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Forord

En forsiktigare titel pa denna bok vore “Politikens mojligheter och be-
gransningar” eller “Politikens kris och mgjligheter”. Dagens debattlige
gor det emellertid 6verflodigt att pAminna om politikens kris och be-
gransningar. Tidsandan &r antipolitisk. Misstron mot politiker och parti-
politik &r, av opinionsundersékningar att doma, mycket utbredd.

Sé dystert utmalas liget att hela folkstyrelsens framtid verkar hotad.
Utan att forringa situationens allvar maste man #nda peka pé politikens
mojligheter. Problemet ér att de folkvalda inte alltid formatt att anpassa
sin verksambhet till de snabba samhillsforandringama. Politikens aktu-
ella bekymmer ar darfor i betydande utstrickning sjalvforvallade. Den
positiva tolkningen #r att det darmed finns stort utrymme for forbétt-
ringar. Manga av politikens mojligheter aterstar annu att forverkliga.

Forstdelsen av det politiska livet hindras ofta av schablonbilder och
vanforestillningar. Statsvetenskapliga forskningsresultat ger en mer
realistisk bild av hur politiken fungerar. Denna bok visar nagra exem-
pel pa hur statsvetare genom kritisk granskning forsokt bidra till politi-
kens fornyelse. Det politiska livets mangtydiga forestdllningsvérld
granskas genom begreppsanalys och sprakkritik.

Boken har tre huvudteman: opinionsbildning, delaktighet och spel-
regler. Opinionsbildningens forutsittningar, sérskilt forhallandet mel-
lan politik och massmedier, 4r &mnet for de inledande artiklarna. Med-
borgarnas politiska engagemang &r det andra huvudtemat. Fragan dr hur
demokratins grundtanke om folksuverénitet kan forverkligas i ett kom-
plext samhille. Det tredje ledmotivet dr konstitutionalism. Politikens
mojligheter ligger mycket i formégan att utforma goda institutioner och
spelregler.



Politikens mdjligheter

Bokens kapitel bygger pa foreldasningar, seminarier och tidigare pu-
blicerade artiklar. Bidragen har hér aktualiserats och reviderats.

Detta slags inldgg kan knappast forfattas utan ndra kontakt med stats-
vetenskapliga forskarkolleger. Jag tackar alla, sérskilt dem som jag
samarbetat med 1 SNS Demokratirad: Jan Assarson, Peter Esaiasson,
Jc')rgen Hermansson, Michele Micheletti, Bo Rothstein och Anders
Westholm. [ samband med den ursprungliga publiceringen har &tskil-
liga artiklar haft forméanen att bearbetas av skickliga redaktorer; jag vill
sdrskilt tacka Anders Bjornsson pa avdelningen Samtider i Svenska
Dagbladet och Géran Rosenberg pad Moderna Tider.

Uppsala i maj 1996

Olof Petersson
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Journalismen som ideologi

Den som kontrollerar makten dver tanken innehar en
nyckelroll i samhdillet. Prdsternas makt dvertogs en gang
av politikerna, vilka i sin tur detroniserats av journalis-
terna. Massmedierna har givit upphov till en ny ideologi:
Jjournalismen.*

Sambandet mellan kommunikation och makt har alltid varit starkt. Den
kanadensiske ekonomhistorikern Harold A. Innis har visat hur fordnd-
ringar i kommunikationsteknik och kommunikationsekonomi paverkat
mojligheterna att kontrollera territorier.!

Innis utvecklade begreppet temporal imperialism: imperier byggs
inte endast upp genom kontroll 6ver avstand utan ocksa genom kontroll
over tid. De viktigaste formerna for tidskontroll &r skrift och monu-
ment. Overgéngen fran muntlig till skriftlig kommunikation var en for-
utsittning for det romerska imperiet. Bruket av papper och boktrycke-
rier lade grunden for nitverket av handelscentra och den byrakratiska
nationalstaten. Uppkomsten av folkrorelser och politiska partier var
néra knuten till den moderna dagstidningens genombrott. Under detta
arhundrade, konstaterar Innis, bryts tidsmonopolen.

* Texten dr en bearbetning av ett féredrag som holls den 24 mars 1994 vid konferensen
"Media og samfunnsstyring” vid Norsk senter for forskning i ledelse, organisasjon og
styring, Bergen. Inlidgget publicerades sedermera som “Journalistene som klass, jour-
nalismen som ideologi”, i Terje Steen Edvardsen, red., Media og samfunnsstyring,
Fagbokforlaget, Bergen 1994.

En néagot nedkortad version publicerades i tva delar pa avdelningen Samtider i
Svenska Dagbladet: "Yrkeskar, profession, samhillsklass” den 30 april 1994 och
"Dags att tomma timglaset” den 6 maj 1994. Artiklarna féranledde en viss debatt. De-
lar av ett genmile ("Missriktad karanda bland journalister”, Pressens Tidning, 12,
1994) har inarbetats i denna text.

1. Harold A. Innis, Empire and Communications, Clarendon Press, Oxford 1950.
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Om man nu vill beskriva det nya sambhdllet i termer av makt, hur bor
man dé ga till vdiga? Ett tips 4r att leta efter kontrollen 6ver informa-
tionsstrommarna. Den som kontrollerar informationen har en nyckel-
stdllning i informationssambhaéllet.

De internationella nyhetsbyraernas urvalsprinciper faststéller varlds-
opinionens dagordning. Dagens teknik gor att information blir tillgidng-
lig samtidigt Gver hela jordklotet. Aterkopplingstiderna minskar. Fi-
nansmarknadernas avreglering och globala informationssystem har
astadkommit en genomgripande forindring av virldspolitiken. Natio-
nalstaterna har i mycket mist makten 6ver den ekonomiska politiken.

Televisionsbolag som CNN kan bestdmma var ndgonstans stralkas-
tarljuset skall hamna. Just nu pdgar manga hungerkatastrofer runt om i
virlden. Endast ndgra uppmirksammas. FN och andra hjilporganisa-
tioner tvingas av virldsopinionen att koncentrera sig pd de omraden
som finns pd TV-skdrmarna. CNN bestimmer vilka ménniskor som
skall rdddas och vilka som skall lamnas att do 1 tysthet.

Informationskontroll har blivit ett allt viktigare maktinstrument. Alla
storre foretag, organisationer, partier, myndigheter och kommuner hal-
ler sig med informatorer. En av de snabbast vixande yrkesgrupperna ar
lobbyister, patryckningskonsulter, "pollsters” och ”spin doctors”. Det
géller att samla in, férddla och presentera information sa att det gagnar
det egna intresset. En stor del av det dagliga nyhetsflodet bestar av sé-
dan medvetet selekterad och presenterad information.

Ett annat sitt att bedoma makten i informationssamhallet 4r att an-
lagga ett medborgarperspektiv. Varifran far minniskorna sin informa-
tion om samhillet? Hur skapas den enskilda minniskans varldsbild?
Vem ir det som kan sitta sin prigel pa kartritningen? Frigan giller hér
ytterst makten &ver samhillets mytbildning. Ordet myt anvinds hér inte
i betydelsen felaktig forestidllning, utan som en beteckning for samhil-
lets kollektiva berittelse om vilka vi 4r, varifran vi kommer och vart vi
ar pa vig.

I jordbrukssambhillet var svaret givet. Det var préisterna som domi-
nerade och de hade inte sillan monopol pd att sprida ord till aliménhe-
ten. Det skulle dr6ja till ganska sent i historien innan kyrkans hegemoni
borjade utmanas genom tryckfrihet, forsamlingsfrihet och religionsfri-
het.

Vem var det d4 som dominerade tankemakten under industrisamhal-
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lets era? Det borjade visserligen bli viss konkurrens, men man kan dnda
utan overdrift hdvda att det varit partier och organisationer som domi-
nerat opinionsbildningen. Ar det nigon grupp som bor pekas ut #r det
politikerna. Folkrorelserna, intresseorganisationerna och de politiska
partierna vertog kyrkans roll som forkunnare av den forhdrskande
vérldsbilden.

Vem har motsvarande position i det framvéxande informationssam-
hdllet? Varifran far dagens medborgare sin bild av samhillet? Inter-
vjuundersokningar visar att dagens svenskar tillbringar nédstan sex tim-
mar om dagen med massmedier. Ingen annan institution i samhillet,
inte partier, organisationer, skolor, kyrkor eller universitet, kommer ens
1 ndrheten av denna dominans. For dagens genomsnittsmedborgare dr
det journalisterna som 6vertagit den ledande rollen som uttolkare och
berittare. Det dr ingen tillfillighet att dagens unga hellre gér till medi-
erna nir de skall vilja politisk patryckningsmetod 4n engagerar sig i
traditionell parti- och organisationsaktivitet.

Att vardagsspraket betraktar medier, massmedier och journalister
som synonymer dr betecknande. Medier 4r stringt taget ett mycket vi-
dare begrepp 4n massmedier. Man kan exempelvis se det politiska par-
tiet, som skapades for hundra ar sedan, som ett medium, ett sitt att kom-
municera mellan politiska ledare och deras anhangare. De politiska par-
tiernas svarigheter i dag beror inte minst p4 att denna roll som kommu-
nikationsmedel 1 mycket Gvertagits av massmedierna, dvs. tidningar,
radio och television, som tillater att ledarna snabbare och mer direkt
kan nd ut till allménheten. Dérfor behover inte alla medier vara mass-
medier. I dag #r vi ocksd vana vid att massmedierna skots av journalis-
ter. Men det har inte alltid varit s&. Under partipressens skede var rol-
len som politiker vil sa viktig som den professionella journalistroll som
pa senare artionden tagit dver.

En ny ism

Under 1800-talet var journalisterna en foraktad lagstatusgrupp som
forst efter stor mdda och framgangsrikt organisationsarbete férvandlats
forst till en yrkeskar, senare till en profession och nu till en samhalls-
klass. Journalistkollektivets enhetlighet ligger inte i det sociala ur-
sprunget, utan i utbildningen. Under de senaste aren har flertalet ny-
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anstillda svenska journalister genomgatt journalistutbildning. 1 sma
lander ryms det bara ett fatal journalisthgskolor och variationen blir
darfor inte sé stor. Moderna professionsteorier betonar just utbildning-
ens betydelse for att forma en gemensam identitet.

Hirtill maste man ldgga en annan viktig faktor, nimligen yrkesgrup-
pens egen organisering. Journalisternas yrkesorganisationer har varit
mycket viktiga for att driva pa yrkets interna normbildning och ddarmed
starka kollektivets sjdlvmedvetenhet.

Man kan gora en distinktion mellan journalistiken och journalismen.
Journalistiken ar yrkesnormerna i mer teknisk mening, de handgrepp
och regler som gor att man i yrket pa det hela taget kan vara 6verens om
vad som &r god och dalig journalistik. Med journalismen avses hir en
ideologi, en alldeles bestimd uppfattning om samhillet.2

Man brukar kénna igen ideologier med att de slutar pa “ism”. Pa den
tid i Europas historia da kyrkan innehade den ideologiska makten var
de stora ideologierna katolicism och protestantism. Nar politikerna var
ideologiskt dominerande kretsade samhillets sjalvforstaelse kring
1800-tals-ismerna: konservatism, liberalism och socialism. I informa-
tionséldern har en ny ideologi véxt fram: journalismen.

En ideologi bestar inte bara av virderingar utan i minst lika hog grad
av verklighetsférestillningar. Ideologier erbjuder ddrmed kognitiva
kartor som hjalp att orientera i det politiska landskapet. Ideologier sigs
ocksa ofta vara handlingsinriktade. De 4r inriktade pi att, for att tra-
vestera Marx, inte bara forstd utan ocksé att fordndra virlden. Det kan
inte rdda nagot tvivel om att dessa kriterier 4r uppfyllda. Man kan utan
svarighet teckna huvuddragen i journalismen som ideologi.

Enligt journalismen bestar samhillet av tre grupper: makthavare,
vanliga manniskor och journalister. Virlden bestar av killor, publik och
redaktioner.

Demokratins huvudproblem kan ségas handla om férhallandet mel-
lan medborgare och kollektiva institutioner, om man s vill mellan “fol-
ket” och “makthavarna”. Vilken roll spelar journalister i den demokra-
tiska processen? Journalismen tilldelar journalisterna en avgorande be-
tydelse for demokratins funktionssitt.

2. Ordet journalism &r inte nytt. Det anvindes redan pa 1800-talet och har pa senare ar
bl.a. forekommit som titel pa ett temanummer av Ord & Bild (2, 1991).
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Avsldjandet

En journalists uppgift ar enligt journalismen att granska makthavarna
och att fungera som en advokat for de “rostsvaga”. Journalistiken ar
inte en exakt dtergivning av allt som sker i samhillet, utan tvirtom kon-
centrerad pé en rad undantagssituationer. Sddana situationer utgors, en-
ligt den ideologi som préglar massmedia, av maktmissbruk och tillfal-
len dé enskilda kommer i kldim nir makthavarna skall genomfora sina
atgarder. Journalistiken blir en maktfaktor da den uppfattas som viktig
av medborgarna. Journalisten skall stilla ”publikens fragor” och kom-
mer didrmed att utmana “etablissemanget”. Det finns enligt denna upp-
fattning ingen “ovinklad” information. Journalisterna blir “medborgar-
nas redskap”.3

Med denna syn pa samhillet tilldelas journalistkaren en unik roll. Ur-
valet till journalistutbildningen blir avgorande. Den som soker sig till
journalistiken for att forandra samhallet forutsitts ocksa vara dvertygad
om att denna samhallsforandring verensstimmer med publikens in-
tressen. Det giller att skapa en profession, en sammansvetsad yrkeskar.
Journalisthdgskolornas uppgift blir att ge de unga journalisterna en en-
hetlig referensram i form av gemensamma kunskaper och gemen-
samma erfarenheter. Utbildningen skall skapa ett gemensamt normsy-
stem, en hederskodex. Journalisternas uppgift blir att ta ledningen.

Ett nyckelbegrepp i journalismens ideologi dr avslgjandet. Verklig-
heten ligger dold bakom en slgja. Det &r inte var och en férunnat att
kunna rycka bort slojan. Hartill krdvs ett sérskilt hjaltedad.

Tanken bygger pa en alldeles speciell demokratiuppfattning. Det ror
sig om en egenartad blandning av elitism och populism. Journalistens
formaga att genomskada makthavarna blir avgérande for demokratin.
Folket bade upphdjs och misstros. Journalisten har folkets uppdrag att
nd och férmedla den kunskap som folket inte formér finna pa egen
hand. Samtidigt medfor fokuseringen till avslojandet att det ocksa ar
journalisten som avgor vilken kunskap folket vill na. Det blir journalis-
ten och inte medborgaren som drar slutsatsen. Den allsidiga informa-
tionen far ddrmed sta tillbaka for hjdltedadet.

Enligt den svenska maktutredningens journalistenkat avviker jour-

3. Lars Furhoff, Makten éver medierna, Cavefors, Lund 1974; Makten over journalisti-
ken, Natur och Kultur, Stockholm 1986.
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nalisternas samhillsuppfattning i flera avseenden fran allminhetens.
Journalisterna &r sarskilt engagerade i miljoorganisationer, fredsorgani-
sationer och internationella solidaritetsgrupper. Politiskt stdr journalis-
terna till vénster om allménheten. Bland de journalister som gétt pa
journalisthdgskola sympatiserade hilften med vinsterpartiet eller
miljopartiet.4

Dessa fakta adr kanske inte mérkligare 4n att grupper som jordbrukare
och industriarbetare har sina speciella samhillsuppfattningar och favo-
ritpartier.

Tvd huvudstrategier

Journalismen har nog ritt i sak: kampen om sjilarna star mellan jour-
nalisterna och makthavarna. Fast man bor nog kvalificera begreppet
makthavare. Alla makthavare har inte lika stort behov av massmedier
och offentlighet. Makten inom naringslivet skots bast diskret och utan
insyn. Annorlunda ar det med politiker. Denna maktelit har den speci-
ella egenheten att den maste stilla upp i allménna val. De maste darfor
kunna na ut till véljarna for att forklara, ursikta sig och forsoka Gver-
tyga. Konkurrensen mellan journalister och makthavare blir dirmed i
praktiken frimst en kamp mellan journalister och politiker. Journalis-
terna har tva huvudstrategier: att ta makten 6ver uttolkningen och att
byta sprak.

Det virsta som kan hénda, enligt journalismens ideologi, 4r att makt-
havarna ldmnas ensamma med det oskyldiga folket. Politikerna far dar-
for inta tala direkt och oférmedlat med medborgarna. Har méste jour-
nalisten gripa in, formedla, tolka och omtolka. Enligt journalismen ar
Journalistens uppgift att stilla sig mellan, att ”ta ledningen”.

Den amerikanske statsvetaren Thomas E. Patterson har granskat de
amerikanska presidentvalen sedan 1960.5 Den bild som viljarna far ge-
nom massmedierna har helt 4ndrat karaktar. Citaten av vad politikerna
sédger blir allt kortare. Negativa omdomen om kandidaterna blir allt
vanligare, positiva ovanligare. Politikens innehall trader tillbaka for det
politiska taktikspelet. Neutrala beskrivningar ersitts av tolkningar.

4. Olof Petersson och Ingrid Carlberg, Makten éver tanken, Carlssons, Stockholm 1990.
S. Thomas E. Patterson, Out of Order, Alfred A. Knopf, New York 1993.
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Journalisten ersitter politikern som killa till virderande omdomen.

Journalismen kan ses som ett sprak, ett alldeles speciellt sitt att upp-
fatta verkligheten. Gudmund Hernes har beskrivit detta sprak som en
uppsittning tekniker for att finga uppmirksamhet.6 Journalismens
sprék blir dirmed raka motsatsen till politikens sprak. Tva vérldar stir
hir mot varandra. Journalismen bygger pa tillspetsning av en enda syn-
punkt, politiken p4 avviagningar mellan vanskliga dilemman. Journalis-
men stér for forenkling, politiken f6r komplexitet. Journalismen stravar
efter polarisering, politiken efter kompromisser. Journalismens styrka
dr intensifiering av nuet, politiken ser till de langsiktiga konsekven-
serna. Journalismen handlar om konkretisering, politiken om generella
principer. Journalismen tolkar genom personifiering, politiken genom
program.

Till viss del bygger journalismen pa sjdlvbedrégeri. Ett av journalis-
ternas vanligaste forsvar &r att “’vi speglar bara verkligheten”. Tro dem
inte. Journalismen &r en ideologi som i hogsta grad dr en levande kraft.
Journalisterna speglar inte, de skapar verkligheten. Walter Lippman pa-
pekade en gang att varje tidning som nar sina ldsare &r resultatet av en
lang serie urval: vad som skall tryckas, vad som skall framhivas.” Det
finns inga objektiva kriterier; det finns konventioner. Journalisterna s&-
ger sig granska makten, men har sjédlva genom sin tolkningskraft blivit
en av samhillets viktigaste makteliter. Journalismen ser sig 1 opposition
till makthavarna, men i dag &r journalisten sjélv en makthavare.

Diarmed 4r inte sagt att journalisten 4r den ende makthavaren. Mass-
mediernas berittelser uppstar ofta genom en vixelverkan mellan jour-
nalister och killor. Journalismen har inte inférts av nagon chefsideolog
pé Journalistférbundet. Journalisten behdver inte ha en strdvan efter
personlig makt eller styras av partiideologiskt nit. Inflytandet gor sig
framfor allt géllande i valet av vérldsbild. Alla journalister vet hur
mycket som man inte rapporterar. Varje artikel och inslag utgér resul-
tatet av en hart styrd urvalsprocess. Det 4r inte svart att se ett monster.
Vissa aspekter av verkligheten har mycket stérre chans att bli upp-
mirksammade &n andra. Journalismen &r ett mycket speciellt perspek-
tiv pa samhdllet. Likt andra ideologier har ocksé journalismen en sjalv-

6. Gudmund Hernes, "Media: struktur, vridning, drama”, Nyt Norsk Tidsskrift, 1, 1984.
7. Walter Lippman, Public Opinion, Macmillan, New York (1922) 1961.
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standig, styrande kraft. Méanniskors tankar och aktorers handlingar for-
mas av journalismens bild av verkligheten.

Att tala om journalister i allmidnhet 4r forvisso en generalisering.
Ingen fornekar att det finns skillnader mellan olika slags medier och
mellan individuella journalister. Journalismens sdrdrag mirks ofta sar-
skilt tydligt i televisionen och kvéllspressen. En viss grad av generali-
sering 4r inda nddvindig om man vill se skogen for alla trdd. Det 4r inte
markligare dn att tala om exempelvis foreningslivets allménna pro-
blem; man beh6ver ddrmed inte forneka att det kan finnas skillnader
mellan olika slags organisationer.

En parentes?

Journalisternas maktstdllning kanske bara dr en nagra decennier kort
parentes. Det finns flera tecken som tyder pa att journalismens domi-
nans borjar ga mot sitt slut.

Den informationsteknologiska utvecklingen utgor ett hot mot tan-
kens mellanhdnder. I journalismens vérld dr journalisterna midjan pé ett
timglas, den enda uttolkaren meilan avsiandarna (makthavarna) och
mottagarna (folket). Men tekniken erbjuder nu ett snabbt kande antal
alternativa kanaler som gor att avsdndare och mottagare kan komma i
direkt kontakt med varandra, utanfor journalisternas kontroll. Fram till
helt nyligen har det varit forbehallet datorutrustade beslutsfattare och
forskare att navigera omkring i de globala informationsnétverken. Det
finns ocksé betydande risker att detta nya samhille leder till stora klyf-
tor mellan informationsrika och informationsfattiga. Utvecklingen gér
hur som helst i riktning mot allt fler kommunikationsvégar vid sidan av
journalisterna.

En annan tendens &r att ocksd andra 4n journalister borjar behirska
journalismen. Informatorer och patryckarkonsulter far allt battre kun-
skap om hur man kan manipulera medierna. Journalismen 4r en ganska
enkel doktrin som bygger pa renodling och tillspetsning. Det som varit
dess styrka, som givit journalisterna deras genomslagskraft, bérjar nu
bli dess svaghet. Journalister arbetar efter schabloner och ar forutsig-
bara. Man har nu under flera ar talat om att det finns ett politikerforakt.
Informellt borjar politiker och andra beslutsfattare ge uttryck for ett
journalistforakt. Det beror inte pa att de &r rddda for att bli undermine-
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rade av gravande reportrar, utan p att journalister ofta ir s ldttlurade.

P4 sikt undergrévs journalisternas maktstillning ocksa av de paga-
ende forandringarna bland medborgarna. Alla tillgdngliga undersok-
ningar pekar pa att dagens medborgare blivit mer och mer kunniga och
ifrdgasittande. Det finns flera forklaringar. En &r den stigande utbild-
ningsnivan, en annan kvinnornas 6kande sjilvstandighet. Det 4r ocksd
uppenbart att medierna bidragit till denna for demokratin positiva ut-
veckling. Genom tidningar, radio och television har de enskilda med-
borgarna fatt en insyn i inrikes och utrikes maktspel som ingen tidigare
generation haft en motsvarighet till.

Profilering

Men genom en historiens list blir journalisterna nu offer for sin egen se-
ger. Medborgarnas krav stiger, inte bara pa politikerna utan ocksa pa
journalisterna. Det blir allt svarare for medierna att finga uppmirk-
samheten med de gamla slitna metoderna som tillspetsning, férenkling,
polarisering, intensifiering, konkretisering och personifiering. Journa-
lismens virldsbild passar bra for att komma till ritta med enskilda miss-
forhéllanden som exempelvis korruption och maktmissbruk, men i véara
samhdllen ar sadana foreteelser trots allt undantag, inte regel. Journa-
lismen &r betydligt samre dgnad att forstd hur stora historiska processer
gar till, hur system och institutioner fungerar, att politik trots allt d&r moj-
lig, hur medborgare i samverkan kan skapa nya gemensamma projekt
for sitt samhélles framtid, hur man skall finna den lampligaste avvig-
ningen mellan demokratins manga dilemman; kort sagt hur vi bast skall
ordna sambhdllet for att vi skall kunna leva tillsammans.

Maénga av dessa stora fragor som stills av allt fler medborgare far
inget svar i journalismens vérld. Det 4r hdr som konkurrensen borjar
hardna. Manga andra av samhillets opinionsbildare har under journa-
lismens storhetstid anpassat sig till mediernas varldsbild. Denna medi-
alisering av olika samhillssektorer har givit journalisterna en viktig in-
direkt makt. Domstolar ddmer annorlunda i massmedialt uppmérksam-
made mal. Forvaltningsmyndigheter ser medierna som en viktig utvir-
deringsinstans och later sig paverkas av medierna i handlaggningen av
enskilda drenden. Forskarna populariserar for tidigt i forskningsproces-
sen och driver massmedialt gangbara teser. Skoloma ersétter ldro-
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bocker med dagstidningar. Medialiseringen mirks inte minst bland po-
litikerna, som anpassar sina tal och programskrifter till journalisternas
sprak.

Fran medborgarnas perspektiv dr problemet inte i férsta hand att
journalisterna varit for starka utan att alternativen varit for svaga. Om
idén om ett 6ppet och pluralistiskt samhille skall kunna bli verklighet
fordras inte minst att det finns en mangfald i opinionsbildningen. Detta
krav handlar inte bara om méingfald inom medielandskapet, att det finns
konkurrens mellan tidningar, radiostationer och TV-kanaler. Det giller
ocksa att massmedierna har konkurrens av andra perspektiv, av alterna-
tiva tolkningar av sambhillet.

Underhdllning

Det finns ett sérskilt problem som &r forknippat med en kritisk diskus-
sion om journalister och medier. Varje kritik av journalisternas makt
kan tolkas som ett angrepp pé yttrandefriheten och mediernas sjilv-
standighet. Man kan kritisera medierna utan att ifragasitta att medierna
skall vara starka och att de skall granska, upplysa, informera, kritisera
och debattera.

Det giller att erkdnna att medierna i dag har stor makt och att makt
alltid kan ha sina risker. Makt fordrar granskning, men vem granskar
granskarna? Den svenska maktutredningens massmedieundersokning
slutade med konstaterandet att med tanke pa massmediernas centrala
position var det mest anméarkningsvérda att det fattas en aktiv och ny-
skapande massmediekritik.®

Granskning kan organiseras bade internt och externt. Det ligger i
journalistkdrens eget intresse att fa till stand en permanent och kritisk
sjalvreflektion Over den egna verksamheten. Nagra av de skarpaste kri-
tikerna av dagens journalistik &dr journalisterna sjdlva. Den svenska
maktutredningens journalistundersokning visade att det fanns en av-
grundsdjup klyfta mellan det som journalisterna ansig borde vara
massmedias uppgift i samhillet och det som medierna faktiskt gor.
Journalisterna ansag att medierna borde sitta in skeenden i ett storre
sammanhang, vara en sjilvstandig kritiker, ge rost at de svaga och av-

8. Petersson och Carlberg 1990.
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sloja maktmissbruk. Men det gor medierna, fortfarande enligt journa-
listernas egen uppfattning, relativt séllan. I dag domineras mediernas
vardag av for journalisterna mindre angelidgna saker, som att underhélla
och att skildra det ovanliga och sensationella.

Aven andra grupper i samhillet har stitt infor liknande problem som
i dag moter journalisterna. Ett exempel &r forskarsamhillet, som ocksa
halls samman genom ett slags ideologi, en tro pé vetenskapliga metod-
regler. Sjalvkritik &dr en integrerad del av vetenskapen. Det finns av-
handlingar som frimst 4gnas at metodproblem. Det finns en sérskild
vetenskap om vetenskap, ndmligen dmnet vetenskapsteori. Konferen-
ser, seminarier, recensioner och tjanstetillsittningar ger kontinuerlig
anledning till kritik av andra forskare. Ingen forskare kan bedriva ve-
tenskap utan att stéandigt reflektera 6ver vetenskapens teorier, begrepp
och metoder.

Varfor hiander det sé sillan att journalister offentligt kritiserar andra
journalister? Det kan vara en viktig nyhet att en journalist haft fel. Det
ir inte forbjudet for journalister att avsldja andra journalisters kallor.
Alla gor misstag, det viktiga & om man har viljan och styrkan att er-
kdnna misstagen och ldra av dem.

Denna interna kritik kan ocksa kompletteras av extern. For journa-
listernas del &r konkurrensen med andra opinionsbildare av avgorande
betydelse. Det giller att domare, dmbetsmin, forskare, ldrare, politiker
och foretradare for andra tolkningsperspektiv aktivt deltar i samhalls-
debatten. Ju stérre méangfald, desto rikare symbolmiljo for de enskilda
medborgarna. En hérdare konkurrens pé &siktsmarknaden behover inte
ha syftet att den ena gruppen forsker forgora den andra. Det &r inte
fraga om nagot nollsummespel. Ett kritiskt offentligt samtal kan tvért-
om bidra till att var och en tvingas skérpa sig och dérigenom stidrka sin
stdllning. Det géller inte minst journalisterna. ] ett langre perspektiv kan
ett hardare ifrdgasittande av journalisterna vara det basta sittet att se till
att samhallet far de skickliga journalister som vi sa vl behover.
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TV — ett hot mot demokratin?

Flera forskare menar att televisionen hotar demokratin.
Kraven pd okad politisk kontroll kan endast métas av
bdittre journalistisk sjilvreglering.*

Det 6ppna samhillet forutsitter en fri och mangsidig offentlighet. En
debatt om tillstdndet i var demokrati maste dérfor i hog grad grundas pé
en kritisk granskning av dagens tidningar, radio och television.

Ett nyutkommet debattinléigg utgor en skarp varningssignal. Televi-
sionen 4r en fara f6r demokratin. Programmen blir alltmer sensationella
och kommersialiserade. Om utvecklingen fortsédtter undermineras hela
det demokratiska styrelsesittet.

Forfattaren, Karl Popper, 4r en av detta sekels storsta filosofer, som
genom sin bok om det 6ppna samhillet givit ett centralt bidrag till for-
staelsen av den liberala demokratin. Poppers tankar om televisionen har
publicerats i en postumt utgiven skrift.!

Popper oroar sig framfor allt for barnen. Vilken bild av omvirlden far
egentligen de barn som dagligen tillbringar timmar framfor skdarmen?
TV kallas, efter den amerikanske massmedieforskaren John Condry, for
den store tidstjuven. Demokratin och rittsstaten &r sociala institutioner
som bygger pa icke-vald och fredlig konfliktlosning. Ménga TV-pro-
gram propagerar daremot, uttryckligen eller underforstatt, att vald 1onar
sig. Barn har dnnu inte utvecklat formagan att skilja fantasi fran verk-
lighet och dr dérfor sérskilt oskyddade.

* En kortare version publicerades som en recension ("TV och demokratin”, Upsala Nya
Tidning den 17 juni 1995).
1. Karl Popper, La télévision. Un danger pour la démocratie, Anatolia, Paris 1995.
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Problemet 4r att televisionen vuxit fram som ett tungt maktcentrum
utan att det utvecklats nigra effektiva motmakter. Okontrollerad makt
dr alltid riskabel. Televisionens alltfor stora makt strider mot idén om
pluralism och maktdelning.

Losningen dr inte okad politisk styming. Poppers forslag bygger i
stallet pa principen om ansvar. Journalisterna borde skaffa sig samma
slags system som likare, advokater och andra etablerade professioner.
Riitten att utova journalistyrket borde kridva en licens. Varje person som
i sitt yrke medverkar i produktionen av TV-program, fran producenter
till tekniker och fotografer, maste kunna siga: ”Nej, jag medverkar inte
i denna sidndning ddrfor att den strider mot mina forpliktelser.” Det
borde ocksa finnas ett slags ansvarsndmnd som genom att patala Gver-
tradelser bidrar till att uppritthalla det interna regelsystemet.

Man behéver inte hélla med Popper i hans ensidigt negativa beskriv-
ning av dagens television. Det 4r som om han valt att endast ta med mi-
nuskontot och blundat for de positiva verkningar som moderna mass-
medier bevisligen ocksa har fér demokratin.

