makteliten inom angiven sfar. Dartill redovisas
dven tva hirledda relationsmétt, namligen laddning och tempera-
tur. Laddningen definieras som skillnaden mellan koalitions- och
konfliktméttet och kan i princip variera mellan =100 och +100.
Positiva viarden innebir att relationen i huvudsak dr positivt lad-
dad, dvs. att koalition dr mera vanligt forekommande dn konflikt.
Negativa viarden innebdr motsatsen. Temperaturen, som kan va-
riera mellan 0 och 100, definieras som summan av koalitions- och
konfliktmattet delad med tvd. HOg temperatur innebir att rela-
tionen dr varderingsfylld, dvs. att det forekommer starka inslag
av koalitionsbyggande och/eller konflikt. Lag temperatur innebar
att sdidana element saknas.
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For vart och ett av de sex relationsmétten anges dels virdet
inom den egna sfiren, dels virdet gentemot 6vriga sfarer i ge-
nomsnitt. Exempelvis innebir siffran 100 i tabellens 6vre vidnstra
horn att 100 procent av de tillfrdgade politikerna i sin verksamhet
hade kontakt med minst en annan ledande politiker. Siffran 80 pa
raden nedanfor anger att motsvarande kontakt mellan politiken
och var och en av de Ovriga sfirerna i genomsnitt féreldg i 80 pro-
cent av fallen.”

Medeltalen i kolumnen langst till hoger visar att kontakter av
uppmétt slag dr relativt vanligt forekommande. Naturligtvis for-
héller det sig 1dngt ifr&dn sd att varje medlem av makteliten har
kontakt med varje annan medlem av samma elit. Men 6ver 95
procent har en verksamhetsanknuten kontakt med minst en le-
dande foretrddare for den egna sfidren och i 70 procent av fallen
realiseras en forbindelse av samma slag mellan varje par av sfi-
rer. Motsvarande siffror for personligt umgéinge dr ndgot lagre, 79
respektive 40 procent, men markerar dnda tydligt att sammantra-
desrummet inte utgor maktelitens enda motesplats.

Vidare kan konstateras att natverket i allménhet ar sévil tata-
re som hetare inom de olika sfdrerna &n mellan dem. Samtliga de
fyra grundldggande relationstyperna foreter hogre virden i det
forra fallet &n i det senare. Differenserna dr dock inte helt sym-
metriska. Skillnaden i koalitionsbenédgenhet dr stérre 4n den i
konfliktbendgenhet. Detta indikerar att relationerna inom re-
spektive sfdr inte bara 4r tédtare och hetare utan ocksd mer posi-
tivt laddade dn dem mellan sfarerna. Ett sddant positivt overskott
kan forvéntas 6ka mojligheterna for sfaren att vid behov upptré-
da med enad front gentemot yttervirlden.

Vid sidan av dessa allménna observationer kan dven intressan-
ta skillnader mellan de olika sfirerna noteras. Exempelvis upp-
visar politiken sdvil ett négot tdtare internt niatverk som en nagot
bredare kontaktyta gentemot andra sfarer 4n vad som genom-

15 Relationerna inom en sfir kan bara mitas pa ett sitt, nimligen genom att man fragar
dess foretrddare, exempelvis politiker, om deras férhdllande till andra politiker. Relatio-
nerna mellan sfirer, exempelvis mellan politik och forvaltning, kan ddremot métas pa tva
sdtt: genom att man fragar politikerna om deras férhallande till tjdinsteménnen samt ge-
nom att man frigar tjansteminnen om deras forhallande till politikerna. I det senare fal-
let har hir det genomsnittliga vdrdet av de bAda matten anvénts.
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snittligt dr fallet. Detta géller s&vil i friga om verksamhetsrelate-
rade som privata kontakter. Framfor allt dr det dock i tvd andra
avseenden som politiken framstir som sidrpriglad. For det forsta
ar dess relationer hetare, savil internt som 1 férhallande till andra
sfarer. For det andra dr detta den enda sfir diar laddningen hos de
interna relationerna dr mindre positiv dn hos de externa. Monst-
ret indikerar att politiken 1 hogre grad &n andra sfirer utgor en
arena for maktkamp snarare 4n en aktor med férméga till enhet-
ligt upptrddande gentemot yttervirlden.

Den sfiar som i dessa avseenden mest liknar politiken dr orga-
nisationsvisendet. Aven hir ir temperaturen relativt hég och
laddningen hos de interna relationerna bara aningen mer positiv
4n hos de externa. Diremot foreter néringslivet inga likartade
kinnetecken, trots att 4ven denna sfar utmirks, eller 1 alla fall 4r
tdnkt att utmirkas, av stark intern konkurrens. Tvartom ligger
den interna temperaturen under den genomsnittliga nivan samti-
digt som den interna laddningen ar starkt positiv. Av relations-
monstret att doma ar sdledes niringslivet en sfir priaglad av rela-
tivt stor intern harmoni och ddrmed stor férmdga till enhetligt
upptridande gentemot andra parter.

Sammanfattningsvis kan konstateras att makteliten tillméter
personkontakter mycket stor betydelse samt att den avsitter en
stor del av sin arbetstid for sddana kontakter. Skillnaderna mel-
lan olika elitgrupper ar i dessa avseenden sma. En icke ovésentlig
del av kontakterna riktar sig mot andra foretrddare for makt-
eliten. Aven hir finns vissa gemensamma namnare mellan eliter
inom olika sfarer. Exempelvis ar det interna relationsmonstret
inom respektive sfir generellt sett tdtare och mer positivt laddat
dn det mellan sfarerna. Denna likhet innebéar samtidigt en olikhet
1 s& matto att varje sfar uppvisar ett relativt distinkt natverk.
Aven vad betriffar karaktiren hos dessa nit foéreligger visentliga
skillnader. Politiken och i ndgon méan 4ven organisationsviasendet
uppvisar relativt heta relationsménster med starka inslag av intern
konflikt. Naringslivets nétverk dr svalare och mer harmoniskt.
Slutligen kan noteras att relationsmonstret inte dr endimensionellt.
Aven om nagon dimensionsanalys ej redovisats forhaller det sig
ingalunda s att nirhet och avstdnd mellan olika eliter later sig
fangas med hjélp av en enda skala.
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Ideologi

Det tredje och sista huvudelementet i vart portritt av den svens-
ka makteliten dr dess asiktsmonster, dess ideologi. Ett sétt att i
detta avseende karakterisera eliter 4dr att undersoka deras still-
ningstagande 1 olika politiska sakfragor. Tabell 3.7 kontrasterar
uppfattningarna hos eliter och befolkning i sammanlagt 17 sada-
na fragor. Savél eliternas som befolkningens uppfattning redovi-
sas med hjélp av balansindex, dvs. andelen positiva till det forslag
som anges av frdgetexten minus andelen negativa. Méittet kan i
princip variera frdn —100 till +100. Skillnaden mellan elit och be-
folkning kan sélunda réra sig mellan 200 (om eliten 4r maximalt
negativ och befolkningen maximalt positiv) och +200 (om forhal-
landet 4r det motsatta).

Som framgar av tabellen ligger de observerade skillnaderna
l&ngt ifrdn dessa extremvérden. I tre av de undersokta frdgorna
fanns vid undersokningstillfillet anda en relativt klart markerad
skillnad mellan elit och befolkning, ndmligen med avseende pa
forslaget att infora sex timmars arbetsdag (befolkningen mer po-
sitiv), ta emot farre flyktingar (befolkningen mer positiv) samt
sanka skatten pad hoga inkomster (eliten mer positiv). I dessa tre
fall placerar sig ocksé samtliga sju elitgrupper pa endera sidan om
befolkningen. I de flesta frdgor dr dock skillnaderna av mindre
omfattning och de olika sférerna ej entydigt grupperade pa sam-
ma sida av befolkningen. Skiljelinjen mellan "dom dér uppe” och
”’dom dér nere” dr vanligen ganska svagt markerad.

De skillnader som finns f6ljer dock ett ganska regelbundet
monster. I de frdgor som rér omsorgen om de sdmst stdllda — in-
vandrare, flyktingar, u-hjéalp och sociala bidrag - intar eliten en
mer generos hdllning 4n befolkningen. Inom miljdomradet stiller
sig eliten mer positiv till kdrnkraft och mer negativ till dtgarder
for att begridnsa privatbilismen. Betridffande forslag som syftar till
att reducera det statliga och kollektiva inflytandet — exempelvis
genom att minska den offentliga sektorn, privatisera sjukvarden,
sdlja statliga foretag och avskaffa léntagarfonderna — har eliten 1
allménhet en mer positiv instidllning. Frdgan om reklam-TV utgor
hér ett undantag. Instéllningen till skatteskalor och inkomstskill-
nader visar slutligen att eliten stéller sig mer negativ till dtgarder
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Tabell 3.7. Makteliters uppfattningar i politiska sakfragor i jamférelse
med befolkningens (balansindex).

Befolk-
Eliter ning® Skillnad

Inféra sextimmars arbetsdag for alla forviarvsarbetande —41 +28 -69
Ta emot farre flyktingar 67 -6 —61
Sinka skatten p4 hoga inkomster +33 =27 +60
Oka det ekonomiska bidraget till invandrarna

sé att de kan bevara sin egen kultur +17 -27 +44
Behilla kiarnkraften, dven efter ar 2010 +19 -10 +29
Minska den offentliga sektorn +24 —4 +28
Stoppa privatbilismen i innerstiderna +12 +38 -26
Minska inkomstskillnaderna i samhillet +17 +41 —24
Bedriva mer av sjukvérden i privat regi +36 +17 +19
Minska u-hjélpen -67 —49 -18
Salja statliga foretag och affarsverk till privata kopare +19 +5 +14
Minska de sociala bidragen -20 =7 -13
Tillata reklam i svensk TV +32 +40 -8
Avskaffa lontagarfonderna +28 +24 +4
Ansoka om medlemskap i den Europeiska Gemenskapen (EG) +28 +26 +2
Minska forsvarsutgifterna -23 -23 0
Bygga fler barndaghem +52 +52 0

“ Uppgifterna om befolkningen baserar sig pd 1988 ars valundersékning.

for ekonomisk jamlikhet dn befolkningen. Har bor dock samti-
digt noteras att den svenska eliten i en tviarnationell studie befun-
nits vara mer jdmlikhetsinriktad d4n den amerikanska och japans-
ka (Verba m.fl. 1987). Det ar ocksé tankbart att den tidsperiod
om ca ett ar som skiljer elit- och befolkningsdata i detta fall pa-
verkat resultat (se SOU 1990:44, 340-341).

En dimensionsanalys av instéllningen till de 17 sakfrdgorna
inom eliturvalet visar att hela &siktsmonstret ldter sig reduceras
till endast tvd dimensioner, eller réttare sagt en och en halv efter-
som de bdda dimensionerna dessutom har ett relativt starkt in-
bordes samband (se SOU 1990:44, 342-344). Den forsta, som kan
ges beteckningen den rédgrona dimensionen, fdngar instillning-
en ide tolv frdgor som behandlar statligt eller annat offentligt in-
flytande, jamlikhet, miljo, forsvar och EU. Den andra, som kan
kallas omsorgsdimensionen, speglar uppfattningen i de frdgor som
behandlar flyktingar, invandrare, u-hjilp, sociala bidrag och barn-
daghem.
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Figur 3.5. Placering langs tva asiktsdimensioner for makteliter och be-
folkning (genomsnittligt balansindex).

Den rédgréna 40
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Omsorgsdimensionen

Figur 3.5 redovisar eliternas och befolkningens placering lings de
tvd dimensionerna. I omsorgsfragorna foretriader flertalet eliter
en mjukare héllning 4n befolkningen. Enda undantaget 4dr na-
ringslivet. Langs den andra dimensionen ligger genomsnittet for
hela eliturvalet nigot lingre frdn den rodgrona dndpunkten &n
befolkningsgenomsnittet. Har finns dock en betydande spridning
mellan olika elitgrupper. Mest rodgron ar politiken, ndrmast &t-
foljd av kulturen. Langst bort frdn den rédgrona énden aterfinns
néringslivets ledare.

An storre blir variationerna mellan olika elitgrupper nir mate-
rialet bryts ner pa undergrupper. De storsta klyftorna terfinns i
madnga fall inom, snarare dn mellan, de sju sfarerna. Framst gél-
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Tabell 3.8. Partipreferenser bland makteliter och befolkning 1989.

Summa

Vpk S C Fp M Mp Ovriga procent
Politik 8 37 11 18 17 7 2 100
Forvaltning 1 48 4 23 22 1 1 100
Naringsliv 0 17 7 22 53 0 1 100
Organisationer 4 47 6 15 26 1 1 100
Massmedia 4 33 2 43 15 1 2 100
Vetenskap 0 47 3 36 14 0 0 100
Kultur 8 44 1 21 15 7 4 100
Eliter 4 38 6 22 26 3 1 100
Eliter exkl. politik 2 38 5 23 29 1 2 100
Befolkning 6 41 12 11 20 7 3 100

¢ Uppgifterna om befolkningens partipreferenser grundas pad SCB:s partisympatiunder-
sokningar i maj 1989 enligt redovisningen i Statistiska meddelanden Be 60 SM 8901, tabell
17.

ler detta politik och organisationsvisende, men dven inom andra
sfdrer finns i flera fall tydliga skillnader.

En friga som omedelbart infinner sig vid betraktandet av
monstret i figur 3.5 4r om det speglar variationer i friga om parti-
sympati. S4 r i stor utstrdckning fallet. Emellertid finns ocksa
skillnader langs de bada sakfradgebaserade asiktsdimensionerna
som inte kan reduceras till en frdga om partipreferens. Politik och
kultur utgor relativt radikala sfarer d4ven med hédnsyn tagen till
partipolitisk instédllning; néringsliv och foérvaltning stdr for mer
konservativa uppfattningar 4n vad férdelningen av partipreferen-
ser ger oss anledning att vinta (se SOU 1990:44, 353-355). Eliter
inom olika institutionella sfdrer uppvisar saledes en asiktsméssig
sdrprégel vid sidan av de partipolitiska skiljelinjerna.

De uppgifter om partisympatier bland eliter och befolkning
som redovisas i tabell 3.8 ger oss underlag for ytterligare ett par
slutsatser. Om man bortser fran den politiska sfdren — vars sam-
manséttning i frdga om partisympati vasentligen dr ett resultat av
urvalskonstruktionen — visar sig tre av partierna vara kraftigt un-
derrepresenterade inom makteliten i jaimforelse med den stall-
ning de vid understkningstillfdllet hade savil i riksdagen som
bland befolkningen. Bara 8 procent av eliten uppgav sympatier
for antingen centerpartiet, miljopartiet eller vinsterpartiet (da
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vénsterpartiet kommunisterna) jamfort med totalt 24 procent i
riksdagen och 26 procent i valmanskaren. Tva andra partier,
ndmligen folkpartiet och moderata samlingspartiet, har ddremot
en jamforelsevis mycket stark stédllning. Tillsammans svarar dessa
bada partier for 52 procent av sympatierna bland eliter utanfor
politikerkretsen jamfoért med 31 procent bland befolkningen vid
motsvarande tidpunkt. Lite tillspetsat kan man sdga att den
svenska maktelitens politiska virld utgdr ett trepartisystem.
Socialdemokraterna, folkpartiet och moderata samlingspartiet
stdr sammantagna for hela 90 procent av sympatierna bland eliter
andra dn den politiska.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det pa flera punkter
foreligger systematiska skillnader mellan elitens och befolkning-
ens uppfattningar. Skillnaderna &r dock sdllan dramatiska. Dess-
utom &r variationerna mellan och inom olika makteliter betydan-
de. Med undantag for instillningen till omsorg om de svagaste
grupperar sig eliterna ofta pé skilda sidor om befolkningsgenom-
snittet. Det rdder knappast ndgot tvivel om att den svenska makt-
eliten kénnetecknas av ett betydande inslag av asiktskonkurrens.
Samtidigt finns en pédfallande homogenitet i fraga om tdnkesétt.
Aven om det rader vitt skilda uppfattningar om vad som #r en
lamplig &sikt dr enigheten om hur asiktskombinationerna bor se
ut mycket stor. Snart sagt varje friga tenderar att fingas in i den
bipoldra motsédttningen mellan vénster och hoger.

Makteliten och demokratin

Vi har i detta kapitel forsokt beskriva den svenska maktelitens
karaktér 1 tre grundlidggande avseenden: dess sociala bakgrund
och stéllning, dess interaktionsmonster och dess ideologi. Inom
vart och ett av dessa tre omraden har vi s langt mojligt strévat
efter att systematisera vara iakttagelser med utgngspunkt fran
tre fragor. I vilken utstrackning och pé vilket sétt avviker eliten
fran befolkningen? Vilka och hur stora skillnader finns mellan
olika elitgrupper? I vilken omfattning och pé vilket sdtt bildar
dessa skillnader ett mer dvergripande monster av nidrhet och av-
stdnd? Vart svar ger upphov till en ny frdga, ndmligen hur den
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svenska maktelitens karaktér forhéller sig till idealet om en hand-
lingskraftig demokratisk rittsstat.

Den forsta komponenten i detta ideal faster uppmérksamhe-
ten pd medborgarstyrelsens kvalitet. Var beskrivning ger vid han-
den att den svenska makteliten pa denna punkt uppvisar tydliga
brister. Den sociala exklusiviteten dr betydande. Vissa dsikter och
asiktskombinationer hos befolkningen dr ocksd svagt foretradda
inom elitskiktet.

Inte desto mindre méste slutbetyget i fraga om medborgarsty-
relse bli tdmligen positivt. De delar av makteliten dir kraven pa
social representativitet gor sig gdllande med sérskild kraft, ndmli-
gen politik och organisationsvédsende, ar i vidsentliga avseenden
mindre exklusiva dn andra eliter. Det kan ocksa beldggas att den
svenska politikereliten dr mer 6ppen dn i flertalet jaimfoérbara de-
mokratiska lidnder.

Viktiga framsteg har dessutom gjorts i riktning mot 6kad 6p-
penhet. Andelen kvinnor inom politiken nidrmar sig full jim-
stilldhet. Demokratirddets undersdkning av kvinnorepresenta-
tionens utveckling mellan 1989 och 1996 visar att avsevéirda fram-
steg gjorts dven inom andra elitgrupper. Okningstakten inom
makteliten som helhet dr nu néstan lika hog som den tidigare
varit inom politiken. Ytterligare ett steg i ratt riktning &ar riks-
dagens foryngring efter valet 1994.