Den for sin undersdkning av italiensk samhillsstruktur berdmde
statsvetaren Robert Putnam har nyligen publicerat forskningsresultat
som stodjer Poppers tes. Forsvagningen av det sociala kapitalet 1 USA
har, enligt Putnam, till betydande del orsakats av televisionen.?

De risker som Popper och Putnam pekat pa kan bli en realitet. Méanga
har redan borjat krdva okad kontroll. Ropen pé politiska ingripanden
kan bli en fara for massmediernas oberoende. Problemet kan bara 16sas
av massmedierna sjilva. Dagens system for journalistisk sjalvreglering
4ar uppenbarligen inte tillrackligt.

2. Robert D. Putnam, "Tuning in, tuning out: the strange disappearance of social capital
in America”, PS: Political Science & Politics, 28, 1995, s. 664-683; ”Och den skyl-
dige 4r: televisionen, Moderna Tider, 67, 1996, s. 22-30.
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Autonom, inte automat

Vad dr fri dsiktsbildning? Det finns tva perspektiv: den
autonoma mdnniskan och mdnniskan som automat. Valet
av teoretiskt perspektiv far stora konsekvenser for synen
pa demokratin. *

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning, heter det i re-
geringsformens inledningsparagraf. Men vad ir egentligen fri asikts-
bildning?

Olika vetenskapsgrenar har anlagt sina speciella perspektiv. Fragan
om den fria asiktsbildningens innebord har framfor allt sysselsatt juris-
ter, filosofer, sociologer och statsvetare.

Den juridiska forskningen syftar till att tolka géllande ratt. Rege-
ringsformens andra kapitel preciserar de fri- och réttigheter som avser
att skydda den fria asiktsbildningen. Regeringsformen anger dels vissa
positiva opinionsfriheter, déribland yttrandefrihet, dels den negativa
opinionsfriheten, det vill sdga skydd mot tvanget att ge sin askadning
till kinna. Yttrandefriheten utgors av dels tryckfrihet, dels frihet for
andra yttrandeformer. Regeringsformen kompletteras av lagar sdsom
tryckfrihetsforordningen, yttrandefrihetsgrundlagen och sekretess-
lagen.

Den filosofiska forskningen studerar framst den fria asiktsbildningen
som ett specialfall av de allmidnna medborgerliga fri- och réttigheterna.

* Artikeln publicerades under denna rubrik pé avdelningen Samtider i Svenska Dagbla-
det den 25 februari 1995. Resonemanget anknyter ocksa till mitt forskningsprojekt "Fri
asiktsbildning”, som finansieras av Riksbankens Jubileumsfond. I projektet medverkar
dven Jan Andersson vid statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
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Begreppsanalys och argumentationsanalys star hir i forgrunden. Ofta
gors en distinktion mellan argument som tillskriver yttrandefriheten ett
instrumentellt virde och argument som tillskriver yttrandefriheten ett
inneboende virde.

Den sociologiska forskningen undersoker vilka yttre faktorer som
paverkar opinionsbildningsprocessen. Beteckningen sociologisk skall
hér inte tolkas i sndv dmnesméssig mening; dven sociologins grann-
discipliner sasom statskunskap och massmedieforskning 4r aktiva inom
detta omrade. Forskningen om massmedier och masskommunikation
stravar efter att kartldgga saval makten &ver medierna som mediernas
makt 6ver opinionen. Undersokningarna har varit inriktade pa bade di-
rekta och indirekta effekter. Sérskilt de senare har visat sig vara bety-
delsefulla; ett exempel 4r makten 6ver den offentliga debattens dagord-
ning.

For den statsvetenskapliga forskningen dr det naturligt att knyta dis-
kussionen om fri asiktsbildning till den storre frigan om demokratibe-
greppets innebord. Att det finns ett allmant samband mellan demokrati
och fri &siktsbildning 4r uppenbart, men vilken karaktér har detta sam-
band? En mojlig tolkning 4r att fri asiktsbildning 4r ett medel, ett in-
strument for att férverkliga demokratin. Konsekvensen skulle i s fall
bli att man kan diskutera hur pass effektivt detta medel 4r och f6ljaktli-
gen ocksd om det kanske finns andra medel som ir bittre. Det finns
dock en annan tolkning, ndmligen att fri dsiktsbildning ingér i sjdlva de-
finitionen av demokrati. Det skulle i sd fall vara logiskt omgjligt att
tinka sig demokrati utan fri &siktsbildning.

Autonomi

Det finns starka argument for den senare uppfattningen. Demokratins
kérna kan ndmligen fangas med begreppet autonomi. Autonomi bety-
der att leva under regler som man satt sjalv. Individuell autonomi upp-
trader ddrmed i form av samvete — en persons handlande styrs av Gver-
ordnade och frivilligt accepterade principer. Kollektiv autonomi for-
verkligas genom konstitutionalism — samhillslivet regleras av vissa all-
mént accepterade spelregler exempelvis i form av en grundlag.
Autonomi forutsitter darmed ett slags preferenser om preferenser, en
formaga att reflektera 6ver de principer som styr det individuella och
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det kollektiva handlandet. Den demokratiska revolutionen innebar dér-
for inte att beroende ersattes av oberoende, utan att ett slags beroende
ersattes av ett annat.! Beroendet av yttre auktoriteter (heteronomi) er-
sattes av sjalvbestimmandets beroende (autonomi).

Autonomi fordrar darfor reflexion och kritisk rationalism. Demokra-
tin 4r ddrmed en standigt pagaende skapande process. Demokratins idé
ar uttryck for en humanistisk syn pa méanniska och samhille. Offentligt
samtal, kritisk debatt och tolerans for nya idéer ar oundgéngliga inslag
i demokratins samhallsform. Dérfor ingér fri asiktsbildning som en in-
tegrerad del i sjdlva demokratibegreppet.

Denna syn pa demokratin gor inga ansprdk pa att vara originell.
Tvértom torde den ligga i linje med en huvudstromning i europeisk idé-
debatt. (Fragan om den stimmer med svensk idédebatt far lamnas op-
pen i brist pa material; den mer principiellt inriktade demokratidebatten
ar har knappast sarskilt livaktig.) Problemet &r snarast om autonomi-
perspektivet nu ir sd forhirskande att det blivit okontroversiellt pa
grinsen till en plattityd. Det finns emellertid ett alternativt synsatt som
kan bilda en kontrast och diarmed ge demokratidebatten klarare kontu-
rer.

Kollektiv identitet

Den franske sociologen Gabriel Tarde (1843—-1904) ar for eftervirlden
mest kdnd for sin teori om imitationens betydelse for samhillslivet.
Han dgnade ocksa stor uppmaérksambhet at fenomenet opinionsbildning.
I sitt arbete om opinionen och massan utvecklar han ett teoretiskt sam-
manhingande perspektiv pa opinioner i det moderna samhéllet.?
Individer skapar inte opinioner, siger Tarde, och polemiserar direkt
mot férestéllningen om autonoma personer. Individer méoter opinioner.
Individer tror att de gor sjalvstdndiga val, men i verkligheten &r de bara
offer for sina begér och de opinionsvagor som sveper ¢ver varlden. In-
dividen &r inte autonom, individen dr en automat. En opinion r inte en
individuell utan en kollektiv foreteelse. Opinioner 4r inget som disku-

1. Ernst Cassirer, Myten om staten, Natur och Kultur, Stockholm 1948, s. 308.
2. Gabriel Tarde, L'opinion et la foule, Presses universitaires de France, Paris (1901)
1989.
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teras fram, opinioner konsumeras. I stéllet for den inre duellen” mel-
lan stridigheter i en persons samvete trader den “sociala duellen” dér
samhillet bestammer de forhdrskande opinionerna.

Tarde ndjer sig inte med en beskrivande teori 6ver opinionsbildning-
ens férlopp. Han ger sin teori ocksa ett normativt inslag. Samhallet kan
bara hallas ihop genom tankegemenskap. Individer binds samman i en
kollektiv identitet. Ju bittre denna kollektiva asiktsbildningsprocess
fungerar, desto smidigare fungerar samhillet. Alla yttre hinder mot
asiktsspridningen bor dérfor undanrsjas. Det blir ocksa viktigt att finna
instrument som underlattar asiktsbildningen. Offentligt publicerad
asiktsstatistik ger besked om vad majoriteten tycker. Tarde forsvarar
varmt den allménna rostratten, inte for dess politiska varde, utan darfor
att den #r ett statistiskt instrument som underldttar for individerna att
anamma flertalets uppfattningar.

Gabriel Tarde #r ingen bortglomd filosof pa en dammig bokhylla.
Hans skrifter kommer ut i nya upplagor och han 4r fortfarande aktuell.
Det kanske inte dr nagon tillfdllighet att han sérskilt dberopas av opi-
nionsundersokare, eftersom den statistiska opinionsundersékningen i
Tardes virld dr samhillets rdddare och garant.

De tyska opinionsunderstkningarnas centralgestalt Elisabet Noelle-
Neumann har betecknande nog givit sin bok om tystnadsspiralen en un-
derrubrik som benidmner den allménna opinionen var sociala hud.? Hon
hénvisar uttryckligen till Tarde och utgér fran att ménniskor styrs av
konformism och fruktan for social isolering. Ménniskor drar sig for att
yppa minoritetsuppfattningar och denna tystnad bildar en sjalvforstar-
kande spiral. Majoritetens asikt blir ddrmed dn mer dominerande. For
Noelle-Neumann befrdmjas den sociala integrationen av opinionsbild-
ningens tendens att gynna de dominerande varderingarna.

Betoningen pa asiktshomogenitetens betydelse for sambhaillslivet
finns ocksa i svensk debatt. I sin bok om folkhemsmodellen framhiver
Anna Hedborg och Rudolf Meidner att enhetlighet ar ett typiskt svenskt
drag.4 Ett tydligt uttryck, skriver de, 4r den totala genomslagskraft som

3. Elisabeth Noelle-Neumann, Die Schweigespirale. Offentliche Meinung — unsere sozi-
ale Haut, Ullstein, Frankfurt am Main 1980.

4. Anna Hedborg och Rudolf Meidner, Folkhemsmodellen, Rabén & Sjégren, Stockholm
1984,
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en debatt kan fa i det svenska sambhillet. I Sverige debatteras en sak i
taget. P4 gott och ont &r stora delar av befolkningen i alla delar av lan-
det mycket likartat informerade. Denna gemensamma debatt har bidra-
git till att utveckla konsekvens och likformighet i den svenska kulturen.
Denna tendens till enhetlighet anser de, sannolikt helt korrekt, ha varit
en viktig forutsittning for den svenska folkhemsmodellen.

Mediepolitik

Den syn som kommer till uttryck hos Tarde och Noelle-Neumann &r
omstridd, men den visar att det finns olika meningar om den fria asikts-
bildningens innebord. Betraktas individen som en automat giller det att
befria opinionsbildningen fran alla skrankor som kan hindra opinions-
vagornas och masspsykologins homogeniserande verkan. Minoritets-
uppfattningar blir hér bara stérande element. Om man diremot viljer
att betrakta medborgaren som autonom person giller det i stillet att
starka det offentliga samtalets mangfald och utrymme for kritisk debatt.
Avvikande och udda uppfattningar blir i detta perspektiv en viktig till-
géng.

Vilken av de tva teorierna 4r riktig? Autonom eller automat? Svaret
beror pd om man avser beskrivande eller normativ teori, om frégan gil-
ler hur det &r eller hur det borde vara.

Valet av normativ teori #r givetvis beroende péa envars virderingar.
Viljer man att utgd frdn humanismens och pluralismens idéer faller det
sig naturligt att ocksa pladera for autonomins demokratiideal. Daremot
ar det mer tveksamt vilken av de tva teorierna som stammer bést som
beskrivning av dagens verklighet. Det kan mycket vél hinda att Tarde
har givit den mest realistiska bilden av dagens internationaliserade och
medialiserade virld.

Om det salunda finns ett gap mellan verklighet och norm, och om
man anser att ”dr” och "bor” borde korrespondera, finns det tva utva-
gar. Den ena &r att vixla norm och ansluta sig till masspsykologins hyll-
ning till konformismen. Det svarare alternativet dr att dndra verklighe-
ten. Dagens svenska mediepolitik handlar mest om presstod till andra-
tidningar. Men kanske mediepolitiken haller pé att bli ett av politikens
viktigaste félt, precis som bostadspolitiken blev under trangboddhetens
och bostadsnodens tidevarv. Det nya kunskapssamhillet tenderar redan
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att bli ett starkt skiktat klassamhille. Hur skall idealet om autonomi och
fri &siktsbildning kunna forverkligas for alla medborgare? Svaret pd

denna frdga kommer att i stor utstrdckning avgora folkstyrelsens fram-
tid.
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Att forska om massmedier

Med kalla krigets slut blev samhdillsforskningen halvt ar-
betslos. Samtidigt lider folkstyrelsen av svarldsta pro-
blem. Demokratin behover forskning, forskarna behover

en uppgift.*

Kriget dr slut. Masskommunikationsforskningen kan borja.

Vill man karaktérisera 1900-talssamhillet i en kort formel star det al-
ternativ till buds: modernism, elektronik, masskonsumtion, kvinnofri-
gorelse, demokrati etc. Men det gér inte att komma ifrén att kriget kom
att satta sin pragel dven pa 1900-talets epok. De tva varldskrigen, som
egentligen var en sammanhingande konflikt, efterfoljdes omedelbart
av det kalla kriget. Man kan knappast forstd 1900-talets samhallsstruk-
tur och kulturliv om man bortser fran krigets direkta och indirekta in-
verkan.

Ocksé samhillsforskningens 1900-talshistoria bér tydliga spér av
kriget. Den socialpsykologiska forskningen drevs fram av kravet pé att
soldaterna skulle kunna uthirda det moderna krigets péfrestningar.
Forskningen om propaganda och opinionsbildning var ett svar pd den
psykologiska krigfcringens krav. Planerings- och budgetsystem, som
sedermera spritt sig till civil forvaltning och storforetag, utvecklades
ursprungligen for att kunna producera stora och komplexa vapensy-
stem. Spelteori blev det matematiska spréket i karnvapnens och terror-
balansens virld. Operationsanalys och beslutsteorier blev hjalpmedel i
de militdra staberna. Bdde hardvara och mjukvara i datorermna utveck-

* Publicerad som “Masskommunikationsforskningens stora uppgift”, Nordicom-infor-
mation, 3, 1994, s. 1-2.
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lades forst och framst f6r militdra andamal. Satellitteknik och bildana-
lys hdrstammar fran militér spaning och missilstyrning. Uppriakningen
skulle kunna goras mycket léngre.

Aven om det kalla kriget pa sin hojd ersatts av en kall fred, och de
vipnade konflikternas tid ingalunda &r Gver, innebdr de senaste arens
virldshistoriska hindelser 4nd3 att vi lever i en ny tid. Kapprustningen
har ersatts av avrustning. Militdren 4r inte ldngre den store bestillaren
av forskning. Men vem Gvertar da uppgiften att formulera forskarnas
dagordning? Vilka krav dr det som kommer att vigleda teoriutveckling,
metodologi och empiriska studier?

Det kan hir finnas anledning att anknyta till Tingstens halvsekel-
gamla bok om demokratins problem.! Boken gav en historisk och 1dé-
analytisk bakgrund till demokratins framvixt, men den utmynnade
ocksa i en kritisk slutsats. Demokratins problem var, menade Tingsten,
att dess seger vunnits for lattvindigt. Demokratin segrade darfor att al-
ternativen var sa befingda. Forkdmparna for rostritt och parlamenta-
rism vann, eftersom det i langden blev ohallbart fér motstandarna att
forsvara ett system dér vissa invanare hade 40 roster och andra inga, att
kvinnor var myndiga men inte valbara till politiska uppdrag, att det var
en aldrig monark och inte den folkvalda riksdagen som utndmnde re-
geringen. Det gamla odemokratiska systemet stértade samman och de-
mokratin segrade utan att dess anhédngare hade behtvt fundera igenom
hur ett folkstyrt samhille egentligen var tinkt att fungera.

Aven om demokratin nu #r fast forankrad och det finns en stor miingd
erfarenheter av demokratins funktionssitt s& ar Tingstens tes fortfa-
rande giltig. Demokratins manga dilemman ar forvanansvirt illa ge-
nomtinkta. Demokratin &r ett styrelsesatt som dr under standig forand-
ring. Fragan hur folkstyrelsen praktiskt skall kunna forverkligas i en in-
ternationaliserad, komplex och snabbt féranderlig viarld &r i allt vasent-
ligt 4nnu obesvarad.

Da forskningen nu blivit halvt arbetslos genom det militéra tilibaka-
dragandet finns hir en utmaning av motsvarande dignitet. Demokratin
behover forskning, forskarna behover en uppgift. Har finns darfor moj-
lighet till ett stort, kraftfullt, 1dngsiktigt och gransoverskridande forsk-
ningsprogram om demokratins villkor. Varfor inte?

I. Herbert Tingsten, Demokratiens problem, Aldus, Stockholm (1945) 1964.
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Visserligen kan masskommunikationsforskningen inte dra hela detta
lass, men just denna forskningsgren borde av tva skil kunna fa en
nyckelroll. Det ena har att géra med masskommunikationsforskningens
metod, det andra med dess forskningsobjekt.

Den akademiska uppdelningen mellan humanistiska vetenskaper och
samhillsvetenskaper 4r pa flera sitt olycklig. Just forskningen om de-
mokrati har blivit sérskilt lidande. Demokratin bygger pa tanken att det
dr mojligt att forverkliga idén om autonomi pa bade det individuella
och det kollektiva planet. Demokratin dr uttryck for humanismens fo-
restillning om den mogna, sjilvstindiga manniskan. Demokratin 4r
ocksa en del av upplysningens och konstitutionalismens tanke om att
ménniskor samverkar under gemensamma, frivilligt Gverenskomna
regler. Demokratin #r i historiskt perspektiv ett gigantiskt samhills-
organisatoriskt experiment, ett forsok att forena frihet och ordning.
Demokratins metod 4r det offentliga samtalet och den kritiska debatten.

Det ar en hopplds uppgift att forsoka fora demokratin till antingen
det ena eller det andra av de akademiska reviren. Det 4r uppenbart att
demokratins problem inte kan forstas utan en férening av humanistiska
och samhillsvetenskapliga ansatser. Med tysksprakig inspiration bru-
kar man ibland anvinda begreppet kulturvetenskaper for denna for-
ening av humaniora och samhillsvetenskap. Det 4r da uppenbart att de-
mokratin kréver en forskningsmetod som &r brett kulturvetenskaplig.

Det dr hiar som masskommunikationsforskningen har sin stora
styrka. Med sitt gemensamma forskningsobjekt har den tvingat fram en
samverkan mellan sprakvetare, litteraturvetare, filmvetare, konstvetare,
historiker, ekonomhistoriker, sociologer, statsvetare, kulturgeografer
och foretrddare for andra kulturvetenskapliga genrer. Alla vet att sam-
arbetet over dmnesgranserna ytterligare kan forstiarkas, men det som re-
dan uppndtts dr gott nog. Masskommunikationsforskningen &r kanske
det forskningsomrade som har storst potentiella mojligheter att ga i
spetsen for den integration av humaniora och samhaéllsvetenskap som
forr eller senare @ndé 4r nodvédndig. Frigan dr om masskommunika-
tionsforskarna ar beredda att uppfylla dessa stora forvintningar.

Den svenska regeringsformen anger redan i inledningsparagrafen att
folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning. Darmed formuleras det néra
sambandet mellan demokrati och offentlig debatt. Det &r oriktigt att fo-
restélla sig den offentliga debatten som en yttre forutsittning for demo-
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krati. Man skulle da kunna fa intrycket att denna forutsittning pé prag-
matiska grunder och av effektivitetsskil skulle kunna bytas ut mot na-
gon annan forutsittning. Sambandet mellan debatt och demokrati dr
narmare 4n si. Man kan sdga att debatten ingér som en integrerad del i
sjdlva definitionen av demokrati.

Man brukar ibland sdga lite nedlatande att en debatt spérar ur och re-
duceras till en debatt om debatten. Men i det hér fallet dr det just det
som det dr frigan om. Den kritiska diskussionen om demokratins vill-
kor &r just en debatt om debatten.

Inom méanga kulturvetenskapliga damnen finns i dag ett okat intresse
for det som Walter Lippman en géng kallade "vérlden i vara huvuden”.2
Mentalitetshistoria har blivit en huvudadra inom historievetenskapen.
Sociologer och statsvetare har mer och mer kommit att uppmérksamma
maktens “tredje dimension”, dvs. medvetandegérande och de underfor-
stidda forestillningar som styr vart handlande. Kvinnoforskningen har
formulerat det genussystem som bidrar till att uppritthalla den patriar-
kala ordningen. Flertalet kulturvetenskaper har paverkats av the lin-
guistic turn”. Fran allt fler olika amnen kommer avhandlingar om my-
ter, symboler och mentala kartor. Tiden bérjar nu bli mogen for ett sam-
lat grepp dér dessa olika dmnesperspektiv kan befrukta varandra. Pro-
blemet &r snarast att finna ett lampligt forum for detta stora kulturveten-
skapliga samtal. Masskommunikationsforskningen erbjuder en fantas-
tisk mojlighet.

Dessa forskningens utvecklingstendenser 4r knappast svara att for-
klara. Nar industrisamhallet ersitts av ett internationaliserat kunskaps-
sambhiille vicks ett stort antal fragor om hur dessa immateriella fenomen
skall beskrivas och tolkas. Jordbrukssamhillets grundlaggande figur
var akerbruket och arstidsvixlingarna, industrisamhéllet symbolisera-
des av maskinen och fabrikssystemet. Den nu framvaxande samhalls-
formen kénnetecknas av informationsbehandling och masskommuni-
kation.

Liksom demokratin bygger pa kritisk debatt borde dven vetenskapen
bygga pa fortlopande sjélvreflektion. Utmérkande for kulturvetenska-
perna ir att de ingér i sitt eget forskningsobjekt. En central fraga ar dér-
for vilket forhallande som narmare bestamt bor rdda mellan masskom-

2. Walter Lippman, Public Opinion, Macmillan, New York (1922) 1961.
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munikationsforskningen och dess objekt. Man kan avslutningsvis an-
knyta till en tanke som framforts av den franske sociologen Pierre
Bourdieu.? Han ger som exempel de sociologer som deltar i journalis-
ternas egen sjilvreflektion. Det gar att forena kollektiv sjalvanalys och
vetenskaplig reflektion. Sociologen blir ett slags katalysator och analy-
tiker d& en yrkesgrupp metodiskt reflekterar ver sig sjalv. Om man vill
undvika att vetenskapen drivs fram av mekanismer som ar starkare #n
individen maste man ateruppfinna en sorts kollektiv intellektuell som
exempelvis upplysningstidens encyklopedister. Men forskningens var-
dagsslit tar mycket kraft. Bourdieu avslutar med att konstatera att det
fordras atskillig energi for att kunna dstadkomma en forskningens egen
sjalvreflektion.

3. Intervju i Le Monde den 7 december 1993.
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Massmedieforskningen har inte alltid bidragit till klarhet
i debatten. Ett begrepp som "funktion” har snarast lett till
okad forvirring. *

Pressutredningen av ar 1972 gav oss inte endast en mediepolitik utan
ocksd en begreppsvirld. Utredningens idé grundades pé pressens
”funktioner”, ett begrepp som sedan vunnit burskap bland praktiker,
politiker, forskare och journaliststudenter. Pressen har, menade utred-
ningen, fyra funktioner: information, kommentar, granskning och
gruppkommunikation.!

Den kritiskt lagde samhéllsforskaren dr emellertid extra skeptisk till
begreppet “funktion”. Ordet anvands tminstone i tre olika betydelser
och begreppsglidningar har ménga ganger forvirrat debatten. Vad bety-
der egentligen “funktion™: ar det en forklaring, en beskrivning eller en
norm?

Forklaring?

Ibland anvénds funktion som beteckning pa en speciell typ av veten-
skaplig forklaring: X fyller en funktion for Y, pressen fyller en funktion
for systemet.

Enligt den dominerande vetenskapsteoretiska uppfattningen &r emel-

* Denna begreppskritik framfordes ursprungligen varen 1993 vid ett forberedande semi-
narium om en ny pressutredning. Sedermera publicerades den under rubriken ’Se mer
till medborgaren — mindre till branschen” i Pressens Tidning, 15, 1993.

. Svensk press. Pressens funktioner i samhdillet, SOU 1975:78.
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lertid funktionella forklaringar inom samhéillsvetenskapen négot
mycket suspekt. Risken for cirkelresonemang och sjalvbekraftande te-
ser dr overhdngande. Den sidkraste rekommendationen ar darfor att av-
sta fran att anvinda ordet funktion om man dérmed tror att man ger en
forklaring.

Beskrivning?

En mer fruktbar betydelse dr funktion som beskrivning, helt enkelt som
en kartldggning av vad medierna faktiskt gor. Det 4r naturligtvis obe-
stridligt att pressen informerar, kommenterar, granskar och utgor ett fo-
rum f6r kommunikation inom och mellan grupper.

Problemet &r att beskrivningen &r ofullstindig. Pressen gor dven and-
ra saker. Det finns ocksa andra medier som fyller de fyra uppgifterna.

Dirmed oppnas flera intressanta forskningsperspektiv. Flitiga mass-
medieforskare publicerar visserligen en strid strém av rapporter, men
det 4r inda anmarkningsvirt hur pass stora vita flickar det finns pa kar-
tan over dagens svenska medielandskap.

Vad gor egentligen pressen i dag? Ar det verkligen s4 att information,
kommentar, granskning och gruppkommunikation 4r de fyra centrala
uppgifterna? Vilka andra uppgifter har pressen? Den gamla pressutred-
ningen utelimnade medvetet bland annat en funktion som underhall-
ning. Men om nu infotainment blivit en del av massmediernas vardag,
hur kan man forsta pressen utan att beakta samspelet mellan underhall-
ningselementet och de 6vriga uppgifterna?

Bilden kompliceras ytterligare om man vidgar kartliggningen dven
till andra massmedier, kanske andra medier 4n press, radio och TV och
till och med andra aktorer 4n medierna. Hur ser dagens informations-
strommar ut? Hur formas medborgarnas och beslutsfattarnas bild av
omvirlden? Hur gestaltas sambhillsdebatten: hur granskar och kom-
menterar pressen det aktuella skeendet jamfort med andra medier och
andra aktdrer? Och hur gar ”gruppkommunikation” egentligen till? De
traditionella partierna och folkrorelserna byggdes en gang upp som gi-
gantiska kommunikationssystem med vittforgrenade nit av lokalavdel-
ningar over hela landet. Har denna dialog mellan medborgare och for-
troendevalda ersatts av massmedier och ny informationsteknik?

Vad som foresvivar alla dessa obesvarade fragor 4r tanken pa en sa-
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tellitbild av medielandskapet, en realistisk skildring av vad medierna
faktiskt gor. Men forskningen skulle inte behova stanna dar. En sadan
stillbild skulle kunna sittas in i saval historiskt som internationellt per-
spektiv. Tiank om det med hjidlp av mediehistoriska undersokningar
gick att rekonstruera hur det svenska medielandskapet sett ut vid olika
tidpunkter i det forflutna. Da skulle det vara mojligt att skildra forand-
ringsprocesser, att sirskilja vad som dr stabilt och vad som &r forénder-
ligt.

Om andra lénder dessutom beskrevs med liknande metod skulle en
jamforande analys kunna avsloja vad som &r allméngiltigt och vad som
#r unikt just for Sverige. Kombinationen av historisk och jimférande
forskning &r otvertridffad. Finns det nationella sérdrag i de historiska
utvecklingslinjerna eller ar det samma forandringar som pégéar i alla
ldnder?

Det ligger en lang rad avhandlingsémnen och véntar pa sina forfat-
tare.

Norm?

En helt annan tolkning av begreppet funktion ir att det inte alls beskri-
ver hur négot faktiskt dr utan hur det borde vara. Det kan vara uttryck
for en politisk viljeyttring att pressen bor informera, kommentera,
granska och underlitta gruppkommunikationen.

Ar da de fyra funktionerna den raddande normen i Sverige? Vinder
man sig till massmedieforskarna Stig Hadenius och Lennart Weibull
finner man i deras larobok Massmedier en bedévande samling auktori-
teter. Forutom 1972 ars pressutredning sdgs dven 1974 &rs radioutred-
ning, Svenska Tidningsutgivareforeningen, Sveriges Radio och Svens-
ka Journalistférbundet ha stéllt sig bakom de fyra funktionerna. Det kan
tilldggas att laroboksforfattarna sjalva var med och konstruerade funk-
tionerna i 1972 &rs pressutredning.?

Man kan kritisera pressutredarna for att blanda bort korten genom att
glida mellan olika betydelser. Begreppet anvinds bdde som beskriv-
ning och norm. Vad som borde diskuteras 4r om inte de fyra funktio-

2. Stig Hadenius och Lennart Weibull, Massmedier. En bok om press, radio och TV,
4 uppl., Bonniers, Stockholm 1989, s. 29-30.
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nerna efter tjugo ars trogen tjanst nu har tj4nat ut som norm.

Valet av presspolitiska normer 4r givetvis avhéngigt av viarderingar.
11972 ars pressutredning var det en mycket speciell demokratimodell
som lag bakom de fyra funktionerna.? Pressutredningens i och for sig
tidstypiska tolkning av demokratins idé var starkt statscentrerad och
myndighetsorienterad. Problemet med bade 1972 érs pressutredning
och atskilliga andra inldgg i mediedebatten 4r att de tar sin utgngs-
punkt i branschens och eventuellt statens problem.

En alternativ demokratimodell 4r mer pluralistisk och mer inriktad
pad mangfald. Den anlidgger den enskilde medborgarens perspektiv. En
naturlig utgéngspunkt ar formuleringen i regeringsformens portalpara-
graf, att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning. Vad
krdvs det for att denna allménna formel skall kunna bli verklighet? Hur
mycket gir 6ver huvud taget att forbittra genom politiska beslut? Vilka
brister har dagens svenska massmediesystem i ljuset av demokratins
allminna krav pé offentligt samtal och kritisk debatt?

Demokrati &r debatt och en kritisk diskussion om demokratins funk-
tionssétt maste borja med att stélla fragan vilka mojligheter som dagens
medborgare har att sjdlvstandigt bilda sig en uppfattning om sitt sam-
hille och dess framtid.

3. SOU 1975:78, s. 18.
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Informationstekniken pdverkar demokratin, men demo-
kratin kan ocksa paverka informationstekniken. Fragan
dr vilka nya kommunikationsmedel som folkstyrelsen be-
hover. *

Ibland 6nskar man att man hade enkla svar. ”’Du som dr statsvetare — hur
péverkar den nya informationstekniken politiken och demokratin?”

Bra fraga. Man utvecklar och invecklar sig i kortsiktiga och 1angsik-
tiga, direkta och indirekta effekter. Historiska paralleller dras kors och
tvars. Goteborgskollegan Peter Esaiasson har i1 sin avhandling om
svenska valrorelser utrett hogtalarbilarnas betydelse for det sena tjugo-
talets partipolitik. Det finns sdkert ndgon begévad litteraturvetare som
analyserat reseskrivmaskinens inverkan pd irldndsk lyrik. Var det inte
till och med ndgon som menade sig kunna se pa sprdket om en text var
skriven pa Mac eller PC?

Den forsiktige ddmpar béde farhagor och férhoppningar. Om demo-
kratin dverlevde kristallmottagaren skall den vil klara internet. Folk-
styrelsens bekymmer forsvinner nog inte darfor att elektronikingenjo-
rer uppfinner fiffiga apparater for tvdvagskommunikation.

Fast innerst inne kan man undra om teknikens betydelse for samhille
och kultur inte &r storre @n vi anar. I Ringaren i Notre-Dame later Vic-
tor Hugo prelatens blick vandra fran tryckpressen bort mot katedralen.
Den hir kommer att doda den dér. ’Ceci tuera cela.”