Av betydelse for var slutsats dr ocksd det &siktsmonster som
eliten uppvisar. Aven om det finns exempel pé att vissa asikts-
riktningar bland medborgarna talar med svag stimma inom elit-
skiktet finns ocksa starka inslag av dsiktskonkurrens. Makteliten
ar visentligt mer heterogen och representativ i friga om sina
uppfattningar &n i frdga om sin sociala bakgrund. I ett av de fall
dér elitens uppfattningar systematiskt skiljer sig frdn befolkning-
ens, ndmligen 1 friga om synen pd svaga medborgargrupper, ar
det dessutom ingalunda sjélvklart att elitens hallning skulle vara
till nackdel for demokratin. Snarare star vi hér infor ett av demo-
kratiteorins olosta dilemman.

Om de egenskaper som kdnnetecknar den svenska makteliten
1stor utstrdckning &r till gagn f6r medborgarstyrelsen ar det ldngt
ifran sjalvklart att samma slutsats kan dras vad rittsstaten betréf-
far. Det har allt sedan demokratins genombrott funnits en fértro-
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endeklyfta mellan politiken — frimst den socialdemokratiska po-
litiken — 4 ena sidan och juridiken & den andra. Denna klyfta har
tagit sig uttryck i en politisk ovilja mot att overlata kontrollmakt
1 juridiska hdnder. Som en ledande socialdemokratisk politiker
uttryckt saken: ”Det &r inte vért folk.”

Den som uttalade dessa ord hade forvisso helt rétt. Fa jurister
blir i Sverige politiker och &n férre blir socialdemokratiska politi-
ker. Juridiken har varit och 4r alltjimt ett faste for konservativa
virderingar. Det hade emellertid sannolikt varit lyckligare for
den svenska rittsstaten om denna motsattning mellan politik och
juridik ej funnits och juridiken darigenom kunnat atnjuta en bre-
dare legitimitet.

Vért resonemang om réttsstaten faster uppmérksamheten pa
att den heterogenitet inom makteliten som 4r en forutséttning for
medborgarstyrelsen kan vara en nackdel med utgdngspunkt fran
andra delar av vart 6vergripande demokratiideal. Detta pape-
kande ager relevans dven vad betriffar den tredje komponenten
1 vart ideal, ndmligen handlingskraft.

Aven om begreppet samforstand historiskt sett intagit en cen-
tral plats 1 bilden av den svenska makteliten har detta samfor-
stdnd, d4 det funnits, sdllan vilat pd &siktsméssig homogenitet el-
ler starka sociala forbindelseldnkar. Man har lyckats komma 6ver-
ens trots att klyftorna varit stora, inte déarfor att det funnits en
grundldggande harmoni.

Grunden till den svenska samforstindsandan lades i en tid da
den svenska makteliten genomgick en genomgripande omvand-
ling. Demokratin forde nya grupper till makten inom politiken.
Den industriella revolutionen &stadkom samma férdndring inom
ekonomin. Ingen av de bdda nya eliterna hade kraft nog att ge sig
in pa den andres dominer. Bdda var alltfér upptagna med sina
egna projekt i form av politiskt reformarbete respektive industri-
alisering. Den svenska elitstrukturen kom darfor att karakterise-
ras av maktbalans snarare 4n maktsammanfliatning (Glete 1991).

S4a lange den svenska ekonomin fortsatte att véxa, och politi-
ken 1 stor utstrackning handlade om hur 6verskottet skulle om-
sédttas 1 nya sociala reformer, fungerade denna modell tdmligen
vil. I ett lage dar savil ekonomi som politik stélls pa svara prov,
och dér bida tenderar att uppfatta den andra parten som ett hu-
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vudproblem, dr det emellertid 1angt ifrdn sdkert att den har for-
maéga att leverera den typ av beslut som erfordras.

Den svenska makteliten rymmer betydande klyftor 1 savil
asiktsmaissig som social bemérkelse. Inte minst finns ett stort av-
stdnd mellan den politiska och den ekonomiska eliten. Savil
denna motsittning som de starka konflikterna inom den politiska
sfdaren utgor inte den bésta grunden for hog beslutsforméga och
ett utfall till gagn for allménintresset.
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4 Ledarskap i en sektoriserad
stat

Jarntrianglar och sektorsnatverk

Den offentliga sektorns storlek och komplexitet har lett till en
l&ngtgdende specialisering och arbetsdelning. Politiskt ledarskap
utdvas i praktiken inom avgrinsade sektorer sdsom jordbruk, ut-
bildning, hilsovard, kommunikationer och forsvar. En utvirde-
ring av demokrati och ledarskap méste darfor sirskilt uppmérk-
samma dessa sektoriella beslutsarenor.

Maktdelningstanken tidnktes i konstitutionell teori kunna for-
verkligas genom att statsmaktens olika uppgifter hélls isdr. Den
offentliga maktens institutioner delades ursprungligen upp efter
lagstiftande, verkstédllande och démande uppgifter. Den norska
maktutredningen konstaterade att denna traditionella indelning
forlorat i betydelse. De viktiga samarbets- och konfliktlinjerna
gér numera inte lings med utan tvérs igenom de enskilda institu-
tionerna. Varje sektor har sina speciella spelregler och rutiner for
problem- och konfliktlosning (Olsen 1978).

Politikens segmentering dr praktiskt noédvandig for demokra-
tins forverkligande, men stéller samtidigt demokratin infor svéra
dilemman. Fordelen &r att specialiseringen bidrar till att besluts-
processen fungerar praktiskt. Olika intressen och berdrda parter
ges tillfille att bidra med kunskaper och beslutsunderlag. Mgjlig-
heten att tidigt kunna forankra offentliga beslut hos olika sam-
héllsgrupper underléttar genomforandet.

Nackdelen dr att allménintresset kan bli lidande. Nédra kon-
takter mellan politiker och sirintressen kan himma en 6ppen och
forutsattningslos debatt om olika handlingsalternativ. De sek-
torsvisa beslutsarenorna dr ofta slutna for kritik, innovationer
och insyn. Myndigheterna far svart att fungera som oberoende
granskare. De nira relationerna mellan sektorns aktorer leder
till oklar rollférdelning. Politikerna riskerar att genom beroen-
deforhallanden bli sarintressenas fangar.
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Det finns betydande variationer mellan olika sektorer. Inom
vissa politikomraden &r beslutsarenorna sarskilt slutna. Ett ex-
tremfall utgors av de jarntrianglar som bildas av intresseorganisa-
tioner, parlamentariker och dmbetsmén inom avgrdnsade sekto-
rer. Den statsvetenskapliga forskningen har i allmanhet betraktat
jarntrianglarna som negativa for demokratin. Deltagarnaien slu-
ten krets binds samman av dmsesidiga lojaliteter och hindrar nya
aktorer och idéer att medverka i utformningen av de politiska be-
sluten. I dessa maktens instdngda miljoer bildas létt ett grupptén-
kande, ett mentalt grupptryck som visat sig ha allvarliga verk-
ningar pa beddmningsférméga, verklighetsuppfattning och mora-
liskt omdome (Janis 1972). Andra segment kan vara mer oppna.
Dessa kan beskrivas som mer 16st ordnade nitverk med relativt
maénga inblandade parter, av vilka ingen har makt att utestdnga
ndgon annan fran tilltrdde till beslutsarenan (Heclo 1978). De
flesta beslutsdoméner befinner sig nadgonstans mellan jarntriang-
elns och nitverkets ytterligen.!

Att mita demokratin i sektorspolitiken

Demokratiradets kriterier kan anvindas for att bedoma det de-
mokratiska ledarskapet i ett segmenterat politiskt system. Frigan
ar om de valda politikerna kan uppfylla kraven p&4 medborgarsty-

! Begreppet korporatism hinfor sig till intresseorganisationernas samarbete med staten.
Eftersom privata foretag ofta ingdr i sektorspolitiken anvinder vi inte begreppet korpo-
ratism. Atskillig samhillsforskning har uppmirksammat politikens sektorisering. S&vil
kvantitativa som kvalitativa metoder har anvants. Det stora flertalet studier har koncen-
trerat sig pd beslutsfattandet inom sektorerna och olika aktorers relativa inflytande (se
t.ex. Jordan & Schubert 1992). Det har ocksa gjorts forsok att bestdmma sektorernas om-
fattning och dverlappning. Syftet har varit att kartlagga forhéllandet mellan sakfrdgor och
aktorer (Laumann & Knoke 1987; Burstein 1991). Litteraturen om sektorspolitik har
dock dgnat foga uppmarksamhet &t frdgan om politiskt ledarskap. P4 senare &r har forsk-
ningen framst undersokt frdgan om hur sektorerna styrs (Yaffee 1995; Klijn, Koopenjan
& Termeer 1995). Svérigheten att reformera slutna beslutsdoméaner har omvittnats av sa-
vl forskare som kommentatorer (Peterson 1993; Atkinson & Coleman 1992; Peterson,
Rabe & Wong 1986; Feldt 1991; Stockman 1986). F4, om ens négra, studier har uppmark-
sammat politikernas demokratiska roll och deras ansvar for att representera allménin-
tresset i det sektoriella beslutsfattandet. Forklaringen dr den allménna tendensen att lik-
stélla politiker med andra sektorsaktorer. Var undersdkning utgar frén att politikerna har
en sarskild uppgift i beslutsprocessen.
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relse, rittsstat och handlingskraft i en sektoriellt uppdelad be-
slutsprocess.

Ett demokratiskt krav pa sektoriellt beslutsfattande ar att de
folkvalda politikerna inte bara kan vilja mellan redan framlagda
alternativ utan ocksa har reella mojligheter att bestimma over
vilka beslutsalternativen ar och hur de skall utformas for att till-
godose allmanintresset. Detta innebir forvisso inte att andra ak-
torer skall forhindras att ligga fram forslag, men det viktiga dr att
sdrintressen inte manipulerar politikernas makt éver dagordning-
en.

De folkvalda representanterna maste darfor besitta en over-
blick 6ver problembilden och ha tillgdng till ett sd fullstindigt be-
slutsunderlag som mdjligt. Politikerna behover darfor se till att de
lyssnar till och forstér alla synpunkter. Berérda grupper maste
slappas in 1 beslutsprocessen. Frivilliga organisationer, tjénste-
main, privata foretag, medborgargrupper och enskilda kan bidra
med synpunkter. Beslutsarenorna méste darfér uppfylla kravet
pa social representativitet. En dppen och kritisk diskussion om de
politiska handlingsmojligheterna kan beframjas genom att politi-
kerna i valrorelserna ar beredda att argumentera for sina alterna-
tiv. Samtidigt dr det viktigt att politikerna dr lyhdrda och beredda
att omprova sina stdndpunkter. En alltfor 1&st och defensiv atti-
tyd infor vdljarna riskerar att undergriva den demokratiska legi-
timiteten hos de politiska besluten.

For att demokratins krav pa medborgarstyrelse skall kunna
tillgodoses i en sektorsvis organiserad beslutsprocess krivs en vil
fungerande opinionsbildning. Politikerna kan astadkomma lds-
ningar i debatten genom att gora stdndpunkter till frdgor om po-
litisk prestige. Journalisterna spelar stor roll genom sin makt att
forma bilden av beslutsprocessen. Nir politiken skildras som en
dragkamp eller en personkonflikt riskerar argument och sakskél
att hamna i bakgrunden. Olika parter maste sjdlva ha mojlighet
att infor offentligheten presentera och forsvara sina stindpunk-
ter.

Det andra huvudkriteriet pd ett demokratiskt styrelsesitt,
rittsstaten, aktualiseras har framst genom kravet pd maktdel-
ning. For att den offentliga makten skall kunna kontrolleras re-
gleras maktutévningen genom en tydlig och i forvdg kidnd upp-
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gifts- och ansvarsfordelning. Det finns dirmed en betydande risk
att den sektoriellt organiserade politiken suddar ut den traditio-
nella maktdelningens roller och uppgifter. Den segmenterade be-
slutsprocessen dr vanligen informell och oreglerad. Franvaron av
en ordnad beslutsprocess med en systematisk provning av for-
och nackdelar kan leda till att beslutens kvalitet forsdmras. Sar-
intressen kan fa ett oproportionerligt inflytande. Roller blandas
samman och statens granskningsmakt forsvagas. Den norska
maktutredningen karaktiriserade systemet som en forhandlings-
ekonomi och blandforvaltning (Hernes 1978).

Ett demokratiskt system skall slutligen uppfylla kravet pd hand-
lingskraft. Enligt en vanlig uppfattning skulle den sektoriellt orga-
niserade politiken hir ha sin enda visentliga fordel. Nackdelarna
1 form av dalig insyn och bristfillig réttsstat skulle uppvégas av att
systemet i alla fall leder fram till beslut som kan genomféras.

Kravet pad handlingskraft maste bedomas med utgangspunkt i
politikernas mdojligheter att 6verblicka och jamfora olika hand-
lingsalternativ vad avser kostnader och nytta. Erfarenheten visar
att sektorerna har ldttare att expandera &n att reducera de offent-
liga 4tagandena. Det dr enklare att samla olika berérda parter
kring utgiftsokningar &dn besparingar. Den svédra uppgiften att prio-
ritera och véga olika sektorskrav mot varandra kan endast 16sas
av politiker som har en helhetssyn pé budgetlaget och som under
oppen debatt kan sammanvéga motstridande ansprak pé resurs-
utnyttjande.

Sektorspolitikens svérigheter skall hér illustreras med tva fall-
studier. De ror mycket skilda sakomrdden, men forenas av nagra
viktiga gemensamma drag. Beslutsprocessen har lett till offentlig
debatt och kritik, sdrintressen har beskyllts for att ha tillskansat
sig sdrskilda fordelar och nya politiska aktorer har forsokt att fa
ta del i diskussionen. Det forsta fallet ar Dennispaketet, som har
far illustrera svarigheten att fatta stora och léngsiktiga beslut
inom trafikpolitikens omrade. Det andra exemplet handlar om
smaviltsjakten, som ledde till en uppslitande konflikt i borjan av
1990-talet. Kapitlet avslutas med en kort redogorelse for social-
forsdkringarnas beslutsarena och en allmén diskussion om demo-
krati och sektorspolitik.
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Trafikpolitik

Trafikpolitikens beslutsdomin leder sina rotter tillbaka till 1angt
fore demokratins genombrott. Under drhundradena utvecklades
ett samarbetsmonster som 1 sina grunddrag varit anmérknings-
vért stabilt. Enskilda foretagare har ldnge varit engagerade i sam-
hillets transportsystem. Under 1900-talet bildades intresseorga-
nisationer med syfte att fora fram sina egna fragor. Diskussionen
inom sektorn har sérskilt gillt ansvarsfordelningen mellan den
offentliga och privata sektorn nér det giller att bygga och finansi-
era vigar och jdrnvégar; dven fordelar och nackdelar med olika
tekniska l6sningar har statt hogt p& dagordningen.

Tanken att stora investeringar i infrastruktur kan befrdmja in-
dustrialisering, sysselsdttning och tillvéxt har givit trafikpolitiken
sarskild tyngd. Trafikpolitiken under detta &rhundrade kom dér-
med att préglas av industrisamhillets viarden och konfliktméns-
ter. Mot slutet av 1960-talet borjade den officiella trafikpolitiken
kritiseras av miljogrupper och regionala intressen. Under de se-
naste drtiondena har 4tskilliga vigbyggen och trafikprojekt blivit
féremadl for protester frdn utomparlamentariska grupper.

Under 1980-talet fick trafikpolitiken 6kad uppmérksamhet
genom initiativ frdn European Roundtable of Industrialists och
nigra andra foretagskonsortier. Syftet var att fa staten att en-
gagera sig 1 stora infrastrukturinvesteringar. Ett exempel var
Scandinavian Link, som avsdg att sdkra transportférbindelserna
frdn Oslo genom Sverige och Danmark till Hamburg. Ett hit-
horande projekt var Uddevallapaketet, fyra mil motorvig mel-
lan Stenungsund och Uddevalla (Falkemark & Westdahl 1991).
Frégan om en forbindelse 6ver Oresund fick i detta samman-
hang fornyad aktualitet. B&de regeringen och flera féretag sat-
te igdng undersokningar om trafiksituationen 1 storstadsomra-
dena.

Erfarenheten visade att kommunerna och landstingen inte
sjdlva var kapabla att 10sa trafikproblemen 1 de tre storsta stdder-
na. Sveriges institutioner pa lokal och regional niva var uppen-
barligen inte anpassade for satsningar av denna storleksordning.
Kommunikationsministern klagade pé svérigheten att &stadkom-
ma helhetslosningar: ”En stor médngd olika kommunala, lands-
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tingskommunala, statliga och andra organ och grupper foretrader
sina sirskilda intressen” (dir. 1990:21, 106).

Sattet att 16sa problemet var i ett avseende typiskt for svensk
politik. Regeringen tillsatte tre erfarna mén att leda férhandling-
arna. Férhandlarna, en vardera for de tre storstdderna, gavs ndg-
ra f& men avgorande begransningar som utgjorde forutsdttningar
for ett statligt engagemang. De skulle uppnd tre mal: forbéattra
regionens miljosituation, oka tillgdngligheten och skapa bittre
forutsattningar for regionens utveckling. De fick mindre &n ett
ar pa sig for att genomfora uppdraget. Det klargjordes ocksa att
staten endast skulle std for en del av slutnotan. Kommuner,
landsting, foretag och privatpersoner skulle genom avgifter tving-
as bidra till finansieringen. Slutligen skulle férhandlarna ”samar-
beta med berorda statliga myndigheter, kommunala organ,
landsting och néringsliv for att uppna effektiva planerings- och
organisationslosningar” (dir 1990:21, 107). Regeringen pekade
alltsa direkt ut vissa parter, men underlit att nimna andra som
anda kunde forvintas ha starka uppfattningar, sdsom milj6in-
tressen, byalag, bildgare, fackforeningsrorelsen och arbetsgivar-
organisationer. Storstadsfoérhandlarna lade upp sitt arbete pé i
huvudsak samma sitt. Det bor papekas att mansdominansen
bland dem som deltog i processen var dvervildigande. Férhand-
lingarna utmynnade i 6verenskommelser mellan socialdemokra-
terna och moderaterna; i Stockholm och Géteborg ingick dven
folkpartiet i kompromissen.