* Detta inldgg bygger pé ett foredrag om IT och demokratin vid Student Pugwash i Upp-
sala den 7 maj 1996. Inledningen ingick i en kronika i personaltidningen vid Uppsala
universitet, Universen, 1, 1996.
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Dittills hade de f& handprantade biblarna varit kyrkans dyrbara egen-
dom. Idén att gjuta typer i bly gjorde att Bibeln kunde spridas till envar.
Hur skulle kyrkans mén kunna behdlla sitt monopol nir varje enskild
individ sjélv kunde ta del av Ordet? Tankens mellanhinder blev obe-
hovliga. Reformationen omskapade religionens, politikens och kultu-
rens Europa. Latinet utkonkurrerades av nationalspréken. Laskunnig-
heten gjorde medborgarna mottagliga for nya idéer. Aven andra makt-
etablissemang dn kyrkan fick se sin auktoritet undergrivd. Maktens fre-
netiska forsok att kontrollera boktryckarna var i langden domda att
misslyckas.

Ett nytt demokratiideal ?

Kommer den nya informationstekniken att ha samma omvalvande in-
verkan p& demokratin? Det saknas ingalunda profeter. Entusiasterna ut-
gar fran den representativa demokratins kris och mélar upp en dyster
bild av foraktade politiker, forstelnade partier och forsmadda véljare.
Varfor skulle inte medborgaren med hjdlp av informationstekniken i
stillet sjdlv kunna delta i beslutsfattandet? De mest utopiska skildring-
arna ser framtidens teledemokrati som ett permanent elektroniskt torg
dér alla invanare samlas, diskuterar och nér fram till gemensamma be-
slut.

De tekniska mojligheterna finns redan eller torde vara méjliga att
forverkliga inom kort. Informationstekniken férenar massmediernas
snabbhet och tickningsgrad med datorernas mojlighet till individuali-
sering och tvavidgskommunikation. Ingenting hindrar att varje medbor-
gare fran sitt vardagsrum rostar i savil stora som sma politiska fragor.
Om vi ville kunde vi hélla val varenda vecka. Kan man hdmta sedlar ur
en bankomat kan man knappa in sina asikter.

De tekniska uppfinningarna stiller oss infor ett val. Ar det dags att
byta demokratiideal? Det &r nu fullt méjligt att, efter en ldmplig Sver-
gangsperiod, ersitta den representativa demokratins tungrodda proce-
durer med elektronisk snabbdemokrati.

Det argument som hdr skall utvecklas innebir att vi inte bor byta de-
mokratimodell. Knapptryckardemokratin har vissa inneboende svag-
heter och skulle faktiskt strida mot demokratins grundidéer.
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Liksom éatskilliga andra direktdemokratiska visioner vilar teledemo-
kratin p& en vanforestéllning om folkstyrelsens natur. Utopin under-
skattar tre problem: opinioner, ansvar och ledarskap.

Om varje viljare hade en fix och ofdrdnderlig uppfattning 1 varje
enskild sakfrdga vore demokratin enkel att organisera. Det gillde da
endast att finna en teknisk procedur som s exakt som mdjligt kunde re-
gistrera individernas preferenser och som dérefter mekaniskt samman-
vigde asikterna till ett kollektivt beslut. Problemet &r att politiken inte
fungerar som en Eurovisionsschlagertédvling. Politiska opinioner dr for-
anderliga och formas i en invecklad vav av lojaliteter, onskningar, in-
tressen, paverkan och diskussion. Det vore felaktigt att beskriva denna
opinionsbildningsprocess som ndgot som ligger utanfér demokratin,
négot som i tiden foregar det demokratiska beslutsfattandet. Den fria
asiktsbildningen &r tvirtom en integrerad del av sjélva demokratin. Det
rdcker darfor inte att finna tekniskt finurliga metoder for folkomrost-
ning och popularitetsmitning. Knapptryckardemokratin forsummar
opinionsbildningens betydelse.

Idén om ett demokratiskt styrelsesitt kan knappast formuleras utan
begreppet ansvar. Demokratin skiljer sig frn alla tidigare kinda former
av samhillsordningar genom mojligheten att stdlla de harskande till an-
svar, att byta ut landets ledare under fredliga och ordnade former. Det
demokratiska samhillets organisation forutsétter tydlig ansvarsfordel-
ning och méjligheten att stélla ambetsinnehavare till svars. I den tele-
demokratiska visionen &r ansvaret ddremot upplost och ogripbart.

Den representativa demokratin erkidnner att dven ett demokratiskt
samhille behover ledare. Folkviljan framtrader inte spontant och ofor-
medlat. Den folkvalde ledaren skall inte bara passivt registrera rddande
asikter utan har ocksa till uppgift att g& fore och aktivt bilda opinion.
Denna vixelverkan mellan visiondra ledare och engagerade medbor-
gare ger puls och liv 4t den demokratiska processen.

Slutsatsen #r att de tekniska nydaningarna knappast ger anledning att
omprova demokratins ideal. Forestédllningen om en ledarlds och spon-
tan beslutsprocess forblir en illusion.

En helt annan sak #r att informationstekniken kan fa djupgéende kon-
sekvenser for den praktiska utformningen av den demokratiska be-
slutsprocessen. Det 4r alltsd inte aktuellt att byta ideal. Frigan &r i stdl-
let hur det gamla idealet paverkas av den nya tekniken.
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IT kan befrimja demokratin

Varje bedomning av informationsteknikens betydelse maste i dagslaget
delvis bygga pé antaganden och gissningar. Vi kan bara ana hur mor-
gondagens kommunikationsteknik kommer att gestalta sig. Erfarenhe-
terna av informationsteknik i den politiska beslutsprocessen &r dnnu sa
lange begrinsade. Tillgdngliga utvirderingar ar svarbedomda; verklig-
hetsbeskrivningar blandas ofta med 6nsketédnkande.

Det dr en sak att konstatera att informationstekniken kan ha bade po-
sitiva och negativa effekter pd demokratin. En annan sak 4r att mer
exakt fastsla hur denna inverkan dger rum. Diskussionen skulle vinna
pa att man gjorde klart pa vilka grunder som bedémningarna vilar. Ef-
tersom demokratibegreppet ar s& omstritt giller det forst att precisera
vad som utgér mattstocken. Den foljande framstéliningen utgar fran det
demokratiideal som formulerats av SNS demokratirad.! Ett demokra-
tiskt styrelsesdtt maste uppfylla kraven p& medborgarstyrelse, réttsstat
och handlingskraft.

Demokrati som medborgarstyrelse dr den politiska metod enligt vil-
ken sjilvstindigt reflekterande mianniskor under jamlika villkor forst
for en diskussion och sedan fattar beslut i de frigor som de sjélva fast-
stiller som gemensamma angeligenheter. Informationstekniken kan pa
flera sitt bidra till att forverkliga idén om medborgarstyrelse. Till-
gangen till information kan i princip goras allmin. Envar kan fritt séka
sin egen kunskap oberoende av nationella och kulturella grinser. Infor-
mationstekniken kan ge de politiska partierna en ny chans. Under se-
nare decennier har partierna varit beroende av journalister och andra
mellanhénder for att na viljarna. Nu kan partierna kommunicera direkt
med medborgarna. Partierna kan bilda arenor f6r debatt, fanga upp nya
stamningar och prova nya idéer och program.

Annu ligger verkligheten langt frin de mojligheter som tekniken er-
bjuder. I sjalva verket ar det uppenbart att informationstekniken ocksa
kan f4 negativa effekter pA medborgarstyrelsen. Nitverken riskerar
ocksa att skdrma av. Kommersiella och politiska intressen strivar efter

1. Bo Rothstein, Peter Esaiasson, Jorgen Hermansson, Michele Micheletti och Olof
Petersson, Demokratirddets rapport 1995: Demokrati som dialog, SNS Forlag, Stock-
holm 1995; Olof Petersson, Jorgen Hermansson, Michele Micheletti och Anders West-
holm, Demokratirddets rapport 1996: Demokrati och ledarskap, SNS Forlag, Stock-
hoim 1996.
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att kontrollera informationsstrommarna. Demokratins idé om ett of-
fentligt rum dar alla medborgare kan samlas riskerar att omintetgoras
om diskussionen endast férs inom isolerade tankegetton. Sérintressen
far storre mojligheter att kommunicera inbordes och att utestdnga olik-
tankande. Demokratins fria siktsbildning kraver upplyst forstaelse och
eftertdnksamt meningsutbyte, men de elektroniska kommunikations-
formerna har hittills tenderat att fragmentera och forytliga.

Demokratins jamlikhetstanke riskerar att, atminstone pa kort sikt,
undermineras av informationssamhillets sociala skevheter. Sa liange
tilltradet till de elektroniska allfarvdgarna ar avgiftsbelagt kommer in-
formationstekniken att ytterligare gynna de redan resursstarka. Aven
konsskillnaderna kan vidgas; erfarenheterna visar att det framst ar
yngre och dldre pojkar som dominerar datorerna for att titta, styra, spela
och kontrollera. Aven i globalt perspektiv tenderar olikheterna att for-
stdarkas. Internationaliseringen dr mycket ojamnt fordelad dver jordklo-
tet och har hittills frimst gagnat den redan rika vérlden.

Riskerna med informationstekniken ar sdledes uppenbara. Den stora
och dnnu obesvarade fragan 4r i vilken utstrackning som nackdelarna
endast 4r ett overgdngsfenomen. Ménga innovationer har i forstone
gynnat dem som végat, kunnat och haft rdd. Efter hand som nyheten
spridits genom hela befolkningen har olikheterna klingat av. Det opti-
mistiska framtidsperspektivet ar att fordelarna till slut tar 6verhanden.
Informationstekniken skulle dirmed Oppna fantastiska mojligheter att
forverkliga demokratipionjarernas drom. Varje medborgare har mojlig-
het att ta del i samhillets gemensamma angeldgenheter. Jamlika nétverk
erbjuder ett alternativ till de gamla hierarkiska styrningsmetoderna.
Alla medborgares likhet i informationssamhillet kan skapa helt nya
forutsattningar for forstaelse, engagemang och delaktighet.

Ett demokratiskt styrelsesitt skall inte bara uppfylla kravet pad med-
borgarstyrelse utan ocksd vara en rattsstat. Aven i detta avseende inne-
bir informationstekniken stora 16ften. Rittsstatens idé om alla medbor-
gares grundldggande fri- och rittigheter ar littare att formulera 1 lagens
formella paragrafer 4n att forverkliga i vardagens graa samhille. Manga
rittigheter utfaller inte automatiskt utan krdver kunskap och initiativ
fran den enskilde individens sida. Informationstekniken kan bidra till
att sprida kunskapen om vilka rattigheter man har, vart man kan vianda
sig for att hdvda sin ritt, hur man kan vinna réttelse och hur man kan
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komma i kontakt med andra i liknande situation. Rattssystemet kan i
princip bli tillgangligt for alla medborgare. Den vidgade offentligheten
ar dessutom Agnad att forstarka insyn och kontroll i den offentliga verk-
samheten. Mannamén och oegentligheter far svarare att passera obe-
markta.

Aven i detta avseende ror det sig om méjligheter som hittills endast
i ringa mén har forverkligats. Det star ocksa klart att informationstek-
niken kan medfora risker for rittsstaten. Offentlighetsprincipen aktua-
liserar ett av demokratins svara avvigningsproblem. En fullstidndig 6p-
penhet utgdr ett hot mot den personliga integriteten; den enskilde indi-
viden har ett intresse av ett starkt skydd for den privata sfaren. De 6kade
mojligheterna att soka information i offentliga databaser leder ofran-
komligen till krav pd mer restriktioner som vérn for integriteten. Of-
fentlighetsprincipen kan ddrmed i praktiken komma att inskrénkas.

Handlingskraft &r ett annat grundkrav pa ett demokratiskt styrelse-
satt. De av folket valda beslutsorganen maste ha mojligheter att fatta
beslut och fa dem genomforda. Informationstekniken kan bidra till att
forbattra effektiviteten genom nya metoder for att styra den offentliga
verksamheten. Det politiska systemet i bade Sverige och andra jamfor-
bara demokratier har linge plagats av svarigheterna att fa grepp om den
komplexa offentliga sektorn. Politiska beslut leder manga ganger till
oavsedda biverkningar. De ekonomiska konsekvenserna har ofta varit
vanskliga att forutse. Dessa styrningsproblem har delvis sin grund i
bristfilliga informationssystem. Det har i manga fall drojt 1ang tid in-
nan bristfalligheter och missgrepp upptéckts och rattats till. En konti-
nuerlig och korrekt rapportering av den offentliga sektorns faktiska re-
sultat skulle forbittra politikernas handlingsforméga och ytterst viljar-
nas mojligheter att utkrdava ansvar av de styrande.

Denna snabba &versikt visar att informationstekniken erbjuder
manga outnyttjade mojligheter att starka medborgarstyrelse, rattsstat
och politisk handlingskraft. Aven om de potentiella nackdelarna inte
skall negligeras maste slutsatsen anda bli att informationstekniken kan
forstarka demokratin utan att behgva framtvinga ndgon revision av det
Oppna samhillets vedertagna demokratiideal.
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Demokratin kan beframja IT

Diskussionen om sambandet mellan IT och demokrati bor emellertid
inte stanna har. Det finns ingen anledning att forutsétta att orsakssam-
manhanget maste ga i en enda riktning. Manga debattinligg forutsitter
att IT dr som ett opaverkbart naturfenomen och att den enda fraga som
aterstar att besvara ar hur demokratin paverkas.

Man kan emellertid vanda pa fragestillningen. Kan demokratin be-
framja informationstekniken?

Detta perspektiv forutsitter att de tekniska forandringarna inte 16per
automatiskt, utan dr ett led i en samhaillsprocess som i betydande ut-
strackning styrs av ekonomiska, strategiska och intressepolitiska hén-
syn. Morgondagens teknik dr inte 6desbestdamd utan till stor del bero-
ende av beslut som fattas i dag. Om inte vi bestimmer sa &dr det nagon
annan som gor det.

Dagens informationssamhille har fatt sin utformning genom den
amerikanska militdrens strategi att bygga ett datanitverk som kunde
motstd en sovjetisk kdrnvapenattack, av nagra universitetsforskares be-
hov av att koppla samman sina datorer, av nagra entreprendrers galna
idé att datorkraften kunde bli varje medborgares redskap samt ett antal
foretags strdvan att finna nya nischer och marknader.

Man kan ocksa sitta upp en lista 6ver individer och grupper som inte
spelat sérskilt stor roll, eller ingen roll alls, i utvecklingen av informa-
tionstekniken. Har aterfinner man dessvirre de folkvalda politikerna.
Mgjligen har det funnits en och annan ryckning i den annars bortdom-
nade nerven for statskontroll. Kanske finns det fortfarande nagon kvar-
drojande tanke att det skulle gd att genom riksdagsbeslut styra den
framtida IT-utvecklingen.

Det dr dock inte langre pé detta sitt som morgondagens samhille for-
mas. Politiker kan, och bor, ha stor makt dver informationstekniken,
men inte som statens centralplanerare utan som medborgarnas ombud.
Idén om en vital demokrati, byggd pd ett levande samspel mellan vil-
jare och valda, kriver kraftfulla metoder f6r informationshantering. Det
4r langt ifrén sdkert att den teknik som existerar i dag dr den som &r bist
ldmpad for att forverkliga idealet om en demokratisk och handlings-
kraftig rittsstat.

Vad som fordras dr en konstruktiv férening av samhallsteori och in-
formationsteknik. Den representativa demokratin har i dag stora pro-
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blem och krdver ett radikalt nytdnkande ndr det giller att finna nya
praktiskt fungerande arbetsmetoder. Informationstekniken 4r &nnu
ofullgdngen, men erbjuder 16sningar pé atskilliga av demokratins pro-
blem. Uppgiften 4r att f3 till stdnd en teknikutveckling pa medborgar-
nas och demokratins villkor.
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Manga samhdllsteorier forutsdtter att mdnniskor tiger.
Detta forhdrligande av tystnaden kan std i motsdttning till
demokratins krav pd diskussion och kritik. *

Varfor betraktas vissa ordsprak som uttryck for yttersta vishet? ”Tala &r
silver, tiga 4r guld.” Om denna levnadsregel skall ha ndgon mening
maste den gélla under i 6vrigt lika villkor. Om omstindigheterna ar de-
samma skulle tystnad alltsd vara att foredra framfor tal.

Och varfor inte? Sarskilt i en tid d& den moderna tidens buller och
brus blir alltmer pafrestande dr det lockande att soka sig bort till sko-
gens och fjdllets stillhet, till den karga enslighet som ségs finnas i dju-
pet av vart lynne.

Inget ont sagt om bérplockning och fjéllvandring, men nér man bor-
jar ndrma sig samhaéllslivet borjar glorifieringen av tystnaden bli be-
tanklig, rent av farlig.

Ar det 6verdrivet misstinksamt att se ett monster i tidens tecken?
Maénga teorier om hur samhillet fungerar verkar ha ngonting gemen-
samt. Den tysta handlingen framstar som Gverldgsen talet och debatten.

Hantverk

Det verkar forst mycket dvertygande. All kunskap behover inte klddas
i ord. Det finns ocksa en tyst kunskap, en vardagskunskap. Hantverks-
skicklighet och praktiskt handlag kan hotas av forsok till rationalisering
och intellektualisering.

* Artikeln publicerades ursprungligen pa Samtider i Svenska Dagbladet den 27 maj 1995.
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Uttrycket tyst kunskap hédrstammar i forsta hand fran den ungersk-
brittiske samhallsfilosofen Michael Polanyis begrepp tacit knowledge.
Bertil Rolf, filosof vid Lunds universitet, har givit ett viktigt bidrag till
kunskapen om denna tysta kunskap med en intringande analys av Pola-
nyis idéer.!

Oversittningen “tyst kunskap” fangar inte helt den exakta betydel-
sen. Polanyis papekande innebir att det forutom kategorierna det for-
stadda och det oforstadda ocksa finns nagot annat, det underforstadda.
Aven ordet kunskap har delvis andra konnotationer. Forfattaren pape-
kar att tyskans uttryck implizites Wissen bittre triffar den ursprungliga
andemeningen.

Bertil Rolf skiljer inledningsvis mellan kunskapens uppkomst (hur
man fatt veta), kunskapens innehéll (vad man vet) och kunskapens
funktion (vad man anvinder kunskapen till). Polanyis teori om tyst
kunskap handlar om kunskapens funktion. Kunskapens funktion ut-
trycks i en persons formaga att anvinda sin kunskap i handling eller i
inhdmtande av ny kunskap. Kunskapen kan fungera tyst utan att vi na-
gonsin artikulerat den.

Rolf vinnldgger sig sérskilt om att avgrénsa Polanyis synsitt fran
Wittgensteins. Bada filosoferna ar 6verens om att det alltid finns kun-
skap som inte sprakligt artikulerats. For Wittgenstein dr denna domén
given; det finns kunskap som genom sin sjdlva natur ligger bortom
sprékets grinser. For Polanyi 4r det ddremot ovisst om det finns nigon
viss, fixerad kunskap som inte kan utségas i spraket. Osagdhet behover
inte innebéra osagbarhet.

Med denna klargorande atskillnad som grund drar Rolf ut i hiarnads-
tdg mot dem som i Wittgensteins efterfoljd hiavdat att exempelvis dato-
risering med nédvéandighet maste leda till att yrkesskicklighetens tysta
kunskap gér forlorad. Sarskilt ett av arbetslivsforskningens projekt blir
foremal for skarp polemik. Begreppet tyst kunskap har, enligt Rolf,
kommit att utnyttjas 1 anti-intellektuellt syfte.

Medan Polanyi raknar med en vaxelverkan mellan tyst kunskap och

1. Bertil Rolf, Profession, tradition och tyst kunskap. En studie i Michael Polanyis teori
om den professionella kunskapens tysta dimension, Nya Doxa, Lund 1991. Jag har ti-
digare diskuterat Rolfs undersokning i Kunskap om kunskap. Forskning och utveckling
for universitet och higskolor, Utbildningsdepartementet, Ds 1992:98.
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intellektualistisk reflektion vill Wittgenstein en gang for alla avgriansa
ett existentiellt avgdrande omrade, “det osdgbara”, dit intellektualis-
men inte trdnger. Rolf sammanfattar sitt forsvar for intellektualistiskt
hantverk i praktisk yrkesverksamhet med foljande formuleringar. Aven
om man kan upptéicka problem utan intellektualistiskt hantverk, kan
man inte aktivt utveckla problemen, jaimfora alternativa 16sningar och
dra ut konsekvenser. Det intellektualistiska hantverket, utovat inom re-
spektive kunskapsomrade, bildar professionalismens kdrna. Rolf be-
svarar frigan om det finns icke-intellektualistiska genvigar till klok-
heten med ett ja, men tilldgger forutsittningen att man da nojer sig med
klokhet pa sjilvklara omréden eller ddr det récker att uppticka och pé-
visa problem. Men for att bearbeta problemen, slutar Rolf, beh6vs en
klokhet som innehaller intellektualistiskt hantverk och i en del fall
ocksa sarskilda, professionellt odlade begrepp.

Naturvdxt

Det finns andra exempel pa sambhillsteorier som bygger pa den tysta
handlingen. Albert O. Hirschman har i ett beromt arbete kontrasterat
tva olika slags handlingssitt: exit och voice.2 Den som dr missn&jd med
en organisation eller en vara har mdjligheten att verge, att lamna, att
byta till ett alternativ. Den andra strategin &r att géra sin rost hord ge-
nom att protestera eller klaga. Den ena vigen behover inte nddvéandigt-
vis utesluta den andra, men Hirschmans distinktion pekar pa att det
finns tva artskilda paverkansmetoder.

Som vi kunde konstatera i maktutredningen innebér samhillsutveck-
lingen att voice pa manga omraden haller pa att ersittas av exit. Om
man vill kan man tala om valfrihetsrevolutionens baksida. Det gamla
vilfardssystemets nackdelar i form av centraliserad byrakrati, standar-
disering och okénslighet infor individuella preferenser 4r vil kénda. Po-
litikernas alternativ blev att skapa fler alternativ. Valfriheten okade,
men till priset av stérre tystnad. Marknadens idealmodell utgdrs av
viljande och stumma individer. Tystnaden bryts endast av prasslet frin
sedlar och servicecheckar.

2. Sv. vers. Sorti eller protest. En fraga om lojaliteter, Rabén & Sjogren, Stockholm
1972.
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Det finns till och med modeller for hur hela samhillen kan byggas
upp utan att ord behéver véxlas. Friedrich von Hayek har uttryckligen
polemiserat mot “konstruktivistisk rationalism”, tanken att samhills-
institutioner &r, och bor vara, resultatet av medveten planering. Hans
egen modell, “evolutiondr rationalism”, dr den spontana, naturvixta
ordningens formnuft. Lagstiftarens uppgift bor begrinsas till att ned-
teckna de regler som, ofta omedvetet, styr det minskliga handlandet.?
Hayek har ingen hog tanke om minniskans formaga att forsta och for-
andra sin vérld.

Det forefaller till och med vara sé att dessa tystnadens apologeter be-
finner sig 1 majoritet bland dagens samhallsteoretiker. I sin katalog 6ver
organisationsldrans metaforer fortecknar Gareth Morgan modeller som
liknar de mellanminskliga relationerna vid maskiner, organismer, dato-
rer, psykiska fangelser, sjilvorganiserade fldden och hirskarinstru-
ment.* Det som forenar dessa ar att de inte kraver samtal och diskus-
sion. Nir det giller att 16sa gemensamma problem verkar det som om
det vore léttare gjort @n sagt.

Ldrandeprocess

Alla dessa bilder himtade frin mekanikens och naturens virld forbiser
det unika med sambhallet, ndmligen manniskans formaga till kritisk
sjdlvreflektion. Ingen fornekar att ménskligt handlande kan ge upphov
till oavsedda effekter, att aggregeringen av enskilda mikrohandlingar
kan leda till 6verraskande makroeffekter. Men dven sadana fenomen &r
i princip mojliga att forstd och ibland till och med kontrollera. Minni-
skan kan pa grundval av sin kunskap om de samhillsvetenskapliga la-
garna handla pa ett sddant sitt att lagarnas giltighet dndras.

An s& linge har ingen lyckats formulera en 6vertygande demokrati-
teori utan att grunda den pa det talade och det skrivna ordet. Det finns
ett fundamentalt samband mellan demokrati och fri asiktsbildning. De-
mokratin kan ses som en kontinuerlig lirandeprocess. Genom fortls-
pande debatt och diskussion kan ménniskor gemensamt lira av misstag

3. Friedrich Hayek, Law, Legislation and Liberty, 1-3, Routledge & Kegan Paul, London
1973.

4. Gareth Morgan, Images of Organizations, Sage, Beverly Hills 1986.
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och planera for framtiden. Denna synpunkt om debattens betydelse for
demokratin 4r inte ny. Teoretiker som Ernest Barker och Jiirgen Haber-
mas har sirskilt framhivt samtalets betydelse. I dag ar “diskursdemo-
krati” ett centralt begrepp i statsvetenskaplig idédebatt.

Men samtalet &r bara en nodvandig, inte en tillrdcklig forutsittning
for en fungerande demokrati. Det finns hos diskursteoretikerna en risk
att forringa andra viktiga inslag i ett demokratiskt system. I Habermas
idealmodell framstar samhillet som ett matematikseminarium. Faran 4r
att denna idealisering blir apolitisk, for att inte siga antipolitisk. De-
mokratin behdver ocksa institutioner och beslutsregler som kan hantera
intressekonflikter och maktkamp. Ytterst vilar dessa institutioner dock
pa viljan till diskussion och Oppenheten for kritik.

Teknikfrdlst

Det talas i dag, med all ritt, om att industrisamhdllet haller pa att avlo-
sas av ett kunskapssamhille. Problemet 4r att vi dnnu s& linge har
mycket vaga och ogenomtidnkta uppfattningar om hur detta nya sam-
hille organiseras och styrs. Lite famlande soker vi bilder och metaforer
fran teknikens virld. Informationstekniken kommer ddrmed att forma
morgondagens samhallsorganisation.

Men varfor inte gora tvirtom? Varfor inte 1ata var idé om samhillet
forma tekniken? Vi har redan i demokratin en fantastisk modell f6r kun-
skapsbehandling. Den visar hur ett stort antal minniskor kan forena fri-
het och ordning genom kritisk debatt och kontinuerlig dialog.

I den teknikfrélsta optimismen framstér ofta politiken som hindrande
och trog. Utan att vilja forsvara vardagspolitikens alla missgrepp tror
jag att politikens roll kan vara den omvéanda. Demokratin 4r inte pro-
blemet utan ldsningen. Det fordrar dock en aktiv och kritisk debatt om
demokratins grundldggande principer. Det &r béttre att tala 4n att tiga.

5. John S. Dryzek, Discursive Democracy. Politics, Policy, and Political Science. Cam-
bridge University Press, Cambridge 1990; Erik Oddvar Eriksen, red. Deliberativ poli-
tikk. Demokrati i teori og praxis. Tano, Oslo 1995.
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Vart tog alla medlemmar vigen?

Betydelsen av socialt kapital, fortroende och ett vitalt
medborgarsamhiille betonas av mdnga samhdillsteoreti-
ker. De pessimistiska slutsatserna om det sociala kittets
upplosning i USA kan dock inte omedelbart overforas pd
svenska forhdllanden. *

Tanken med 1974 ars regeringsform var att kodifiera gillande ritt.
Grundlagberedningen konstaterade att foreningsratten &r allmént er-
kind i vart land, dven om det inte funnits nagra allminna lagbestdm-
melser. Foreningsfriheten sades vara grundldggande for den politiska
verksamheten.

Regeringsformens forteckning dver grundldggande fri- och rittighe-
ter innehaller i dag bade den positiva foreningsritten (frihet att sam-
mansluta sig med andra for allménna eller enskilda syften) och den ne-
gativa foreningsritten (skydd mot tvdngsanslutning).

Vissa av demokratins teoretiker har sarskilt betonat foreningslivets
betydelse for demokratins vitalitet. Enligt Tocquevilles uppfattning var
det de frivilliga medborgarsammanslutningarna som gav folkstyrelsen
reellt innehdll. Torgny Segerstedt har kontrasterat massan och gruppen.
Massan dr mottaglig for suggestion, vill vara anonym, undandrar sig
ansvar och &r egoistisk och nyckfull. Gruppen kidnnetecknas av perma-
nens, vi-kédnsla, medvetenhet om andra gruppers existens och ansvars-
fordelning. "Massménniskan hor hemma i den totalitéra staten, grupp-

* Artikeln publicerades under rubriken ”"Where have all the members gone?” pa Samtider
i Svenska Dagbladet den 17 september 1994 och 4r hér ndgot aktualiserad.

52



Delaktighet

minniskan i demokratin.”! Overtygelsen om organisationslivets bety-
delse var starkt levande dven hos de svenska grundlagsfaderna.?

Den ensamme bowlaren

Dagens internationella samhillsforskning féaster lika stort avseende vid
de frivilliga medborgarsammanslutningarna och det civila sambhillet.
Robert Putnam vid Harvarduniversitetet har vickt stor uppmarksamhet
med sin undersdkning av de regionala olikheterna i Italien. Han visar
att det medborgerliga engagemangets nitverk har en tydlig effekt pa
den representativa demokratins vitalitet.> Forekomsten av ett levande
medborgarsamhaille, vad som numera dven bendmns “socialt kapital”,
kan ocksé beframja utbildning, minska fattigdom, motverka brottslig-
het, forstarka ekonomisk tillvaxt och till och med forldnga befolkning-
ens livslangd. Omvint bidrar bristfélliga sociala natverk till en rad so-
ciala, ekonomiska och politiska problem.

Putnam har ocksé undersokt sitt eget hemland. Slutsatsen dr nedsla-
ende. Medborgarengagemanget i Forenta Staterna har ovéntat forsva-
gats under de senaste tva artiondena. Férutom den bekanta nedgangen
i valdeltagandet har ocksa andra former for politiskt deltagande mins-
kat. En allt mindre del av befolkningen tar numera aktiv del i forenings-
livet, oavsett om det ror sig om religiosa sammanslutningar, fackfor-
eningar, kvinnoorganisationer, boendeféreningar eller bowlingklubbar.
Sa gott som alla delar av samhiillet har fatt vidkdnnas denna forsvag-
ning av de organiserade sociala banden. En konsekvens har blivit att
misstroendet mot politik och samhille har 6kat. Amerikas sociala kapi-
tal har eroderats under det senaste kvartsseklet.*

Bedoémningen av medborgarsammanslutningarnas betydelse for de-
mokratin 4dr emellertid inte alltid lika positiv. Organisationslivet har
ocksa sina kritiker. Ett aktuellt exempel kan himtas fran Tjeckien, dar

1. Torgny Segerstedt, Demokratiens problem i socialpsykologisk belysning, Natur och
Kultur, Stockholm 1939.

2. Se t.ex. Hilding Johansson, Folkrirelserna, Ehlins, Stockholm 1954.

3. Robert D. Putnam, Den fungerande demokratin. Medborgarandans rétter i Italien,
SNS Forlag, Stockholm 1996.

4. Robert Putnam, "Att bowla ensam”, Moderna Tider, 54, 1995, s.17-22.
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det civila samhillet hamnat i centrum for den politiska debatten.? Pre-
sident Vaclav Havel och premidrminister Vdclav Klaus har hamnat pa
kollisionskurs. Havel argumenterar for att en mangfald frivilliga orga-
nisationer 4r ett nddvandigt mellanliggande lager mellan medborgarna
och staten och att demokratin inte kan fungera utan ett sadant civilt
samhiille. I Klaus nyliberala samhillssyn #r fria individer sambhillets
homsten och han anser att ett civilt samhille dr onddigt, kanske till och
med skadligt, eftersom det innebir en form av kollektivism och social
ingenjorskonst. Motsittningen mellan Havel och Klaus har hogst prak-
tiska konsekvenser, eftersom det leder till helt olika syn pa aktuella for-
fattningsproblem. Havel forordar i motsats till Klaus decentralisering,
starka regioner, folkomrostningar och en statlig politik som gynnar {6r-
eningslivet.