Forhandlingarna var effektiva och framgéngsrika i det avseen-
det att de resulterade i Overenskommelser baserade pa de tre
storsta partierna i storstadsomradena. Det skulle emellertid snart
visa sig att det fortfarande &terstod en lang vég fram till det prak-
tiska genomforandet. I Goteborg vilade uppgorelsen pa relativt
bricklig grund. Hela uppgorelsen kommer att omprovas. Malmo-
paketet var mindre omfattande och darfor lattare att genomfora,
men dnnu saknas alla erforderliga tillstdnd och arbetet har 4n sa
linge inte paborjats. Overenskommelsen i Stockholm, som till-
kom under Bengt Dennis ledning, var sirskilt komplicerad och
omstridd. Det finns ddrfor anledning att speciellt granska Den-
nispaketet.

Redan fore starten av forhandlingarna om Stockholms trafik-
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problem hade olika intressegrupper borjat mobilisera stod for
sina projekt. Stockholms Handelskammare agerade &ppet; Svens-
ka Vigforeningen arbetade fraimst bakom kulisserna; Osterleds-
konsortiet bildades 1986 for att soka stod bland politikerna (Fal-
kemark 1994; Halldin 1995; Adestrom 1995). Dessa parter var
bland de forsta som bjods in till férhandlingarna. Sedermera in-
kallades de politiska partierna var for sig till samtal for att disku-
tera sina dsikter om Stockholms trafik- och miljéproblem. Samti-
digt borjade massmedierna uppméirksamma forhandlingarna. P4
grundval av oOverldggningarna med partierna formulerade for-
handlarna ett forslag, som man forklarade vara odelbart. Dérav
foljde bendmningen Dennispaketet (Malmsten 1993). Partierna
tvingades snabbt ta stéllning till forslaget.

Missnojet med forhandlingsprocessen spred sig till andra poli-
tiska omraden. Flera intressegrupper borjade ocksd organisera
motstdnd mot forslaget. Det blev dirmed omojligt att fora ett op-
pet och forutsittningslost samtal om Stockholms trafikproblem.
Positionerna lastes och det gick politisk prestige i stdndpunkter-
na. Bdde anhidngare och motstandare hivdade att de hade folk-
opinionen pa sin sida. Opinionsundersokningar bestélldes fram.
Bildgarna hotade att bilda ett eget politiskt parti och lanserade
parollen ”inga biltullar, inget bilparti”. Miljororelsen forklarade
att den motsatte sig alla forslag om att bygga nya trafikleder.
Kommunerna i Storstockholm borjade debattera frdgan. Kom-
munfullmiktige i Ekeré deklarerade att man med alla lagliga
medel skulle forsoka stoppa Visterleden. I detta ldge skulle poli-
tikerna kunnat forsdkra sig om medborgarnas stdd genom en
folkomrostning om Dennispaketet. Partierna som stéllt sig bak-
om foérhandlingsuppgorelsen foreslog dock inte denna mojlighet.

En prelimindr &verenskommelse undertecknades i januari
1991. Fragan dr vad som uppnéddes med denna dverenskommel-
se. De mest kontroversiella delarna av Storstockholms trafikpoli-
tik — Osterleden, bilavgifter och Visterleden — ingick inte. Bréads-
kan forklaras av att den politiska klockan tickade pa. Partierna
som stod bakom paketet behovde visa att de kunnat komma over-
ens for att regeringen skulle kunna ta upp finansieringen 1 bud-
geten. Partierna hoppades ocksé att uppgorelsen skulle fora bort
fragan frén den stundande valrorelsen (Halldin 1995, 23). Strate-
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gin blev framgéngsrik 1 badda avseendena. Priset frdn demokrati-
synpunkt var emellertid hogt. Praktiska och taktiska hidnsyns-
taganden gavs hogre prioritet 4n medborgarstyrelsens krav pa
forankring och offentlig debatt.

Forhandlingarna fortsatte efter hostens val och nya argument
framfordes i debatten. De tre partierna kunde 1992 komma dver-
ens dven om de tre dterstdende kontroversiella delarna. Turerna
hade varit mdnga och forhandlingsparterna stod ldnge ldngt ifrdn
varandra. En tillbakablick pd dren 1990-1992 visar att det vid fle-
ra tillféllen ség ut som att en overenskommelse 6ver huvud taget
inte skulle vara mojlig. Det faktum att partiernas roststod hade
olika regional forankring gjorde kompromissen extra kénslig.
Drivkraften fram mot dverenskommelsen kom heller inte 1 férsta
hand fran véljarna eller de politiska partierna utan fran regering-
en och det privata néringslivet. Bdda satte partierna under press
for att f fram en Overenskommelse. Dennispaketet godkédndes
sedermera av riksdagen och regeringen. Flertalet, om dn inte
samtliga, kommuner har ocksé accepterat avtalet.

Undertecknandet ledde emellertid inte till att trafikpolitiken
forsvann fran Stockholms politiska dagordning. Nya och gamla
intressegrupper bidrog till att Dennispaketet forblev omdiskute-
rat. Opinionsbildningen kom att likna kidrnkraftsdebatten.

Det har nu gatt dver sex ar sedan regeringen formulerade sina
direktiv. Det forsta intrycket av beslutsamhet och handlingsfor-
méga har sedan lédnge bleknat. I dag dr det en 6ppen fraga i vilken
utstrdckning paketet kommer att genomforas. Ménga delprojekt
har fordrojts och det enda som synes klart 4r att skattebetalarna
aren framover kommer att belastas. Problemen har blivit alltmer
komplicerade. De partier som stéllde sig bakom paketet har ock-
s& drabbats av interna konflikter, eftersom stdndpunkterna inte
var tillrdckligt vél forankrade bland medlemmarna.

Partierna har gjort flera forsok att forbattra situationen. Led-
ningarna for partierna har lyssnat till kritiken och forbéttrat for-
handlingsgruppernas sociala representativitet. Stockholms stad
och Stockholms ldns landsting beslot 1994 att 6ppna ett kommu-
nikationskansli, ”"Denniskansliet”. De har dven borjat inbjuda
berorda intressen att samarbeta om paketets framtida genomfo-
rande. Det dr emellertid en obesvarad fraga huruvida dessa an-
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strdngningar &r tillréckliga for att ddmpa parternas politiska pre-
stige och att béttre motsvara medborgarstyrelsens krav. Situatio-
nen préglas i mycket av en uppgivenhet bland savil motstdndare
som anhédngare. Ménga som dr mot Dennispaketet upplever att
de inte har blivit horda. De som vill se projektet genomfort miss-
trostar och nedslés av tvister, kostnadsokningar och politisk ofor-
maga (Rosenthal, Tamker & Akerlund 1995).

Historien om Dennispaketet och dess motsvarigheter i Malmé
och Goteborg ger viktiga lardomar om politiskt beslutsfattande 1
det efterindustriella samhéllet. En central frdga dr varfor {or-
handlarna valde att ldgga upp samtalen som de gjorde och varfor
kommun- och landstingspolitiker godtog begrdnsningarna i rege-
ringens direktiv. Varfér beddmde forhandlarna att det rédckte
med socialdemokratiska partiet, moderata samlingspartiet och
folkpartiet for att bilda en hallbar majoritet? I ljuset av var analys
(kapitel 3) framstar det inte som négon tillfdllighet, eftersom det
ar just dessa tre partier som 4r starkast foretradda i makteliten.
Niringslivets investeringar var en viktig forutséttning for for-
handlingsprocessen. Forhandlarna agerade helt i linje med rege-
ringens énskemél d& de prioriterade socialdemokraterna, mode-
raterna och folkpartiet som forhandlingsparter.

Dessa forhandlingar kan frdn demokratisynpunkt endast f&
godkint om man utglr frdn en mycket sndv demokratiuppfatt-
ning. Detta slags elitkompromiss var vanligt forekommande {or
ett antal decennier sedan, och kan i sjdlva verket sdgas ha varit en
hornsten i den gamla svenska modellens beslutskultur. Det finns
flera skil till att den da s& berémda forhandlingsmodellen inte
lingre dr gangbar. Viljarna 4r i dag mindre auktoritetsbundna
och accepterar inte lidngre sjdlvklart uppifrdn kommande p&bud.
Ekologiska hénsyn har fatt en mycket mer framskjuten plats och
omojliggor politiska 16sningar som endast tillgodoser tillvixtin-
tressena. Partiledningarnas stillning har blivit mer prekér och ut-
rymmet for elitkompromisser har krympt.

Den gamla modellens demokratisyn kunde acceptera ett sam-
forstand som byggde pé jarntrianglar och grupptidnkande. Déti-
dens ledare bestimde 6ver problembilden, avgjorde vilka aktorer
som skulle delta 1 beslutsprocessen och slog fast vilka l6sningar
som skulle betraktas som de béasta for allmédnheten.
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En utvidrdering grundad pa demokratirddets kriterier utpekar
flera problematiska punkter. Det kan pé goda grunder ifrgasit-
tas om kriterierna for medborgarstyrelse har tillgodosetts. Verk-
ligheten befann sig langt fran idealet om effektivt deltagande och
jamlikhet i beslut; de som deltog i férhandlingsprocessen var foga
representativa. Forutom centern, vénsterpartiet och Stockholms-
partiet konsulterades inga av de politiska aktdrer som foretrader
nya och alternativa synsitt i de férberedande samtalen; inga av
dem ingick heller i de formella forhandlingarna. Allminheten
gavs foga information och ringa tillfille till diskussion om inne-
hallet. De stora partierna undvek en av regionens stora framtids-
fragor bade 1 1991 och 1994 ars valrorelser. Mojligheterna att dri-
va opinion och sondera folkmeningen utnyttjades inte; ndgon
folkomrostning utlystes aldrig.

Aven frén rittsstatssynpunkt hade beslutsprocessen betydan-
de brister. Trafikpolitiken visade sig vara préglad av en brist pa
klara roller och ansvarsférhallanden. Atskilliga av det privata ni-
ringslivets aktorer upptrddde mer som politiska partier. De sokte
viljarnas stdd och anvinde opinionsyttringar som argument for
sina projekt. Opinionsundersdkningar kom att fylla en viktig
plats i propagandaarsenalen. Sarintressen framstéllde sig i namn
av folkopinionen som allménintressets foretrddare. Samtidigt
som de ekonomiska intressena politiserades kom de folkvalda
politikerna ofta att upptrida som sérintressen. Partierna blev
som foretag (jfr Brunsson 1993). De undvek att i allménna val un-
derstélla paketet folkopinionens dom. Flera politiker ingick ock-
sd sedan gammalt i trafikpolitikens jarntriangel. De problem som
stod 1 forgrunden inom sektorns avgriansade vérldsbild stamde
langt ifrdn Overens med partiprogram eller viljarkrav.

Myndigheternas roll kan ocksa ifrdgasittas. Vigverket upp-
tradde bade som politiskt parti och sirintresse. Fragan dr om det
ligger i ett dmbetsverks uppdrag att i kontroversiella politiska
fragor forsoka overtala folket, bland annat med hjilp av inhyrda
mediekonsulter. Vigverket ingick ocksa en allians med Vigfor-
eningen; tjanstemdn avstod frdn att kritisera Dennispaketet
eftersom de befarade sanktioner (Ahlstrand 1995, 61). Darmed
kunde myndigheten inte fylla sin uppgift som oberoende gransk-
ningsmakt. Grazonen mellan den offentliga och privata sektorn
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kan ha bidragit till uppluckringen av rollerna. Osterleden AB, ett
aktiebolag som bildats for att genomfoéra Osterledsprojektet,
koptes upp av Vigverket och blev dirigenom en del av myndig-
hetens fullf6ljande av Denniséverenskommelsen. Genom uppko-
pet borjade flera personer fran aktiebolaget att arbeta pad Vig-
verkets bolag,.

Annu ett exempel pa oklar rollférdelning giller experter och
journalister. Forskare fran olika &mnen var engagerade i debat-
ten for och mot 6verenskommelsen. Det var ofta omojligt att av-
gora om de argumenterade i kraft av sin &mnesexpertis eller om
de utnyttjade sina akademiska titlar for att driva sina privata upp-
fattningar. Samma slags problem mairktes i massmedierna.

Det kan mojligen goras gillande att dagens oklara ansvarsfor-
delning 4r en del av den offentliga sektorns pagdende omvand-
ling. Icke desto mindre 4r det angeldget att de offentliga besluten
inte fattas pa ett sddant sitt att de definierar bort politikernas
mojligheter att vara politiker. En demokratisk ledare maste ak-
tivt pdta sig ansvaret att foretrdda allménintresset. Véar fallstudie
visar tydligt pa behovet att stirka politikernas mojligheter att fyl-
la denna viktiga uppgift.

Inte heller med utgdngspunkt i kravet pa handlingskraft kan
Dennisforhandlingarna fa godkant betyg. Ingen av de inblandade
parterna hade en fullgod oversikt over de ekonomiska kostna-
derna. Inte heller tycktes ndgon av dem vara angeldgen att f&
fram ett sddant beslutsunderlag. Sdrintressenas kostnadsberik-
ningar ifrgasattes sédllan. Den allménna erfarenheten torde peka
pa att partsintressen har en stark bendgenhet att underskatta
kostnader och Overskatta nyttan hos sina favoritprojekt (SOU
1993:16). Det saknades dven andra slags konsekvensberékningar.
Svagheten att Dennispaketet inte givit tillrdcklig uppmérksamhet
at miljofrdgorna togs ocksd upp i regeringens proposition (prop.
1993/94:86). Kritiken 6ver bristande miljohénsyn framfordes ock-
sd i remissyttranden och specialrapporter (Halldin 1995).

Denna fallstudie i sektorspolitik visar att politikernas ledar-
skapsformaga ldmnar mycket Svrigt att 6nska. Fastén partierna
sjdlva var medvetna om trafikproblemen och var beredda att fin-
na losningar, tvingade regeringens ingripande partierna att ac-
ceptera en paketdoverenskommelse som hade stora brister 1 eko-
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nomiskt, politiskt och delvis dven tekniskt avseende. Det faktum
att beslutsprocessen grep over flera territoriella nivier skapade
sina sérskilda problem. Regeringens tryck pé forhandlarna att nd
fram till snabba uppgorelser kan tolkas som ett tecken pa effek-
tivt ledarskap, men handlingskraften gick ut over lokal sjélvsty-
relse och medborgerlig forankring. Lokala politiker frestades att
eftersdtta medborgarstyrelse och maktdelning for ett ekonomiskt
lockbete och 16ften om statliga bidrag.

Ar nu Dennispaktet ett unikt fall eller #r det vanligt att politi-
ker faller for sektorspolitikens speciella risker? Dessvirre tyder
forskningsléget pé att Stockholm inte &r ett undantag. Oklara rol-
ler och otydligt ansvar skapar problem fér demokratin. Samtal
och overenskommelser dr en del av en levande demokrati, men
den form av forhandlingskultur som utvecklas inom avgriansade
sektorer har ofta stora nackdelar. Beslutsprocessen i fragor om
stora infrastrukturinvesteringar visar att det kan vara vanskligt
att tillgodose kraven pa 6ppen och kritisk debatt. Malkonflikter
doljs och kostnadsberdkningarna dr bristfalliga (se dven Falke-
mark & Westdahl 1991).

Losningen pé problemen &r knappast att 6ka den statliga re-
gleringen av infrastrukturpolitiken. Fragan ar inte vad staten bor
goOra, utan snarare vad politikern bor gora for att tillse att besluts-
processen ger tillrdckligt utrymme for allménintresset.

Jaktpolitik

Jaktpolitikens historia gdr mycket langt tillbaka i tiden. Makten
Over vem som fick jaga och vad som fick jagas gav kronan tillfal-
le att visa vem som styrde 6ver landet. Under 1600-talet 6kade
den statliga regleringen. Jaktréittigheterna var en av de mest om-
tvistade frdgorna 1 stdndsriksdagen. Under inflytande fran frans-
ka revolutionen 4tergav staten bonderna rétten att jaga pé egen
mark. Missbruket av denna rittighet ledde till férnyad reglering
frén statens sida. Under 1800-talet fick jaktpolitiken en ny karak-
tdr. Jagarna borjade sjilva organisera sig och fora fram sina in-
tressen. Vid tiden for 1938 ars jaktlag hade jagarorganisationerna
fatt en etablerad roll i statens regleringssystem.
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Sittet att fatta beslut i jaktfrdgor har f6ljt de allménna strom-
ningarna i svensk politik. Beslutsmakten har varit centraliserad
och sektoriserad. Svenska jagareforbundet, den storsta jaktorga-
nisationen i landet, har av staten givits en sérstillning och slappts
in i beslutsprocessen. Kommunerna har numera fatt storre ansvar
for viltvarden. En ramlag frdn 1988 anger de rittsliga forutsatt-
ningarna och Sverige har undertecknat flera internationella kon-
ventioner om jakt (SOU 1983:21; Tillhagen 1987).

Svérigheten att forverkliga ett demokratiskt ledarskap i sekto-
riella beslutsprocesser visas tydligt av besluten om smaéviltsjakt
och fiske ovanfor odlingsgransen och pa renbetesfjillen. Detta
fall illustrerar de problem som kan uppsta pa en beslutsarena som
traditionellt endast omfattat ett litet antal aktorer, som sjilva
kunnat bestimma 6ver dagordningen och som haft mojlighet att
utova starkt inflytande 6ver besluten.

Smaviltsjakten blev en viktig politisk fraga forst 1 borjan av
1990-talet. Arendet hade visserligen berérts av den jakt- och vilt-
vardsberedning som tillsatts i slutet av 1970-talet (SOU 1983:21)
och av den 1 borjan av 1980-talet initierade sameréttsutredningen
(SOU 1989:41), men aktualiserades pa allvar 1989 da Svenska ja-
gareforbundet och Lantbrukarnas riksférbund uppvaktade rege-.
ringen med en begéran om att 6ppna fjillporten for jakt och fiske
for alla jagare. Dessa tva organisationer har sedan lange synnerli-
gen goda kontakter med regeringen, sdrskilt jordbruksdeparte-
mentet, och har ingdtt i jaktens och jordbrukets beslutsarena.
Bakom initiativet 14g organisationernas oro for systemet att utde-
la jakttillstdnd. Tidsfaktorn var av avgorande betydelse. De efter-
strdvade att deras forslag skulle tas upp i regeringens proposition
om renndringslagstiftningen (prop. 1990/91:4). Remissbehand-
lingen visade emellertid att forslaget inte hade sarskilt brett stod.
En viktig synpunkt var behovet av ett gott samarbete mellan ji-
garna och samerna (prop. 1990/91:4, 51-52; Sdmediggi-Sameting-
et 1994, 25-26). Jordbruksminister Mats Hellstrom instdmde och
bestdmde sig for att inte ta med fOrslaget 1 propositionen. Det in-
nebar dock inte att han motsatte sig smaviltsjakt.