Viilsituerade

Fragan 4r nu hur man skall bedoma det civila samhillets vitalitet 1 Sve-
rige. Ofta glider ideal och verklighet in 1 varandra. Bilden av folkro-
relse-Sverige tillhor en av det moderna Sveriges starkaste myter. Aktu-
ell statsvetenskaplig forskning har givit ett mycket mer kritiskt per-
spektiv pa organisations-Sveriges utveckling.®

Det ir inte svart att finna beldgg for den officiella historieskrivning-
ens idealisering. Folkrorelseutredningen gav f6r nagra ar sedan en dver-
vigande hurtig beskrivning: ”Aldrig har s manga varit med i olika for-
eningar! Aldrig tidigare har vi férenat oss med andra for att kollektivt
losa gemensamma problem eller tillfredsstdlla gemensamma behov
som nu.”’

Inom maktutredningen stod det tidigt klart att en realistisk vardering
av den svenska folkstyrelsen fordrade en noggrann undersékning av or-
ganisations-Sveriges faktiska forankring bland dagens svenskar. Offi-
ciella medlemssiffror har stora brister som kallmaterial. En annan vig

5. Jiri Pehe, "Civil society at issue in the Czech republic”, RFE/RL Research Report, 32,
1994. Viclav Havel och Viclav Kliaus, ”Civil society after communism: rival visions”,
Journal of Democracy, 7, 1996, s. 12-23.

6. Michele Micheletti, Det civila samhallet och staten. Medborgarsammanslutningarnas
roll i svensk politik, Publica, Stockholm 1994.

7. Ju mer vi dr tillsammans, SOU 1987:33.
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var att intervjua ett riksrepresentativt urval av den vuxna befolkningen.
En viktig del av den medborgarundersokning som genomfordes 1987
blev att kartligga svenskarnas engagemang i féreningslivet.

Resultaten ledde till att den konventionella bilden maste revideras.?
Visserligen var det bara 6 procent som helt stod utanfor foreningslivet.
Men de hoga medlemssifforna berodde mycket pa att manga var pap-
persmedlemmar. Facket, idrottsrorelsen, Konsum och boendefor-
eningar svarade for ungefir halften av samtliga medlemskap. For-
eningslivets eldsjalar utgjorde en liten minoritet. Stora delar av befolk-
ningen hade endast svag eller obefintlig kidnsla av samhérighet med de
etablerade organisationerna. De nya sociala rorelserna”, dvs. fredsor-
ganisationer, kvinnoorganisationer, miljdorganisationer och lokala ak-
tionsgrupper, hade i sjidlva verket bara ett litet fital aktiva. Aven om
dessa organisationer atnjot en betydande popularitet och kunde vara
nog sé viktiga for opinionsbildningen var de medlemsmassigt langt
ifran nagra massrorelser. Dessutom visade det sig att foreningslivet inte
var den hivstdng for underklassen som manga folkrorelseteorier gjort
géllande. De hogutbildade och vilsituerade var dverrepresenterade i or-
ganisations-Sverige.

Organisationerna brister

Denna undersékning ligger nu nagra ar tillbaka i tiden. Frgan ar om re-
sultaten fortfarande &r giltiga. Svaret ges i en rapport som gjorts i sam-
arbete mellan Civildepartementet och Statistiska centralbyran.® Under-
sokningen, som baseras pd narmare 6 000 intervjuer ar 1992, har lagts
upp sa att resultaten dr jamforbara med maktutredningens medborgar-
undersokning.

Huvudintrycket #r att det dystra laget 1987 fem &r senare ytterligare
har forsdmrats. Organisations-Sveriges medlemsforankring har, med
tva undantag, blivit annu briackligare.

8. Olof Petersson, Anders Westholm, Géran Blomberg, Medborgarnas makt, Carlssons,
Stockholm 1989.

9. Lars Hill, Foreningslivet i Sverige, SCB, Levnadsforhallanden, rapport 86, 1994; jfr
Politiska resurser och aktiviteter 1978-1994, SCB, Levnadsforhéllanden, rapport 90,
1996.

55



Politikens mojligheter

Det ena undantaget ar de fackliga organisationerna. Efter nedgangen
under 1980-talet har trenden viént. I den ekonomiska krisens Sverige
har den fackliga organisationsgraden okat nagot, sarskilt bland arbe-
tare.!0

Det andra undantaget ar pensionérsorganisationerna. Okningen beror
inte bara pa att befolkningens ldersprofil har &ndrats; fler pensionarer
har organiserat sig.

Men for alla andra foreningstyper noteras stagnerande eller mins-
kande medlemstal och aktivitetsnivéer. Fredsorganisationerna, nykter-
hetsrorelsen och kvinnoorganisationerna har vardera ungefar 1 procent
av svenskarna som medlemmar. Ser man endast till de aktiva blir siff-
rorna dnnu lagre. Omkring 20 procent av befolkningen ar aktiva i na-
gon idrottsforening och omkring 10 procent &r aktiva i facket, men for
Ovriga organisationer ligger aktivitetsgraden pa nagra fa procent.

1 demokratins teori har organisationerna ocksa ideologisk betydelse.
De star som symboler for gemensamma idéer och stravanden och bidrar
ddrmed till att skapa identitet och samhorighet bland medborgarna.
Kinslan av samhorighet behover givetvis inte vara detsamma som
medlemskap. Man kan vara medlem pa grundval av krasst egenintresse
utan att kdnna delaktighet med ndgon ideell samhillsrorelse. Omvint
kan medborgare uppleva solidaritet utan att sjdlva formellt vara med-
lemmar.

1 bada undersokningarna ingick en serie fragor om hur stark samho-
righet man kinner med ett antal olika rorelser. Det visar sig att kédnslan
av samhorighet forsvagats for samtliga undersokta organisationer.
Aven om man alltid skall vara medveten om osikerheter i mitningarna
ar nedgangen sdpass tydlig att den med all sannolikhet registrerar en
faktisk fordndring. De etablerade organisationerna blir allt mer perifera
i svenskarnas forestallningsvirld. Mindre 4n var tionde svensk, och de
aterfinns framfor allt i de dldre generationerna, kinner i dag samhorig-
het med de klassiska folkrorelserna, frikyrkan och nykterhetsrorelsen.
Aven facket, kooperationen och Svenska kyrkan méts i dag av en ljum
eller till och med kallsinnig befolkning.

Det faktum att foreningslivet stagnerat innebir emellertid inte att

10. Se dven Sven Nelander och Viveka Lindgren, Roster om facket och jobbet, 1O, rap-
port 1, 1993.
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svenskarna blivit mer ensamma och apatiska. Allt tyder tvartom pa att
den sociala isoleringen har minskat. Umginget med sléktingar och vin-
ner blivit mer intensivt och allt fler har nigon som man vinda sig till
om man blir sjuk eller behover prata med ndgon om personliga bekym-
mer.!!

Medborgarnas minskande intresse for foreningslivet tycks darfor
vara mindre medborgarnas utan mera féreningslivets bekymmer. Redan
i maktutredningens huvudrapport konstaterade vi att stora delar av or-
ganisations-Sverige blivit kolosser pa lerfotter. Medborgarnas sam-
hillsengagemang soker sig andra vigar.!? Folkrorelsernas kris har se-
dan dess blivit dnnu djupare. Arbetslosheten och statsskulden stiller
stora krav pa samhillets omstillningsférméga och medborgarnas soli-
daritet. Organisationerna brister i den tid da de som bast behovs.

11. Johan Fritzell och Olle Lundberg, red., Vardagens villkor. Levnadsférhéallanden i Sve-
rige under tre decennier, Brombergs, Stockholm 1994.
12. Demokrati och makt i Sverige, SOU 1990:44.
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Den 6desdigra gemenskapen

Kritiken mot individualismen leder ibland till en okritisk
hyllning av kollektivismens gemenskap. De ryska erfaren-
heterna tjdnar som en varning.*

Att forstd europeisk politik ir att inse sambandet med ekonomi och kul-
tur. Det finns nog inte ndgon europeisk samhallsforskare som bittre dn
Stein Rokkan har lyckats formulera ett historiskt och geografiskt per-
spektiv pa samspelet mellan politik, ekonomi och kultur. EU-omrst-
ningarna i Finland, Sverige och Norge kunde inte givit en tydligare il-
lustration av hur historiskt betingade skiljelinjer mellan centrum och
periferi fortsitter att priagla dagens politiska konfliktmonster.

Man behover knappast gissa vad Rokkan skulle sysslat med i dag om
han fatt leva. Omvilvningarna i mellersta och 6stra Europa erbjuder en
fantastisk méjlighet att prova hypoteserna om hur det politiska land-
skapet formas under inflytande av ekonomi och kultur. Allt fler euro-
peiska forskare tar nu upp och vidareutvecklar Rokkans forskningspro-
gram. Ett specialnummer av en av facktidskrifterna inom omradet dg-
nas helt &t Stein Rokkan!. Dir visas bland annat hur de baltiska staterna
och vissa omréden i Mellaneuropa bor forstds som buffertperiferier
mellan storre ekonomiska och religiosa kraftfilt. Den historiskt beting-
ade granslinjen mellan vistra och Ostra Europa 6verensstémmer heller
inte med kalla krigets jarnrida, ett faktum som ytterligare komplicerat
det politiska rekonstruktionsarbetet.

* Artikeln publicerades pa Samtider i Svenska Dagbladet den 2 september 1995.
1. Revue internationale de politique comparée, vol. 2, nr 1, 1995.
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Sobornost

Bland de allra svéraste uppgifterna inom denna gren av samhillsforsk-
ningen r att karaktdrisera en politisk kultur. Alla som vistats i frim-
mande land kan av egen erfarenhet vittna om att det finns olika sitt att
forsta forhallandet mellan den enskilde och det allminna, olika upp-
fattningar om statens natur, olika forestéllningar om hur politiska kon-
flikter bor hanteras. Sprak, symboler, vanor och underforstadda verk-
lighetsbilder spelar uppenbarligen stor roll. Men hur skall dessa kultu-
rella skillnader beskrivas och systematiseras? Risken for schabloner
och stereotyper dr dverhidngande. Ett av de storsta metodproblemen dr
att undvika etnocentrisk snedvridning.

For oss som formats i den nordvisteuropeiska kulturkretsen 4r det ett
sarskilt problem att forsta den ryska politiska kulturen. Olikheter i friga
om sprék, religion och symbolvérld ldgger hinder i vdgen.

Det dr darfor sirskilt gladjande att det nu finns en understkning som
tolkar dagens ryska politik mot bakgrund av Rysslands politiska kultur.
Forfattarna, Victor Sergejev och Nikolaj Birjukov, dr ryska samhalls-
forskare som ocksa 4r nira fortrogna med visteuropeiska forhallanden
och modern politisk teori.2

Sergejev och Birjukov menar att sdardragen i den ryska politiska kul-
turen kan fangas genom begreppet sobornost. Ordet sobor betecknade
kyrkliga institutioner under medeltiden. I dag star ordet bade for kate-
dral och férsamling. Termen sobornost inférdes av ryska 1800-talsfilo-
sofer och innebdr tillimpad pé det politiska livet att gemensamma be-
slut fattas i endrdkt. Samfilligheten uppfattas som en organisk helhet.
Autonomt handlande av oberoende aktorer utgor ett brott mot enheten
och strider darmed mot principen om sobornost. I detta perspektiv be-
traktas samhdllet inte som ndgon produkt av individers och gruppers
handlande och sambhallets institutioner uppfattas inte som resultatet av
overenskommelser mellan olika parter. Helheten 4r i stédllet den priméra
enheten och de olika delarna &r legitima endast om de bidrar till det ge-
mensamma malet.

Forfattarna menar att samhillen som styrs enligt denna idé inte ar
mer homogena 4n andra samhéllen, snarare tvirtom. Daremot 4r sobor-

2. De har publicerat sina huvudresultat i boken Russia’s Road to Democracy. Parliament,
Communism and Traditional Culture, Edward Elgar, Aldershot 1993.
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nostfilosofin ett hinder for att forstd och diskutera olikheter inom sam-
hillet. Helheten 4r sd viktig att interna skillnader framstér som ovi-
sentliga. Ddrmed uppstﬁr en speciell form av jamlikhetstanke som nér-
mast fér totalitdra drag. Aven om alla individer och grupper betraktas
som lika i forhallande till den gemensamma helheten innebér detta inte
att de dtnjuter stillningen som fria, sjdlvstindigt handlande aktorer. So-
bornost stdr ddrmed i direkt motsattning till idén om pluralism och
mangfald. De tvé forfattarna konstaterar att det inte &r forvdnande att ett
samhille som styrs enligt dessa grunder saknar effektiva hinder mot en
elit som strivar efter att tillvilla sig makten.

Denna holistiska och amorfa samhillsmodell 4r frimmande for in-
stitutioner. Ingen enskild struktur kan gora ansprék pé en legitim, obe-
roende stillning. Samhillsfunktioner forutsitts uppstéa spontant. De in-
stitutioner som #nda bildas framstar som tillfalliga och extraordinéra.
Paradoxalt nog visar sig sobornostsamhillen i praktiken utveckla fa-
talsstyrda, byrdkratiska maktcentra med utomordentligt stora befogen-
heter.

Maktutévning 1 denna typ av samhélle &r utan begrdnsning. Ryska
politiska tdnkare har utvecklat olika argument for att réttfirdiga en-
véldshirskandet. Eftersom politik 4r ett sa smutsigt hantverk dr det bést
att sa f& som mojligt befattar sig med det. Politik dr en vetenskap och
endast en liten elit har kompetens nog att fatta beslut.

Identitet

Birjukov och Sergejev har sirskilt intresserat sig for vilka konsekven-
ser sobornostfilosofin far for uppfattningen om parlamentarism och po-
litisk representation. De har ocksd utvidgat sin undersokning till den
ryska folkkongressen, som upplostes hdsten 1993.3

Det slags totalitdr holism som exemplifieras av sobornostfilosofin
reducerar den politiska representationens uppgift till en enda: att fore-
trida helheten. Parlamentet forutsétts vara en sann atergivning av hela
samhillet, inte det verkliga myllret av intressemotséttningar utan den
idealiserade gemenskapen. Representationens ideal 4r identitet. Om

3. Nikolaj Birjukov, Jeffrey Gleisner och Victor Sergejev, "The crisis of sobornost: par-
liamentary discourse in present-day Russia”, Discourse & Society, vol. 6, nr 2, 1995.
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parlamentet skall kunna férverkliga denna idealiserade endrikt blir me-
ningsmotsittningar och debatt endast ndgot frimmande och storande.

Avogheten gentemot institutioner och procedurer far ocksa viktiga
konsekvenser for uppfattningen om politisk representation och parla-
mentariskt arbete. Spelregler och beslutsordningar véger lattare 4n po-
litisk effektivitet och handlingskraft.

Forfattarna har lusldst parlamentsdebatterna och systematiserat den
ryska politiska diskursen. Ett ofta dterkommande nyckelord ar "vi”.
Hinvisningarna till ett odefinierat kollektiv ar ett viktigt satt att legiti-
mera sin uppfattning, men av sammanhanget framgar att ordet ”vi” an-
vénds 1 mycket skilda betydelser, ofta i ett och samma tal. ”Vi” kan sta
for parlamentets ledaméter, men ocksa for eliten, folket eller en lokal
befolkning. Glidningarna mellan dessa olika betydelser ger en mycket
flexibel retorik som utnyttjas for att uttrycka sobornosttankandets dif-
fusa kollektivism.

Ryssland har alltsa dven i dag en politisk kultur praglad av populism,
som star frimmande for institutioner och pluralism. Det ar knappast
forvanande att landet har svarigheter att finna fungerande former for
partivisen, foreningsliv och lokal sjalvstyrelse.

Byn och staden

Aven om den ryska politiska kulturen har sina historiskt betingade sir-
drag aterspeglar tinkandet ett generellt forhallningssitt till politik och
demokrati. Det idealsamhille som underforstas i sobornosttinkandet ar
byn. Den lilla byns slutna vérld rymmer en liten grupp ménniskor som
kdnner varandra vil, som forenas av gemensamma sldktband och sed-
vanjor. I den ryska traditionen hégrar den kollektivistiska totaliteten i
mir, den sjdlvstyrande bysamfélligheten.

Den motsatta samhéllsmodellen &r storstaden. Storstaden kinne-
tecknas av Oppenhet, samtidighet och ett ordkneligt antal individer, som
forverkligar sina livsprojekt och forenas i ett komplext och standigt for-
anderligt natverk av méten, kontrakt och anonyma relationer.

Kontrasten mellan de tvad modellerna illustrerar en spanning i demo-
kratidebatten. Den monolitiska demokratin bygger pa endrédkt och att
makten dr samlad i en enda punkt. Den pluralistiska demokratin forut-
sdtter manga autonoma enheter, maktbalans och konstitutionalism.
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Bytdnkandets demokratimodell kan mojligen vara relevant for det
lilla avgransade sambhaillet, préglat av nirhet, personliga relationer och
konkret askadlighet.

Men demokrati i stor skala, tilldimpad pa stater och stéder, fordrar en
pluralistisk modell. Det moderna, 6ppna samhallet har, som Karl Pop-
per pépekat, en abstrakt karaktir. Samverkan genom byten och dver-
enskommelser dger rum mellan ménniskor som inte 4r personligt be-
kanta, som saknar djupare, varaktiga eller mer kénslomissiga forbin-
delser. Idén med rittsstaten dr just att rattstillimpningen skall vara
opersonlig och regelstyrd.

Har oppnas ett dilemma i vara kontakter med det Ryssland som just
nu héller pa att stka sig fram till sina demokratiska institutioner. Den
officiella diplomatin tycks vara inriktad pé att i forsta hand varda sig
om de personliga relationerna till dagens ryska makthavare. Respekten
for den lokala politiska kulturen far dock inte leda till att vi blir otyd-
liga om vara egna erfarenheter. Det 4r egentligen institutioner, inte per-
soner som behdver stod.

Utan att vara Rysslandsexpert ar mitt intryck att Ryssland, trots
enorma svarigheter, sakta héller pa att sikra de nodvindiga forutsatt-
ningarna for ett fungerande 6ppet samhille med yttrandefrihet, mark-
nadsekonomi, representativ demokrati, civilt samhélle och lokal sjélv-
styrelse. Ett av de allra trégaste hindren ar en politisk kultur som stér
frimmande for detta slags institutioner.

Desto viktigare dr debatten och samtalet, inte bara inom landet, utan
ocksa over grinserna. Under Sovjettiden fanns det knappast nagot av
samhillsvetenskapligt intresse att himta. Nu haller ryska universitet
och vetenskapliga institutioner snabbt pa att etablera sig internationellt
med ofta hdgklassig akademisk undervisning och forskning. Det 4r inte
ldngre fraga om vistligt bistdnd och stéd utan om ett givande utbyte
mellan likstillda parter.
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Om partierna forsvann

Representativ demokrati dr inte tdankbar utan politiska
partier. Kristecknen dr manga, men langt ifran alla par-
tier dr akut utrotningshotade. En norsk undersokning kas-
tar ljus over partiernas inre liv.*

Direktiven till savil den norska som den svenska maktutredningen 4r i
stort sett tysta om de politiska partierna. I efterhand har jag frén en av
initiativtagarna till den svenska utredningen fatt forklaringen till det na-
got anméarkningsvirda utelimnandet: "Men partierna skall ju ha makt!”

Det ma vara att partiernas roll i normativ demokratisk teori fér som-
liga dr oproblematisk. Men det hindrar inte att det finns atskilligt att ut-
reda och diskutera nir det géller partiernas plats i demokratins praktiska
funktionssiitt.

Den i dag giingse uppfattningen om de politiska partierna dr tdimligen
dyster. Utvecklingen i de flesta ldnder visar att de traditionella banden
mellan olika grupplojaliteter och de politiska partierna 4r i fard med att
forsvagas. Nya intressen och identiteter utvecklas oberoende av och vid
sidan av de etablerade politiska partierna. Partiforskarna ser hur de
frusna strukturerna borjar smilta.

Vad skulle hinda om partierna férsvann? Denna hypotetiska fraga
stills av Knut Heidar i hans bok om norska partieliter.! Forfattaren re-
sonerar sig fram till fyra svar. Det ena &r att vi skulle fa andra politi-
kertyper representerade pa den politiska arenan. Den sociala bredden i

* Recensionen har publicerats i Norsk statsvitenskapelig tidsskrift, 5, 1989, s. 318-319.
1. Knut Heidar, Partidemokrati pd prove. Norske partieliter i demokratisk perspektiv,
Universitetsforlaget, Oslo 1988.
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rekryteringen skulle minska; betydelsen av sociala nétverk, utbildning
och media skulle 6ka. For det andra skulle det politiska samtalet bli sni-
vare. Levande partiorganisationer motverkar de uniformeringstenden-
ser som ligger i samhallsutvecklingen. En tredje sida av partiorganisa-
tionernas demokratiska potential finns i den helhet som deras program-
utbud representerar. Férsvagas partiorganisationerna sa uttunnas ocksa
det helhetstinkande som &r partiernas bidrag i den politiska processen.
For det fjarde skulle partierna forsvagas som politiska verkstiader, som
kéllor for nya idéer och forslag.

Partiernas forsvagning innebdr darmed flera allvarliga hot mot de-
mokratins funktionssatt.

Med tanke pé partivisendets betydelse r det forvanande hur pass lite
systematisk forskning det finns om partiernas aktuella problem. Fra-
gorna ir manga, svaren desto firre.

Man skulle 6nska att Sverige fick en undersékning av det slag som
nu foreligger i Norge. Knut Heidar har lyckats ge en uppslagsrik och
faktaspdckad redogorelse for de norska politiska partierna i mitten av
1980-talet. Boken bygger visentligen pa tva frigeundersdkningar, den
ena med partieliter, den andra med landsmoétesdelegater. En organisa-
tionsstudie tjanar som kompletterande bakgrundsinformation.

Materialet stéder knappast Ostrogorskis och Michels pessimistiska
syn pé partiernas interna demokrati. Mgjligheten till en utveckling i oli-
garkisk riktning kan givetvis inte avskrivas. Men mellaneliternas erfa-
renheter, arbetsvillkor, mojlighet till diskussion, initiativ och bedom-
ningar reflekterar en upplevelse av att de formar na fram inom sina par-
tier. Trots stundtals imponerande taktisk fingerfardighet lyckas parti-
ledningarna langt ifran alltid halla sina landsméten i schack.

Partiaktivisterna har en bred bakgrund frin organisationslivet och
deltar gérna i aktioner. Som ocksa tidigare undersokningar visat far lik-
nelsen med olika “kanaler” inte tas alltfér bokstavligt. Partipolitik, ak-
tioner, intressegrupper och byrakrati utgérs inte av fran varandra isole-
rade sfdrer. Det finns kopplingar pa alla plan.

Undersokningen innebdr ocksa att en och annan myt kan férpassas
till papperskorgen. De nya partiaktivisterna ér i allménhet inga broilers;
bortsett frin den allmint stigande utbildningsnivan finns det inte
mycket som skiljer yngre fran dldre.

Partiernas toppskikt utgdr nu knappast nagot genomsnitt av befolk-
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ningen. Den typiske aktivisten ar statsanstilld och/eller har ett hogsta-
tusyrke. Inkomsten ligger langt 6ver genomsnittet. Men den aktive
partipolitikern &r i dag néstan lika ofta kvinna som man.

Det 6kade kvinnoinslaget 4r en av de mest genomgripande fordnd-
ringarna i de norska partierna. Tre partier har infort kvotering. Heidar
for ett utforligt resonemang om de eventuella konsekvenserna. I en del
avseenden dr mycket egentligen sig tamligen likt. Det har inte framtritt
nagon ny kvinnlig politikertyp, politiker med annan erfarenhetsgrund
eller med starkt avvikande asikter. Det tycks snarare vara partierna som
format kvinnorna 4n kvinnorna som format partierna. Men en nérmare
granskning tyder dndé pd att en hel del har hént. Den politiska tyngd-
punkten i enskilda sakfrigor har forskjutits.2 M#ns &sikter 4ndras av att
kvinnorna i storre utstrickning an ndgonsin deltar i de interna parti-
debatterna.

For den som letar efter varningssignaler och kristecken finns det en
hel del att hdmta i boken. Men mot bakgrund av den ofta nattsvarta
stdimning som préglar “decline of parties”-litteraturen finns det ocksé
atskilliga ljuspunkter.

Kanske &r det foreningen av stabilitet och dynamik som utgor de
skandinaviska partiernas speciella signum. Partierna &r i allménhet fort-
farande mycket fast rotade i sina gamla sirkulturer. Aven om klassrost-
ningen nagot forsvagats visar exempelvis den svenska maktutredning-
ens medborgarundersdkning att partierna skiljer sig markant nér det
giller anhingarnas livsstil och fritidskultur. Heidar ger en belysande
forteckning over de sdnger som sjongs pa landsmétena 1985. (Giss-
ningstivling: Var sjongs ”Arbeidsmannen”, ”Vi dr manga”, " Trafikk-
personalets klagesang” respektive ”The Jotunheimen Jitterbug”?)

Men det finns ocksa ett starkt inslag av dynamik. Partierna &r relativt
Oppna organisationer. Nya fragor och perspektiv anammas (ibland med
néstan orovédckande snabbhet). Ungdomen har &nnu inte svikit.

Med virldsmattstock kan det mycket vil hdnda att de politiska parti-
erna utgdr “an endangered species”. Man borde da till den framtida
genbanken &verfora ndgra pandamirkta exemplar av den hérdiga art
som Heidar patriffat inne i de norska fjéalldalarna.

2. Slutsatsen bekriftas av en senare undersokning av nordisk politik. Lauri Karvonen och
Per Selle, red., Women in Nordic Politics. Closing the Gap. Dartmouth, Aldershot, 1995.
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Det impotenta Gubbsverige

Aven om mdnnens vilde héller pé att brytas inom vissa
omrdaden dr Gubbsveriges motstind i dag vart stérsta de-
mokratiproblem. De mansdominerade beslutsmiljGerna
hindrar en nddvandig fornyelse. *

Regeringsformen ger pa olika sitt uttryck for demokratins likhetsprin-
cip. Folkstyrelsen bygger pa allmén och lika rostritt. Réttssamhillet
stiller krav pa allas likhet infor lagen och att det offentliga iakttar sak-
lighet och opartiskhet. Det allmédnna skall verka for att demokratins
1déer blir viagledande inom samhillets alla omraden. Det allmanna skall
tillforsakra mén och kvinnor lika rittigheter.

Men min och kvinnor har i praktiken inte lika rittigheter. Enligt en
uppfdljning av maktutredningens understkning av de drygt tva tusen
hogsta ledarposterna i svenskt samhallsliv bestar den svenska makteli-
ten till 77 procent av mén.! Inom det politiska livet var mansdominan-
sen “’bara” 57 procent. Inom kultureliten var andelen mzn 76 procent,
inom massmedieeliten 79 procent, inom organisationseliten 79 procent,
inom den hogsta statsforvaltningen 80 procent, inom den akademiska
eliten 87 procent och bland naringslivets hogsta beslutsfattare 98 pro-
cent.

Sverige styrs fortfarande av medelalders och lite dldre min.

Detta foredrag pa kulturhuset Vita Huset i Uppsala den 18 maj 1994 publicerades i om-
arbetat skick pd Samtider i Svenska Dagbladet den 1 oktober 1994 och har hir ndgot
reviderats.

. Undersékningen har genomforts av Anders Westholm under medverkan av Lena
Lundstrdm och har publicerats i Demokratirddets rapport 1996: Demokrati och
ledarskap, SNS Forlag, Stockholm 1996. Maktutredningens elitundersokning redo-
visas 1 SOU 1990:44.

66



Delaktighet

Gubbsverige har makten och visar fa tecken pd att vilja limna den
ifran sig. Gubbsverige utestinger kvinnor frén bolagsstyrelserna och
ddrmed fran den ekonomiska makten. Gubbsverige utestidnger kvinnor
fran intresseorganisationernas ledande poster och dirmed fran patryck-
armakten. Gubbsverige utestinger kvinnor fran universitetens lrar-
och forskartjinster och ddrmed fran den akademiska makten. Gubbsve-
rige utestdnger kvinnor fran chefstjansterna i statsforvaltningen och
rattsvisendet och dirmed frén statsmakten. Gubbsverige utestinger
kvinnor frdn kommunernas och landstingens ledningsorgan och dar-
med frdn de ekonomiskt tunga besluten inom den offentliga sektorn.

Gubbsveriges hardnackade motstand 4r i dag vart storsta demokrati-
problem.

Det har gatt trekvarts sekel sedan den kvinnliga rostritten inférdes
och drygt 20 &r sedan vi fick en ny regeringsform. Men demokratin
finns bara pd papperet sé linge man inte omsitter de vackra principerna
i praktisk verklighet. Visst finns det nigra ljuspunkter. Andelen kvinnor
har okat 1 riksdagen, kommunfullmaktige och landstingsfullmiktige
och dven i regeringen. Kvinnoandelen okar i statliga styrelser och kom-
mittéer, men ldngsamt. Det dr langt frdn malet om lika fordelning. Mén-
nen dominerar fortfarande starkt. Jimstélldhetspolitiken har endast haft
marginell effekt. Med den nuvarande takten kommer ingen av dagens
generationer att fi uppleva ett jimstallt Sverige.

Likhetsprincip

Forslaget om kvinnlig rostritt vicktes i riksdagen forsta gdngen 1884
och det skulle alltsd g 35 ar av debatt och omrostningar innan det gick
igenom. Motstdndarna mot kvinnlig rostratt hade manga argument. En
statlig utredare sammanfattade motargumenten i fyra huvudgrupper.2

Den forsta typen av argument var fysiologiska. Det var bade i kvin-
nans eget och sldktets intresse att hon inte utan att blottstilla sig med
avseende pa de henne av naturen anvisade funktionerna” patvingas
mannens arbete, “utsittas for det offentliga livets modor och stormar,
stadigt gora vald pa sig sjalv for att spela en roll som endast pa bekost-
nad av hennes normata liv kan utforas”.

2. C.A. Reuterskiold, Politisk rostrétt for kvinnor, Uppsala 1911.
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Den andra typen av argument var infellektuella. Aven Reuterskiold
insag att det inte langre gick att hdvda att kvinnans intellektuella for-
maga var samre dn mannens. Visserligen hade Voltaire hivdat att kvin-
nan hade mannens alla talanger utom en: hon saknade ett sjalvstandigt
snille. Men, suckade Reuterskiold uppriktigt, ”det stora flertalet man-
liga uppgifter fordrar endast en rutin, som de mest medelmattiga kvinn-
liga hjdrnor inom f& ar kunna inhamta”.

Sedan kom gruppen av moraliska invindningar. De gick inte ut pa att
kvinnan var moraliskt underldgsen mannen. Tvirtom, just darfor att
kvinnan var moraliskt 6verldgsen borde hon f slippa “valstridernas
buller och hetta”. Kvinnor &r alltfor rena och goda for att kastas in i po-
litikens smuts. Hon skulle forlora sina speciellt kvinnliga egenskaper.
Hemmets frid och lugn skulle storas, familjerna splittras. '

Slutligen restes politiska argument. Invindningarna kom inte séllan
fran frisinnat hall. Kvinnan ansags sta under présternas inflytande. De
skulle forstidrka de konservativa och reaktionéra intressena. Men det
fanns ocksd den rakt motsatta synpunkten. Om kvinnor befattade sig
med politik skulle de storta omkull alla gamla vordnadsvarda institu-
tioner och kasta in landet i revolutionens vérsta faror.

Men ofta avfardades den kvinnliga rostrattsrorelsens krav helt enkelt
med svaret att kvinnorna egentligen inte var intresserade av rostrétt.
Tilltradet till valurnan skulle bara bli en borda for dem. I nio fall av tio
skulle man inte lyckas formé dem att begagna sig av sin ritt.

Till sist fick alltsd motstandarna ge sig. Ju langre tiden gick, desto
mer ihdliga framstod motargumenten. De som kdmpade for kvinnlig
rostritt hade egentligen ett enda argument, vilket gick som en grundton
genom hela 1800-talets politiska debatt. Om man accepterar den all-
ménna principen om medborgarskap och lika réttigheter blir det ohall-
bart att argumentera for att en viss kategori av médnniskor skall uteslu-
tas fran medborgarskap och rittigheter. Demokrati innebir att alla med-
borgare har lika ratt att ta del i skétseln av det gemensamma och i be-
sluten om samhillets framtid.

Dirigenom kom kampen fér demokrati och kampen for kvinnans rat-
tigheter att bli varandras forutsittningar. A ena sidan var demokratins
likhetsprincip kvinnororelsens starkaste argument. A andra sidan kunde
demokratin inte forverkligas sa lange halva befolkningen stod utanfor
det politiska livet.
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Grindvakter

Det ir alltsa ett obestridligt faktum att makten i dagens Sverige i hu-
vudsak utdvas av man. Ibland stills frdgan: spelar det egentligen ndgon
roll? Skulle samhillet se annorlunda ut om férdelningen mellan mén
och kvinnor i stéllet var lika? Det 4r inte svért att finna exempel pa ar-
gument som gar ut pa att det egentligen inte spelar si stor roll. Lat oss
atervinda till den politiska sfiren och andelen kvinnor i parlamenten.
Anda fram till 1971 var kvinnorna i Schweiz utestingda fran rostritt i
parlamentsvalen. En intressant fraga 4r d om man fore denna tidpunkt
kunde betrakta Schweiz som en demokrati. Fragan har tagits upp av
statsvetaren Jorgen Westerstihl.

Man kan stilla foljande testfrga: Ar ett land som utestinger hilften
av landets medborgare demokratiskt? Westerstahls svar 4r att det beror
pa. Om arbetarna saknar rostritt dr landet inte demokratiskt. Om det &r
kvinnorna som saknar rostritt kan landet ddremot betraktas som demo-
kratiskt. Det krdvs en skicklig statsvetare for att komma fram till en sa-
dan hipnadsvickande slutsats. P4 den tid d& de schweiziska kvinnorna
saknade rostratt skrev Westerstihl:

Hur 4r det mojligt att da tala om demokrati? Som ett slags forsvar hirfor har
anforts, att kvinnorna séillan framtratt som en grupp med speciella Gnskemal
betrdffande de stora politiska stridsfrdgorna. Att kvinnorna uteslutits frin
rostritten, har alltsd inte medfort, att nagon vésentlig &siktsriktning bland
medborgarna blivit undertryckt. Minnen har i det stora hela kunnat ’repre-
sentera’ kvinnorna. Samma intryck ger striderna for rostrittens utvidgning.
Medan en utstrackning av rostritten till exempelvis nya kategorier av man-
liga medborgare betraktades som en sak av storsta betydelse och med givna
politiska konsekvenser, framstod ofta sporsmalet om kvinnordstrétten nér-
mast som en principfraga. Har bakom ligger iakttagelsen, att den politiska
asiktsbildningen hittills f6ljt sociala och ekonomiska skiljelinjer i hogre
grad &n konsskillnaden.?

3. Sambhdillskunskap, utgiven av Kungl. Skoldverstyrelsen for att anvandas i ”seminarie-
undervisningen, annan hogre undervisning och det fria bildningsarbetet”, Stockholm
1957, s. 17 f. Se dven min artikel "Ett genmile om demokratiteori”, Statsvetenskaplig
Tidskrift, 97, 1994, 207-208.
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Kontentan #r att eftersom kvinnorna @ndé brukar rosta som ménnen
sd spelar det inte sa stor roll om de har rostrétt. Slutsatsen &r helt logisk
om man identifierar demokrati med asiktsrepresentativitet. Varfor
skulle kvinnor behova ha rostrétt om de dnda rostar som méannen?

Fragan om huruvida kvinnornas underrepresentation spelar nagon
roll brukar besvaras pé tva olika sétt, men det underliga &r att slutsatsen
dnda blir densamma.

En del hidvdar att kvinnorna faktiskt 4r annorlunda dn mén i ndgot av-
seende (fysiologiskt, intellektuellt, moraliskt, politiskt eller annat).
Slutsatsen blir att kvinnor &r mindre ldmpliga och ménnen darfér bér
bestimma.

Andra hévdar att kvinnorna inte ar annorlunda dn mannen. Slutsat-
sen som brukar dras 4r att da spelar det ju ingen roll f6r resultatet och
dé kan ju minnen lika girna fortsitta att bestimma.

Det kan tyckas som om manssamhillets forsvarare har funnit det lo-
giskt vattentita virnet for mansdominansens eviga fortbestand. Oavsett
hur verkligheten ser ut bor ménnen fortsétta att bestimma. Men man
kan enkelt vinda pé hela resonemanget.

Om det skulle vara sa att kvinnor och man ar lika sa finns det inget
skl att inte lata demokratins likhetsprincip gélla. Om det @ndé inte gor
nagon skillnad kan kvinnorna lika gérna f& vara med.

Men antag nu att det finns skillnader. Som redan debatten om den
kvinnliga rostritten visade finns det ingen hallbar grund for pastdendet
att kvinnor skulle vara mindre lampliga att styra och ta ansvar. Men det
kanske kan finnas andra skillnader mellan “manligt” och “’kvinnligt”.
Fragan kan da omformuleras till en jamforelse mellan olika slags be-
slutsmiljoer. Fragan #r vilket maktorgan som fungerar bast: ett som
bara bestar av foretradare for ett kon eller ett som dr sammansatt av
bade mén och kvinnor?

Det finns en berdmd undersokning av misslyckade beslutsprocesser.
I amerikansk utrikespolitik finns nigra stora fiaskon, exempelvis ofor-
magan att forutse Pearl Harbor, upptrappningen av Vietnamkriget och
den misslyckade invasionen pa Kuba. Varfor gick det snett? Den ge-
mensamma orsaken var grupptdnkande.* 1 de slutna beslutsmiljoerna

4.1L. Janis, Victims of Groupthink, Houghton-Mifflin, Boston 1972; 2 uppl. 1982
Groupthink.
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utvecklades ett sirskilt slag av gruppdynamik. Grupptiankande upptri-
der nér stravan efter enighet och lojalitet blir starkare &n férmagan att
realistiskt analysera olika handlingsalternativ. De som ingar i gruppen
kénner sig osarbara och blir immuna mot kritik. Varningar tas inte pa
allvar. Gruppen ar sa overtygad om sin egen moraliska 6verlagsenhet
att den negligerar etiska och moraliska 6verviaganden. Bilden av mot-
stdndaren blir karikerad och stereotyp. Avvikande uppfattningar stimp-
las som uttryck for illojalitet. Sjalvcensur bidrar ytterligare till sam-
stimmigheten. Sjalvutnamnda grindvakter skyddar gruppen fran infor-
mation som kan stéra enigheten.

Fenomenet dr ingalunda begrinsat till amerikansk utrikespolitik.
Grupptinkande finns ocksé i andra cirklar 4dn de politiska. Janis exemp-
lifierar med ett antal katastrofala beslut inom néringslivet. Grupptin-
kande uppstar sérskilt latt i grupper med ensidig sammansittning. Det
ar ingen tillfdllighet att alla de undersokta grupperna bestod av mén.
Det idr naturligtvis inte s& mekaniskt att en tvékonad grupp ar saker pa
att undvika grupptidnkande eller att en enkonad grupp alltid maste falla
offer for detta slags gruppdynamik. Men en mer blandad sammansitt-
ning okar sannolikheten fér en mer kritisk och 6ppen diskussionsmiljo,
som dr det basta verkningsmedlet mot grupptankande.

Det finns saledes ett antal goda skal for att lata kvinnorna dela pé
makten. Det vore bra for kvinnorna, det skulle stirka demokratin och
det skulle dessutom leda till battre beslut. Den stora fragan ar varfor det
gar sa langsamt eller inte hinder nagot alls. Hur uppritthalls den ré-
dande ordningen?

Det rader ingen brist pé teorier om varf6r man har mer makt 4n kvin-
nor och dirfor finns det ocksa gott om forslag om vad som borde goras.
Dessvérre har en del av teorierna visat sig vara felaktiga och darfor har
ocksa atskilliga rekommendationer slagit fel.

Den dominerande uppfattningen inom arbetarrérelsen var att kvin-
nofragan ir en del av den sociala fragan. Kvinnans undertryckta stall-
ning berodde pé att hon var ett sdrskilt utsatt offer for klassfortrycket.
Nir klasskillnaderna utjamnas och den materiella standarden stiger
skulle kvinnornas krav undan for undan kunna tillfredsstallas. Kvinno-
fragan kom ddrmed att underordnas den sociala frégan. Det ar obe-
stridligt att manga av arbetarkvinnornas krav for ett sekel sedan numera
har tillgodosetts. Men huvudtanken var likvil fel. Kvinnofragan inne-
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holl ocksé ett avgdrande maktproblem som inte kunde 16sas enbart med
sociala reformer. Kvinnorna &r fortfarande 1angt fran sin del av makten.
Bland teorierna om varfor det finns sé fa kvinnor i ledande befatt-
ningar hors emellanat en aterklang fran argumentationen mot kvinnlig
rostritt. Kvinnorna ansags egentligen inte vara intresserade av att delta
i valen. Pa samma sdtt menar manga svenska foretagsledare i en inter-
vjuundersdkning att kvinnor egentligen inte vill bli chefer.5 De kvinn-
liga foretagsledare som trots allt finns gor en helt annan bedémning.
En besliktad uppfattning &r att huvudproblemet &r bristande aktivi-
tet frin kvinnornas sida. Om bara kvinnorna var lite mer intresserade
och aktiva sa skulle konsskillnaderna snart vara utjamnade. Den bild
man far 4r att det sitter ett antal manliga chefsrekryterare och bara vin-
tar pa kvinnorna som aldrig dyker upp. Men det &r négot som inte stam-
mer. En karridr mot maktens topp gér i flera steg. Om den hér teorin
vore riktig skulle det bli fler och fler kvinnor i den grupp som gar vi-
dare mot hogre hojder. I sjalva verket ar det tviirtom. Ju narmare toppen
pa pyramiden man kommer, desto mindre blir andelen kvinnor.
Allt fler kvinnor har handgripligen fatt erfara att det finns ett glastak.
I ménga foretag, organisationer och myndigheter finns en osynlig bar-
ridr som hindrar kvinnor att stiga ovanfor en viss niva. Kvinnor stoter
plotsligt huvudet 1 det glastak som bildas av minnens medvetna och
omedvetna favorisering av det egna konet. Men undersokningar pekar
pa att glastaket inte dr lika tjockt Gverallt. I organisationer som utmirks
av Oppenhet, rittvisa och en medvetenhet om konsdiskrimineringens
mekanismer har kvinnor léttare att n& de ledande positionerna.®
Resultaten visar att problemet inte ligger pa kvinnornas sida utan pé
ménnens.

Abdikation

Enligt den managementfilosofi som numera dominerar i bade privat
och offentlig sektor skall man vara resultatorienterad. Gubbsverige

5. Mdns forestiliningar om kvinnor och chefskap. SOU 1994:3.

6. G.N. Powell och D.A. Butterfield, “Investigating the ’glass ceiling’ phenomenon: an
empirical study of actual promotions to top management”, Academy of Management
Journal, nr 1, 1994,

72



Delaktighet

borde ddrmed kunna bedémas efter sina resultat. Hur har vara styres-
man lyckats forvalta den gemensamma egendom som vi kallar Sverige?

Det torde i dag rdda tdmligen allmin enighet om att Sverige har
mycket stora problem. Trots konjunkturuppgngen har vi hog arbets-
16shet och en statsskuld av enorma matt. Det dr inte bara nigra enstaka
felgrepp som ligger bakom problemen. Det ror sig om sjdlva sittet att
leda landet. I det internationaliserade kunskapssamhéllet duger inte in-
dustrisamhillets gamla styrningsmetoder. Nu stills allt hogre krav pa
kompetens, lyhordhet, forandringsvilja, 6ppenhet, flexibilitet, plura-
lism och omstéllningsférméga.

Sverige forlorar mark darfor att Gubbsverige har tappat greppet.
Stora delar av néringslivet klamrar sig fast vid gardagens vinnare och
saknar tillricklig innovationsforméga. Delar av universitetsvirlden da-
sar 1 sjalvtillracklig bildningshogfard. Statssubventionerade ledare for
stelnade folkrorelser ser medlemmarna forsvinna.

Sverige har ett akut ledarskapsproblem. Det beh6vs nyrekrytering,
foryngring, nya impulser, 6ppenhet for minoriteter och, inte minst, de
nya perspektiv som kvinnor kan bidra med. Tva problem: en 16sning.
Ett demokratiproblem, ett ledarskapsproblem: 1&t kvinnor ta 6ver.

Det har hént forr att gamla makteliter abdikerat frivilligt under lugna
former. Adeln insdg 1865 att dess storhetstid var ute och de fyra stin-
den kunde darmed enas om att avskaffa sig sjdlva och infora en modern
riksdag. Det var mannen i 1919 ars riksdag som gick med pa att dela
den politiska makten med kvinnorna.

Mycket av Sveriges narmaste framtid hdnger nu pd om Gubbsverige
frivilligt skall 6ppna dérrarna till maktens boningar och sldppa in kvin-
norna. Det krdvs bara vanlig aktiv rekryteringspolitik. Det &r inte svart,
bara viljan finns.
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Intelligenta konformister

De franska elitutbildningarna producerar intelligenta
konformister. Dagens ledare behover lira sig konsten att
glomma losningarna.*

Ar Sveriges kris en ledarkris? Mycket talar for att s& skulle vara fallet.
Atskilliga av vara problem ir sjilvforvillade. Aven om vi i ndgon man
kan skylla p& opaverkbara och anonyma samhéllsférandringar kvarstar
det bekymmersamma forhallandet att den nuvarande krisen i mycket
orsakats av beslutsfattarnas misstag. Det ror sig bade om felaktiga be-
slut och brist pa beslut.

Bankkrisen blottade inkompetensen inom delar av den privata sek-
torn. Aven om ménga misstag begicks pé lokala bankkontor &r det up-
penbart att det yttersta ansvaret vilar pa de hogsta cheferna.

Dagens ekonomiska bekymmer beror mycket pé felgrepp inom den
offentliga sektorn. Den ekonomiska krisen dr ocksa en politisk kris.
Riksdagsledamoter, statsrad och de hoga dmbetsminnen kunde uppen-
barligen gjort ett bittre arbete.

Behover Sverige skickligare ledare? Det talas numera om kunskaps-
samhille, humankapital, “human resources management” och kompe-
tensuppbyggnad. Om denna kvalitetsforbittring skall genomforas inom
samhillslivets olika sektorer, varfor gora halt vid de hogsta beslutsfat-
tarna? Landet skulle kunna fé en elit ocksa till gagnet, inte bara till nam-
net.

Losningen skulle alltsd vara mer kvalificerad utbildning. Man ser

* Artikeln publicerades under rubriken "Konsten att gldomma [dsningar” pa Samtider i
Svenska Dagbladet den 14 oktober 1995.
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framfor sig en uppgradering av den formella utbildningsnivan. Varfor
inte krdva akademisk doktorsexamen for fler hogre tjanster? Varfor inte
inritta elituniversitet eller specialskolor for dem som skall f& ansvaret
for att styra landet?

I samband med Victorias myndighetsdag talades det mycket om bli-
vande regenters bildningsgang. Det fanns manga uppfattningar om hur
var framtida statschef bist borde forbereda sig for sin uppgift. Tank om
man dgnade lika stor uppmirksamhet 4t dem som kommer att beklida
de verkliga maktpositionerna. Det dr kanske dags att formulera en 6p-
pet erkind elitpolitik.

Den frestande slutsatsen 4r alltsa att det behovs bittre utbildning. In-
nan dessa elitpolitiska rekommendationer sétts i verket kan det emel-
lertid vara viért att studera andra ldnders erfarenheter.

Konformism

Inget annat europeiskt land har sddan medvetet genomford elittraning
som Frankrike. De franska elitskolorna 4r berdmda langt utanfor lan-
dets grianser. Dessa grandes écoles trimmar en liten utvald elitgrupp till
topp-positionerna inom det privata naringslivet och den offentliga for-
valtningen. Sarskilt kdnd 4r forvaltningshogskolan ENA, Ecole Nor-
male d’ Administration.

En av Frankrikes mest namnkunniga organisationsforskare, Michel
Crozier, har nyligen publicerat en svidande kntik av det franska elit-
systemet. Crozier har tidigare gjort sig kind for sina granskningar av
fransk forvaltning. For 6ver trettio &r sedan utkom hans studie 6ver det
byrékratiska fenomenet. Ar 1970 publicerades boken Det blockerade
sambhidillet, som pévisade hur den stela, hierarkiska och tréga forvalt-
ningen hindrade en nédvindig fornyelse. Budskapet f6ljdes senare upp
i en skrift med den talande titeln Man kan inte fordndra samhdallet ge-
nom dekret. 1 sin senaste bok! har Crozier vidareutvecklat sin tes. Bo-
ven i dramat 4r inte langre den allménna organisationsstrukturen. Det ar
ledarna och ledarnas utbildning som dr grundproblemet. Frankrikes be-
kymmer beror pa elitens oférmaéga att reformera sig sjalv.

1. Michel Crozier, La crise de l'intelligence. Essai sur l'impuissance des élites a se ré-
former, InterEditions, Paris 1995.
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Systemet med elithdgskolor motverkar sig eget syfte. Det alstrar och
vidmakthaller ett tdnkesdtt som paralyserar Frankrike. De utexamine-
rade har forvisso briljanta hjarnor, men de misslyckas ofta nar de skall
formulera och lgsa praktiska problem. Eliten blir konformistisk nir
samhillet 1 stillet behdver fantasi och kreativitet. De som gétt igenom
elithogskolorna blir skickliga pa att 16sa avgransade tekniska problem,
men har svart att hantera komplexitet och osdkerhet.

Crozier berattar om sina erfarenheter fran en av elitskolorna. Kurs-
deltagarna var ingenjorer och dmnet handlade om beslutsmetoder. Var
och en fick ett praktikfall. De intelligenta studenterna lyckades alla for-
mulera en elegant 16sning, de fick fina betyg och alla var ndjda och
glada. Det fanns dock ett litet aber. For att kunna anvénda 16sningarna
i praktiken maste det ursprungliga problemet begrinsas eller omdefi-
nieras. Inte nagot av 16sningsforslagen kom heller att genomforas. Nar
nésta ars studenter fick reda pa detta nedsldende utfall blev de upprorda,
men inte pa de orealistiska 16sningarna. De lade i stillet skulden pa
gammaldags och inkompetenta chefer som inte hade insett teoriernas
Overlagsenhet.

Lararna ordnade dérfor ett experiment. Uppgiften var att finna 16s-
ningen pa ett transportproblem; det gillde att komma pé det bésta sit-
tet att distribuera personbilar till aterforsiljarna. Deltagarna hade inga
svarigheter att tillampa de koteoretiska beslutsmodellerna. Men sedan
fortsatte experimentet med ett andra steg. Uppgiften var nu att genom-
fora 16sningen. Deltagarna tilldelades olika roller i organisationen. Den
glada stdimningen forbyttes snart i frustration och ilska. Deltagarna
korde fast. De hade visserligen en tekniskt flott l6sning, men pa fel pro-
blem. S& smaningom kom de fram till en 16sning, som forvisso var
mindre “rationell”, men som var anpassad till foretagets faktiska forut-
séttningar.

Ldra sig lyssna

Crozier spetsar till denna observation i en kapitelrubrik: G16m 16sning-
arna! Manga organisationsmodeller och konsultrekommendationer ar
forhdxade av Den Stora Losningen. Man forbiser da att det dr proble-
met som dr problemet. Woody Allen har sagt: “Det har &r 16sningen,
men vilket var problemet?” Gertrude Stein 14r pa sin dodsbiadd ha ytt-
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rat: ”"Nu vet jag svaret, men vad var frigan?” Konsten att fatta beslut
ligger i att vdlja vad man skall besluta om.

I en hierarkisk organisation 4r det ledaren ldngst upp i toppen som
fattar besluten och har underhuggare som utfor orderna. Crozier stiller
fragan: Befinner sig ledaren s& hogt upp att han inte ser problemen? Att
kunna spara upp, analysera och stilla problemet &r mycket viktigare dn
att ha en 16sning.

Det talas i dag sa mycket om att kommunicera, tala, fora ut sitt bud-
skap och att behérska retorikens konst. Crozier vinder pa problemet.
Den stora bristen i dagens sambhille 4r konsten att lyssna. Det finns en
rik fond av erfarenheter, kunskaper, synpunkter och uppslag i varje or-
ganisation. Ju storre avstand det 4r mellan kommandobryggan och gol-
vet, desto svarare blir det att na fram till kloka beslut.

Att ldra sig lyssna &r inte alltid sé 1att. Genvégar blir ofta senvigar.
Opinionsundersokningar 4r alldeles for trubbiga. Om undersatarna ges
tillfalle att limna synpunkter utan att det hander nagot kan resultatet bli
Okad snarare dn minskad vanmakt.

Crozier tolkar ménga av de senaste drens demonstrationer och strej-
ker som uttryck for sadan frustration. Kraven har i grund och botten inte
gallt hogre 16ner, utan budskapet har varit: Vi vill bli horda, lyssna pa
oss! Sjukskoterskor, lastbilschaufforer, jarnvagsanstillda och studenter
vet var skon klammer, men ledarna vill inte lyssna, de vet redan svaret.

Inte heller den gamla formen av 6verldggningar och forhandlingar ar
langre tillracklig. Dagens medborgare nojer sig inte med att deras fore-
tradare konsulterar varandra i slutna rum. Representationsmonopolens
tid ar forbi. Det ridcker inte med att konfliktlosningen 6verlamnas till
nagra fa ledare. Det krivs i stillet ett fungerande samtal. Lyssnandet 4r
grunden for respekt och tolerans, forutsattningen for demokratins dia-
log.

Oppna eliter

Enligt Crozier ar dagens franska elitrekrytering felkonstruerad. Han
jamfor systemet med ett oljeraffinaderi dér destilleringen gar baklang-
es. Utbildningssystemet sallar undan for undan bort de mest kreativa
och socialt begavade. Kvar blir de &verintelligenta konformisterna.
Frankrike lider av "’kartesiansk fundamentalism”, en §vertro pa teoretis-
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ka konstruktionsritningar och hierarkisk styrning. Dagens samhille be-
hover i stillet ménniskor som &r Oppna for férandringar och komplexi-
tet, som #r beredda att omprova, soka nya végar och lyssna pé andra.

Hos Crozier finns inte alls ndgon allméin motvilja mot eliter och ut-
bildning. Tvdrtom betonar han att varje samhélle méste ha eliter, per-
soner som har ansvaret for att fatta beslut. Det beh6vs ocksé utbildning,
en stdndig reflektion och forbittring av kunskaperna. Kvalificerad aka-
demisk undervisning kan emellertid ordnas pd andra sitt dn det franska
elitsystemet.

Crozier dr forvisso vard att lyssna pa. En del av hans beskrivning
handlar om forhallanden som &r speciella for Frankrike, men det finns
ocksé ménga allmédnna ldrdomar. Hans slutsatser dr en kraftig varning
mot att infora ett elitistiskt undervisningssystem av franskt snitt.

Sverige har sikert behov av bittre utbildade beslutsfattare. En méj-
lighet kan vara avancerad vuxenutbildning. Chefer, vilkas grundutbild-
ning ligger nagra decennier tillbaka i tiden, fortjéanar en kvalificerad
fortbildning i vetenskaplig miljo. Det skulle kunna ge ett intellektuellt
energitillskott och bidra till att bryta det akademikerkomplex som finns
hos ménga ledare.

Som maktutredningen kunde visa bestér den svenska makteliten inte
av en, inte heller av ménga, utan av tva maktgrupper. De skilde sig inte
minst 4t vad avser rekryteringsmonster. Det finns i Sverige tva végar
som leder till de hogsta beslutspositionerna. En gar via utbildning och
formella meriter, ibland ocksd arv. En annan leder till toppen via studie-
cirklar, foreningsliv, organisationer och politiska partier.

Enligt Crozier 4r problemet med fransk elitrekrytering att den 4r slu-
ten, exklusiv och stoper alla 1 samma form. Han foresprakar att gruppen
beslutsfattare blir storre, mer varierad och 6ppnare. Det 4r en fordel att
beslutsfattarna har olika bakgrund.

Denna slutsats ligger helt 1 linje med understkningarna om grupp-
tankande. Risken for fatala felbedomningar 6kar ju mer enhetlig och
sluten en grupp éar.

Sverige skulle dirmed ha en fordel. Den ldnga vigen dr ett alternativ
till standardutbildningen. Mgjligheterna for jordbrukar- och arbetar-
barn att nd htga samhillspositioner kan ha lett till 6kad kvalitet i be-
slutsfattandet. Den breda rekryteringsbasen 4r en viktig resurs i det
svenska kunskapssambhdllet.
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Under 1900-talet har det framfor allt varit handens arbetare och de
lagutbildade som kunnat dra fordel av denna alternativa kanal till
makten. Folkrorelserna var en gdng viktiga for att lata begavningsre-
serven komma till sin rdtt. Den sociala skevheten kunde ddrmed i na-
gon mén kompenseras.

Men det finns ocksa andra grupper som missgynnas av elitrekryte-
ringen. Bland dagens beslutsfattare 4r det inte bara arbetarbarn som ar
underrepresenterade, utan ocksa kvinnor, ungdomar och invandrare.

Lidser man igenom &rets upplaga av Statskalendern fir man inget
intryck av att vi lever i ett mangkulturellt samhille. Kravet pé fler in-
vandrare i beslutsfattande positioner kan alltsd motiveras inte endast av
att det vore bra for invandrarna, utan i lika hog grad av att det vore bra
for besluten. Nir far vi var forsta muslimska minister?

79



Det heter demokrati, inte etnokrati

Demokratins nationsbegrepp utgdr fran att medborgarna
kan forverkliga ett gemensamt politiskt projekt. En demo-
kratisk nation forenar individuell sdrart och kollektiv till-
horighet. *

Varje samhéllsforskare som forsoker bidra till den allméinna debatten
star infor ett stort problem, namligen att ge sitt 4mne rétta proportioner.

Det finns en risk att 6verdriva. Journalismens inriktning pa drama,
katastrof och tillspetsning verkar i denna riktning. Vad som kan fram-
stallas som ménsklighetens 6desfraga skulle en praktiskt lagd kommu-
nalpolitiker kunna fixa pa en formiddag.

Den motsatta faran ar lika stor. Det nérsynta forskarsamhillet favo-
riserar den vildokumenterade detaljen, men ryggar infér generalise-
ringen och det stora perspektivet.

Hur 4r det med debatten om den svenska demokratin? Overdriver vi
kanske problemen? Folkstyrelsens vardag tycks ju trots allt fungera
ganska vél: valdeltagandet 4r relativt hogt, beslutssystemet lunkar pa,
skandalerna 4r 4nda relativt mattliga och den stora allminheten finner
sig lojalt 1 politikernas beslut.

Men enligt min mening 4r den storsta risken i dag inte en Overskatt-
ning utan en underskattning av demokratins problem. Det giller inte
bara arbetsloshetens och statsskuldens akuta utmaningar, vilka politi-
kerna 4nnu inte visat sig kunna bemdstra. Problemen géar dnnu djupare.
Vi befinner oss mitt uppe i en omstillningstid som bara kan jamforas
med jordbrukssamhillets ¢vergdng till industrisamhaillet for ett sekel
sedan. Samhallsfordndringarna berdr inte endast finansmarknader,

* Artikeln publicerades pa Samtider i Svenska Dagbladet den 21 januari 1995.
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foretagsorganisation, informationsbehandling, arbetsmarknad, yrkes-
struktur, utbildningsvédsende och kulturliv utan i minst lika hog grad
den politiska sfaren.

Den svenska folkstyrelsens institutioner ar barn av industrialismen.
De politiska partierna, folkrérelserna och den masspridda dagstidning-
en foddes i maskinalderns och urbaniseringens tidevarv. Industrisam-
hillets konflikt mellan arbete och kapital bestimde polerna i inrikes- .
politikens kraftfalt. Drommen om att avskaffa den materiella olyckan
blev vilfardsbyggets ledstjarna. Politikens framsta verkningsmedel var
att bygga ut den offentliga sektorn.

Man kan mycket vl erkidnna att detta 1900-talsprogram i det stora
hela varit framgéngsrikt, men samtidigt inse att gadrdagens politiska me-
del inte nddvandigtvis dr de mest limpade for morgondagens samhiille.

Forr eller senare tvingas vi ta stillning till nagra av politikens grund-
fragor. Hur skall ett politiskt system kunna uppfylla kraven pa bade in-
dividuell sjalvbestammanderitt och kollektiv solidaritet? Vad innebéar
det att vara medborgare i en demokratisk gemenskap?

Nationsbegrepp

Dessa reflektioner foranleds av en fransk samhéllsforskares skarpsin-
niga undersékning av medborgarskapets och nationens begrepp.!

Schnapper konstaterar att begreppet nation anvénts i tvd huvudbety-
delser. Den ena, och i debatten antagligen dominerande, anvéndningen
likstaller en nation med en kulturell gemenskap grundad péa exempelvis
harkomst, gemensam historia, sedvanor, sprak eller etnicitet. Det ar
brukligt att kontrastera denna nationsuppfattning mot ett statsbegrepp
dér staten utgor en politisk-administrativ apparat med kontroll 6ver ett
bestdmt territorium.

Schnapper ér kritisk till denna tudelning i nation och stat. Ser man
historiskt och idéméssigt har nationer grundats pd nagot mer 4n kultu-
rella och sociala attribut. Vad som saknas i det konventionella nations-
begreppet dr den politiska dimensionen.

1. Dominique Schnapper, La communauté des citoyens. Sur l'idée moderne de nation,
Gallimard, Paris 1994.
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En nation skiljer sig fran andra kulturella och sociala grupperingar i
det avseendet att den dr en samfillighet av medborgare, forenade av ett
gemensamt politiskt projekt.

Nationen befinner sig dirmed nagonstans mellan det kulturella och
det administrativa. Man bor darfor, enligt Schnapper, arbeta med tre
olika begrepp: etnos, nation och stat. Det heter demokrati, inte etno-
krati.

Man tvingas hir ta stillning till grundldggande fragor om samhalls-
vetenskaplig begreppsbildning. Begreppen &r tankemaissiga arbetsred-
skap, inte delar av verkligheten. Schnapper polemiserar uttryckligen
mot olika slag av visenstidnkande, som forsokt hédrleda nationsbegrep-
pet ur den ena eller andra folkgruppens ansprak pa evig 6verhoghet.

Forfattaren 4r ocksa kritisk mot den i aktuell samhillsforskning lika
vanliga som ofruktbara motsittningen mellan “primordialister”, vilka
ser den etniska tillhorigheten som naturgiven, och “modernister” som
utgdr fran att tillhorigheten alltid kan konstrueras och 4ndras.

Det dr ingen tillfdllighet att det foreslagna nationsbegreppet ligger
narmare fransk dn tysk politisk tradition. Fransk medborgarritt bygger
pa territorialprincipen, tysk pa hirstamningsprincipen. Definitionen har
storre sldktskap med den franska revolutionens idévirld 4n med den
tyska romantikens. Schnapper forsvarar sig mot anklagelsen for etno-
centrism genom en kritik mot hur illa Frankrike i praktiken motsvarat
de stolta idealen. Det &r snarast England som i historiskt perspektiv
framstar som foregingaren.

Innesluta

En nation sérskiljer sig frin andra kollektiv genom sin ambition att
overskrida sérintressen och grupptillhdrigheter i kraft av ett gemensamt
medborgarskap. Idén om alla medborgares lika vérde kan direkt hérle-
das ur upplysningens universalistiska och republikanska idéer. Detta
nationsbegrepp bygger pa en forening av subjektiva och objektiva ele-
ment. Om medborgarna skall kunna férenas av ett gemensamt politiskt
projekt fordras bade idéer (vérderingar och ideologier) och realiteter
(maktorgan och institutioner).