Jagareforbundet och LRF godtog dock inte detta avvisande
besked. I stéllet for att soka samarbete med samerna intensifiera-
de de sin lobbyverksamhet gentemot politikerna. Jigarna och
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LRF 6verlamnade ett reviderat forslag till regeringens sakkunni-
ge isamefragor. Darmed hade forslaget ater forts upp pé sektorns
dagordning. Denna gang sidndes forslaget ut f6r synpunkter till
ett begransat antal politiska aktorer. Langt ifran alla berorda par-
ter, inte ens de som brukar ingé i sektorn, fick tillfalle att kom-
mentera forslaget. Ater framfordes kritik mot initiativet. Jord-
bruksdepartementet omarbetade denna gang forslaget och tog
hénsyn till en del av remissopinionens kritik. Det nya forslaget
blev mer omfattande och den borgerliga regeringen markerade i
samepropositionen att man var beredd att g& langre nir det gill-
de att hdvda statens markréattigheter ovanfér odlingsgrénsen
(prop. 1992/92:32).

Regeringsskiftet 1991 hade uppenbarligen stor betydelse for
den mer gynnsamma behandlingen av jigarnas krav. Jordbruks-
minister var nu Karl-Erik Olsson, kidnd for sitt ndra samband
med de organiserade jordbruksintressena. En annan forklaring
var att den allmédnna opinionen stédde jagarna, vilket visades av
en opinionsundersékning som bestillts av Svenska jagareférbun-
det. Enskilda tjanstemén i jordbruksdepartementet hade ocksa
stort inflytande Over jaktpolitiken. De var sedan dratal val for-
trogna med jaktpolitikens ridvspel. Didremot dgnades foga upp-
mairksamhet at foljderna for statens relationer med samerna och
for samernas kulturella identitet. Samefragorna bildar inget eget
sektorsnatverk utan ligger utspridda pa flera olika departement.

Forslaget att “upplételse av rétt till jakt och fiske pd statens
mark skall utvidgas till att i princip omfatta all mark déar inte na-
gon oldagenhet av betydelse uppkommer {or renndringen eller dar
samebymedlems ritt till jakt eller fiske inte trads for ndr” visade
sig vara mycket kontroversiellt (prop. 1992/92:32, 131). Samerna
uttryckte sitt missndje genom bAde parlamentariska och utom-
parlamentariska kanaler. Aven andra aktorer engagerade sig.
Diskrimineringsombudsmannen vidjade till berorda riksdagsut-
skott att 14ta det kommande sametinget far behandla frdgan in-
nan riksdagen tog stéllning (Sdmediggi-Sametinget 1994). Kritis-
ka motioner vicktes av riksdagsledamoter frdn vinsterpartiet,
socialdemokraterna och kds. Propositionen och samernas reak-
tion fick foérhéllandevis stor uppméarksamhet i medierna. En ma-
joritet i riksdagen rostade dnda ja till propositionen.
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Frdgan stannade emellertid kvar pa den politiska dagordning-
en. Jordbruksverkets och linsstyrelsernas sitt att genomfora be-
slutet ledde ocksa till protester. Myndigheterna fick i uppdrag att
gemensamt redovisa forslag till sjdlva utformningen av upplét-
elsesystemet. Bristen pé delaktighet blev har lika uppenbar. Sa-
merna och miljororelsens intressen gavs inte lika stor uppmaérk-
samhet som de organiserade jigarnas. Beslutet kom dirmed att
sakna legitimitet hos stora grupper och forklarar varfér smévilts-
jaktsfrigan blev sa kontroversiell och polariserad (Andersson
m.f]. 1993; Var Fagelvirld 1995).

Valet 1994 ledde ényo till regeringsskifte. Den nya jordbruks-
ministern, den forsta kvinnan pd denna post, medgav att sméi-
viltsjaktsfrdgan hade hanterats illa av bdde regeringen och riks-
dagen och att resultatet blivit ett férsdmrat samarbetsklimat mel-
lan staten och samerna liksom mellan samerna och den 6vriga be-
folkningen. Margareta Winberg utlovade att regeringen hadanef-
ter skulle "handha dessa fragor i samférstand med samerna och
deras representanter”. ”"Sker beslut och utformning bara med re-
spekt for samernas villkor och naturens krav, kan det bli till for-
del for alla berorda parter” (Winberg 1995a, 5; se d4ven Winberg
1995b).

Den jaktutredning som hon sjilv tillsatte 1994 foljer emellertid
med endast ett undantag den gamla sektorspolitiken. Det faktum
att de markldsa jdgarnas problem ingar 1 kommittédirektiven ty-
der pé att sméviltsjakten &dr en viktig frdga for utredningen (dir.
1994:127). Utredningens sammanséttning speglar sektorns tradi-
tionella utseende. Flertalet experter ar jdgare eller foretrddare
for jagarintressen. LRF och skogsindustrin har var sin represen-
tant. Naturvardsintresset har en expert, men samerna saknar fo-
retrddare. Den enda fornyelsen i sektorns persongalleri 4r att ut-
redningen kom att engagera flera kvinnor. Genom en ut6kning
av antalet experter bereddes plats for ett antal kvinnor, i flera fall
sjélva jdgare.

Over aren har allt fler aktorer givit sig in i striden om smavilts-
jakt, som ocksd blivit en viktig symbolfridga for samerna. I sep-
tember 1995 vinde sig samerna till Europadomstolen {0r att pro-
va om staten gjort sig skyldig till ett overgrepp pa den samiska
jakt- och fiskerdtten (Baer 1995). Andra viktiga aktorer 4r orga-
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nisationer och myndigheter inom miljdomrédet. Deras inviand-
ningar giller bade jaktens hot mot miljén och samernas rittsliga
krav. Frdgan om réttsldget for marken ovanfor odlingsgrinsen
diskuterades varken i propositionen eller riksdagsutskottets be-
tdnkande. Tystnaden blir sirskilt anméirkningsvérd mot bakgrund
av sameréttsutredningens sédrskilda uppdrag att stiarka de samiska
rattigheterna (Ds 1995:47, 72). Sveriges ornitologiska forening
hédvdade att jordbruksdepartementet varken haft ambitionen el-
ler férmégan att f4 dessa kontroversiella frigor belysta frdn na-
turvardens foretradare (Var Fagelvirld 1995).

Flera parter har uttryckt bekymmer 6ver Jagareforbundets do-
minerande roll i jaktpolitiken. Samer och naturintressen anser att
jdgarnas organisation &r alltfor stark och att dess privilegierade
relation till staten maste omprovas. Motsvarande synpunkter har
ocksé framforts i riksdagsmotioner frn socialdemokraterna, cen-
terpartiet, vansterpartiet och miljopartiet. Regeringen har ocksa
givit den nya jaktutredningen i uppdrag att beakta dessa aspekter
(dir. 1994:127).

Kontroversen kring smaviltsjakten aktualiserar viktiga demo-
kratiproblem. Uppfyllde beslutsprocessen kraven pa medborgar-
styrelse, rittsstat och handlingskraft? Vilken roll spelade politi-
kerna inom jaktpolitikens beslutsarena?

Kraven pa medborgarstyrelse var langt ifrén uppfyllda. Ménga
berdrda intressen fick inte delta i de diskussioner som ledde fram
till beslutet. Aven flera aktdrer som vunnit tilltride till arenan
fann det svéart att f4 gehor for sina synpunkter. De organiserade
jdgarna och lantbrukarna gavs hogre prioritet dn samerna, vilka
inte motsatte sig smaviltsjakten men som krivde att sjdlva fa be-
stimma Over fordelningen av jaktrittigheter, och naturvardarna,
av vilka flertalet var emot smaviltsjakt 6ver huvud taget. Besluts-
processen kom didrmed att sakna en 6ppen och bred debatt om
avvigningar och virdeprioriteringar. Jaktsektorn visade ater
prov pa slutet grupptidnkande och f6ljden blev polarisering och
bristande forankring.

Inte heller réittsstatens krav blev sérskilt vil tillgodosedda. Det
fanns étskilliga exempel pa oklara roller och otydligt ansvar. Fall-
studien illustrerar hur sektorspolitiken tenderar att sudda ut
gransen mellan staten och de organiserade intressena. Jagarefor-
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bundets narmast halvofficiella stdllning kom att starkt prégla fra-
gans behandling. Staten och Jdgareforbundet har bundits sam-
man i en symbios av beroenden. Informationsutbytet gér bada
vigarna. Jagareforbundet upptrdder bade som expert it staten
och som intressegrupp for medlemmarna. De sammanglidande
rollerna forsvarar mdojligheterna till ansvarsutkrdavande. Dessa
problem uppmirksammas i den nya jaktutredningen; regeringen
anser att det finns “skél att se over ansvarsfordelningen mellan
myndigheterna och jigareorganisationerna” (dir. 1994:127, 6).
Aven behandlingen av samerna féranleder bekymmer fran ritts-
statssynpunkt. Den principiellt grundldggande frdgan om samer-
nas markrattigheter har aldrig fatt nagot tillfredsstéllande svar.
Det ar sdrskilt anméarkningsvirt att regeringen inte avvaktade
med de viktiga besluten om jaktritten tills samerna hunnit orga-
nisera sitt Sameting och givits tillfélle att framfora sina synpunk-
ter pa de foreslagna fordndringarna.

En annan svaghet i beslutsprocessen var att natur- och milj6-
intressena inte tillrackligt beaktades. Ingen miljokonsekvensut-
redning genomfordes fore beslutet.

Granskningen av den process som ledde fram till beslutet om
smaéviltsjakt visar att politikerna forholl sig relativt passiva. De
sag inte till att de berdrda intressena och parterna gavs tillfdlle att
delta i beredningen. Beslutsunderlaget blev darfor ensidigt.

Det kan forefalla som om politikerna forutsitter att alla akto-
rer upptrader som Jagareforbundet och LRF och pa samma sétt
anvander effektiva lobbymetoder i kontakterna med politikerna.
Det dr emellertid ett faktum att inte alla parter har de resurser
som krévs for att kunna utnyttja hela arsenalen av moderna pa-
verkansmetoder. Samerna, miljogrupper och en del andra utgick
frdn den gamla modellens beslutsformer. De satt och vantade pé
remissrundor som inte alltid blev av. Systemet med remissbe-
handling blev partiskt eftersom endast ett fatal intressekategori-
er kontaktades. De nira forbindelserna med jordbruksdeparte-
mentet gav hela tiden jagare och bonder ett forsteg framfor andra
berdrda intressen.

Forskningen om jarntrianglar och natverk har visat att offentli-
ga tjanstemin kan spela en nyckelroll 1 beslutsprocessen. Det
finns uppgifter som tyder pad att samerna och milj6intressena
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missgynnades av handldggningen (Andersson m.fl. 1993, 21; S&-
mediggi-Sametinget 1994). Dessa grupper fick medverka forst
ndr beslutet redan var fattat och detaljerna i genomforandet skul-
le diskuteras (Ds 1995:47, 63).

Allt tyder pa att beslutet om smaviltsjakten inte var ndgot en-
staka undantag. Andra undersokningar av beslutsfattandet inom
jordbrukets och fiskets omraden har visat att vissa dominerande
aktorer har kunnat utdva ett oproportionerligt stort inflytande.
Jordbrukssektorn brukar anféras som paradexemplet pé en jarn-
triangel. Aven om det finns en allmén tendens till att gamla jirn-
trianglar rostar och utmanas av nya grupper ar det ett faktum att
manga gamla sektorer fortfarande gynnar de intressen som sedan
gammalt ingér i beslutsprocessen. LRF har dven i dag en sarstéll-
ning 1 forhallande till andra berérda intressen.

I vissa fall har politikerna forsokt balansera de tunga sdrin-
tressena genom att inkludera nya grupper, exempelvis konsu-
menterna, men de har sillan sjdlva tagit kontroll 6ver beslutsare-
nan (Micheletti 1990). En studie av besluten om sportfiske fann
att politikerna varit passiva. Det finns uppenbarligen ”en bety-
dande bekymmersloshet bland de politiska beslutsfattarna kring
konsekvenserna for fiskeresursens utveckling” (Ds 1995:47,17).
Orsaken ar inte minst att manga fiskeripolitiska intresseorganisa-
tioner viljer sina ordférande bland riksdagsledamoter eller andra
grupper med inflytande 6ver hur fiskeripolitiken bedrivs. Ater-
igen illustreras hur sektorspolitiken blandar samman roller och
uttunnar ansvar. Det 4r ”oklart om det ir staten som reglerar
branschen eller om det dr branschen som reglerar staten” (Ds
1995:47, 8).

Slutsatsen méste bli att betydande delar av svensk offentlig po-
litik knappast avspeglar det allménna bésta. Politikerna har i
manga fall accepterat att riksdagens beslut representerar det vil-
organiserade fatalets intressen. Besluten har inom dessa omra-
den snarare varit ett uttryck {or sirintressenas 4n for folkets vilja.
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Politikens sektorer och demokratins framtid

Demokratiutvirderingen av trafikpolitikens och jaktpolitikens
domaéner har givit ett nedsldende resultat. Medborgarstyrelsen ar
knappast vil tillgodosedd. Granskningen visar ocksd att de tvd
beslutsarenorna inte heller uppfyller rattsstatens krav pa makt-
delning. De deltagande aktorerna har inte respekterat granserna
for sina egna befogenheter, vilket forsvarat en saklig utvardering
och offentlig insyn. Politikens sektorisering har ofta motiverats
med behovet av handlingskraft, men inte heller detta tredje de-
mokratikriterium kan anses vara uppfyllt.

Viéra fallstudier visar tydligt hur svart det dr for nya aktorer
och frigor att 4 tilltrdde till de etablerade beslutsarenorna. Sek-
torerna utmaérks av selektiv dppenhet: de dr oppna for ndgra par-
ter, men stangda fOor andra. Vi menar nu inte att alla dorrar till be-
slutsarenorna kan std 0ppna. Det frdn demokratisynpunkt avgo-
rande dr vern som har makten over tilltradesbestimmelserna. Ex-
emplen visar att det ingalunda kan forutséttas att det 4r politiker-
na som reglerar tilltraddet. Behovet av politiskt ledarskap dr up-
penbart. Demokratins legitimitet hotas inom de sektorer som
hdmmar en 6ppen debatt om sakskél och handlingsalternativ.

Undersokningarna av trafikpolitiken och jaktpolitiken ger upp-
hov till en viktig fraga. Spelar politikerna alltid en passiv roll pd de
sektoriella beslutsarenorna? En jamforelse med en helt annan
sektor visar att politikerna kan spela och faktiskt har spelat en ak-
tiv roll, men att manga yttre faktorer paverkar deras beredskap att
péta sig en mer framtradande roll. Sa dr fallet inom det socialfor-
sakringspolitiska nidtverket. Omradet r till sin natur komplext,
med mdnga olika slags forsdkringar. De stora meningsskiljaktig-
heterna har foljt vinster-hogerskalan (Fiirth 1980; Hermansson
1993).

Socialforsdkringarna har vid flera tillfdllen sttt hogt pad den
politiska dagordningen. Till skillnad frén trafikpolitik och jaktpo-
litik har det dock varit parlamentariska utredningar som drivit pa
lagstiftningen. Inom denna sektor har medborgarstyrelsens krav
varit béttre tillgodosedda. Pensionsfragan har en géng forts ut till
radgivande folkomrostning. Politikerna, inte minst tunga stats-
réd, har ocksa varit starkt engagerade inom socialférsékringssek-
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torn och dirmed tagit storre ansvar for beslutsfattandet (Her-
mansson 1993). De politiska partierna har intagit tydliga stand-
punkter, fort ut fragan till vdljarna och ddrmed fungerat som an-
svarstagande partier.

Aven maktdelningen har varit mer tillfredsstillande inom soci-
alforsékringens omrade. Intressegrupper har, med undantag for
arbetsloshetsforsdkringen, spelat en underordnad roll i forhallan-
de till politikerna. Fa féretag har marknadsfort egna projekt. Det
stora flertalet sérintressen har kanaliserat sina krav via de politis-
ka partierna. Myndigheterna har agerat i enlighet med allman-
intresset. Den vilfungerande rittsstaten har inom detta omrade
medfort att politiken kdnnetecknats av en betydande handlings-
kraft.

Denna positiva viardering grundas pé en historisk tillbakablick.
Dagens situation pdkallar en fornyad granskning. Socialforsik-
ringspolitiken 4r numera betydligt mer problematisk. Betyget pa
handlingskraft maste sdnkas. Socialférsdkringarna har blivit allt-
mer kostsamma och det finns numera manga beldgg for att social-
forsakringssystemen lett till oférutsedda och negativa sidoef-
fekter for savil individer som offentliga institutioner (Eklund
1993).

Vad har intrdffat som lett till en forsimrad demokrati inom
sektorn? De politiska ledarna har ingalunda varit omedvetna om
problemen. Anda sedan slutet av 1960-talet har det viickts krav
pa genomgripande reformer. En utredning, som tillsattes 1975,
foreslog en ny modell och nya riktlinjer (SOU 1979:94). Tanken
var att riksdagen skulle ldgga fast malet om en enkel och enhetlig
socialforsdkring som etappvis integrerade de olika forsikringar-
na med varandra. Forslaget mottes av positivt gensvar bland de
politiska partierna och andra berérda grupper (prop. 1982/83:3).
Mot bakgrund av detta stod, och med tanke pa socialférsdakring-
arnas stora betydelse for flertalet medborgare, var det 6verras-
kande att regeringen och riksdagen inte tog tillfillet i akt att for-
verkliga reformforslaget.

Det uteblivna beslutet illustrerar demokratins ofta svara ba-
lansging mellan medborgarstyrelse, rattsstat och handlingskraft.
Betinkandet lades fram ndgra manader efter det att de borgerli-
ga partierna pé nytt fatt regeringsmakten och forslaget priorite-
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rades inte lika hogt som deras valloften. Foljdverkningarna av
den andra oljekrisen kom ocksd att dominera regeringens dag-
ordning. Regeringen inskrankte sig till en uttunnad princippro-
position (prop. 1982/83:3), som godtogs av riksdagen. Det ur-
sprungliga reformférslaget foll emellertid snart i glomska.