Begreppet nation har ibland rékat i vanrykte genom aggressivt natio-
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nalistiska rorelser som velat avgrinsa sig gentemot det frimmande.
Men nationen har inte bara varit inriktad pa att utesluta, utan ocksa pa
att innesluta. En demokratisk nation baseras pa att medborgarna tror pa
mojligheten att genom offentligt samtal och respekt for oliktinkande
resonera sig fram till 16sningar som tillgodoser kraven pé savil indivi-
duell sdrart som gemensam tillhorighet.

Det konventionella nationsbegreppet betonar likhet genom etnisk
homogenitet. Det alternativa perspektivet framhiver i stéllet enheten i
mangfalden. Synen pa politik blir dirmed helt olika. I stillet for att vara
det sdrskiljande ar det just politiken, medborgarnas kollektiva projekt,
som kan bilda den férenande ram inom vilken individer och grupper
kan utveckla sin sjdlvstandighet.

Undersokningen utmynnar i en oroande slutsats om tillstdndet i da-
gens demokratier. Den snabba internationaliseringen inom den ekono-
miska sfaren motsvaras inte av nagon framvixande medborgargemen-
skap pa global eller ens europeisk nivd. Under 6verskadlig tid forefal-
ler nationalstaten forbli den viktigaste politiska enheten. Inom de en-
skilda staterna finns dessutom tydliga tecken pa forsvagad medborgar-
kénsla. Individens privata intressen har tringt ut medborgarnas gemen-
samma idéer.

Det dr inte sdkert att man behdver halla med Schnapper i alla en-
skildheter. Visserligen har det historiskt sett funnits starka band mellan
nationen och medborgarskapets forverkligande, men det &r inte siakert
att ocksd framtidens demokrati maste vara sa beroende av en enda po-
litisk organisationsform. Forfattaren underskattar troligen mojlighe-
terna till flerfaldiga identiteter. Boken glider ocksa alltfor snabbt forbi
det mangkulturella samhallets vanskliga avvigning mellan gruppréttig-
heter och medborgarrittigheter.

Aven om man kan tvivla pa delar av svaret 4r det uppenbart att
Schnapper stiller den avgoérande fragan: Hur skall vi kunna leva till-
sammans?

Man kan ocksa halla med om att det inte récker att nostalgiskt blicka
tillbaka pa nationens forflutna historia. Demokratins gemenskap for-
drar framatblickande och djédrva politiska projekt.
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Bankomat

Man kan anknyta till demokratidebatten i vart eget land. Statsvetaren
Johan P. Olsen gjorde for maktutredningen en granskning av svensk de-
mokratidoktrin.2 Han fann tvd huvudtolkningar av demokratins inne-
bord. Den individcentrerade demokratiuppfattningen sitter den privata
sfaren framfor den offentliga och betonar den enskilda individens frihet
att ordna sina egna angeldgenheter utan inblandning av andra. Den
samhillscentrerade demokratitraditionen bygger pa folksuveréniteten
och den enskildes roll som medlem i ett samhéllskollektiv.

Hir har de tva uppfattningarna renodlats, men man kénner igen po-
lerna i dagens debatt om medborgarnas forhallande till den offentliga
sektorn. Den individotienterade demokratitolkningen betonar medbor-
garens roll som kund och forsoker si 1angt mojligt efterlikna den pri-
vata marknadens forhallanden. Enligt den kollektivistiska demokrati-
synen dr medborgaren i stillet en klient. De offentliga tjénsterna be-
stdms genom politiska beslut och medborgaren har gentemot myndig-
heterna ritt att pafordra dessa sociala férméner.

Trots olikheterna har dessa tva uppfattningar egentligen en viktig ge-
mensam egenskap. Bada utgér fran att den politiska samfillighetens
viktigaste uppgift ar att forse medborgaren med individuellt avpassade
tjdnster. Staten betraktas som en stor bankomat och uppfattningarna
skiljer sig egentligen endast it i frigan om vilken som ar den lampli-
gaste knapptryckningstekniken.

Oavsett om individen betraktas som kund eller klient saknas ett va-
sentligt element, ndmligen just det som Dominique Schnapper utpekar
som det mest grundldggande for den demokratiska gemenskapen. Den
politiska debatten upptas av ekonomiska och tekniska ting, men var
finns det plats for de stora frigorna om vad det innebdr att vara med-
borgare i dagens och morgondagens Sverige?

Varfor mirks sé lite av detta slags framétsyftande politiska debatt?
Hypotesen att det skulle bero pa ointresserade medborgare har avvisats
béde for Sverige och andra linder. I maktutredningen (SOU 1990:44)
konstaterade vi att de egenskaper som en gang uppstilides som ideal for
det demokratiska medborgarskapet, sdsom kunskaper samt ekonomiskt
och socialt oberoende, dr bittre uppfyllda i dagens samhélle dn i garda-

2. Johan P. Olsen, Demokrati pd svenska, Carlssons, Stockholm 1990.
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gens. Forutsdttningarna for medborgerligt autonomt ansvarstagande
har stirkts. Daremot har de etablerade institutionerna svart att leva upp
till dessa 6kade ansprék.

Liknande slutsatser rapporteras nu frdn en undersékning av de fran-
ska medborgarnas instéllning till politiken.? Jamfort med undersok-
ningar pa 1970- och 1980-talen 4r dagens fransmén mer insiktsfulla och
informerade och har blivit mer kritiska och kridvande. Politikerna har
emellertid svart att leva upp till forvantningarna. De intervjuade bekla-
gade lasningen i forlegade vinster—hdger-monster, politikernas foga
fortroendeingivande upptradande, socialismens svikna 16ften, flykten
in i individualismen och bristen pa politisk samhorighet.

Slutsatsen kan inte bli annan &dn att det 1 dag finns stora brister i det
offentliga samtalet om demokratins framtid. Det finns en beredskap
bland medborgarna att diskutera och ta stéllning till svéra frédgor om in-
dividuellt och kollektivt ansvar, om avvigningen mellan olika gruppers
maktansprék och vad som bér vara den gemensamma politikens lang-
siktiga viljeinriktning. Men medborgarna sviks.

3. Janine Mossuz-Lavau, Les frangais et la politique, refererad i Le Monde den 9-10 ok-
tober 1994.
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Kommunen mellan staten och
medborgarsamhillet

Kommunerna dr nagot mer dn lokala forvaltningsmyn-
digheter. Den kommunala sjdlvstyrelsen uttrycker ocksa
idén om medborgarnas ansvar for de gemensamma ange-
ldgenheterna. *

Den kommunala sjdlvstyrelsen utpekas i regeringsformen som en av
den svenska folkstyrelsens huvudprinciper, men den exakta inneb&rden
ar oklar. Hur 14ngt kan staten g nir det galler att inskrinka kommu-
nernas handlingsfrihet genom skattestopp, krav pa balanserad budget
och, inte minst, m&jligheten att stdlla kommuner under tvangsforvalt-
ning?

Sedan regeringsformen antogs for tjugo ar sedan har Europaradet
dessutom antagit en konvention om kommunal sjdlvstyrelse. Sverige
anslot sig 1989 till denna konvention, som utforligare faststiller kom-
munernas rattigheter.

Enligt konventionen dr den kommunala sjdlvstyrelsen en viktig for-
utsdttning for demokrati, effektiv forvaltning och decentralisering av
makten.

Kommunerna skall bade ha ritt, dvs. lagstadgat utrymme, och mgj-
lighet, dvs. reella resurser, att skota en visentlig del av de offentliga an-
gelagenheterna. Kommunerna skall ha en ordentligt tilltagen sfar for
sjalvstandigt handlande och staten skall inte kunna paldgga kommu-
nerna uppgifter hur som helst. Kommunerna maste kunna fatta beslut
om sin egen forvaltning. Enskilda medborgare har ritt att 6verklaga be-

* Artikeln publicerades under rubriken “Mellan staten och medborgarsamhallet” pa Sam-
tider 1 Svenska Dagblader den 15 april 1995.
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slut av kommunala myndigheter och staten far utGva rittslig kontroll
over kommunerna. Ddremot fér staten inte §vervaka kommunerna ge-
nom formyndarkontroll.

Kommunemna skall ha tillrdckliga ekonomiska resurser och frihet att
bestdmma hur utgifterna skall prioriteras. Kommuner skall ha ritt att
fora sin talan infor domstol eller liknande oberoende, forfattningsenligt
organ.

Redan av dessa allménna principer framgér att det finns en dubbel-
het i synen pa kommunerna. Kommunerna passar inte riktigt in i sam-
héllsteoriernas schabloner. Var hor kommunerna egentligen hemma: i
staten eller i det civila medborgarsamhillet? Svaret 4r ett béde och.

A ena sidan 4r kommunerna en del av den offentliga makten. Den of-
fentliga sektorn utgors i dag mer av kommuner &n av stat. Merparten av
skatterna gér till kommunerna. Kommunerna stér for de ekonomiskt
och personellt tunga delarna av den offentliga verksamheten. Nér den
enskilde medborgaren kommer i kontakt med myndigheterna dr det of-
tast 1 skepnad av kommunala tjanstemén.

A andra sidan 4r kommunerna ett uttryck for medborgerlig sjdlvsty-
relse. Nir Alexis de Tocqueville pd 1830-talet for den europeiska pu-
bliken skildrade det amerikanska experimentet i demokrati konstate-
rade han att fria nationers kraft vilar i kommunen: “De kommunala in-
stitutionerna #r for friheten detsamma som elementarskolorna for ve-
tenskapen.”! D4 medborgarna sjédlva anfortros ansvaret for de gemen-
samma angelidgenheterna uppticker de det nira sambandet mellan det
enskilda och det allménna intresset.

Den kommunala sjélvstyrelsens problem 4r att balansera dessa tva
element: offentlig makt och medborgerlig sjalvstyrelse. De praktiska
losningarna varierar starkt bade dver tid och mellan lander.

Europeiska variationer

Den som vill orientera sig om den lokala sjédlvstyrelsens forverkligande
i Europa har under senare tid fétt tillgéng till flera utmarkta véagvisare.
Den tyske statsvetaren Jens Joachim Hesse har lyckats samla forskare

1. Alexis de Tocqueville, Om folkvildet i Amerika, Norstedts, Stockholm 1839-1844.
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frén tjugo lander till att sitta in erfarenheterna i ett internationellt per-
spektiv. Resultatet har samlats i en diger volym.? Engelsmannen Alan
Norton har dgnat sig at ett flerarigt forskningsprojekt om kommunal-
politikens internationella variationer.3

Ett omfattande material om de europeiska kommunerna har ocksa in-
samlats av Europaradet. Dessa dokument har tjinat som utgéngspunkt
for en hundrasidig analys som tva Umedstatsvetare gjort till EG/EU-
konsekvensutredningen om kommuner och landsting.4 Hesses och Nor-
tons bocker bjuder givetvis pa mer detaljrikedom, men for den allmén-
intresserade ldsaren dr Lidstroms och Johanssons framstillning att re-
kommendera. Den lyckas forena savil oversikt som konkretion och
bjuder pd méanga observanta iakttagelser. (Vem hade tidnkt pa att borg-
mistarmodellen dominerar i det katolska Europa, medan den kollektiva
kommunstyrelsemodellen framst aterfinns i protestantiska omraden?)

Lidstrom och Johansson urskiljer sex huvudtyper av kommunsystem
i dagens Europa: de nordiska systemen, den brittiska modellen, mel-
laneuropeiska system, napoleonska system, dsteuropeiska system och
de postsovjetiska systemen.

I Norden forenas en starkt centralmakt med inflytelserika kommuner.
Den offentliga sektorn &r stor och kommunerna ansvarar fér en bety-
dande del av denna offentliga sektor. Kommunerna har vida befogen-
heter och ett jamforelsevis stort utrymme for sjalvstyrelse. Verksamhe-
ten finansieras till stor del genom kommunal inkomstskatt.

I den brittiska modellen lever den lokala sjédlvstyrelsen ett isolerat
och osikert liv. Den kommunala sjdlvstyrelsen saknar grundlagsskydd
och blir ddrmed beroende av vem som for tillfdllet innehar den politiska
makten i huvudstaden. Under den konservativa regeringen frén 1979
har kommunernas sjdlvstandighet inskréankts, inte minst i finansiellt av-
seende.

De mellaneuropeiska systemen, framst Tyskland, Osterrike och
Schweiz, ir federala stater. Kommunernas stéllning regleras framfor

2. Jens Joachim Hesse, Local Government and Urban Affairs in International Perspec-
tive. Analyses of Twenty Industrialised Countries, Nomos, Baden-Baden 1991.

3. Alan Norton, International Handbook of Local and Regional Government. A Compa-
rative Analysis of Advanced Democracies, Edward Elgar, Aldershot 1994.

4. Anders Lidstrom och Christin Johansson, "Kommunsystem i Europa”, SOU 1994:2,
bilaga 2.
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allt av bestdmmelser pa delstatlig nivd. De kommunala styrelsefor-
merna kan dirfor variera atskilligt mellan olika delar av landet. I den
mellaneuropeiska modellen atnjuter kommunerna en betydande auto-
nomi och till skillnad frén det brittiska systemet 4r den lokala sjilvsty-
relsen fastare reglerad, inte sillan i grundlagsform. Kommunerna be-
sitter relativt vidstrackta befogenheter inom den frivilliga sektorn.

Napoleonska system #r forutom Frankrike dven Belgien, Luxem-
burg, Spanien, Portugal, Italien och Grekland. Dessa stater har formats
av den franska forvaltningsmodell som byggdes upp under Napoleons
tid. Systemet bygger p& en kombination av stark statsmakt och stark lo-
kal identitet. Staten utévar sin dverhdghet Gver territoriet genom pre-
fekter och lokala statsorgan. Det finns ocksé en levande lokal identitet,
persenifierad av borgméstaren. De napoleonska systemen har under se-
nare ar forandrats i riktning mot minskad centralmakt. Kommunerna 4r
fortfarande relativt sméd och decentraliseringen har gitt ut pi att stirka
den regionala nivan.

I de gsteuropeiska och postsovjetiska systemen dr kommunernas in-
delning, uppgifter, finansiering och styrelseformer pd méanga hall under
diskussion och reformering. Det saknas ofta erfarenheter av att pa lokal
niv4, utan nagra direktiv uppifrén, ta eget ansvar. Politiker och myn-
digheter mots ménga génger av en djupt rotad misstro mot Sverheten.
Overdrivna forvintningar har vints i besvikelse. Det har visat sig svért
att fA medborgarna att engagera sig i lokalt politiskt arbete. I Polen,
Tjeckiska republiken, Slovakien, Ungern, Ruminien, Bulgarien och
Albanien genomfordes fria och hemliga kommunalval redan under &ren
1990-1992. Hittills har lokala val endast genomforts i ndgra fa av de
lander som tidigare utgjorde Sovjetunionen.

Handlingsmojligheter

Aven om det i dag finns historiskt betingade skillnader mellan Europas
kommuner, framtrader ocksa vésentliga likheter. Med tanke pa att kom-
munernas betydelse kat i ménga ldnder 4r det foga forvanande att de-
batten om den offentliga sektorns storlek, finansiering och organisering
i hog grad ocksa kommit att handla om kommunernas framtid. Trots att
meningarna ibland gétt isar, bdde inom och mellan Europas lander, dr
det anmérkningsvidrt med hur pass lika forutsittningar debatten forts.
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Under de senaste artiondena har kommunerna setts i 6vervidgande posi-
tivt ljus. Kommunerna har fatt ckade befogenheter och okat ansvar.
Europakonventionen ar den yttre bekriftelsen pd denna allméneuro-
peiska samstdmmighet om kommunernas betydelse.

Den cyniske skulle séga att staten frintog kommunerna makt just un-
der de ar da det fanns ett vixande Overskott att fordela, men att staten
lamnar tillbaka ansvaret nir problemet nu giller att fa de minskande re-
surserna att racka till de 6kande ansprdken. Hur som helst 4r det ett fak-
tum att kommunerna nu &ver hela Europa star infor stora problem nar
det giller att finna praktiska 16sningar som samtidigt tillgodoser kraven
pa demokrati, rittssidkerhet och effektivitet.

Infér EU-medlemskapet fanns en viss oro 6ver konsekvenserna for
den kommunala sjilvstyrelsen. Erfarenheterna hittills forefaller be-
krifta de prognoser som gjordes av 1994 ars konsekvensutredning. Re-
dan EES-avtalet palade kommunerna vissa restriktioner, framst i form
av obligatorisk upphandling for stdrre inkdp, men de nya bestdmmel-
serna har 1 gengild lett till effektiviseringar och dirmed minskade kost-
nader. Medlemskapet innebir att kommuner och regioner fatt tillgdng
till olika stodformer och dessutom séte i Regionkommittén, som ger
viss insyn men inte alltfor stort inflytande i EU:s beslutsprocess.

P4 det hela taget har EU-medlemskapet endast haft marginella effek-
ter pd den kommunala verksamheten. De svenska kommunernas orga-
nisation och arbetssitt &r i allt vasentligt ofordndrade.

Erfarenheterna frin Danmark visar att kommunerna har tva sitt att
handla: ett reaktivt och ett proaktivt. Det underférstddda budskapet ar
att det frimst beror pd kommunerna sjalva om de formar att utnyttja de
utokade handlingsmdjligheter som EU-medlemskapet erbjuder.

Tre problem

Redan tidigare har de svenska kommunerna fatt vidgade handlings-
ramar. Den nya kommunallagen 1991 och det nya statsbidragssystemet
1993 innebir att staten avstér fran detaljreglering och inskrinker sig till
att ge vissa rambestimmelser. Det &dr sedan den enskilda kommunens

5. Kommunerna, landstingen och Europa, SOU 1994:2.
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sak att finna de praktiska losningar som bést passar de egna forutsatt-
ningarna.

Den kommunala sjilvstyrelsens framtid kommer inte minst att avgo-
ras av hur vil kommunerna lyckas forvalta denna nyvunna frihet. Un-
der kommunsammanslagningarnas och expansionsarens tid skapades
ooverskadliga jattebyrakratier, som nu under stor vanda skall férvand-
las till effektiva, korrekta och medborgarnéra sjélvforvaltningsorgan.
Tre problem stér dirvid i férgrunden.

Det forsta 4r att se till att kravet pa offentlighet inte sétts 4t sidan. Om
inget gors kommer privatisering, anbudsforfaranden och europeisering
i praktiken att inskrinka offentligheten. Ofta uppstills effektivitet och
offentlighet som varandras motsatser och emellandt méste det komma
till en avvigning mellan det ekonomiska livets krav pa affiarshemlighe-
ter och det politiska livets krav pa insyn och debatt. Men minst lika ofta
befinner sig de tva kraven i harmoni. F& metoder 4r sa dgnade att dka
effektiviteten som offentlig granskning.

Det andra problemet &r att vdrna rattssakerhetens krav pa objektivi-
tet och likabehandling. P4 samma sitt som man talar om “rattsstat” ar
det nu dags och ocksé viktigt att skapa fungerande rattskommuner”.
Kommunerna irriteras av att staten genom rattighetslagstiftning i prak-
tiken inskrdanker den kommunala sjalvbestimmanderitten. Staten vag-
leds av oron for att kommunerna inte sjalvmant skall vdrna individer-
nas och minoriteternas rittigheter. En tanke #r att varje kommun pa eget
initiativ inrittar en JO, ett KU eller négra andra av de slags institutio-
ner som sedan linge finns p4 nationell niva {or att tillvarata réttsséker-
hetens krav.

Det tredje problemet &r demokratin. Hittills ar det staten (och stats-
vetenskapliga forskare) som definierat vad som menas med kommunal
demokrati. Om kommunerna skall leva upp till kravet pé lokal auto-
nomi maste kommunen sjilv ta ansvar for att granska och utveckla sina
egna styrelseformer. Vilken kommun har i dag underlag for att kunna
siga i vilket avseende som den egna folkstyrelsen har storst brister? Ar
det lagt valdeltagande? Bristande mangfald i den lokala debatten?
Utanforstdende ungdomar? Dott féreningsliv? Lomhorda politiker?
Dalig jamstalldhet? Vanméktiga fullmaktigeledamoter? Tjanstemanna-
vilde? Bristfillig information?

Den intressanta fragan dr om den lokala sjidlvstyrelsen nu inte bara
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skall accepteras i princip, utan ocksa tillatas fa praktiska konsekvenser.
Kommunerna kommer da sannolikt att prova skiftande 16sningar. Va-
riationerna blir darmed storre. Denna kande mangfald kommer att
erbjuda ett slags fortlopande experiment i sjdlvstyrelse. Men hur skall
andra kunna lédra av framgangar och bakslag? Det fordras ett system for
kontinuerlig och systematisk rapportering av erfarenheter. Idén om
lokal sjdlvstyrelse bjuder att kommunerna sjalva tar ansvar for en sadan
atervinning av kunskaper. Detta skulle kunna berika den offentliga de-
batten och stimulera medborgarnas intresse och ansvar for de gemen-
samma angeldgenheterna.
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Oka antalet lokala uppdrag!

Politiken har blivit en dskadarsport. Demokratin kan
bara vitaliseras om publiken kommer ner fran liktaren. *

Vid en konferens i Uppsala haroméaret kom en kommunalpolitiker fram
och fragade: ”Ni statsvetare — har ni nagra nyckeltal for demokrati?”

Mitt spontana svar blev nej. Det gér ju inte, att sitta siffror pd demo-
kratin.

Fragan vigrade dock att forsvinna. Kommunalpolitikern var arligt
bekymrad. Kommunerna gick in i en fas av radikala omprévningar. Ef-
fektivitet och produktivitet hade blivit de allt 6verskuggande maélen.
Ekonomerna delade frikostigt med sig av sina midtmetoder och nyckel-
tal. Aven om den ekonomiska omprévningen var nodvindig fanns det
en risk att andra viktiga virden hamnade i skuggan. For att balansera
debatten skulle det behtvas nyckeltal ocksa for demokratin.

Parallellen gar kanske inte att dra hela vigen. Det lar nog aldrig gé
att formulera en "DNP”, en demokratins nationalprodukt. Daremot vi-
sar flera forsok att det faktiskt gar att utvardera demokratins kvalitet pa
ett systematiskt sitt. I dag skulle jag darfor besvara frgan annorlunda.
Statsvetarna borjar kunna erbjuda nagot som liknar nyckeltal for de-
mokratin.

I England finns en forskargrupp som héller pé att utveckla ett system
for democratic auditing”, som ndrmast kan Oversittas som ~demo-
kratirevision” eller "utvirdering av demokratin”. I Australien har stats-

* Inldgget ingick i en artikelserie om politikens kris och publicerades i Upsala Nya Tid-
ning den 7 december 1995.
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vetare fatt i uppdrag att ta fram metoder for att mita i vilken méan de-
mokratins medborgarideal faktiskt har forverkligats.

En svensk motsvarighet dr det demokratirad som initierats av Studie-
forbundet Niringsliv och Sambhille. Den forsta rapporten sammanfat-
tade den internationella idédebatten om demokratibegreppet och ut-
vecklade ett kritiskt analysinstrument.!

Demokrati krdaver medborgarstyrelse, rdttsstat och handlingskraft.
Medborgarna méste kunna styra sig sjdlva under fria och jamlika vill-
kor. Den politiska makten maste utdvas i ordnade och forutsebara for-
mer. De demokratiskt fattade besluten maste kunna genomforas effek-
tivt.

Mot bakgrund av detta ideal blev bilden av Sverige, om 4n inte natt-
svart, sd dnda tamligen grd. Demokratiridet kom fram till att den of-
fentliga debatten i Sverige har stora brister. Folkstyrelsen bygger pa fri
asiktsbildning. Medborgarnas &sikter miste grundas pa upplyst forsta-
else. Fungerar inte det offentliga rummets dialog hotas hela demokra-
tins framtid.

Demokratirddet gjorde ocksa ett forsok att bedoma hur liget for
svensk demokrati utvecklats under det senaste drtiondet. I ndgra avse-
enden hade situationen visserligen forbittrats, men de negativa tenden-
serna var tyvarr fler. Sérskilt allvarlig 4 den nedsatta handlingsforma-
gan. Det politiska systemet har inte ldngre tillriackliga resurser for att
kunna motsvara medborgarnas forvéntningar.

Demokratiradets slutsatser grundades till storsta delen pd avslutade
eller pdgéende forskningsprojekt. I ndgra fall kunde de kompletteras
med egna understkningar. Det visade sig exempelvis att ingen p3 all-
var undersdkt hur det stér till med svenskarnas tolerans. Demokratins
upplysningsideal innebér ju att man inte bara sjilv skall ha ritt att pa-
verka utan att man ocksd erkdnner att alla ménniskor, och didrigenom
dven meningsmotstandare, har samma ritt att verka. Hur stark 4r egent-
ligen uppslutningen bakom fri- och réttigheternas principer?

. Bo Rothstein, Peter Esaiasson, Jérgen Hermansson, Michele Micheletti och Olof Pe-
tersson, Demokratirddets rapport 1995: Demokrati som dialog, SNS Forlag, Stock-
holm 1995. Se dven Olof Petersson, Jorgen Hermansson, Michele Micheletti och An-
ders Westholm, Demokratirddets rapport 1996: Demokrati och ledarskap, SNS For-
lag, Stockholm 1996.
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Intervjuundersokningen gav ett nedslaende resuitat. En tredjedel
ville inféra dodsstraff, 34 procent var emot att invandrare fér rosta i
kommunalvalen, 43 procent accepterade inte homosexuella lédrare i
grundskolan och nistan hilften motsatte sig muslimernas rtt att bygga
moskéer. Den utbredda intoleransen &r ett av vara storsta demokrati-
problem.

En ndarmare granskning av intervjusvaren gav dock visst hopp. Det
fanns ett starkt samband mellan tolerans och politiskt engagemang. Ju
mer intresserad av politik en ménniska dr, desto tolerantare dr hon. Det
ligger nira till hands att dra slutsatsen att forstaelsen for andra ménni-
skors rittigheter skulle 6ka om fler ménniskor fick vara med och dela
ansvaret for de gemensamma angeldgenheterna.

Just detta 4r en av demokratiradets viktigaste slutsatser. Demokratin
har blivit en askédarsport med en alltmer blaserad och cynisk publik.
Politik har blivit nagot som skots av professionella stéllforetradare som
fraimst kommunicerar med folket via massmedierna.

Demokratin kan bara vitaliseras om publiken kommer ner fran likta-
ren. Det dr den egna och nara erfarenheten av politikens villkor som
klargor sambandet mellan beslut, ansvar och legitimitet.

Demokratiradet forde fram tanken pa en dramatisk utékning av an-
talet lokala fortroendeuppdrag. Varfor skulle inte medborgaren under
négon period av sitt liv kunna vara med och ta ansvar for en skola, ett
daghem eller en vardinréttning? Var och en skulle fa en direkt erfaren-
het av vad det innebir att ha ansvaret att skota en betydelsefull sam-
hallsuppgift.
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Dir makten gar nerifran och upp

Demokratin forverkligas genom en mangfald sjdlvstén-
diga sammanslutningar. Pluralismens idé har svdrt att fa
genomslag i en monolitisk, statscentrerad tradition som
den svenska.*

Vi sidger “demokratier” och brukar forestilla oss en ganska enhetlig
grupp lénder med val, parlament och regeringar. Det ir inte s& for-
vanande att vi underskattat artrikedomen i floran av demokratiska sty-
relsesatt. Mellan 1917 och 1989 gick den stora skiljelinjen mellan
demokrati och diktatur. Demokratin befann sig i en forsvarsposition.
Beredskapsandan betonade den vidrdegemenskap som forenade de
demokratiska landerna. Skillnaderna tonades ner.

Forst nu borjar vi pd allvar kunna- diskutera fordelar och nackdelar
med olika slags satt att organisera demokratin. Vi har nu kommit fram
till den punkt som Anders Ehnmark fast var uppmiarksamhet pa: vad
hénder efter befrielsen?! Statsvetaren Robert Dahl har skrivit en bok
med samma tema.2 Herbert Tingsten ansag att demokratins problem var
att segern vunnits alltfor latt. Argumenten for fatalsvildet blev till slut
sd 16jliga och ihaliga att de till slut f51l samman av sig sjdlva. Demo-
kratins forsvarare behovde aldrig ordentligt tdnka igenom de principi-
ella och praktiska problem som folkstyrelsen forde med sig.3

* En kortare version publicerades under rubriken "Demokrati, var god vilj!” i Moderna
Tider, 59, september 1995, s. 24-27.

1. Anders Ehnmark, Maktens hemligheter. En essd om Machiavelli, Norstedts, Stock-
holm 1986.

2. Robert A. Dahl, After the Revolution?, Yale University Press, New Haven 1970.

3. Herbert Tingsten, Demokratiens problem. Aldus, Stockholm (1945) 1964.
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Republikanska experiment

Redan pé 1700-talet hade det utkristalliserat sig tvé olika uppfattningar
om hur demokratin bést borde organiseras. Bdde Frankrike och Ame-
rika hade befriat sig frdn den gamla 6verheten: Frankrike fran det en-
vildiga kungadomet, Amerika fran den engelska kolonialmakten. Bada
valde republiken, men sedan gick de skilda vigar.

Dirmed startade ett fantastiskt samhillsexperiment. Det fanns inga
forebilder. Dittills hade demokratin betraktats som nagot som, pa sin
hojd, kunde forverkligas 1 den lilla byn eller i grannskapet dir alla
kénde alla. Hur skulle medborgarskapets och folkstyrelsens idé kunna
bli praktisk verklighet i ett helt land med ménga miljoner invanare?

Utgangspunkten var de eniga om. Makten utgér fran folket. Den
franska réttighetsforklaringen 1789 fastslog att hela suverzniteten vilar
hos ’la Nation”. ”We the people”, inleddes den amerikanska forfatt-
ningen 1787. Medborgaren hade ersatt gamla virldsliga och andliga
auktoriteter. I den nya republiken var folkmakten suveranitetens ytter-
sta kalla.

Men sedan? Hur skulle denna folkmakt kanaliseras, organiseras, per-
manentas, institutionaliseras, kontrolleras, vidmakthéallas? Det var nu
som végarna gick isér. Frankrike gick in for centralisering, maktkon-
centration och enhetsstat. Amerika valde decentralisering, maktdelning
och federalism.

Den franska revolutionen forverkligade en alldeles speciell demo-
kratidoktrin. Det gamla samhillet hade varit som en pyramid med
kungen langst upp. Envéldshirskaren stortades och ersattes av en vald
nationalforsamling. Statens centraliserade hierarki dndrades emellertid
inte utan forstiarktes ytterligare under den jakobinska styrelsen. Repu-
blik blev hdr detsamma som enhetlighet, 6verblick och kraftsamling.

Amerika gick en annan vig. En av de fraimsta idégivarna till det ame-
rikanska styrelsesittet var James Madison. Han 6nskade en stark fede-
ration, men han insdg att maktkoncentration riskerade att leda till ma-
joritetstyranni. Hans praktiska 16sning blev maktdelning. Den offent-
liga makten delades mellan foérbund och delstater. Pa varje niva delades
makten upp 1 olika grenar som skulle balansera varandra. For Madison
var sérintressen en ofrdnkomlig del av politiken. Det géllde att organi-
sera politiken sa att varje sarintresse balanserades av ett motsatt in-
tresse.
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Monolitisk och pluralistisk demokrati

Republikens pionjirer formulerade uppfattningar som leder rakt ini var
egen samtidsdebatt. Den jakobinska doktrinen forutsétter en monolitisk
demokratisyn. Federalismen bygger pa pluralismens idé.

Den monolitiska demokratiuppfattningen forutsétter att den politiska
makten i samhillet utgér frén en enda punkt och, givetvis, att denna star
under demokratisk kontroll. Demokratins handlingskraft avgors har av
statens forméaga att styra samhallet.

Den pluralistiska demokratiuppfattningen nojer sig inte med att den
centrala statsmakten 4r effektiv och star under folklig kontroll. Demo-
kratin dr ocksd beroende av hur det 6vriga samhillet dr organiserat. Den
monolitiska demokratin kraver egentligen bara en stat och ett folk be-
stdende av ett antal individer. Den pluralistiska demokratin fordrar
ocksa att det mellan individer och stat finns en méngfald sjélvstandiga
institutioner och grupperingar sdsom foreningar, kyrkor, foretag, uni-
versitet och massmedier. Ett sddant organiserat medborgarsamhille, el-
ler civilt samhille, ar forutsdttningen for en 6ppen, dynamisk och fri-
hetlig samhallsordning.

Driven till sin spets riskerar varje samhallsmodell att urarta. Varken
den monolitiska eller den pluralistiska demokratin haller for en extrem
tillampning.

Den monolitiska demokratins risker dr uppenbara. Statens roll kan
bli s dominerande att styrelseformen snarast blir en totalitir demo-
krati, for att anvdnda J.L. Talmons uttryck.4

Den pluralistiska demokratin driven till sin yttersta konsekvens ho-
tar omvént med en alltfor svag stat. [ forldngningen ligger samhillets
atomisering och upplosning i avskilda getton.

Federalism

Erfarenheten visar att de praktiskt fungerande demokratierna vilar pa
en balans mellan flera olika ideal och 6nskemal. De federala staterna dr
exempel pa hur den pluralistiska demokratin kan bli verklighet. En fe-
deration bildar en helhet sammansatt av sjédlvstyrande territorier som
deltar i styrelsen av den centrala statsmakten.

4. J.L. Talmon, The Origins of Totalitarian Democracy, Secker & Warburg, London 1952.
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En amerikansk viljare har mycket att halla reda pa, 4ven om man
bortser fran lokala val, presidentval och val till representanthuset. Poli-
tiskt viktiga 4r ocksa valen till delstaternas guvernorsposter och lagstif-
tande forsamlingar. Det principiellt mest intressanta dr valet till sena-
ten. Varje senator viljs direkt av folket. Varje delstat sander tva repre-
sentanter till senaten.

Vilken orittvisa! Bygger inte demokratin pa principen om en med-
borgare, en r6st? Viljarna i folkrika delstater som Kalifornien, New
York och Texas har dirmed mycket mindre inflytande 4n medborgarna
i glesbefolkade delstater som Wyoming, Alaska och Vermont. Skulle
Forenta Staterna ddarmed inte betraktas som en riktigt fullvirdig demo-
krati? Upprordheten stiger ytterligare vid vetskapen om att orittvisan
inte var nagot forbiseende utan ett mycket medvetet val av republikens
konstruktorer.

I sjilva verket dr den amerikanska forfattningen en kompromiss ef-
ter en hard maktkamp. De tretton kolonier som 1776 frigjorde sig frén
den engelske kungen var egentligen tretton sjalvstiandiga stater som for-
enades 1 ett 16st statsférbund, en konfederation: Amerikas Forenta Sta-
ter. Intresset av ett narmare samarbete ledde snart till fastare besluts-
former. Resultatet blev en forbundsstat, en federation. De stora delsta-
terna hade inget emot principen om en medborgare, en rost, eftersom
den automatiskt skulle ge dem makten. De sma delstaterna ville tvirt-
om behalla metoden att rosta per delstat. Utgéngen blev en kompro-
miss, en kongress med tvd kamrar. Representanthuset foretrader hela
folket i federationen enligt principen om en medborgare, en rost. Sena-
ten foretrider delstaterna enligt principen om en delstat, tva roster. Nar
det giller lagstiftning har de tv& kamrarna lika stor makt.

Det schweiziska edsforbundet bildades av kantoner som under ar-
hundradena utvecklat ett allt nirmare samarbete. Annu i dag #r den of-
ficiella beteckningen Confédération helvétique, men bilarnas CH &r
missvisande; sedan 1848 dr Schweiz en federation. P4 amerikanskt ma-
nér dr forbundets lagstiftande forsamling, forbundsforsamlingen, upp-
delad i tva kamrar. Nationalradet foretrader medborgarna i hela forbun-
det. Standerradet representerar kantonerna. Ocksd Schweiz har gjort
avsteg frén den proportionella principen eftersom sma kantoner 4r kraf-
tigt overrepresenterade.

Aven det tyska parlamentet visar pé federalismens forening av stat-
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ligt och delstatligt. Forbundsdagen viljs enligt principen en medbor-
gare, en rost genom val i hela riket. Forbundsradet utses ddremot av re-
geringarna i forbundets Léinder. Forbundsradet har makt att forhindra
lagstiftning som beror delstaternas intressen. Sarskilt under perioder d&
tillrickligt ménga delstatsregeringar har annan politisk farg &n for-
bundsregeringen i Bonn far forbundsridet en reell politisk kraft. Det
vore som om de svenska landstingen kunde kora dver riksdagsmajori-
teten.

Dubbel makt

Delstaterna i en forbundsstat har alltsa en dubbel makt. For det forsta
bestémmer de sjélvstandigt Over sina egna angeldgenheter. For det and-
ra ir de foretradda i ett av parlamentets tva kamrar och delar darmed
makten Over lagstiftningen for hela riket. Denna dubbla maktstéllning
ar fundamental inte bara for amerikanska och tyska delstater och
schweziska kantoner utan ocksa australiska delstater, kanadensiska
provinser, ryska republiker och indiska delstater.

I detaljer &r det en hel del som skiljer dessa forbundsstater, men hu-
vudprinciperna dr desamma: maktdelning, sjdlvbestimmande och del-
tagande.

Det federala statsskicket ar pluralistiskt. Makten &r inte samlad i en
enda punkt. Offentliga uppgifter och befogenheter delas mellan delsta-
terna och forbundet. Det kan i manga fall uppstd brak och kompetens-
tvister om vem som skall ha hand om hogskolor, viagbyggen, television
och hur delstaternas intressen skall tillgodoses i internationella for-
handlingar. En del tvister brukar 16sas genom forhandlingar, andra far
gé till skiljedom. Eftersom staten &r part i méalet kan inte regeringen en-
sam fa filla utslaget. Forbundsstater har darfor ofta en forfattnings-
domstol som kan slita tvister mellan stat och delstater.

Federalismen bygger pa principen om sjdlvbestimmande. Staten ut-
gor ett forbund av sjédlvstyrande regioner. Varje delstat har sitt eget par-
lament och sin egen regering. Delstaten kan pé egen hand, inom vissa
granser, utforma sin egen forfattning. Vanner av centralplanerade stan-
dardlosningar bor undvika férbundsstater. Styrelseformerna bildar ett
brokigt och svaroverskadligt lappticke. Nebraska har till skillnad fran
Ovriga delstater ett enkammarsystem. Kalifornien och négra andra del-
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stater i vistra USA har valt att ofta anordna folkomrostningar. Det ame-
rikanska rittssystemet varierar s§ mycket att varje delstat maste ha sin
egen juristutbildning.

Delstaternas makt i en forbundsstat &r inte identisk med regioners
sjdlvstyrelse inom en enhetsstat. Centralregeringen kan inte sjalvsval-
digt ingripa och begrinsa delstaternas befogenheter. Tvirtom deltar
delstaterna i forbundets maktutovning. Historiskt sett har de federala
systemen ofta tillkommit genom att provinser gétt samman och bildat
en overorganisation. Det dr inte staten som skapat regionerna, det ar re-
gionerna som skapat staten. Statens makt ar darfor villkorlig, ytterst be-
roende av regionernas samtycke.

Federalism &r lika med pluralism plus geografi. Med en monolitisk
demokratiuppfattning dr federalism en omgjlighet. Det ligger i sakens
natur att makten i en forbundsstat ar pluralistisk, uppdelad mellan olika
enheter. Vad som ger federalismen dess sdrart dr att dessa enheter ir
geografiskt avgransade. Staten dr en klubb som bildats av territorier.

Forbundsstaten dr darfor en utmarkt 1osning for regioner som 4r sa-
pass olika att de vill behalla en hog grad av inre sjdlvstyrelse, men har
sa mycket gemensamt att de har intresse av att bilda en permanent sam-
arbetsorganisation.

Av dagens runt 180 sjdlvstandiga stater rdknar man med att 170 4r
multietniska. Ungefir 50 stater 4r antingen federationer eller har nagot
slags regionalt sjdlvstyrelsearrangemang; dessa lander omfattar till-
sammans 80 procent av virldens befolkning. Diarmed finns det Gver
300 politiska system som i praktiken utgor egna stater. Dartill kommer
hundratals lokala enheter med ldngtgdende politisk autonomi.5 Den ho-
mogena nationalstaten blir ett alltmer sillsynt undantag.

Didremot ir federalismen ingen realistisk idé f6r sma och befolk-
ningsmaissigt enhetliga lander. Inte ens den mest entusiastiske federa-
listen skulle komma pa tanken att exportera modellen till Danmark. Det
narmaste vi kommer i Norden dr Alands, Firoarnas och Gronlands
sjdlvstyrelse.

5. Daniel J. Elazar, Federal Systems of the World. A Handbook of Federal, Confederal
and Autonomy Arrangements, 2 uppl., Longman, London 1994.
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Samlevnad

Enhet i mangfalden, att skapa en av flera, e pluribus unum, som texten
lyder i Forenta Staternas riksvapen. Denna allménna tanke har &nnu
ildre rotter. Medeltidens politiska tdnkande handlade om hur samhal-
lets enskilda delar, individer och olika slags kollektiv, kunde bilda en
helhet. Tidens problem var att forsta och bemistra en virld av korpora-
tioner, gillen, skran, stider, landskommuner, furstendémen och kyrk-
liga samfalligheter.

En ledande tdnkare i denna tradition var tysken Johannes Althusius
(1557-1638). I sitt huvudarbete Politica formulerar Althusius grun-
derna till en teori om pluralismens samhille.® Redan har finns moderna
begrepp som civilt samhille, polyarki, medborgarforvaltning och avtal.

Politik 4r for Althusius konsten att férena ménniskor i syftet att upp-
rdtta, odla och bevara deras samhallsliv. Dérfor kallas politik ”symbio-
tik”, samlevnad. Politikens foremal dr samfalligheten (consociatio),
varigenom de samlevande forbinder sig att, genom 6ppen eller under-
forstadd overenskommelse, dmsesidigt bidra till ett harmoniskt sam-
hallsliv.

Med direkt hénvisning till Aristoteles hdvdar Althusius att ménni-
skan till sin natur dr en samhéllsvarelse. Eremittillvaron dr ménniskan
frimmande. Ménniskan &r séllskaplig och utvecklas i gemenskap med
andra manniskor. Tingen har varken fordelats lika eller sa att allt har gi-
vits till en och inget till andra. Tingen &r olika fordelade s att ndgon har
ett, ndgon ett annat. Den ene behover dirfor ndgot som den andre har.
Utbyte och kommunikation dr samhillets grund. Althusius fragar: Om
man inte behdvde hjélp av varandra, vad vore da samhillet?

I Althusius virld gdr makten nerifran och upp. Genom avtal formar
miénniskor samfilligheter, vilka i sin tur bildar stérre samfilligheter.
Staten far sin legitimitet underifran. Politisk suverénitet definieras som
konstituerande makt. Makten hirleds fran samfillighetens grundare —
inte frdn Gud, inte fran staten.

Segraren skriver historien dven pa de politiska idéernas filt. Den for-
héarskande bilden av den politiska idéhistorien domineras av de stats-
centrerade teorierna. Det finns ocksa en annan tankelinje, lika klar men

6. Johannes Althusius, Politica, Liberty Fund, Indianapolis 1995.
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vanligen forsummad. Det dr idén om den pluralistiska staten.” I denna
tanketradition bygger politik pd manniskors vilja att frivilligt sluta sig
samman. Pluralismens teoribyggare ar skeptiska mot begreppet suvera-
nitet. Det dr bittre for friheten om makten 4r utspridd 4n koncentrerad.

Om det sena sjuttonhundratalets republikaner kunde vandra runt
bland dagens styrelseformer skulle Madison nicka igenkdnnande. Fe-
deralismen och dess konstitutionella slaktingar fungerar i praktiken, om
an under olika forutsittningar och med stora variationer. Pluralismen
visade sig vara en idé som holl genom seklerna.

Jakobinen skulle ddaremot bekymrat och forgdves soka efter lander
som formats efter hans monolitiska modell. Hans linjerena planritning
solkas av ett myller av kommuner, provinser, féreningar och andra
slags kollektiv utanfor statens kontroll. Inte ens hans eget hemland har
undkommit decentraliseringens hérjningar. Frankrike rymmer nu inte
mindre én tre nivaer av sjalvstyrelseorgan: kommuner, departement och
regioner.

Problemet &r inte verkligheten utan véra teorier. Demokratins politik
ar i praktiken pluralistisk, men var tankebild om politik 4r fortfarande
starkt monolitiskt priglad. Den schablonmaissiga forestillningen om
politik ar ett system (staten) som registrerar viljarnas preferenser och
omvandlar dem till beslut. Andra slags medborgarkollektiv passar inte
riktigt in i bilden eller existerar méjligen pa nader, pa statens villkor.

Den svenska staten

Sarskilt ett enhetligt land som Sverige tvingas till omprovningar av den
pagaende utvecklingen mot méngfald. Det 4r dérfor inte férvanande att
debatten nu handlar om alla nivaer i samhallsorganisationen: staten, re-
gionerna, kommunerna, Europa och det frivilliga medborgarsamhallet.

Redan for nagot decennium sedan blev det uppenbart att forandring-
arna spretar at olika hall. Det &r friga om bade internationalisering och
decentralisering. Det gemensamma elementet 4r dock att staten lamnar
ifrdn sig makt: uppat till internationella organisationer, nedat till lokala
sjalvstyrelseorgan.

7. David Nicholls, The Pluralist State, Macmillan, London 1975.

105



Politikens mdjligheter

Snabbt drog en del observatorer ut forlingningen av dessa trender
och forutspadde statens snabba borttynande. Slutsatsen var dock for-
hastad. Staten kommer av allt att doma att forbli en viktig enhet under
Overskadlig tid, men ingen kan forneka att statens roll i viktiga avseen-
den héller pé att fordndras. Offentlig politik blir mindre direkt, mer in-
direkt. Kommuner, frivilliga sammanslutningar och privata entreprend-
rer Gvertar ansvaret for en stor del av serviceproduktionen.

I Sverige gér denna fordndring trogt. Det starka samhéllet har fatt ett
olyckligt likhetstecken med den starka staten. Socialdemokratin har
som statsbdrande parti forvaxlat medlet (staten) med malet (valfard).
Staten tyngs darmed av uppgifter som andra kunde gora lika bra, eller
bittre, och forsummar de omrdden som bara staten kan skota. Staten
kan bilda en samlingspunkt for nationella kraftanstrangningar och kan
inspirera, overblicka, granska och se till att medborgarnas fri- och rit-
tigheter uppratthalls.

Fragan dr om Sverige behover mer federalism.

Svaret dr nej, om man avser federalism 1 snédv betydelse, dvs. territo-
riell sjdlvstyrelse. Taget gick for lange sedan. Svensk federalism kan pa
sin hojd ha intresse som historiskt tankeexperiment. Tdnk om vi inte
haft Gustav Vasa, trettioariga kriget, stormaktsdrémmen och Axel
Oxenstierna. D4 hade den svenska riksstyrelsen kanske kunnat organi-
seras langs en annan vdg. Det fanns en folkstyrelsetradition och en me-
deltida landskapsstyrelse att knyta an till. Men nu &r det tre, fyra ar-
hundraden for sent.

Landstingens ansvar for hilso- och sjukvard i all dra, men de svens-
ka regionerna dr av underordnad betydelse. Det kdnnetecknande for det
svenska samhillsbygget dr kombinationen av stark stat och starka kom-
muner. Maktstrukturen ser ut som ett timglas: stark centralmakt, svaga
regioner och stark lokalmakt.

Federalisering kan betyda olika saker, beroende pé utsiktspunkten. I
Amerikas tretton sjalvstdndiga kolonier kallades den federalist som
foresprakade stark centralmakt. For en centralstyrd enhetsstat som
Frankrike innebir federalisering tvirtom uppsplittring och decentrali-
sering. I timglasets Sverige skulle federalisin medfora bade centralise-
ring (kommunernas makt skulle forsvinna uppat) och decentralisering
(statens makt skulle dverldamnas nedat).

Ett forsiktigt steg i federal riktning foresprakades nyligen av region-
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beredningen.? Landstingen skulle ddrmed ta over det regionala utveck-
lingsansvaret fran ldnsstyrelserna. I forldngningen ligger lansparlament
med vidgade befogenheter. Utredningens underlag ar emellertid brack-
ligt. Det dr fortfarande oklart hur grianserna skulle dras mellan de fram-
tida regionerna. Man saknar ocksa en jaimforelse med exempelvis Fin-
land, som klarar sig utmarkt utan landsting. Finland har i stéllet ett sy-
stem med samkommuner, som innebdar att kommuner inom ett geogra-
fiskt omrade gar samman for att ta hand om gemensamma uppgifter. {
ett land som Sverige racker det med tvd nivaer som har beskattningsritt
och folkvalda organ: staten och kommunerna.

Problemet med den svenska samhillsorganisationen 4r att férhéllan-
det mellan staten och kommunerna i ménga avseenden fortfarande &r
oklart. Kommunerna har under senare ar fatt kad frihet att utforma sin
egen organisation och att sjdlva fa disponera Gver sina resurser. I prak-
tiken innebdr det att staten med varm hand dverldter 4t kommunerna att
administrera nedskérningarna.

Statens beslut for nigra ar sedan att infora ett stopp fér kommunala
skattehdjningar visade med all tydlighet att den grundlagsfista princi-
pen om kommunernas fria beskattningsritt har sndva granser. Det finns
forvisso federala lander dar staten har ritt att ingripa om delstaterna for-
soker kora med stora underskott. Problemet 1 Sverige 4r att de konsti-
tutionella garantierna for den kommunala sjalvstyrelsen &r oklara. Re-
geringsformens forarbeten 4r s& gummiartat formulerade att de kan tol-
kas lite hur som helst. Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse
ar ocksd allmant hallen.

Subsidiaritet

EU-medlemskapet gav oss i alla fall ett nytt ord, subsidiaritet. Om inte
annat sd har det givit upphov till en ansenlig hdg begreppsutredande
uppsatser.® Som alla goda politiska ord kan subsidiaritet tolkas pd de
mest mangskiftande sitt. Skulle vi dverta ursprungsbetydelsen finge vi
ocksd med en rejil dos katolsk socialldra och en doktrin som prokla-

8. Regional framtid, SOU 1995:27.
9. Se t.ex. Lars F. Eklund, "Subsidiaritetsprincipen: dess bakgrund och innebérd”, SOU
1994:12, bil. 1; Magnus Jerneck, Subsidiaritetsprincipen i EU, SOU 1995:123.
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merar att familjen &r samhillets grundsten. I mer urvattnad betydelse
blir subsidiaritet ungefdr detsamma som lénsberedningen hivdade
1974: om det inte finns skil for centralisering 4r det kanske bittre att
decentralisera. Subsidiaritet kan da Gversittas med nirhet.

Nirhet till vad? Svaret skiftar beroende pa vem man fragar. Foretra-
dare for nationella regeringar (sirskilt engelska sadana) hiavdar att det
dr béttre att regeringarna bestdimmer dn EU. Kommunerna menar att
ndrhet betyder decentralisering till kommunerna. Regionerna finner i
subsidiaritetsbegreppet ett federalt tankegods. Till och med 6verstatlig-
hetens anhdngare kan soka stod i subsidiariteten: kan inte ldgre nivaer
klara av en uppgift (och det kan man ju alltid betvivla) skall saken tas
over av en hogre niva (dvs. ytterst EU).

Framtidens politiska organisationsménster kommer att bestd av en
mangfald olika slags enheter, delvis 6verlappande och inbérdes sam-
manlidnkade. Forbundsstaten, den traditionella formen for federalism,
ar bara en bland manga méjliga modeller. Den allméinna tanken pé for-
bund och férdrag (ursprungsbetydelsen av latinets foedus) blir allt vik-
tigare. Forutsattningen for att makten skall kunna komma underifrén ar
att det finns aktiva medborgare.

Aktionsgrupper, folkrorelser och intresseorganisationer har spelat en
avgorande roll 1 Sveriges moderna politiska historia. Dagens etablerade
medborgarsammanslutningar dras emellertid med stora problem.!? Det
ar langt kvar till det vitala medborgarsamhiillet.

Aven om det hiller pa att hianda viktiga saker i kommuner, regioner,
stat och EU fér pluralismen storst konsekvenser f6r den enskilde med-
borgaren. I en monolitisk demokrati ricker det att lyda och att rosta vart
fjarde ar. Den pluralistiska demokratin stiller betydligt stérre krav. Alla
behover visserligen inte bli superaktiva motesrdvar som springer pé
sammantride fem dagar i veckan. (Oscar Wilde papekade ju att proble-
met med socialismen &r att den tar alltfor manga kvillar.) Medborgaren
maste 4nd4 vara beredd pa att sjalv engagera sig och, framfor allt, att ta
personligt ansvar.

Inte minst de Osteuropeiska lindernas stapplande 6vergang till de-
mokrati visar betydelsen av ett fungerande civilt medborgarsamhille.

10. Michele Micheletti, Det civila samhdllet och staten. Medborgarsammanslutningar-
nas roll i svensk politik, Publica, Stockholm 1994,
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Problemet 4r att foreningsliv och sjdlvverksamhet inte kan beordras
eller lagstiftas fram. Inga konstitutionella knep kan kompensera for oin-
tresse, egoism och intolerans. Goda institutioner forutsitter och upp-
muntrar delaktighet, samhillsengagemang, ansvar och tolerans. Forut-
sdttningen for att makten skall kunna komma underifran &r att det finns
aktiva medborgare.

Och vill vi egentligen? Det gamla stillforetrddarsambaillet var be-
kvdamt. Att bli omhédndertagen, kunna skylla pa ndgon annan och forut-
sdtta att staten dnda tog hand om saken. S& nu dessa krav pé personligt
ansvarstagande. Friheten kan vara tung och svér. Pluralismen kanske
anda inte dr nigonting for oss.

109



Den svaga granskningsmakten

Arbetet med maktutredningen foranledde i slutet av 1980-
talet nagra artiklar om den svaga granskningsmakten i
Sverige. De dr dessvirre fortfarande aktuella. *

All maktutévning riskerar att urarta. "For att makten inte skall kunna
missbrukas, ligger det i sakens natur att makt maste hejda makt”, som
Montesquieu uttryckt den grundldggande tanken i ett av konstitutiona-
lismens huvudarbeten.!

Som en rid trdd genom politiska teorier och forfattningskonstruktio-
ner l6per tanken att man genom att dela upp makt och inrdtta motmak-
ter skall kunna balansera och kontrollera makten.

Behovet av metoder for granskning och kontroll 6kar snarare 4n
minskar. Ménga moderna metoder for organisering av komplexa sys-
tem forutsitter att hierarkisk detaljstyrning ersitts av autonoma institu-
tioner som regleras av intern och émsesidig kontroll.

Har 6ppnas en mojlighet att jamfora olika staters styrelseskick. Hur
har man forsokt 16sa maktbalansens problem? Vilka metoder har man
velat ta 1 bruk for att kontrollera och granska makten? Hur stor diskre-
pans finns det mellan forfattningens bokstav och de maktpolitiska rea-
liteterna? Hur fungerar den granskande makten i vardagen?

Tva amerikanska forskare har forsokt att bedéma granskningsmakten

*

Framstillningen foljer i huvudsak “Den svenske granskaren”, Finsk Tidskrift, 1989:
8-9, 464-472, och bygger dessutom pé “Svenska hygglighetens baksida”, Dagens Ny-
heter den 12 juni 1988 och "Den grénslosa staten”, Svenska Dagbladet den 29 augusti
1989.

. Montesquieu, Om lagarnas anda, Ratio, Stockholm 1994, s. 110 (11:4).
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iSverige.2 Deras slutsats 4r i genuin mening diskutabel. Resultatet av de-
ras undersokning dr nimligen sannolikt inte héllbart, men deras analys
visar pa ett antal centrala problem och erbjuder en utgangspunkt for en
diskussion av dessa i den moderna vilfardsstatens statsteori.

Forfattarnas tes ar i korthet foljande. Den historiska traditionen av
godtycklig kungamakt, forekomsten av en omfattande, centraliserad
enhetsstat och den langvariga dominansen av ett enda regeringsbarande
parti forefaller vara betingelser som hotar rattigheter for individer och
minoritetsgrupper. Risken verkar vara desto storre alldenstund manga
fri- och rittigheter atnjuter ett svagare forfattningsskydd dn annorsté-
des. Men trots detta &r intrycket att Sverige fungerar exemplariskt.

Vad dr dé orsaken till detta paradoxala faktum? Forfattarna anfor fyra
forklaringar. For det forsta har de nordiska staterna utvecklat historiskt
sett innovativa konstitutionella metoder sasom tryckfrihet och justitie-
ombudsmin. For det andra fungerar folkomrostningar som ett direkt-
demokratiskt kontrollinstrument gentemot den politiska styresmakten.
For det tredje erbjuder intresseorganisationernas medverkan i det poli-
tiska beslutsfattandet en mojlighet f6r oppositionella minoriteter att pa-
verka besluten. For det fjarde ger parlamentarismens valrorelser en me-
tod for "checks and balances” som saknas 1 andra politiska system.

De tva amerikanerna drar salunda en mycket positiv slutsats av sin
granskning. Sverige, och de andra nordiska landerna, kan fungera som
en modell for omvirlden. Systemet bygger pa “the existence of points
of multiple and easy access for registering effective opposition”. Vara
landers statsskick skulle dirmed erbjuda ett alternativ till den klassiska
konstitutionalismens modell.

Nu kan man for det forsta invinda att redan sjdlva utgdngspunkten
for resonemanget innebar en skarp kritik av det svenska systemet. For-
fattarna avfardar namligen de traditionella metoderna; sjdlva konklu-
sionen bygger pa att nya metoder ersdtter de dldre. Men i officiell dokt-
rin, enligt det svenska systemets sjilvforstaelse, har dessa klassiska me-

2. John Logue och Eric S. Einhorn, “Restraining the governors: the Nordic experience
with limiting the strong state”, Scandinavian Political Studies, 11, 1988, s. 45-67. Un-
dersokningen omfattar dven Finland, Danmark och Norge. Jag avgriansar emellertid
min diskussion till svenska férhdllanden. Forfattarna har ocksé publicerat ett lingre ar-
bete om nordisk politik: Eric S. Einhorn och John Logue, Modern Welfare States. Po-
litics and Policies in Social Democratic Scandinavia, Praeger, New York 1989.
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toder ingalunda spelat ut sin roll. Tvértom tilldelas rittsstatens idéer
fortfarande en central stillning. Sveriges regeringsform fran 1974 for-
klarar att den offentliga makten “utdvas under lagarna”. Det finns en
lang rad offentligrattsliga regelsystem och olika myndigheter som skall
tillse att maktutévningen dger rum i enlighet med normbundenhetens
och rittssikerhetens krav.

Fragan dr hur denna uppsittning regler faktiskt fungerar. En mojlig-
het att géra en bedomning har 6ppnats genom en doktorsavhandling i
forvaltningsratt vid Uppsala universitet.? Forfattaren, Lena Marcusson,
har med systematik och noggrannhet kartlagt vad som med finlandsk
terminologi kallas "medelbar” forvaltning. Det ror sig om den 6kande
del av den offentliga verksamheten som bedrivs i andra former 4n den
klassiska myndighetstypen. Det 4r inte ldngre endast myndigheter som
sysslar med myndighetsutovning.

Denna verksamhet har fullt stéd i1 grundlagen. Ett sdrskilt stadgande
medger att forvaltning ocksa kan dga rum utanfér stat och kommun i
strikt mening: “Forvaltningsuppgift kan overlamnas till bolag, for-
ening, samféllighet, stiftelse eller enskild individ. Innefattar uppgiften
myndighetsutévning, skall det ske med lag” (regeringsformen 11:6,
tredje stycket).

Frégan 4r nu vilka regler som giller for dessa hybridorganisationer i
den gra zonen mellan den offentliga och den privata sektorn. Avhand-
lingen ger en tamligen dyster bild. Oklarheten &r ofta betydande. Med-
borgaren star inte sillan i en situation dir man inte kdnner till sina rit-
tigheter och skyldigheter.

Rattskillorna ldmnar séllan klart besked. Distinktionen mellan myn-
digheter och enskilda, konstaterar LLena Marcusson, har i svensk ritt
inte genomforts med onskvird tydlighet”. Vad som forstas med offent-
lig forvaltningsuppgift 4r "tamligen oklart”. Begreppet myndighetsut-
Ovning har fétt en viss stadga, men man letar forgéves efter en precis
definition. Den tidigare gillande forvaltningslagen innehéll en defini-
tion av begreppet, medan sjdlva termen inte anvédndes. I den nya for-
valtningslagen anvénds ddremot termen i lagtexten, medan definitionen
har uteldmnats.

3. Lena Marcusson, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrddet, lustus Forlag,
Skrifter fran juridiska fakulteten i Uppsala 26, 1989.
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I regeringsformen framgar inte klart hur begreppen “myndighet”,

“det allminna”, “offentligt organ” eller “offentlig verksamhet” férhal-
ler sig till varandra. Ingen vet exakt vad en myndighet 4r. Tva defini-
tioner av myndighetsbegreppet cirkulerar. Den ena utgar fran ett orga-
nisatoriskt kriterium, den andra frén ett funktionellt, dvs. frin uppgif-
tens natur. Det tycks som om den organisatoriska definitionen fatt ett
visst Overtag pa senare tid, men regeringsrittens beslut att betrakta 16n-
tagarfonderna som myndigheter byggde visentligen pa ett funktionellt
kriterium.
" Statsrittsexperter var tidigt varse att definitionerna inom omréadet 14t
blir cirkuldra. Savil Alf Ross som Nils Herlitz har papekat att flera van-
ligt férekommande definitioner 4r rena tautologier: offentlig aterfinns i
bade definitionen och det som definieras. Ur ett forarbete till forvalt-
ningslagen citerar forfattaren foljande minnesvirda hojdpunkt i svensk
rédttsteori: “med myndighet dsyftas samtliga organ och dmbeten, vilka
utgéra myndigheter”.

Saken underlittas inte av att kriteriet for vad som dr en myndighet
kan skilja sig fran det ena regelsystemet till det andra. Tryckfrihetsfor-
ordningen kan ge en viss riktlinje, andra lagar en annan.

Det suddiga rattslaget ger stort spelrum for att i varje enskilt fall
finna den mest “praktiska” losningen. Men pragmatismen kan hir
hamna i direkt konflikt med rittsstatens krav pa forutsagbarhet. Lena
Marcusson hédvdar vikten av ett enhetligt myndighetsbegrepp: “De
stora fordelar som detta innebér ur rattssdkerhetssynpunkt, véardet av
mojligheten till systematisk dskadlighet i rattssystemet, vager tyngre dn
de skil som talar for storre flexibilitet: mojligheten att gora dndamals-
overvédganden i olika tillimpningssituationer.”

Det dr inte styrbarheten som i dag dr det stora problemet i svensk for-
valtning utan den svaga granskningsmakten.

Forfattaren avslutar sin genomgang med en kritisk slutsats. De bris-
ter som har konstaterats géller framst den enskilde medborgarens rétts-
sakerhet. "Begrinsade mdjligheter till besviarsprovning, en ofullsténdig
reglering av handlaggningen och en bristande insyn i verksamheten dr
de kanske mest pafallande svagheterna i systemet.”

Det ir sillan som principiella 6verviganden viglett de manga beslu-
ten att overldmna en forvaltningsuppgift till ndgon utanfér myndig-
hetsomrédet. "Praktiska” skal har vanligen varit utslagsgivande.
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Sveriges politiska kultur dr pragmatisk. Den &r inriktad pa saklighet,
pé att finna praktiska losningar. Det giller att forankra, halla alla be-
rorda informerade, att forsoka sitta sig ner och komma overens. For-
namn 4r viktigare dn titel och efternamn. Stilen &r informell. Personliga
lojaliteter &r avgdrande.