Utredningsforslaget koncentrerades framst till aspekter som
hor hemma under rubriken rittsstat. Under de féljande dren kom
emellertid problemen kring handlingskraft, 1 synnerhet nedsatt
effektivitet och bristen pa ekonomiska resurser, att dominera den
politiska dagordningen. I stéllet for att samla sig till en struktur-
reform lat politikerna initiativet glida sig ur hinderna. Olika de-
taljer hanskots till fortsatt utredning. Ju ldngre tiden gick, desto
svarare blev det att fa till stind ett fungerande politiskt ledarskap.
Gradyvis forlorade politikerna kontrollen ¢ver sektorns utveck-
ling. Socialférsékringarna borjade gd med underskott. Det blev
alltmer uppenbart att flera tunga system gav negativa samhills-
effekter (Eklund 1993). Socialférsdkringarna blev ett politiskt
ostyrbart omrade. Intresseorganisationer och till och med myn-
digheter visade att deras egna intressen var knutna till de rddan-
de systemen. Politikerna var oférmogna att skapa tillrackligt stod
for en genomgripande reform.

Dessa problem foranledde finansdepartementets expertgrupp
for studier i offentlig ekonomi (ESO) att starta en egen under-
sokning. Huvudskilet var den alarmerande kostnadsutveckling-
en inom socialforsdkringssektorn. Initiativet speglar en oro over
politikernas oférmdaga att f& kontroll dver resurserna och att visa
handlingskraft. Inga politiker ingick i utredningen, som 1 stillet
leddes av ekonomer. Utredarna foreslog ett nytt socialforsik-
ringssystem (Ds 1994:81). Mé&nga remissinstanser var kritiska; en
del stdllde sig dock positiva. I likhet med sina foregéngare fick
dven denna utredning se sina forslag stanna pé ritbordet. Fragan
finns emellertid kvar pd den politiska dagordningen.

Vir utvirdering av demokratin inom socialforsiakringssektorn
borjade positivt. Utvecklingen inom omrédet méaste emellertid
leda till en mer negativ bedomning. Aven socialférsikringssek-
torn lider numera av manga av de problem som kinnetecknade
de tva tidigare undersokta sektorerna. Alla tre omraden visar att
ledarskapsproblemet kan hénforas till politikernas roll.
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Ett av de viktigaste inslagen i framgéngsrikt politiskt ledarskap
ar en konstruktiv férméga att utréona om ideologiska menings-
skiljaktigheter kan férenas i nya, innovativa kombinationer for
att frimja det allmédnna basta. I samtliga fall som vi granskat har
politikerna visat sin otillracklighet. De har inte klarlagt om
asiktsskillnaderna ir si djupgéende att det endast finns vinnare
och forlorare eller om konflikterna ar av sddan natur att det gar
att nd fram till en kompromiss som kan ldgga den politiska grun-
den for stabila och legitima beslut. Politikerna har i stillet befun-
nit sig 1 politiskt underldge. De har kommit att ta alltfor stor hén-
syn till sdrintressenas hot och férvaltningens motstdnd mot f6rénd-
ringar.

Den sektoriella beslutsprocessen har stor betydelse for den of-
fentliga politikens resultat. Nar sektorerna fungerar vil tvingar
de tjdnstemin, organisationer, politiker och féretagare att samta-
la och f6érsoka finna konstruktiva 16sningar. I sé fall kan de bidra
till att samordna olika sfarer i samhillet och férbittra forutsatt-
ningarna for samtal, tolerans och forstdelse for andra synpunkter.
Deltagarna kan ddirmed bade bidra till att forankra offentliga be-
slut och dessutom forbéttra de allmédnna beslutsmetoderna inom
olika sektorer (Gorpe & Hégg 1982, 141-151). Detta forutsétter
emellertid att de deltagande parterna har en tydlig uppfattning
om egna och andras roller och ansvar (Lane 1987).

Eftersom sektorna dr sa betydelsefulla for hela den politiska
processen far deras svagheter stora aterverkningar pd demokra-
tin. Samtidigt har kraven pa det sektoriella beslutsfattandet hojts.
Starkt ledarskap kan inte ldngre dstadkommas genom hierarkisk
styrning och elitdemokrati. Problemet dr att dagens krav pé bre-
dare deltagande kan leda till nedsatt beslutsférméga. En bredd-
ning av deltagandet kan emellertid stirka politikens legitimitet
och ddrmed underlitta beslutens genomforande. Slutsatsen ar att
det behovs en principiell debatt om hur sektorerna fungerar
(Klijn, Koopenjan & Termeer 1995).
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5 Politikerns uppdrag och
ansvar

Den ideala demokratin brukar ofta beskrivas som en uppséttning
goda institutioner och beslutsregler. Var egen demokratimodell
dr inget undantag och det finns ocksa skil att ge det politiska be-
slutsfattandets procedurer en central plats i definitionen av ett
gott demokratiskt styrelsesdtt. Denna bild 4r emellertid ofull-
stindig. En fungerande demokrati stiller inte endast krav pa insti-
tutionerna utan ocksa pa individerna. Demokratin kan bara fun-
gera i ett samhille med upplysta och ansvarstagande individer.
Dessa individinriktade krav giller sdvidl medborgare som fortro-
endevalda. Kraven pd den enskilde medborgaren dr forvisso
mycket viktiga, men méste ldmnas utanfér denna rapport. Dis-
kussionen koncentreras hér till de krav som kan stéllas pd de po-
litiska ledarna.

Demokratins krav pa ledarskap

Jag dr deras ledare, alltsd maste jag folja dem.” Aven en stor
statsman som Abraham Lincoln ansdg att han inte ledde, utan
foljde folket (Miroff 1993; Current 1996). Ledarskapsproblemet
verkar innehalla en paradox. A ena sidan skall politikern vara ly-
hord och félja folkmeningen. A andra sidan finns kravet p4 sjalv-
standighet och aktiv opinionsbildning; en duglig politiker vagar
ta upp obehagliga fragor och forklara sitt impopuléra stéllnings-
tagande. Demokratin bygger pa idén att badda dessa krav gér att
forena. Det demokratiska ledarskapet forutsétter en alldeles spe-
ciell vixelverkan mellan valda och véljare.

Déarmed gdr demokratins ledarskapsteori emot en del invanda
forestédllningar om vad som kénnetecknar en framgangsrik leda-
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re. En traditionell och snév syn pi ledarskap har ofta formulerats
som typiskt manliga egenskaper. Enligt den stereotypa bilden ut-
mirks manligt ledarskap av exempelvis tuffhet och beslutsamhet,
medan kvinnliga ledare mer tillskrivs egenskaper som medkéns-
la, drlighet och kompromissberedskap (Alexander & Andersen
1993; jfr Krogstad 1991)." Diskussionen om kvinnligt ledarskap
kan ge viktiga bidrag till diskussionen om ett modernt, demokra-
tiskt ledarskapsideal.

Under &rhundraden har Machiavellis Fursten statt som sinne-
bild for effektivt politiskt ledarskap. Demokratins ledarskapside-
al skiljer sig frdn den rda och rent instrumentella maktpolitiken i
tvé grundlidggande avseenden. For det forsta forbjuder demokra-
tin vissa vdldsamma och manipulativa maktmedel med hénvis-
ning till medborgarnas grundldggande fri- och réttigheter. For det
andra syftar demokratins ledarideal inte endast till att frimja den
enskildes egennytta utan tar ocksd hédnsyn till folkstyrelsens ge-
mensamma institutioner.

Det &r heller inte givet att alla idéer som utvecklats for ledar-
skap och management inom exempelvis néringslivet, idrottsvirl-
den, forsvaret och den offentliga forvaltningen utan vidare &r till-
lampliga pé de politiskt fortroendevalda. Demokratin fordrar ett
alldeles speciellt slags ledarskap. Utgdngspunkten dr demokra-
tins krav p4 medborgarstyrelse, rédttsstat och handlingskraft.

Medborgarstyrelse

En fungerande medborgarstyrelse forutsitter inte minst att med-
borgarna och deras valda representanter har kontroll 6ver den
offentliga dagordningen och har mojlighet att fora en kontinuer-
lig dialog. Detta demokratiideal innebar inte att den politiske le-
daren &r ett passivt instrument som endast har att avldsa folkopi-
nionen. Politikern maste verkligen leda, i meningen géa fére och

! Fragan huruvida det foreligger faktiska skillnader mellan kvinnligt och manligt ledar-
skap dr mycket omdiskuterad. Det finns ménga undersékningar som kunnat beldgga en
del sddana olikheter, men de observerade skillnaderna mellan kvinnor och min som le-
dare forefaller 1 hog grad bero pé den historiskt sociala kontexten och den speciella be-
slutssituationen (Oskarson & Wingnerud 1995; Skjeie 1992; Offermann & Beil 1992;
Denmark 1997; Apfelbaum 1993).
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peka ut. En politisk ledare behover darmed ha en tydlig identitet.
I ett politiskt system av svensk typ, med parlamentarism och pro-
portionell representation, krdvs bdde politiska partier med tydlig
ideologisk profil och politiker med egen identitet. Medborgarna
skall kunna identifiera partipolitiker med bestdmd viljeinriktning
och en vision om ett annat sambhille.

Detta allméinna krav skall inte tolkas som att politikern bor
vara uppfylld av en stelnad ideologi, lomhord for véljarnas 6nsk-
ningar och samhillets fordndringar. Varje vision méste tolkas,
konkretiseras och anpassas till en skiftande verklighet. Den gode
politikern lyckas balansera detta dilemma mellan lidelse och ly-
hordhet. Ernst Wigforss fann den traffande formuleringen provi-
soriska utopier.

Den representativa demokratin kréver tvd slags dialog, dels
mellan politiker, dels mellan politiker och medborgare. I det 6pp-
na samhillet har ingen monopol pd sanningen. Konkurrensen
och debatten mellan olika &siktsriktningar 4r demokratins sjal.
Den demokratiska debatten forutsdtter bdde en egen dvertygelse
och en respekt f6r meningsmotstdndarna. Av sérskild betydelse
ar forekomsten av en vital och kritisk opposition till den sittande
regeringen. En skicklig debattor kan lyssna till motstdndaren,
framfdra motargument och pldadera for sin egen uppfattning. Ett
livaktigt och sakligt meningsutbyte ger medborgarna mdéjlighet
att orientera sig i det politiska landskapet och ger dem underlag
for sina egna politiska stédllningstaganden. Vid valtillfallet faller
viljarens dom; valutslaget ger de fortroendevalda ett mandat att
styra landet.

Den levande demokratin krdver en stindigt padgdende dialog
mellan véljare och valda. I ett samhélle ddr det politiska fortro-
endeuppdraget ofta blir en heltidssyssla ar det sarskilt viktigt att
politikern stér i stdndig kontakt med dem som valt henne eller
honom. En fértroendevald méste bade vara lyhord f6r 6nskning-
ar, krav och forvantningar, men ocksé vara beredd att forklara,
argumentera och dvertyga. Ett centralt begrepp i svensk politisk
tradition 4r forankring. Detta samstammighetsuppbyggande (jfr
Lewin 1970) mellan viljare och valda 4r ofta en trég och modo-
sam process, men ger 1 bésta fall den offentliga politiken en folk-
lig bas som sedan underléttar genomforandet.
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Aven debatten i andra linder har uppmirksammat betydelsen
av “deliberativ politik” (Eriksen 1995) och “diskursdemokrati”
(Dryzek 1990). Politikerna har inte endast i uppgift att genom-
fora sitt program utan ocksa att motivera sina handlingar i for-
hallande till det gemensamma bista. Demokratin 4r en upp-
sattning procedurer som ger utrymme for en fornuftig debatt ba-
serad pd skél och motskal. Det finns darmed ett oupplosligt sam-
band mellan demokratiskt ledarskap, medborgarskap och offent-
lighet.

Rattsstat

Ett demokratiskt styrelseskick dr ocksa en rattsstat. Kravet pé fri-
och réttigheter, rittssikerhet och maktdelning ger ocksa viktiga
forutsattningar for det politiska ledarskapet. Den offentliga mak-
ten dr bunden och begriansad av rattsregler. De politiska besluten
i en demokrati har karaktiren av generella principer, inte av god-
tyckliga ocn nyckfulla avgdranden. En fértroendevald forvintas
upptridda réttradigt och strdva efter det allmédnna bésta, inte den
privata egennyttan. Den demokratiska rittsstaten bygger péd en
uppdelning av ansvar och befogenheter. Réttskipning och for-
valtning Overlats pa jurister och &mbetsméan som arbetar under
professionellt ansvar.

Rittsstaten innebédr forvisso en inskrdnkning av utrymmet for
politisk maktutévning, men denna begrinsning kan fran politisk
ledarskapssynpunkt vdndas till en fordel. Maktdelningstanken
stimulerar till en renodling och precisering av det offentliga livets
roller. Rittsstaten tvingar fram ett svar pa fragan vad en demo-
kratisk politiker bor och inte bor gora.

Handlingskraft

Ytterligare ett demokratiskt grundvirde 4r handlingskraft. Politi-
kerns uppgift 4r att fordndra samhéllet. Det dr ddrmed det poli-
tiska beslutsfattandets konst som stélls i forgrunden. Kanske dr
detta den mest misskdnda delen av det demokratiska ledarska-
pet. Det har ofta varit svart att skapa forstdelse for det politiska
beslutsfattandets villkor.
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Sa gott som alltid foregés de politiska besluten av avviagningar
och kompromisser. Det finns ddrmed stidndigt grund till missnoje
over resultatet. Fa beslut tillfredsstéller alla krav och férhopp-
ningar. Ingen politiker ndr dnda fram.

Politikens verklighet bestdr av motstridande intressen. Bort-
sett frdn rent triviala drenden aktualiserar varje politiskt beslut
olika hdnsynstaganden. Den ansvarstagande politikern skall sam-
tidigt forsoka tillgodose krav pa ekonomi, miljo, férdelning, re-
gionalpolitik, jamstidlldhet och alla andra vilgrundade ansprak.
Néraliggande krav méste vidgas mot langsiktiga konsekvenser.

En politiker eller politisk rérelse kan sdllan ensam bestimma
den politiska fardriktningen. De politiska besluten dr ofta kom-
promisser mellan olika minoriteter. Sarskilt ldngsiktigt verkande
beslut om pensioner, energisystem, forsvar och statsskick maste
vila pd ménga parters samtycke. Politiskt beslutsfattande blir dér-
med ett stdndigt padgdende koalitionsbyggande.

Kravet pa ledarskap aktualiserar flera dilemman och avvig-
ningsproblem. S4 har den allminna konflikten mellan medbor-
garstyrelse och handlingskraft ocksa en motsvarighet for den en-
skilde politikern. En politiker kan vara en skicklig talare och om-
tyckt debattor, men kan sakna formdga att omsétta sina idéer till
praktiskt fungerande politik. Omvént kan en malmedveten och
handlingsinriktad politiker misslyckas med att forklara och for-
ankra sina finurliga beslut.

Politikerrollen

Varje samhille utvecklar sin egen variant av politiskt ledarskap
(Blondel 1980). Aven inom gruppen av demokratiska linder
finns historiskt sett stora variationer. I stater med stormaktsan-
sprdk, som Forenta Staterna och Frankrike, har militdra meriter
stundom varit utslagsgivande; generalerna Eisenhower och de
Gaulle kan ndmnas som exempel. Jurister, lirare och @mbetsméin
ar andra yrkesgrupper som ocksa manga gdnger satt sin prigel pa
det politiska ledarskapet.
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Inte bara serviceproducent

Under vilfardsstatens uppbyggnadsperiod frambringade Sverige
en egen politikertyp: serviceproducenten. For fyrtio &r sedan
myntade statsvetaren Jorgen Westerstahl begreppet servicedemo-
krati (Dagens Nyheter den 2 och 4 augusti 1956; jfr Bostrém
1988). Makten inom de politiska partierna hade centraliserats.
Partiernas ledningar hade stérkt sin stillning pd de aktiva parti-
medlemmarnas bekostnad. Uppgiften att mobilisera anhdngare
for en viss ideologisk askddning hade tréngts tillbaka av uppgiften
att framstélla partiprogram som tilltalade sd ménga som mojligt.
Dessutom holl partierna pd att bli alltmer lika varandra. Debatten
var inte ldngre principiell, utan dvervidgande teknisk. Den utopiskt
idealistiska instédllningen hade ersatts av en allmén serviceanda.
En artikel pd DN:s ledarsida, sannolikt av Herbert Tingsten,
utvecklade resonemanget (DN den 5 augusti 1956). Politiken
hade utvecklats till ett samspel mellan partiledningarna och de
stora passiva vidljarmassorna. Partiledningarnas viktigaste upp-
gift var att utreda vilka dsikter som kan anses séljbara och daref-
ter gora reklam for de genom ett slags marknadsundersokningar
utvalda varorna. Ledarskribenten slogs av likheten med affarsfo-
retaget, som forst forsoker utrona koparnas uppfattningar och
sedan formulerar och forstiarker dessa 6nskningar genom reklam.
Begreppet servicedemokrati fdngar ett viktigt inslag i datidens
samhille. Med den offentliga sektorns expansion foljde ett nytt
slags politik. Politikernas uppgift blev att tillfredsstédlla medbor-
garnas krav pa en fortlopande hojning av levnadsstandarden. Ser-
vicedemokratin blev framgangsrik i det avseendet att politikerna
under flera drtionden hade ekonomiska och administrativa mojlig-
heter att bygga ut den offentliga servicen inom stat, landsting och
kommuner. Politikern blev vilfardsbyggets arkitekt och hjilte.
Servicedemokratin fick ddrmed djupgéende konsekvenser for
synen péa politikern, medborgaren och den demokratiska proces-
sen. Demokratin kom att forverkligas genom ett stdllforetrdadar-
skap. Medborgarens roll reducerades till véljare och klient. Det
blev ddrmed naturligt for den enskilde att vinda sig till den of-
fentliga sektorn med sina problem. Den representativa demokra-
tins delegationsidé drevs till sin yttersta spets. Det fanns en ten-

116



dens att delegera dven det personliga ansvaret till det politiska
systemet.

Att det i dag 4r uppenbart att vilfardsstatens expansiva period
sedan ldnge dr Over innebir inte att servicedemokratins tid helt
och héllet ar forbi. Den demokratiska och sociala rittsstaten
kommer dven fortsdttningsvis att innehalla ett viktigt element av
offentliga tjdnster. Problemet 4r att servicedemokratins modell
blev s& dominerande att andra aspekter 4v den demokratiska
processen kom att hamna i skymundan.

Politiskt ledarskap behover inte endast vara direkt utan kan
ocksa utovas indirekt.” I ett 6ppet samhille uppstar virderings-
massiga problem och konflikter som inte kan 16sas enbart pa eko-
nomisk eller professionell grund. Ett samhille som vill samordna
sina anstrdngningar mot ett gemensamt mal fordrar ocksa demo-
kratiskt ledarskap. Politikern dr ddrmed inte ldngre servicepro-
ducent, den som sjdlv utfér och verkstéller besluten. Politikerns
uppgift ar att fa andra aktorer i sambhallet, bade individer och kol-
lektiv, att handla mer 4ndamalsenligt. Ledarskap blir ddrmed att
skapa forutsittningar, undanroja hinder och stimulera.

En fordndring av ledarrollen i denna riktning kréaver ett nytan-
kande nir det géller politikens styrmedel. Det finns andra sétt att
genomdriva samhéllsforandringar @n att uppritta myndigheter
och fordela offentliga medel. Ett alternativt, indirekt ledarskap
staller hogre krav pa tydliga visioner, offentlig dialog och férmé-
ga att dstadkomma fortroendefull samverkan mellan olika parter
och intressen.

Att vara representant

Vad innebir det egentligen att vara politiskt fortroendevald? De-
batten om det politiska mandatets innebord dr lika gammal som
representationsidén (Pitkin 1967). Representationsuppfattning-
arna hos dagens riksdagsledamoter gar ofta i sir. I hindelse av

% Politikern méste enligt den norske statsvetaren Knut Midgaard (1993) bade ta ett “sak-
ansvar” (ansvar for att nd konkreta resultat) och ett ”strategiskt ansvar” (ansvar for den
mer langsiktiga utvecklingen). Strategiskt ansvar uppdelas av Midgaard i dels ”institutio-
nellt ansvar” (ansvar for spelregler och institutioner), dels “maktansvar” (ansvar for den
framtida politiska styrkeférdelningen).
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konflikt viljer en del att sédtta partiets linje i forsta hand, andra
gér framst efter valkretsens mening medan négra viljer att lata
den egna personliga uppfattningen vara viagledande (Esaiasson &
Holmberg 1996). En vanlig uppfattning i dagens riksdag bildas av
en kombination av dessa representationsroller. Lojaliteten riktas
framst mot partiet i den egna valkretsen. ”Det dr dom som no-
minerat och valt mig”, lyder en ofta framférd motivering.

Det finns anledning att kritiskt granska och ifrdgasatta denna
uppfattning, som ingalunda ir sjéalvklar. Sveriges officiella demo-
kratidoktrin, sdsom den kommer till uttryck i regeringsformen,
sdger endast att riksdagen ar folkets framsta foretrddare. Om alla
riksdagsledamoter enbart sig sig som representanter for partiet i
den egna valkretsen skulle konsekvenserna bli orimliga. De 349
ledamoterna rédcker inte till for att alla partier i alla valkretsar
skulle f4 mandat. Med denna representationsdoktrin skulle ex-
empelvis 1994 &rs centervéljare 1 Malmo och Gotlands kds-vélja-
re sakna politisk representation. Gér man tankeexperimentet att
riksdagen borde vara sé stor att alla partier i alla valkretsar blev
foretradda skulle riksdagen, med dagens sju partier, behova om-
fatta mellan tre och sex tusen ledamoter; det exakta antalet beror
pé antaganden om hur utjamningsmandaten skulle fordelas.

Det finns ocksd andra argument mot uppfattningen att riks-
dagsledamoten primirt ar foretradare for valkretspartiet. Riks-
dagen skall vara folkets framsta foretrddare. Ddarmed avses hela
den svenska nationen. Det dr 1dngt ifrdn sdkert att hela landets in-
tresse alltid behdver dverensstimma med summan av de enskilda
valkretsarnas intressen. Ingen fornekar att folkstyrelsen bygger
pa en levande kontakt mellan viljare och valda. Genom valkrets-
indelningen finns en territoriell férankring inbyggd 1 valsystemet.
Den representativa demokratin fordrar emellertid ocksa att var-
je enskild riksdagsledamot formér att blicka bortom den egna
valkretsens horisont.

Kompetens

Kraven pé politikerna uttrycks ofta i termer av kompetens. Har
svensk demokrati ett kompetensproblem? Behover vi mer kom-
petenta politiker?
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Svérigheten att besvara dessa frigor beror inte minst pa att
kompetensbegreppet dr sd vagt och mangtydigt. Kompetens dr
beslaktad med foreteelser som kunskap, kunnande, expertis och
professionalism. Kompetens kan hidnforas till egenskaper hos en
organisation likavil som hos en individ (Soderstrém 1990).

Det stélls ocksd ménga olika motstridiga krav pd politikerna.
Ibland kritiseras politikerna for att ensidigt gynna sina sarintres-
sen; enligt de mest langtgdende forslagen skulle jordbrukare ex-
empelvis forbjudas i jordbruksutskottet. Stundom framfoérs den
rakt motsatta anklagelsen. En ung politiker hdnas dirfor att hon
vill sitta i forsvarsutskottet utan att vara expert pa militdra fragor;
man far da snarast intrycket att endast generaler skulle ha kom-
petens att skota forsvarspolitiken.

En annan anklagelse mot dagens politiker dr att de saknar till-
rickligt hog formell utbildning. Oppet eller outtalat jimfors med
forhallandena fore den allmédnna rostrdtten dd riksdagen till
overvidgande del bestod av professorer och besuttna mén ur 6ver-
klassen. Det ideal som uppenbarligen underforstas dr en regering
och riksdag som bemannas av akademiskt disputerade. Samtidigt
visar undersokningar att allmédnheten misstror politikerna for att
de forlorat kontakten med vanligt folk (Gilljam & Holmberg
1995). Politikerna skall uppenbarligen p& en gang vara en bild-
ningselit och ett befolkningsgenomsnitt.

Det réder i dag en betydande osdkerhet om vilka egenskaper
som bor utmérka en god politiker. En viktig anledning till forvir-
ringen dr att uppdraget som fortroendevald dramatiskt &ndrat
karaktdr under senare artionden. Med den offentliga sektorns
okade storlek och komplexitet f6ljde en starkt 6kad arbetsborda.
Den valda representanten blev en heltidsanstédlld yrkespolitiker.

Statsvetare har forsokt analysera denna utveckling med hjélp
av begrepp och teorier hdamtade fran professionsforskningen. Tan-
ken 4r att politiker skulle kunna uppfattas p4 samma sétt som la-
kare, domare, prister och militdrer. Férsoken har emellertid motts
med betydande skepsis och kritik. Visst kan man tala om politisk
professionalism, men utgéngspunkten bor inte vara begreppet
profession utan begreppet politik (Stolpe & Stdhlberg 1992).

Det egenartade med dagens yrkespolitiker 4r att hon eller han
verkar i ett demokratiskt system. Kriterierna for kompetens bor
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darfor i forsta hand hamtas frdn demokratins idé. En kompetent
politiker dr en fortroendevald som pé bésta mojliga sédtt formar
att forverkliga idealet om medborgarstyrelse, réttsstat och hand-
lingskraft.

Man kan mycket vil beskriva en politiker som en expert, men
det dr s fall en expert av ett mycket speciellt slag. Statsvetaren
Hans Meijer formulerade en géng forhallandet mellan politiker
och experter pé foljande sitt (1956). I ett samhélle med sjalvsty-
rande yrkesspecialiteter méste det komma till konflikter mellan
olika expertkrav. Avvéagningen mellan dessa expertkrav kan, en-
ligt demokratisk dskadning, inte lamnas at experter. Det 4r poli-
tikerns roll i en demokrati att vdga expertkraven och komma
fram till ett beslut. Politikern kan, enligt Meijer, sdgas vara “ex-
pert pé virderingar”. I detta perspektiv blir kdrnan i den politis-
ka kunskapen férmégan att med utgdngspunkt frin den egna ide-
ologin och allménna varderingsgrunder gora reflekterade, princi-
piella och auktoritativa avvagningar. Denna centrala del i den po-
litiska kunskapen inryms varken i myglandets taktiska fingerfér-
dighet eller den formella akademiska utbildningen.

Det finns hir anledning att &beropa Max Webers klassiska f6-
redrag “Politik som yrke”, ”Politik als Beruf” (1919). Det ar tre
egenskaper, siger Weber, som ir avgérande for en politiker: "li-
delsefullhet, ansvarskénsla och sinne fér proportioner”. Sinne-
lagsetik och ansvarsetik dr "inte abstrakta motsatser, utan kom-
plementira, som forst 1 férening utgdr den dkta ménniskan, den
manniska som kan ha den politiska kallelsen”. Om vi vill analy-
sera politik som kunskap och yrke borde det, snarare 4n begrepp
som profession och kompetens, vara i riktning mot politik som
kallelse, politik “als Beruf”.

Detta grundldggande papekande ar sérskilt relevant 1 en tid
som soker ett alternativ till servicedemokratins politikerroll. En
tydligare definition av de fortroendevaldas uppgift far direkta
konsekvenser for forhéllandet mellan politiker och véljare och
diarmed f6r hela demokratins funktionssatt.

”Politik dr som att tdlmodigt och intensivt borra i plankor, med
lidelse och distans pd samma gang”, avslutar Weber. Den histo-
riska erfarenheten visar att “man inte skulle ha uppnétt det moj-
liga, om man inte gdng pa gdng hade gripit efter det omgjliga”.
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Opinionsbildning

Formuleringen att politik dr det mojligas konst blir ddrmed inte
sarskilt triffande. I Webers perspektiv kdnnetecknas politik sna-
rast av formégan att forena det omdojliga, den djirva framtidsvi-
sionen, med det mojliga, den vardagliga kompromissen grundad
pé en realistisk verklighetsbild. Det politiska ledarskapet handlar
om att kunna kla en tanke 1 ord och att lata ordet fa kraft i prak-
tisk handling. Politik har ddrmed ett oupplosligt samband med
sprak. Den politiske ledarens frimsta redskap dr ordet.

Man forestiller sig ofta stort politiskt ledarskap som en skick-
lig folktalares forméga att fdnga och egga ahorarna. Studiet av
den politiska talekonsten har samlats i ett antal grundldggande
regler for effektiv retorik (Johannesson 1990). Men ett starkt po-
litiskt ledarskap behover inte nodvindigtvis std 1 Overensstim-
melse med kraven pa ett gott demokratiskt ledarskap. Propagan-
da kan vara effektiv for att framkalla folkets stod bakom statens
ledare, men alltfér manga exempel dven fran var egen tid visar att
framgéngsrik opinionsbildning kan sli dver i tankekontroll och
didrmed hota yttrandefriheten och ritten att kritisera. Demokra-
tins ideal sdtter uppenbarligen granser for ledarens mojligheter
att pdverka medborgarnas tankar. Samtidigt forutsétter den de-
mokratiska processen att de politiska ledarna gir fére och aktivt
bildar opinion. Vilken form av opinionsbildning dr d4 godtagbar
1 en demokrati?

Det finns en skillnad mellan att 6vertyga och att overtala. Badda
gdr ut pd att vinna 6ver motparten till den egna asikten. Att over-
tyga innebdr att fi ndgon att sjdlvstindigt inse att det finns goda
argument for en stdndpunkt. Fér den som dvertalar finns inga s3-
dana begrinsningar; alla medel och knep ir tilldtna {or att paver-
ka motparten (Bjorklund 1991). Demokratiskt opinionsledar-
skap bygger pd férmégan att overtyga. Ledaren méste Sppet re-
dovisa sina grunder och kunna argumentera for dem.

I princip géller kravet pé att 6vertyga dven 1 andra riktningen,
frdn medborgaren till politikern. Frdgan om hur mycket politi-
kern skall lyssna pa opinionen mellan valen saknar ett entydigt
svar. Behovet att ta hdnsyn till det aktuella opinionsldget &r mind-
re 1 frigor som partiet gétt till val pd och dér de yttre forutsitt-
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ningarna ir ofordndrade. Allménhetens asiktsyttringar kan i and-
ra fragor ge viktiga signaler. En politiker maste emellertid alltid
vara beredd att lyssna for att utréna om nya argument féréandrar
beslutsunderlaget.

Demokratin kraver ddrmed en offentlighet, ett forum for fort-
l6pande samtal och debatt. Detta torg dr forutsittningen for en
fungerande kommunikation. Det kan vara vért att pAminna om
att begreppet genomgétt en betydelseforskjutning. I dag innebér
kommunikation i forsta hand en ensidig 6verféring av meddelan-
den. Ordet kommunicera hirstammar fran latinets communicare,
som betyder att gora gemensam. Kommunikation dr egentligen
detsamma som gemenskap och delaktighet.

Den demokratiska eran har sett flera medel {or politisk kom-
munikation. Masspartiet kan betraktas som ett kommunikations-
system (Berglund 1972). Genom ett vittférgrenat nit av lokalor-
ganisationer kunde partiledningen ni ut till hela landet med sina
budskap samtidigt som medlemmarna fick mdjlighet att framfora
sina uppfattningar. Redan tidigt observerades emellertid tenden-
sen till centralstyrning och fatalsvilde inom de politiska partierna
(Michels 1983). Ett slags alternativ offentlighet, som spelat sir-
skilt stor roll 1 nordisk demokrati, dr folkrorelser, folkbildning
och studiecirklar.

Den tekniska och vetenskapliga utvecklingen har lett till nya
former for politisk kommunikation. Statistisk stickprovsteknik,
socialpsykologisk attitydteori och datorernas mdojlighet att bear-
beta stora sifferméngder gjorde det mojligt att méta befolkning-
ens uppfattningar i olika frdgor. Opinionsundersdkningar blev ett
viktigt instrument inte bara for kommersiell marknadsforing utan
dven for valrorelser och andra politiska kampanjer. Opinions-
maétningarna har blivit ett reguljart inslag i massmediernas och de
politiska partiernas anstrdngningar att pejla folkmeningen. Som
ett medel for politisk kommunikation har de emellertid stora be-
gransningar. De ger endast enkla svar pd enkla fragor och kan
inte fylla behovet av ett forum f6r samtal, debatt och dialog.

Den i dag helt dominerande mangden politisk kommunikation
gér via dagstidningarna, radion och televisionen. Massmedierna
dr medborgarens utan konkurrens viktigaste killa till informa-
tion om den politiska processen. Politikernas mojlighet att bilda
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opinion betingas 1 hogsta grad av massmedierna. Massmedierna
fyller flera betydelsefulla uppgifter i1 ett demokratiskt samhalle.
De forser medborgarna med information om samhélle och poli-
tik. De skall som oberoende granskare sitta oegentligheter under
offentlighetens ljus.

En viktig frdga 4r hur massmedierna fungerar som forum for
offentligt meningsutbyte. Aven om det finns stora variationer
mellan olika slag av medier och mellan enskilda journalister kan
man &ndé urskilja en for moderna massmedier typisk beréttar-
metod. Denna medielogik har blivit en framgangsrik teknik for
att finga och bibehéilla allménhetens uppmaiarksamhet. Nagra av
massmediesprikets effektivaste metoder ér tillspetsning, forenk-
ling, polarisering, intensifiering, konkretisering och personifie-
ring (Hernes 1984).

Massmediernas stérkta stéllning har lett till sin egen motreak-
tion. Mediestrategisk planering utnyttjas numera inte bara av fo-
retag, intresseorganisationer, myndigheter utan &dven av de poli-
tiska partierna. Framvédxten av massmediekurser, informations-
sekreterare och mediekonsulter vittnar ocksd om de alltmer med-
vetna forsoken att utnyttja massmedierna for egna syften.

Dirmed har press, radio och television fatt en mer framskjuten
plats i beslutsprocessen. Tidigare kom massmedierna in forst nir
de politiska besluten var fattade och verkstéllda. I dag anvinder
makthavare utspel och lackor tidigt i beslutsprocessen for att for-
svaga motstadndaren och att vinna dver opinionen pd sin sida. Allt
fler tanker i mediala termer. Medielogiken har numera triangt in 1
manga olika samhillssfiarer och ddrmed fétt ett stort indirekt in-
flytande. Negativ publicitet kan doda nya idéer och forslag pa ett
tidigt stadium. Denna vetomakt tenderar att forstiarka det besta-
ende.

Massmediernas dominans i den politiska opinionsbildningen
kan leda till att politikens unika drag suddas ut. I vissa avseenden
finns det en grundldggande motséttning mellan massmediernas
och politikens tolkningsramar. Massmedier betonar den enskilda
hindelsen, men politiken bygger pd sambandet mellan hindelser
och ideologiska helhetsperspektiv. Massmedier framhéver perso-
ner, medan idéer och principer spelar en mycket storre roll i poli-
tiken. Massmedier kréver enkla svar pé enkla fragor, politiken ar-
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betar med kompromisser och avvigningar mellan svarforenliga
krav.

Politikerna befinner sig ddrmed i ett svart dilemma. A ena si-
dan tvingas de lira sig att utnyttja massmedias eget sprak. A and-
ra sidan méaste de ocksd hivda politikens sdrart. Det gar knap-
past att beskylla massmedierna for att ha blivit for starka. Det dr
snarast alternativen som blivit for svaga. Opinionsbildning beho-
ver inte enbart d4ga rum pa massmedias villkor. Politikerna har i
mycket 1atit sig reduceras till statister i mediernas gatuteater.
Den stora fragan dr om det 6ver huvud taget 4r mojligt att i ett
mediesamhille vinna medborgarnas forstéelse for nédvindighe-
ten att fatta svdra, langsiktiga politiska beslut.

Dagens bristsituation kan inte avhjalpas genom mer massme-
diekurser, retorikkunskaper eller talartrdning. Demokratin kra-
ver ett offentligt forum som l4ter fortroendevalda och medborga-
re samtala om allvarliga och komplicerade samhéllsproblem.

Arbetsvillkor

Frigan ar om det politiska systemet 4r organiserat sd att det ger
mojligheter att utdva ett framgangsrikt politiskt ledarskap. Vi
koncentrerar oss hir pa regeringen, riksdagen samt kommuner
och landsting.

Regeringen

I ett parlamentariskt system som det svenska innehar regeringen
en nyckelroll. Regeringsformen fastslar lakoniskt: "Regeringen
styr riket.” Det 4r uppenbart att regeringens mojligheter att fak-
tiskt styra den politiska utvecklingen beror pd en rad olika om-
stindigheter; ndgra viktiga begriansningar har redan diskuterats i
rapportens forsta kapitel under rubriken handlingskraft. Den of-
fentliga sektorns storlek och komplexitet 6kar kraven pé politisk
ledningsforméga.Vad som hir skall uppméarksammas 4r regering-
ens konstitutionella stillning och inre organisation.

Vi delar inte uppfattningen att Sveriges delvis unika konstruk-
tion med sma departement och fristdende myndigheter skulle
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forsvara den politiska styrningen. Tvartom pekar erfarenheterna
frdn andra landers jdtteministerier p& att Sverige hir har en for-
del frén politisk ledarskapssynpunkt. Det danska exemplet visar
att ett system som gor den enskilde ministern ansvarig for stort
som smatt i den underlydande forvaltningen loper stor risk att
Overbelastas. Det 6verordnade och principiellt politiska ansvaret
drinks ldtt av administrativa detaljer. [ den danska debatten ut-
pekas Sverige 1 detta avseende som en forebild (Bjerregaard m.fl.
1994).

Déarmed &r inte sagt att det svenska regeringskansliet dr orga-
niserat s& att foérdelarna med den svenska modellen fullt kan ut-
nyttjas. Trots ar av forsok att delegera enskilda forvaltningsaren-
den till domstolar och myndigheter tyngs departementens dagli-
ga arbete alltjimt av administrativ handlédggning. Regeringskans-
liet har stora brister nér det géller férmégan att 6verblicka, ana-
lysera och folja utvecklingen inom olika samhéllsomraden. Svag-
heterna blottas ndr den nya budgetprocessen skarper kraven pa
fackdepartementen. EU-medlemskapet sitter ocksa regeringens
samordningsférmaga pa hérda prov.

Slutsatsen ar att det knappast finns nigra konstitutionella hin-
der for regeringens mojlighet att utova ett aktivt ledarskap. Dar-
emot har flera regeringar underlatit att ge regeringskansliet en
dndamalsenlig organisation och bemanning som motsvarar da-
gens krav pa analysforméga, samordning och framférhéllning.

Riksdagen

Riksdagens arbetsformer har utretts och diskuterats under lang
tid. En del svagheter héller pa att réttas till. Den nya budgetpro-
cessen ger riksdagen béattre mdjligheter att fa kontroll 6ver de ra-
serade statsfinanserna. EU-ndmnden &r ett, dtminstone halvhjar-
tat, forsok att involvera det nationella parlamentet i1 politikens
alltmer internationaliserade beslutsprocess.

Riksdagen har dock fortfarande stora svarigheter att spela sin
forfattningsmaéssiga roll som medborgarnas och den offentliga
maktens framsta foretrddare. En del brister far hinforas till de
enskilda ledaméterna; som tidigare namnts kan exempelvis leda-
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moternas tolkning av sitt uppdrag undergréva riksdagens mojlig-
heter att foretrdda allménintresset. Andra svagheter ligger i riks-
dagens organisation och interna regelsystem.

Dagens utskottsorganisation hérstammar frdn forfattnings-
revisionen i borjan av 1970-talet. Den ildre indelningen, som i
mycket foljde statens uppdelning av makten mellan exempelvis
lagstiftning och beskattning, ersattes av en sektoriell organisation
som stod i samklang med datidens planeringsideal och offentliga
expansion. Erfarenheten visar att denna indelning haft betydan-
de nackdelar. Sérintressen och sektorskulturer har kunnat odlas
mitt inne 1 parlamentet. Formégan att blicka tvirs over sektorer
har forsvagats.

Om det demokratiska systemet ses som en ldrande organisa-
tion skulle riksdagen kunna fylla en viktig uppgift genom sin kon-
stitutionella skyldighet att granska den offentliga maktens fogde-
ri. Som ofta pdpekats har riksdagen betydande svérigheter att
fungera som en effektiv granskningsmakt.

Eftersom parlamentet innehar den hdgsta normgivningsmak-
ten dr det riksdagen sjélv som 1 allt vésentligt reglerar riksdagens
arbetsformer. Det stélls dirmed hoga krav pé att riksdagsleda-
moterna skall skapa skéliga och dndamalsenliga regler for sin
egen verksamhet. Kraven pd etisk reglering har hittills framst
gallt ledamoternas privatekonomiska forhallanden. Tydligare reg-
ler och storre offentlighet kan hér bidra till sundare forhallanden
och ddrmed motverka allmidnhetens misstro.

En annan viktig aspekt av riksdagens sjéalvreglering giller leda-
moternas forhallanden till olika sédrintressen. Det finns i dag en
grazon av dolda och oklara lojaliteter. Det ligger i rekryterings-
monstrets natur att flertalet ledamoter har personlig anknytning
till folkrorelser, ekonomiska intresseorganisationer, privatfore-
tag och andra intressen. Manga av dessa partsintressen ser leda-
moten som ”sin” representant 1 riksdagen. Den enskilde ledamo-
ten star ofta i en stark beroendeposition gentemot dessa intres-
sen, exempelvis genom mojligheten att fa en retrittplats efter
riksdagsuppdragets slut.

Det siger sig sjdlvt att sddana lojalitetskonflikter kan himma
den enskilde ledamotens mojlighet att havda allménintresset och
landets langsiktiga behov. Riksdagsordningens javsbestimmelser
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forbjuder endast en ledamot att delta i behandlingen av drenden
som personligen ror vederborande eller narstdende. Det bor pa-
pekas att reglerna for statsrdd 4r mycket hardare. Regeringsfor-
men forbjuder ett statsrdd att utova allmén eller enskild tjanst.
Ett statsrad far heller inte inneha uppdrag eller utéva verksamhet
som kan rubba fortroendet for honom eller henne. En méjlighet
vore att ldta samma strikta regler gélla dven for riksdagens leda-
moter. Ett saddant sjilvpalagt férbud mot sidouppdrag méste
sjdlvfallet kompenseras med generdsa ersittningsregler. Folkets
frimsta foretrddare méste ha réd att viga std emot.

Mojligheten att utdva ledarskap dr beroende av tillgdngen pé
resurser. Aven om dvergéngen till enkammarsystem atfoljdes av
en viss forstdrkning av den enskilda ledamotens kontorsresurser
ar dagens forhéllanden knappast tillfredsstédllande. Sarskilt vik-
tigt dr det att oppositionen har mojlighet att fa fram ett kvalifice-
rat och sjilvstdndigt underlag for sina forslag. Riksdagen har ett
stort ansvar for att folja samhéllsutvecklingen inom olika omra-
den, sitta den politiska dagordningen och driva den politiska de-
batten framét. Det finns 1 dag ett stort behov av forstirkt stabs-
understdd for de enskilda ledamoterna saval som storre kapacitet
att bestdlla och utfora specialundersokningar samt att folja
svensk och internationell forskning. Demokratins viktigaste be-
slutsorgan fortjdnar en starkare kunskapsbas.

Kommuner och landsting

Eftersom demokratirddets granskning géller Sverige ar det na-
turligt att den nationella politiska nivdn kommer i foérsta hand.
Det finns emellertid anledning att papeka att den offentliga sek-
torn personellt och ekonomiskt i forsta hand utgors av kommu-
ner och landsting. Ledarskapsproblemet har hir sina delvis speci-
ella forutsdttningar. Fram till for inte s& ménga artionden sedan
skottes de lokala sjélvstyrelseorganen visentligen av fortroende-
valda fritidspolitiker. Riksnivins tudelning mellan politik och
forvaltning saknade dessutom motsvarighet pé lokal nivd; i kom-
muner och landsting tenderade ”leadership” och “management”
att smélta samman.

Kommunsammanslagningarna och den offentliga sektorns ex-
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pansion fordndrade lokalpolitikens karaktdr. Under &ttiotalet
blev det alltmer uppenbart att det fanns en utbredd osédkerhet om
politikerrollen i kommuner och landsting. Partierna mérkte 6ka-
de svarigheter att rekrytera fortroendevalda, atskilliga som valts
in i fullmiktige hoppade av under mandatperioden och ménga
fortroendevalda sokte efter nya mojligheter att styra och leda
verksamheten. Det forvirrade samhillsekonomiska ldget stéllde
dnnu hogre krav pa politiskt ledarskap. Osikerheten ledde till en
debatt om vad som skiljer och forenar ledningen av privata och
offentliga organisationer (Arvidsson & Lind 1991). Kommunfér-
bundet och Landstingsforbundet har initierat sirskilda projekt
om politikerrollen (Landstingstorbundet 1995; Montin & Olsson
1994). Omorganisationerna i kommuner och landsting, inte minst
forsoken att genom bestéllar-utférarndmnder skilja politik och
produktion, har motiverats med en onskan om att skapa en ny
politikerroll (SOU 1989:108, SOU 1993:90, Westerstahl 1993).

Det é&r inte bara svenska kommuner och landsting som soker
efter en fungerande politikerroll. Runt om i dagens demokratier
pégar omprovningar och {orsok med &ndrade former for lokal
sjalvstyrelse (Hesse 1991). Det krdvs mer ingdende undersok-
ningar for att kunna uttala sig om vad som &r generella svarighe-
ter f6r den lokala politiska nivan och vad som &r speciellt for just
Sverige.

Nyligen publicerades en systematisk jimforelse som nyanserar
bilden av svenska kommunalpolitiker (Eldersveld, Stromberg &
Derksen 1995). Studien omfattar tre stabila demokratier som
anda har betydelsefulla inbordes skillnader: USA, Nederldander-
na och Sverige. I varje land utvaldes ett tjugotal medelstora sti-
der. De ledande politikerna och tjdnsteméinnen intervjuades om
karriar, arbete, personliga viarderingar och bedéomningar av sta-
dens problem och inflytandeménster. Datamaterialet insamlades
1 mitten och slutet av 1980-talet. I vissa avseenden kan forhallan-
dena déarefter ha dndrats, men de generella slutsatserna torde
fortfarande vara giltiga.

De tre statsvetarna konstaterar forst att det finns flera betydel-
sefulla likheter. I alla tre ldnderna fanns det brister vad avser soci-
al representativitet: kvinnor, lagutbildade och arbetare var under-
representerade bland beslutsfattarna. Politiker och tjdnstemén
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hade i alla tre linder nira och fortroendefulla relationer; riksni-
véns sdrskillnad mellan politik och férvaltning hade inte alls sam-
ma betydelse pa lokal nivé. Trots att de tre samhéllena har delvis
olika karaktir hade beslutsfattarna en anmérkningsvért likartad
bild av vilka problem som var allvarligast. Det forefaller som om
stider 1 utvecklade industrisamhéllen &verallt har bekymmer
med bristande ekonomiska resurser och problem med ekonomisk
utveckling, lag och ordning, arbetsloshet och fattigdom. Lika sla-
ende var likheterna nir det gillde den stora klyftan mellan politi-
kernas bild av vad som borde goras och vad som faktiskt hade ut-
rittats. Kénslan av vanmakt visade sig vara utbredd dven bland
de hogsta beslutsfattarna. En annan generell observation var att
manga organiserade grupper forsdkte paverka besluten och att
ledarna pé det principiella planet accepterade demokratins krav
pé deltagande och konflikt.

Det visade sig ocksé finnas klara olikheter mellan de tre ldn-
derna. Sverige hade den i vissa avseenden mest slutna makteliten
pé lokal niva. Svenska makthavare var jaimférelsevis gamla och
hade suttit ldngre péd sina poster. Visserligen hade de svenska
kommunalpolitikerna mer egalitdra attityder i det att de starkt
forespradkade en ekonomisk utjimning, men maktstrukturen i de
svenska stdderna var mer hierarkisk och mindre demokratisk dn
1 Nederldnderna och Forenta Staterna. I Sverige fanns det f4 per-
soner med mycket inflytande och manga med lite inflytande. Eli-
tens kontaktmonster skilde sig ocksd i vissa avseenden. De mest
inflytelserika kommunalpolitikerna i Sverige hade jaimforelsevis
fiarre kontakter med lokala medborgargrupper, men hade desto
tatare forbindelser med hogre myndigheter och nationella insti-
tutioner.

Eldersveld, Stromberg och Derksen kunde ocksé péavisa bety-
dande variationer inom respektive land. Resultaten dr sérskilt
viktiga mot bakgrund av den l&nga debatt som f6rts om utrymmet
for politiskt ledarskap. En del forskare har tidigare hédvdat att
kommunernas handlingsmojligheter numera ar sa begrdnsade av
ekonomiska och andra strukturella faktorer att politikens sfir
blivit mer eller mindre férsumbar. Skillnaderna mellan de ameri-
kanska, holldndska och svenska stidderna visar emellertid att mel-
lan dessa strukturella omstandigheter och de vidtagna &tgérderna
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fanns ett betydelsefullt utrymme {or politiskt ledarskap. Den sto-
ra kontrasten i undersokningen fanns mellan & ena sidan de pas-
siva och handlingsférlamade stdderna och 4 andra sidan orterna
med ledare som vagade och kunde handla. I varje land gick det
att peka ut stider som mot alla odds hade lyckats féra en fram-
gingsrik politik. Unders6kningen utpekade ett antal variabler
som sdrskilt viktiga for ett framgdngsrikt ledarskap: kontakter
med lokala grupper, lyhordhet for olika gruppers problem, leda-
rens egna personliga viarderingar samt sjilvfortroende att viga
handla.
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6 Demokratiskt ledarskap

Slutsatsen av denna rapport &r att det finns flera forhéllanden 1
svensk politik som underléttar ett demokratiskt ledarskap, men
systemet rymmer ocksd hinder och forsvirande omsténdigheter.
Vi har koncentrerat oss pa fyra viktiga forutsittningar: konstitu-
tion, elitstruktur, sektorspolitik och politikerroll. Fragan ar hur
dessa faktorer underléttar respektive forsvarar demokratins for-
verkligande (figur 6.1). Detta kapitel sammanfattar huvudresul-
taten och utmynnar i nigra principiellt inriktade rekommenda-
tioner.

Figur 6.1. Ledarskapets betydelse fé6r demokratin: en analysram.

Konstitution Elitstruktur Sektorspolitik  Politikerroll

Medborgarstyrelse

Rattsstat

Handlingskraft

Medborgarstyrelse

Den konstitutionella ramen kring svensk politik gynnar i ett cen-
tralt avseende medborgarstyrelsens forverkligande. Det propor-
tionella valsittet ldter &ven minoriteter och nya rorelser fa tilltra-
de till den parlamentariska beslutsarenan. Det politiska systemet
blir dirmed mer Oppet och réttvisande. Viljarnas stillningstag-
ande underldttas ocksa av att de politiska partierna har jimforel-
sevis tydliga profiler.
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Den stora nackdelen med den proportionella valmetoden &r
att det blir svérare att utkrdva ansvar. Viljarnas makt 6ver rege-
ringsbildningen blir indirekt och oftast mycket uttunnad. Forfatt-
ningen ger foga stdd utan overldmnar till systemets aktorer att
finna fungerande former f6r ansvarsutkrdvande.

Den svenska makteliten har vissa sdrdrag som dr positiva fran
medborgarstyrelsens synpunkt. Aven om beslutsfattarna i manga
avseenden dr en socialt exklusiv skara dr laget inte lika illa som 1
manga andra demokratier. Sverige har internationellt sett en
folkligt val forankrad politikerkar. Det finns hér ett principiellt
betydelsefullt samspel mellan konstitution och rekryteringspoli-
tik. Det proportionella valsystemet med listval har underlattat
kvinnornas kamp for forbdttrad representation. Den svenska
makteliten dr ocksé relativt tolerant och dess sikter i sakfragor
skiljer sig inte anmdrkningsvért fran befolkningens flertal.

Maktelitens asiktsmonster uppvisar dock ett sdrdrag som dr
problematiskt frdn demokratisk-representativ synpunkt. Bort-
sett frdn den politiska sfaren hérskar ett trepartisystem. Social-
demokraterna, moderaterna och folkpartiet dr helt overldgsna
bland beslutsfattarna i ledande positioner. Vinster-hdgerskalans
vérldsbild dominerar och den nya politikens mer ekologiska per-
spektiv har svirt att gora sig géllande.

Sektorspolitikens férhandlingskultur beskrevs under den svens-
ka modellens glansdagar som en styrka for folkstyrelsen. Det
skall heller inte fornekas att &tminstone de tunga intresseorgani-
sationerna fick en unik mojlighet att paverka den offentliga poli-
tikens utformning. Politiker och myndigheter kunde darmed ock-
sa forankra besluten hos berérda samhallsintressen.

Nackdelarna hos denna beslutsmetod blev med tiden alltmer
uppenbara. Systemet dr exklusivt och utestdnger det 6kande an-
tal grupper som ocksé anser sig ha legitimt intresse av att fa delta
1 den politiska beslutsprocessen.

Maktelitens speciella asiktslegering har bidragit till att svetsa
samman jarntrianglarna. Trepartisystemet har tenderat att kon-
servera de slutna sektorerna. Nya synsitt har svrt att trdnga in
och fornyelseférmagan har hammats.

De svenska politikernas rolluppfattningar innehéller element
som dr fordelaktiga for medborgarstyrelsen. Enligt den allmédnna
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forestdllningen skall en politiker tjdna sina véljare, vara lyhord
och hdvda den egna valkretsens intresse. Det egalitdra inslaget i
svensk kultur gor ocksd att den allménna opinionen reagerar mot
varje tendens att behandla de fortroendevalda som en elit med
speciella férmaner.

Maktutredningens elitundersdkning kunde visa att det knap-
past gar att tala om en kéranda bland politiker. Politikens profes-
sionalisering har inte lett till framvéxten av ndgon frén resten av
samhadllet avskild klass. Undersokningen pekade snarast pa att
problemen i detta avseende inte ligger i den politiska sfdren utan
i nédringslivet. De svenska storforetagarnas homogenitet och kar-
anda forsvarar den 6ppenhet och férnyelsekraft som kidnneteck-
nar en dynamisk entreprenérkultur.

Problemet med dagens politikerroll 4r att den i mycket speglar
en gangen tid. Servicedemokratins snidva syn pa uppdraget som
representant har starkt bidragit till att vidmakthalla de sektoriel-
la beslutsmiljéerna. Politikerna har inte tillrdckligt hdvdat all-
manintresset och i stillet reducerat sig till ombud for klientgrup-
per och sérintressen.

Situationen forvirras av att den svenska konstitutionen under-
later att precisera de politiska aktdrernas roll- och ansvarsférdel-
ning och ger ddrmed de fortroendevalda foga hjélp. Franvaron av
klara regler lagger desto storre ansvar pa politikerna sjilva att re-
flektera over sitt uppdrag.

Fradgan om politikerrollen dr darmed intimt férknippad med
opinionsbildningens struktur. Massmediernas dominans éver po-
litikens intellektuella samféardsel dr alltfor vildokumenterad for
att hiar behova upprepas. Drevjournalistik och personfixering
lamnar otillrackligt utrymme {6r demokratins eftertinksamma
dialog.

Rattsstat

Sverige uppfyller ndgra av den konstitutionella demokratins krav
pa maktdelning. Oberoende domstolar, lokal sjéalvstyrelse och fri-
stdende dmbetsverk bidrar till att fordela och kontrollera den of-
fentliga makten.
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Diremot saknar Sverige som parlamentarisk demokrati de
konstitutionella sparrar som finns inbyggda i presidentsystemet.
Sverige har heller inte den form for halvpresidentiell maktdel-
ning som utnyttjas i republiker som Finland och Frankrike. Med
den nuvarande regeringsformen avldgsnade Sverige dessutom
tvdkammarsystemets milda form av maktdelning. Fusionen mel-
lan regeringsmakt och lagstiftande makt d&r numera mycket ldngt
driven.

Analysen av maktelitens struktur visade emellertid att Sverige
har en social form av maktbalans, som i princip skulle kunna
kompensera svagheten vad giller konstitutionell maktdelning.
Minga andra ldnder har en monolitisk maktstruktur med en be-
tydande 6verlappning mellan den ekonomiska och politiska eli-
ten. Eftersom folkrorelserna har bildat en alternativ rekryte-
ringskanal har Sverige dnda sedan demokratins genombrott kin-
netecknats av tva parallella makteliter.

Det ar dock tveksamt om denna dubbla maktstruktur helt kan
ersitta den konstitutionella maktdelningen. Nir det géller roller,
uppdrag och ansvar vore det i réttsstatshinseende béttre med
formella, tydliga regler 4n informella, sociala grupperingar.

Den svenska maktelitens speciella struktur visar sig ockséd ha
nackdelar frdn maktdelningssynpunkt. Uppdelningen mellan de-
partement och dmbetsverk mé vara klar i den konstitutionella
doktrinen (ett antagande som i och for sig kan ifrdgaséttas), men
de politiska rekryteringarna till generaldirektors- och landshév-
dingeposterna visar att granserna mellan politikerrollen och 4m-
betsmannarollen ofta 6verkorsas.

Ovanan och oviljan att tdnka i termer av principer och regler
kommer ocksa till uttryck i politikernas oklara och ogenomténk-
ta rolluppfattning. Den svenska modellens pragmatism med dess
naiva betoning pa personkemi och informella kontakter visar sig
ha en mork baksida. Det saknas i dag fungerande regler for poli-
tikernas jav, sidouppdrag och intressekonflikter.

Ett annat fran rattsstatssynpunkt allvarligt problem &r den so-
ciala  polariseringen mellan juridik och politik. Domarkéren é&r
genuint borgerlig, bdde i frdga om social bakgrund och politiska
uppfattningar. Den 6msesidiga misstinksamheten mellan arbe-
tarrorelsen och juristkaren har bidragit till att framstilla f6rhal-
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landet mellan juristmakt och politikermakt som ett nollsumme-
spel och en dragkamp. Den svenska rittsstaten skulle vinna pé att
juridik och politik inte ses som alternativ utan som komplement.
En fungerande demokrati kréver sévél starka politiker som star-
ka jurister.

Beslutsprocessen inom politikens sektorsvis ordnade doméner
uppvisar stora brister fran réttsstatssynpunkt. Rollférdelningen
ar otydlig och ansvarsutkrévandet oklart. Myndigheter upptréader
som partsintressen och forsummar sin uppgift som oberoende
granskare.

En viktig anledning till att den sektoriella organiseringen fatt
sddan betydelse i vart land dr avsaknaden av andra maktdel-
ningsarrangemang. I ett federalt system bidrar den territoriella
uppdelningen till att forma beslutsprocessen. Ett presidentsystem
tvingar politiker och myndigheter att tydligare precisera sina rol-
ler.

Det finns ocksd ett dubbelriktat samband mellan sektorspo-
litik och svagt minoritetsskydd. Frdnvaron av klart definierade
rittigheter for exempelvis samerna har gjort det mojligt att splitt-
ra upp samefragorna péa olika sektorer och att mer eller mindre
negligera sameintresset. Beslutsprocessens segmentering har
ocksa forsvérat och fordrojt Sveriges erkdnnande av samernas
och andra minoritetsgruppers intressen.

Handlingskraft

Medan presidentmodellens ldngt drivna maktdelning har sina
givna fordelar fran réittsstatssynpunkt rymmer systemet ocksa be-
tydande risker for nedsatt handlingskraft. De amerikanska bud-
getforhandlingarnas lasningar och dédligen mellan presidenten
och kongressen forlamar tidvis hela den federala statsmakten.
Parlamentarismens maktsamling har hér 1 gengéld sin starka sida.
I tider av majoritetsparlamentarism upptrédder regeringen och
parlamentet unisont. Men parlamentarismen garanterar ingalun-
da alltid politisk handlingskraft. Minoritetsregeringar kan med
manga och splittrade partier bli helt handlingsforlamade.
Sverige befinner sig i dag i ett slags mellanldge. Regeringen
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saknar egen parlamentarisk majoritet och har ddrmed begrédnsad
handlingskraft. Endast tack vare uppgorelser med ett eller flera
oppositionspartier kan regeringen fa igenom sina forslag i riks-
dagen. Den svenska regeringsformen ger foga st6d. Andra lidnder
har av egna historiska erfarenheter byggt in mekanismer som
starker regeringens handlingskraft. Ett exempel dr Tyskland som
till f6ljd av Weimartidens parlamentariska kollaps numera stad-
gar att oppositionen endast kan félla regeringen om den sjélv kan
bilda en ny regering.

Det parlamentariska spelet férutsétter férhandlingar, kompro-
misser och dverenskommelser. I vissa avseenden har den svenska
makteliten hérvidlag goda forutsédttningar. Den traditionella
samforstandsandan har underlittat beslutsfattandet. Elitunder-
sokningen ger dock en inte fullt sé idyllisk bild. Det finns starka
spanningar savil inom som mellan samhiéllets olika maktsfirer.
Polariseringen och fragmenteringen forsvarar méjligheterna att
komma Overens. Inom ett minskande antal etablerade och av-
grinsade beslutsdoméiner kan den gamla modellen fortfarande
fungera. Systemet brister emellertid nédr beslutsfattarna tvingas
samarbeta pé nya villkor.

Sektorsmodellen ansdgs ha stora férdelar vad giller handlings-
kraft. Aven om beslutsprocessen kunde ha svagheter i friga om
delaktighet och réttssidkerhet ledde den dtminstone till praktiska
resultat. [ dag kan man dock sitta frigetecken fér om sektorspo-
litiken ens dr handlingskraftig. Beslutsférmégan dr hogst sken-
bar. Vara fallstudier visar att handlingskraften i sjilva verket be-
stér 1 att undvika konflikter och att sopa problemen under mat-
tan. De traditionella sektorerna har dessutom svéart att angripa
nya slags problem. Det politiska systemet har blivit 1ast och for-
stelnat.

Korporatismens speciella beslutsmetod fungerade bést under
vélfardsstatens expansiva period, d& uppgiften géllde att bygga ut
den offentliga sektorn och férdela ett vixande &verskott. Den
sektoriella beslutsmodellen har desto storre nackdelar under en
tid av besparingar och nedskérningar. Sektorsperspektivet dr
snavt och saknar tillracklig formaga att prioritera, omfordela och
utdva kontroll dver knappa resurser.

Servicedemokratins starkt specialiserade politikerroll ledde till
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handlingskraft i sndvt avseende. Politikern blev fixaren, social-
ingenjoren och den som kunde 16sa samhaéllets alla problem. Poli-
tiken tenderade att reduceras till tjainsteproduktion och manage-
ment. Kommunalpolitikens sammanblandning av politik och for-
valtning framstod som ett &ndamaélsenligt ideal.

Aven d& efterkrigsdecenniernas mycket speciella forutsatt-
ningar sedan lidnge forsvunnit lever politikerns hjélteroll delvis
kvar. Frustrationen Over att politikens gamla verkningsmedel
inte ldngre fungerar leder till en kénsla av vanmakt. Den folkval-
de politikern soker 1 dag en ny formulering av sitt uppdrag och
ansvar.

Tre vagar till battre ledarskap

Demokratirddets uppgift 4r att stdlla en diagnos pé tillstandet i
svensk demokrati. Att identifiera svagheter 4r en sak, att ocksa
rekommendera behandlingsmetoder dr ndgot helt annat. Inga ex-
perter kan utfirda recept som sidkert garanterar hélsa. Fordnd-
ringarna i det politiska systemets sitt att arbeta maste komma in-
ifrén. Det ligger i de fortroendevaldas uppdrag att inte bara leve-
rera beslut och tjdnster utan ocksé att reflektera 6ver demokra-
tins arbetsmetoder. Aven om vi avstar fran konkreta detaljforslag
vill vi &ndé avslutningsvis bidra till debatten om det demokratis-
ka ledarskapet med tre allméinna rad.

Tydligare ansvarsférdelning

Vér genomlysning har visat att atskilliga svagheter i det politiska
systemet beror pd sammanblandade roller och otydligt ansvar.
Idén om demokrati utgér frén att politiken, liksom annan ménsk-
lig verksamhet, alltid drabbas av misstag. Demokratin erbjuder
en organiserad metod for att ldra av misstag, korrigera fel och ut-
kridva ansvar. Fungerar inte granskning, offentlig debatt och an-
svarsutkridvande himmas demokratins grundlidggande dynamik.
I en representativ demokrati 4r det sérskilt viktigt att den fortro-
endevalde politikerns ansvar &r tydligt formulerat.

Diskussionen om politikernas integritet har hittills frimst gallt
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de etiska problem som aktualiseras i samband med privatekono-
miska bindningar. Klara riktlinjer och offentlig redovisning kan
motverka att de folkvalda misstédnkliggors for att ta otillborliga
hénsyn.

Problemet ror emellertid inte endast privatintressen, utan ock-
sé& gruppintressen. Manga politiker har bindningar till olika orga-
niserade intressen genom medlemskap, uppdrag eller anstillning.
Det &r uppenbart att sddana kontakter har manga fordelar, inte
minst att de stidrker folkrepresentationens férankring inom olika
delar av sambhillet. Denna typ av organisatoriska bindningar kan
emellertid ocksé forsvara de fortroendevaldas mojligheter att ga
emot enskilda sarintressen och att hidvda allménintresset. En
mojlighet vore att riksdagsledamoten avstar fran sidouppdrag un-
der tiden som fortroendevald.

Kravet pé tydligare ansvarsfordelning aktualiserar ocksé den
folkvalde politikerns egen uppfattning om sitt uppdrag. Inblicken
i sektorspolitikens beslutsprocesser visade att politiker ofta ar for
svaga 1 forhéllande till sérintressen och att de inte tillrackligt
starkt hdvdar principiella och dvergripande synpunkter.

Oppnare och mer innovativa beslutsmiljoer

Demokratins jamlikhetstanke urholkas i praktiken av olika slags
sociala och informella hinder for tilltrdade till samhillets olika be-
slutsarenor. Aven om kvinnorepresentationen pa sistone forbitt-
rats dterstar stora brister i maktelitens sociala representativitet.
Erfarenheten visar att det krivs aktiva och envetna atgéarder for
att vidga tilltrddet till maktens boningar. Ett sérskilt ansvar vilar
pa dem som redan innehar ledande beslutspositioner. En medve-
ten rekryteringspolitik kan bidra till att bryta det glastak som ofta
hindrar kvinnors och andra utestdngda gruppers vég till makten.

Omroéstningen 1 riksdagens kammare dr vanligen endast den
formella bekréftelsen av beslut som i realiteten har fattats langt
tidigare i beslutsprocessen. Till f6ljd av den offentliga sektorns
storlek och komplexitet &dr politiken starkt specialiserad. Manga
av politikens sektorer bestér av relativt fa personer som kénner
varandra vdl. Var granskning har visat att dessa beslutsmiljer
ofta har stora brister frdn demokratisynpunkt.
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En motstrategi vore avsektorisering. Politikens nuvarande in-
delning i sakomréden dr inte evig utan ett resultat av den offent-
liga sektorns expansiva skede; departementen omorganiserades
1965 och de statsréttsligt indelade riksdagsutskotten ersattes 1971
av fackutskott. M&nga av politikens nya fragor skér tvérs 6ver de
traditionella &mnesgrénserna och skulle egentligen kriva alter-
nativa, kanske mer tillfdlliga organisatoriska l6sningar. I rege-
ringskansliet kunde en mer flexibel projektorganisation delvis er-
sédtta fackdepartementens rigida struktur.

Ett alternativ eller komplement till den &mnesvisa organisatio-
nen vore olika slags sektorsévergripande organ. Inom regerings-
kansliet har finansdepartementet sedan linge denna roll av eko-
nomiskt 6vervakande organ. Under Mona Sahlins tid som stats-
ministerns stéllforetrddare fungerade statsrddsberedningen som
en motsvarande instans for att granska om jamstélldhetskravet
beaktades av fackdepartementen.

En del av de nuvarande problemen kan ocksd angripas genom
omsektorisering. Den offentliga sektorns omfattning pikallar en
viss arbetsfordelning, men den exakta specialiseringen dr inte for
alltid given. Sjdlva sektorsindelningen dr uttryck for ett politiskt
stiallningstagande. Det &r betecknande att samerna inte ansetts
utgdra en egen sektor; de frigor som berdr samernas intressen
har splittrats upp pa flera olika sektorer som behérskas av andra
maktgrupper.

Aven med en bibehéllen indelning finns det stort utrymme for
att stirka demokratin inom de nuvarande sektorerna. Huvudstra-
tegin borde is4 fall vara att &stadkomma mer innovativa och 6pp-
na beslutsmiljéer. Sektorernas traditionella vérldsbild har inte
varit tillrdckligt dppen for nya politiska krav. Sektorspolitiken li-
der av bristande offentlighet. For att forankra besluten racker det
inte langre med att ndgra mén stdnger in sig 1 ett sammantrédes-
rum och i efterhand forkunnar forhandlingsresultatet. Dagens
medborgare kriver ett bittre kunskapsunderlag {for att acceptera
besluten. Kravet pd insyn &r ett viktigt argument for att ge 6kad
offentlighet at sektorernas forhandlingsspel. Det skall inte forne-
kas att publicitet kan foérsvara mojligheterna att komma overens.
Fordelarna med offentlighet overstiger emellertid nackdelarna.
Offentlighet leder till 8kad kvalitet i beslutsfattandet. Sérintres-
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senas snoda motiv tal sdllan dagsljuset. Ett krav pd de inblandade
aktorerna att offentligt redovisa sina argument skulle befrimja
sakligheten i det offentliga rummet.

Mer visionér politisk pedagogik

Det fattas nagot i den svenska offentligheten. Samtidigt som Sve-
rige har en jittelik offentlig sektor och politiker ofta upptrider i
massmedierna finns det anmérkningsvart lite av demokratisk dia-
log och politiskt ledarskap.

Massmedierna bir forvisso en del av skulden. Trots skickliga
journalister och effektiv distribution férmar dagens medier inte
fylla behovet av kunskap och debatt. Massmediernas beréttarlo-
gik och journalisternas arbetsvillkor favoriserar avvikande hédn-
delser, sensationer, kortsiktighet och personfixering.

De fortroendevalda kan emellertid inte fransvéra sig hela an-
svaret. De har den dubbla uppgiften att spela pd massmediernas
villkor och att samtidigt hdvda politikens egenart och demokra-
tins dialog. Ett 4terkommande tema i denna rapport dr behovet
av Okad offentlighet. Ddrmed foljer ett krav pa hogre kvalitet i
det offentliga samtalet.

Det finns en vidxande klyfta mellan det méjliga och det for-
verkligade medborgarskapet. A ena sidan stiger utbildningsni-
vén, medborgarna tillbringar dagligen timtal med tidningar, radio
och television och de ar sannolikt mer vélinformerade 4n ndgon-
sin tidigare. A andra sidan uttrycker manga viljare en framlings-
kénsla infor politiken och en brist pé forstielse infor ménga of-
fentliga beslut.

Det dr uppenbart att de folkvalda politikerna inte tillrackligt
val férmatt att forklara och levandegora politikens villkor och ar-
betssitt. Politiken dr for ménga en frimmande vérld. Det politis-
ka borde egentligen vara det gemensamma och alla medborgares
angelidgenhet. Det finns inte ndgot enkelt standardrecept mot
denna politiska alienation. En méjlighet 4r att fler medborgare
ges tillfille att skaffa sig egna erfarenheter av att vara fértroen-
devald. En annan betydelsefull {6rdndring vore en mer visiondr
politisk pedagogik.

Det ligger i sakens natur att det politiska livet bestdr av oenig-
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het och konflikter. Eftersom individer och grupper har olika vir-
deringar och stravanden maéste det finnas en ordnad form for de-
batt och konfliktlosning, men politiken bygger ocksa péd en vir-
degemenskap. Demokratin dr en overideologi som forutsétter en
tro pé fred, humanism och tolerans. Den totala pessimismen star
fraimmande for demokratin. Det politiska livet utgér fran fore-
stdllningen att framtiden, &tminstone till viss del, &r mojlig att for-
ma genom méinniskors gemensamma anstringningar. Den som
engagerar sig i politisk verksamhet maste besjilas av denna tro pa
en annan och béttre framtid. Den politiska ledarens uppgift ar
diarmed att till andra medborgare férmedla sin lidelse och sitt en-
gagemang.

Eftersom den offentliga sektorn &r s& omfattande har det poli-
tiska systemets verkningssatt sarskilt stor inverkan pa det svens-
ka samhillets framtid. Vikten av goda institutioner och delaktiga
medborgare skall inte férnekas, men var analys visar att det poli-
tiska ledarskapet kan ha avgdrande inverkan. Med en diploma-
tisk formulering kan vi konstatera att utrymmet for forbéttringar
ar betydande. Svaret pé fragan om Sverige skall kunna undvika
arbetsloshet, statsfinansiellt sammanbrott och socialt sonderfall
beror i hog grad pd det demokratiska ledarskapet.
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