Ibland undrar jag om det inte snarare borde ha utsetts en kemist till
maktutredare, s& mycket som man dverallt understryker personkemins
betydelse.

Intet gott som inte har nagot ont med sig. Det finns ocksa nackdelar
forknippade med denna vénliga kultur. Den svenska hyggligheten har
en baksida. Teoretiskt sett rader det tydliga skillnader mellan d&mbets-
mannen, ombudsmannen och entreprendren. Men i verkligheten &r rol-
lerna utsuddade. For ett antal ar sedan gjordes ett ambitiost statsveten-
skapligt forsok att karaktdrisera rolluppfattningarna hos de hogre
svenska statstjdnstemannen.

Projektet blev ett intressant misslyckande. De hala dlarna slank ige-
nom det statistiska nitet. Ytterst fa av de intervjuade hade négon di-
stinkt rolluppfattning. Anders Mellbourn fann i sin doktorsavhandling
att det stora flertalet i stéllet maste hanforas till arten "allménadminist-
ratoren — den svenske normalbyrékraten”.# Denne drivs varken av
egenintresse eller allménintresse. Han eller hon &r inriktad pa att 19sa
praktiska problem, gora rimlighetsbedomningar, samarbeta, na resultat,
se saker och ting i sméatt samt undvika konflikter och kontroverser. Den
amerikanske statsvetaren Thomas Anton har pd grundval av samma
material betecknat den svenske normalbyrékraten som “soft activist”,
mjukisaktivist.

Personer som bytt mellan olika topposter i svenskt samhillsliv vitt-
nar ofta med stolthet om att det egentligen inte varit ndgon storre skill-
nad. De har skott sina jobb pa samma sitt. Det dr som om rollen inte
spelar ndgon roll.

De utsuddade grianserna mellan offentligt och privat har beframjat ett
visst slags handlingslogik, ndmligen nyttokalkylen. Pa den ena sidan
uppradas kostnader/nackdelar, pa den andra sidan intdkter/fordelar. Be-

4. Anders Mellbourn, Byrdkratins ansikten, Liber, Stockholm 1979.
5. Thomas J. Anton, Administered Politics. Elite Political Culture in Sweden. Martinus
Nijhoff, Boston 1980.
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slutet blir ett resultat av en sammanvigning. En atgird som &r forknip-
pad med vissa nackdelar genomfors dnda om den har tillrackligt stora
fordelar. Det #r pa denna punkt som idén om rittsstaten 4r principiellt
annorlunda. Det 4r inte frigan om dndamalsenlighet eller effektivitet.
Vissa saker gor man helt enkelt inte. Punkt och slut.

I en praktiskt arbetande forvaltning konkurrerar ofta olika kriterier
med varandra. Den kluvna tjanstemannasjélen skall samtidigt tillgo-
dose krav pa effektivitet, lyhordhet och réttssakerhet. Det dr da viktigt
att det finns tydliga kriterier och kraftiga signaler nir man bérjar ndrma
sig rattssikerhetsaspekter. Annars finns det risk att dessa hamnar i den
allminna hégen av lamplighetsavgoranden.

Sverige har en svag kontrollmakt. De granskande organen har inte
samma oberoende stdllning som i manga andra ldnder. Orsakerna &r
fraimst historiska. En agrar ambetsmannastat, bostromsk statsidealism,
sen urbanisering, svag stadskultur, osjédlvstiandiga intellektuella och ett
svagt rattsvasen dr nagra huvudfaktorer. En medborgare som anser sig
orittvist behandlad férvantas i den svenska traditionen gé till kungs och
“besvira sig”. I andra lander g&r man till domstol och hévdar sin ritt.

Den allminna pragmatismen och obenigenheten att urskilja princi-
piella roller medfor ocksa att kontrollkriterierna blir otydliga. Det finns
manga tysta vackarklockor.

Mot denna bakgrund blir det svart att dela de amerikanska forskar-
nas entusiasm for den svenska modellen som ett alternativt och effek-
tivt sdtt att organisera den granskande makten. Tvédrtom finns det just i
insyns- och kontrollhdnseende ménga nackdelar med den pragmatiska
beslutskulturen.

En av maktutredningens undersdkningar handlade om den politiska
makteliten. I en enkait tillfragades alla politiker och tjinstemén i rege-
ringskansliet om deras formella och informella kontakter. Svaren for-
mar sig till en bild av den politiska maktens nitverk.6

Maénga av dessa forbindelser mellan departement och myndigheter,
organisationer, foretag och massmedia 4r formella i si mening att de &r
formbundna och dokumenterade. Mingder av skrivelser utvéxlas ge-
nom delningsforfaranden, remisser, brev, betdnkanden, propositioner,
protokoll, utldtanden och beslut. Men en stor del av kontakterna dger

6. Olof Petersson, Maktens néitverk, Carlssons, Stockholm 1989,
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rum informellt. Det ror sig om personliga moten och inte minst tele-
fonsamtal. Att vara med, bli hérd och inte ldmnas utanfor blir intres-
sentens A och O. Personliga kontakter underlittar givetvis. Aterigen
bekriftas personkemins betydelse i svenskt offentligt liv.

De svenska departementen ar relativt sma. Tillvdgagangssittet dr
ofta mycket informellt. "Beslutsprocessen i regeringskansliet 4r inte
lika formbunden som pa ménga andra hall i statsférvaltningen”, pape-
kas det i Propositionshandboken, utgiven av statsradsberedningen.

Utléndska forskare slas av den informella, pragmatiska stilen i den
svenska politiska beslutskulturen: ”Att trida in i den svenska politikens
vérld 4r att komma in i ett litet inatvént rike i vilket besluten fattas i
grupp, dér yrkespolitiker, tjanstemén och ombudsmén hela tiden maste
rdkna med att ha med varandra att gora.” Svensk politik dr hemtrevlig
och mysig ("cozy”).”

Arkivforskande historiker vittnar om hur svart det dr att i efterhand
dokumentera beslutsprocessen i regeringsarenden. Mycket sker munt-
ligt och eventuellt skriftligt arbetsmaterial arkiveras inte. Vilket omrade
av det svenska samhillet man 4n studerar kommer man till samma re-
sultat. Mycket av den verkliga makten utdvas genom informella nét-
verk.

Att beskriva hur ett system fungerar 4r en sak, att virdera det 4r en
annan. En bedémning av om systemet fungerar bra eller daligt blir gi-
vetvis beroende av vilka kriterier man utgar fran.

Mycket talar for att de informella nitverken ofta dr effektiva. Man
slipper ldngsamma och stela tjdnstevigar om de berdrda direkt kan
komma dverens. Ett system som bygger pa forhandlingar och kompro-
misser kriver snabba och korta kommunikationsvigar.

Men det dr ocksd uppenbart att informaliteten har sina nackdelar.
Nitverksresurser kan vara bade konserverande och ojdmlika. Precis
som ndr det giller andra maktresurser bildas cirklar. At dem som har
skall varda givet. De som redan har etablerat sina forbindelser har lat-
tare att forstdarka och utveckla sitt inflytande. Utanforstdende och ny-
komlingar far dnnu svdrare att ta sig in.#

7. Hugh Heclo och Henrik Madsen, Policy and Politics in Sweden. Principled Pragma-
tism, Temple University Press 1987, s. 21.

8. Se dven Gudmund Hernes och Kristine Nergaard, Oss i mellom. Konstitusjonelle for-
mer og uformelle kontakter Storting—Regjering, FAFO-rapport 090, Oslo 1989, s. 230.
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Ett system byggt pé informella kontakter kan ocksa komma i konflikt
med offentlighetsprincipen. De informella nétverken bygger vanligen
pé att kunskaper inte sprids till bredare kretsar. Systemet blir svarover-
skadligt och ofta omojligt att granska utifran.

En realistisk skildring av den svenske granskaren maste darfor i dag
bli tdmligen nedsldende. Diskussionen om granskningsmaktens fram-
tida organisering har knappast mer &n inletts.
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I maktens natverk

I komplexa beslutsprocesser kan organiserade intressen
nd inflytande genom informationsbevakning, pdtryck-
ningar, allianser och strategiska kontakter med myndig-
heterna. De politiska partiernas roll dr ddremot oklar. *

Direktoren i en av den amerikanska oljeindustrins intresseorganisatio-
ner satt en morgon och bladdrade igenom Federal Register, hans dag-
liga ritual for att folja med i vad som hinder i Washington. Blicken foll
pa en finstilt notis, ett till synes oskyldigt meddelande om att luftfarts-
inspektionen FAA avsag att utfirda nya regler som skulle aldgga alla pi-
loter att i forvidg meddela planerad flygrutt. Flera flygplan hade nyligen
stortat och raddningsinsatserna hade forsvarats av bristfillig informa-
tion om planens rorelser.

”We’ve got a problem”, muttrade direktdren och dgnade en intensiv
formiddag at att ringa runt for att f4 FAA att avsté fran de nya reglerna.
Om flygrutterna dokumenterades i offentliga handlingar skulle konkur-
renterna namligen snart finna ut var ndgonstans hans plan rekognose-
rade efter nya olje-, gas- och mineralfyndigheter. Hemliga data vérda
miljoner dollar stod pa spel. Den snabba aktionen lyckades. De plane-
rade reglerna stoppades.

Intressenas roll

Denna sedeldrande anekdot berittas i en bok frén ett stort amerikanskt
forskningsprojekt om de organiserade intressenas roll i politiken.! Hin-

* Redogorelsen for detta amerikanska forskningsprojekt publicerades under strecket i
Svenska Dagbladet den 2 juni 1988.

1. Edward E. Laumann och David Knoke, The Organizational State. Social Choice in Na-
tional Policy Domains, The University of Wisconsin Press, Madison 1987.
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delsen illustrerar flera viktiga drag i modern politik: de stora organisa-
tionernas betydelse, partsintressenas yttringar i avgriansade hédndelser,
vérdet av palitlig information i rétt 6gonblick, intressenters aktivering i
politiska nétverk samt mobilisering av resurser for att pdverka myndig-
heter. Det &r dessa teman som utgdr stommen i Laumanns och Knokes
undersékning. Nagra huvuddrag i den bild som framtréder:

Enskilda gore sig icke besvdr. De aktorer som upptrédder i politiken
ar alltmer sillan enskilda individer. De viktiga personerna far sin stéll-
ning som foretradare for organiserade intressen. Den enskilde dverflyg-
las av den juridiska personen. ’Organisation” var 16senordet f6r den
gryende arbetarrorelsen. Denna insikt dr nu allmén egendom. Vigen till
inflytande gar uteslutande via stora, formella organisationer. De oorga-
niserade reduceras till en argsint hop utanfér maktens grindar.

Grdnsen mellan offentligt och privat suddas ut. Att se staten som ett
enhetligt vidsen, antingen svdvande 6ver de sociala striderna eller i den
ena eller andra samhillsklassens sold, sdger mindre om dagens verk-
lighet 4n om samhéllsteoriernas beroende av forlegad 1800-talsfilosofi.
Staten framstar i stillet som ett motesfalt for savil offentliga som pri-
vata aktorer. Framviéxten av den moderna staten har inneburit 6kad
strukturell differentiering, vidgad kontroll 6ver samhilleliga resurser
och okad intervention i ekonomi och samhille. Detta skedde parallellt
med att olika samhillssegment framtrddde som organiserade intresse-
grupper. Symbiosen mellan stat och organiserade intressen tétnar.

Sa gora de alla. Myndigheter har visserligen exklusiv ritt att fatta
rattsligt bindande beslut. Men denna typ av beslutsfattande utgor endast
en mindre del av den offentliga verksamheten. Utanfor detta begréan-
sade omrade &r likheterna mellan myndigheter och intresseorganisatio-
ner storre dn skillnaderna. Ocksé offentliga organ strévar efter att for-
starka sin legitimitet och autonomi genom att bilda koalitioner och
bygga upp nétverk av intressenter. Precis som intressegrupper bedriver
lobbyverksamhet till férmén for sina krav sé uppvaktar myndigheter or-
ganisationer for att fa genomslag for sina uppfattningar.

Organisationen dr viktigare dn ideologin. | organisationernas drom-
virld rader tydlighet, forutségbarhet och malinriktning. Verkligheten ar
kartlagd, malet givet, kompassriktningen klar. Organisation och ideo-
logi sammansmalter till ett harmoniskt helt. I verkligheten moter orga-
nisationerna en myriad av stérre och mindre fragor. Stillda infor
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tvanget att agera snabbt tar organisationernas féretriddare stillning pa
pragmatiska snarare dn ideologiska grunder. Organisationens dverlev-
nad, bevarande, anpassning och expansion viger tyngre dn ideologin.
Att det partikulidra gar fore det allménna giller alla. Nér stora ekono-
miska intressen star pa spel kraver niringsidkare atgidrder som framjar
det egna foretaget snarare dn beslut som gynnar marknadsekonomin
som helhet.

Avgorande beslut fattas. Systemet fungerar dels genom att hantera
16pande konflikter, dels genom att utestinga frdgor som hotar systemet.
Ett politiskt forsok att omorganisera amerikansk oljeindustri, som
skulle begrdnsat bolagens méjligheter att dga oljekéllor, utléste en mas-
siv motattack, samordnad av American Petroleum Institute. Forsvaret
var framgangsrikt, forslaget kom aldrig till beslut. Makten 6ver dag-
ordningen fillde utslaget. Beslut fattas med inneborden att beslut inte
skall fattas. Bortdefinition och icke-beslut blir avgérande. Stora planer
att omorganisera har fallit pa de organiserade nitverkens troghet.

Standpunkter dr ofta idiosynkratiska. Maktrelationer bildar ett
mdnster, men ett monster som saknar en fast struktur. Organisationer &dr
fria att inta den stdndpunkt som for tillfdllet anses mest gynnsam. Or-
ganisationer med identiska mal kanske hamnar pa olika standpunkter,
organisationer med motsatta dskadningar kanske finner skil att sam-
arbeta. Kdnnedom om en organisations aktivitet i ett avseende ger foga
vagledning till hur organisationen upptrider i ett annat sammanhang.
Den stindigt pdgdende rorelsen in och ut i debatter med atféljande po-
sitionsbyten skapar en fragmenterad, 16st kopplad struktur snarare dn
tva starkt polariserade liger.

Politik dr resultatet av flytande koalitioner. 1 de flesta sakfragor ar
endast ett fatal organisationer aktiva. For det stora flertalet berorda &r
nyttan av en insats antingen for liten eller for osdker. Aven de storsta
organisationerna har begransade resurser. Chansen att lyckas 6kar om
anstrdngningar kan forenas. Koalitioner av organisationer samordnar
sina resurser for att 6ka patryckningskraften. S&dana tillfélliga koali-
tioner 4r centrala for forstaelsen av modern politik.
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Energi och sjukvdrd

Forfattarnas slutsatser grundas pa en systematisk undersckning av be-
slutsfattandet inom energi- och sjukvardsomradena i 1970-talets USA.
Det fanns visserligen en del olikheter mellan de tvd sektorerna. Hélso-
och sjukvérden uppvisade ett relativt sett fastare monster, medan
energisektorn var 1osare och mer osystematiskt balkaniserad. Likhe-
terna dvervigde trots allt.

Béde energi- och sjukvardssektorerna kiannetecknades av en kompli-
cerad uppsittning av aktorer och problem. Ingen forenklad bild kunde
gora rdttvisa at monstret. Ordningen forstas bidst, menar forfattarna,
som “en flerdimensionell struktur av skiljelinjer bland intressenter som
aktiveras selektivt under ett pagdende samtal om vad som bor goras i en
sekvens av héndelser”.

For att &skadliggora dessa invecklade processer insamlades data om
198 olika organisationer inom energiomradet (fran representanthusets
energi- och miljoutskott till Worldwatch Institute) och 135 inom sjuk-
vérdssektorn (ddribland dietisternas riksforbund, Vita huset och Hispa-
nic Mental Health and Human Service Organizations). Dessutom iden-
tifierades nédra hundratalet ”héndelser”, beslutstillfdllen, inom respek-
tive omrade. Studien &r metodiskt innovativ i det avseendet att den byg-
ger pd en statistisk nitverksanalys av en kombination av aktorer och
hindelser.

Ett nyckelbegrepp vid tolkningen av data &r flerdimensionalitet.
Monstret gick inte att representera med ndgon enda dimension, vare sig
vianster-hoger-skala eller 6ver—under-ordning.

Det ndrmaste en Sversiktsbild man kommer utgérs av en férening av
tva principer: centrum—periferi och sektorisering. I bild ser det ut som
en korsning av koncentriska cirklar och tartbitar. Vissa aktorer befinner
sig narmare beslutsfattandets centrum &n andra. Men dessutom finns
det en sektorsindelning inom sektorerna. P& energisidan visar koali-
tionsmonstren att det utkristalliseras intressekonstellationer i fyra avse-
enden: kirnkraft, kol och stora oljeintressen, transporter och smé olje-
intressen samt miljo- och konsumentintressen. For hilso- och sjukvar-
dens del dr motsvarande “inomsektoriella sektorer” sjukvirdsmyndig-
heter, patientintressen, konsumenter/fack, likemedelsindustri samt
vardinrdttningar.
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Flytande koalitioner

I boken gors ett forsiktigt forsok att generalisera dessa resultat. Me-
ningsbrytningarna inom politiska sakomraden tycks samlas langs tvé
huvuddimensioner. Den ena rér motséttningen mellan producenter och
konsumenter. Den andra handlar om kunskap: & ena sidan forskare som
frambringar ny kunskap, 4 andra sidan praktiker som framst tillampar
kunskap.

Vad som framtrider ir alltsé en bild priglad av flerdimensionalitet,
uppbrutna strukturer och flytande koalitioner. Forskarnas bedémning 4r
blandad. A ena sidan kan monstret ses som en naturlig foljd av en ut-
veckling didr medborgarna sjilvstindigt upptriader i en méngfald roller
och kapaciteter; organisationer fér allt svarare att handla efter ett enda
entydigt intresse eller mal. A andra sidan kan det politiska ansvarsut-
kravandet forsvaras. Ett stindigt skiftande spel mellan flyktiga koali-
tioner #r svért att forena med den representativa demokratins krav pé
tydligt politiskt ansvar.

De stora skillnaderna mellan amerikanskt och svenskt samhaéllsliv
g0r det naturligtvis svart att direkt dverfora Laumanns och Knokes re-
sultat. Inte desto mindre finns det viktiga utvecklingstendenser i det
svenska samhillet som gér i den riktning som férfattarna diskuterar. En
studie av ett land dir dessa foreteelser fatt ett s& mycket tydligare ut-
tryck @n hir ér dédrfor av principiellt intresse.

Pa en punkt dr boken tyst. De politiska partiernas roll behandlas inte.
Om denna avgransning mdjligen kan berittigas av det amerikanska
partisystemets speciella karaktdr, ar frinvaron 4ndé anmérkningsvird
da diskussionen borjar komma in pa den representativa demokratins in-
stitutioner.

Enligt ldrobockerna ligger en av de storsta skillnaderna mellan ame-
rikansk och europeisk politik just hér. I den parlamentariska demokra-
tin intar partierna en helt annan roll nér det géller att tillvarata de all-
médnna politiska synpunkterna gentemot de organiserade sdrintressena.
Huruvida larobokens bild stimmer med verkligheten dr nu en annan
sak.

122



Nér imperier faller

Fordndringarna i Europas karta som foljde efter 1989
kan jamforas med omvélvningarna i forsta virldskrigets
spar. Frdgan dr hur historiker och statsvetare kan bidra
till forstdelsen av politikens dynamik. *

Statvetenskapliga foreningen i Uppsala bildades 1919. Vid foreningens
femtioarsjubileum skildrade Carl Arvid Hessler bakgrunden:

Aret 1919 var ett 4r av oerhorda utrikespolitiska hindelser. Freden i Ver-
sailles fordndrade radikalt Europas karta. Tre av Europas stormakter hade
stortat samman. Nya stater uppstod. Gamla stater fick nya forfattningar. Re-
dan i februari hade ndgra herrar i Uppsala med Rudolf Kjellén i spetsen bil-
dat en klubb for att diskutera vérldens affdrer. Ratt snart beslot man att
skapa ett nytt och mera 6ppet forum for debatt av utrikespolitiska och kon-
stitutionella problem. Den 7 november konstituerades Statsvetenskapliga
foreningen i Uppsala. 1

Varldspolitikens omvilvning dominerade de forsta arens foredrag och
diskussioner. 1 februari 1920 talade Rudolf Kjellén om stormakts-
systemet efter virldskriget. Nédsta manad diskuterades trippelalliansens
upplodsning. Senare foreldste en gidstande Wienprofessor om den &ster-
rikisk-ungerska monarkins sonderfall. Docent Edvard Thermanius

* Foredraget holls vid Statsvetenskapliga foreningens sjuttiofemérsjubileum i Uppsala
den 7 november 1994 och publicerades som “Nir imperier faller och politiken dor” pa
Samtider i Svenska Dagbladet den 23 december 1994.

1. Hesslers inledning i Idéer och ideologier. Sex studier utgivna till Statsvetenskapliga
foreningens femtiodrsdag den 7 november 1969, Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga
foreningen i Uppsala, 50, 1969.
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inledde en debatt om det nya Finlands intrdde i statssystemet.2

Fragan dr om inte 1919 &rs forskningsproblem stir oss narmare i dag
nir vi firar sjuttiofemérsjubileet 4n da foreningens medlemmar samla-
des for ett kvartssekel sedan. Vi befinner oss i efterdyningarna av en ge-
nomgripande forandring i det europeiska statssystemet. Europas karta
har &nyo ritats om. Statsvetarna samlas ater for att diskutera hur man
skall forklara det intriffade, hur man skall kunna skilja stort fran smatt
i Overgéngsprocessen och, inte minst, hur man skall kunna utveckla be-
grepp och tankeinstrument for att forsta det nya system som vixer fram.

Det ir dérfor mycket naturligt att knyta an till den grupp Abohistori-
ker som undersokt de &r efter forsta varldskriget som utmynnade i ett
smastaternas Europa. De har dessutom fragat sig vilka paralleller som
man kan dra med dagens skeenden da ekonomier, samhillsstrukturer
och kulturer bryts upp.?

Statiskt

Man far i denna bok en mycket handfast skildring av de praktiska pro-
blem man stélls infér om man vill upplosa ett imperium. Folkomrost-
ningar blev ett medel for att finna ut hur de nya grinserna skulle dras.
Barnforflyttningar, livsmedelshjilp, gransbevakning och flyktingpoli-
tik stéllde beslutsfattarna infor problem av gigantiska dimensioner. Nya
visioner vécktes om en samhillsorganisation tvirs 6ver landgrinserna,
bland annat den paneuropeiska tanken.

Det 4r inte svart att finna beréringspunkter med statsvetenskaplig
forskning. Ett exempel 4r den politiska maktens territoriella aspekt,
geografins politiska dimension. Vid tidpunkten for Statsvetenskapliga
foreningens bildande hade Uppsalainstitutionen under Rudolf Kjellén
utvecklats till ett centrum for geopolitisk forskning. Den speciella tolk-
ning och anvindning som de geopolitiska idéerna fick i Tyskland
gjorde att denna forskningsinriktning rdkade i vanrykte. Dessvirre har

2. En forteckning Gver foredrag och diskussioner i foreningen aterfinns i Statsvetenskap-
liga studier till Statsvetenskapliga foreningens i Uppsala tjugofemdrsdag den 7 no-
vember 1944, Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga féreningen i Uppsala, 20, 1944.

3. Max Engman, red., Nér imperier faller. Studier kring riksupplosningar och nya stater,
Atlantis, Stockholm 1994.

124



Spelregler

detta politiska tabu lett till att statsvetenskapen under lang tid forsum-
mat maktens geografi.

Abohistorikernas undersskningar av imperieuppldsningar ger ocksa
en blixtbelysning av de nidra sambanden mellan historia, politik, eko-
nomi, kultur och territorium. Alla som tagit del av de olika férstken att
skapa en sammanhéngande och systematisk teori om dessa samband
vet hur svart det 4r att navigera mellan 4 ena sidan risken att fastna i den
partikulariserande fallstudien och 8 andra sidan faran att férsvinna upp
i de syrefattiga abstraktionernas hojder. Ett av de mest framgangsrika
forsoken representeras av Stein Rokkan, som med sin begreppskarta
dver Buropa har visat hur det gér att forena typologi (dvs. anknytning
till samhillsteori), topologi (dvs. territoriella faktorer) och kronologi
(dvs. historiska héndelseférlopp).*

Den kanske allra mest fundamentala lirdomen av Max Engmans un-
dersokning 4r betydelsen av att forsta fordndringsprocesser. Man kan se
studien av imperieuppldsningar som ett skott pa en alldeles egen stats-
vetenskaplig gren, ndmligen undersokningar av den politiska déden.
Ett annat exempel ar Arhusprofessorn Erik Damgaard som gjort en un-
derstkning, inte av hur regeringar bildas, utan av hur regeringar tar
slut.5 Efter Aboforskarnas insats har vi nu fitt kunskap om imperiers
dodsorsaker och inte minst arvskiftets bekymmer. Det kan tilldggas att
Statsvetenskapliga foreningens ordforande under dren 1923-1947, pro-
fessor Axel Brusewitz, hade en fin liten samling av tavlor forestéllande
doende monarker.

Det gar att ge fler exempel pa statsvetenskapliga undersdkningar av
politiska forindringar. Men det &r dnd4 inte oréttvist att konstatera att
forstdelsen av politiska forandringsprocesser dr rudimentér. Andra ve-
tenskaper har kommit betydligt langre pa vdg i arbetet pé att utveckla
dynamiska teorier. Statsvetenskapen kan adnnu sa lange endast visa upp
teorifragment och enstaka studier. Man skulle till och med kunna gé sa
langt som att havda att statsvetenskapen 4r statisk.

Det dr ingen tillfallighet att ordet “stat” etymologiskt ar sldkt med

4. Stein Rokkan, Stat, nasjon, klasse. Essays i politisk sosiologi, Universitetsforlaget,
Oslo 1987.

S. Erik Damgaard, "Termination of Danish government coalitions: theoretical and empi-
rical aspects”, Scandinavian Political Studies, 17, 1994, 193-211.
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ord som statisk, status och staty. Staten dr ddrmed det stillastaende. Or-
det speglar en drom om att den politiska makten skulle kunna bli evigt
fixerad genom konstitutioner, institutioner, &mbeten och regler.

Vi statsvetare har hjalpt till att framhdva och forstdarka det statiska
och bestéende. Vér forkirlek for det befintliga och etablerade r6js inte
enbart i valet av dmnen utan gér djupt ned i var forestéllningsvarld.
Statsvetarens dnnu i dag forharskande metod paminner om hur veten-
skapsmin arbetade pa 1600-talet: man stoppar ner i lddor och jamfor.

Statsvetarens favoritverktyg r att dela in i kategorier. Om man har
klassificerat si anser man sig ha forstatt. Det ar naturligtvis inget fel i
sig att konstruera klassifikationsscheman med uttdmmande och 6mse-
sidigt uteslutande kategorier. Att observera likheter och skillnader mel-
lan jimforbara objekt 4r ocksa en grundldggande vetenskaplig metod.
Problemet ar att det inte racker.

Frégan ir om statsvetenskapen kan noja sig med att importera for-
dndringsteorier fran grannvetenskaper sdsom nationalekonomi och so-
ciologi. Dagens ekonomiska teoribildning bygger pd framsteg inom
ekonometri, dynamiska modeller och teorier om upprepade spel. Socio-
login studerar sociala fordndringsprocesser med hjélp av teorier om
evolution, modernisering, revolutioner, historiska cykler och socialt
handlande.6

Aven om statsvetare kan himta ménga viktiga impulser och erfaren-
heter fran dessa teorier torde det inte vara tillrdckligt. Det politiska li-
vet har en sddan egenart att den universitetsdisciplin som fétt politiken
pa sitt lott har en skyldighet att bidra med teorier som hjilper oss att
bittre forstd den politiska maktens problem i demokratins samhille.

Samtidighet

Man brukar siga att det i borjan av detta sekel 4gde rum tva stora revo-
lutioner. Den ena berdrde samhéllets ekonomiska sfar. Den industriella
revolutionen nadde sin h6jdpunkt dé jordbrukssamhillet under nagra
korta artionden runt sekelskiftet ersattes av ett industrisamhalle. Den
andra revolutionen intrdffade inom den politiska sfdren. Nar imperierna

6. For en oversikt kan hanvisas till den polske sociologen Piotr Sztompka, The Sociology
of Social Change, Blackwell, Oxford 1993.
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foll fick fatalsvildets och kungamaktens samhille ge vika for demo-
kratins princip om folkstyrelse.

Men man glommer létt bort att det samtidigt 4gde rum en tredje om-
vilvning av samma dignitet, ndmligen inom kulturens och tankelivets
omrade. Samtiden upptickte samtidigheten.? Filosofer ifrégasatte tradi-
tionella uppfattningar om tiden. Romanforfattare skapade nya litteridra
tidsbegrepp. Kubister upphdvde invanda metoder for rumsgestaltning.
Kompositorer brot mot musikens etablerade regler. Poeter skapade nya
sétt att uttrycka samtidighet, tystnad och tidsforskjutning. Den moderna
naturvetenskapen borjade soka andra uttryckssitt &n den klassiska me-
kaniken. Utvecklingen inom relativitetsteori, kvantmekanik och termo-
dynamik frambringade nya begrepp sdsom icke-linearitet, instabilitet,
osdkerhetsrelationer, irreversibla processer, entropi, 6ppna dynamiska
system och dissipativa strukturer. Det var inte bara imperierna som bra-
kade ihop utan ocksa de mentala forestéllningsramarna, sjilva sittet att
uppfatta tid och rum.

Demokratin segrade vid samma tid som det moderna tinkandet brét
igenom inom kultur och vetenskap. Sambandet dr emellertid betydligt
starkare #n enbart tidsmissigt. Demokratin forutsétter en teori om poli-
tisk forandring.

Redan under de ir da imperierna f6ll och de nya parlamentariska de-
mokratierna trédde fram fanns det samhallsforskare som hade en klar
blick for behovet av nya teorier. Den Osterrikiske statsréttsteoretikern
Hans Kelsen delade in sitt huvudarbete under tre rubriker: begrepp (sta-
tens vidsen), statik (statsordningens giltighet) och dynamik (statsord-
ningens frambringande).

Den filosof som kanske tydligare dn ndgon annan pekat pa det intima
sambandet mellan modern vetenskapssyn och demokratins teori dr den
nyligen bortgdngne Karl Popper. Med sin idé om det 6ppna samhillet
uppstillde han demokratin som ett alternativ till det totalitdra sjalv-
harskardomets samhillsmodell.

Vad som forenar vetenskapen och demokratin 4r att de dr metoder for
problemlosning. Manniskan strivar hela tiden efter att 1osa problem.

7. Stephen Kern, The Culture of Time and Space 1880-1918, Weidenfeld & Nicolson,
London 1983.
8. Hans Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Julius Springer, Berlin 1925.
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Ett av de storsta problemen dr att finna bittre levnadsvillkor, att fa
storre frihet, att skapa en bittre vérld. Den vetenskapliga kunskapen
drivs framat genom stkandet efter sanningen. Den absoluta sanningen
dr ouppnielig, men framsteget 4r 4ndd mojligt. Vetenskapen dr en kri-
tisk aktivitet. Vi kritiserar vara hypoteser sa att vi kan finna fel, i for-
hoppningen att vi genom att eliminera dessa fel kan komma nidrmare
sanningen.

Demokratin &r det 6ppna samhillets arbetsmetod. Hér finns en dy-
namisk teori om makt och politik i demokratins epok. Demokratin dr en
teori om kunskapsbildning. Det perfekta samhillet 4r en ouppnaelig
drém, men framsteget ar 4ndd mojligt genom védra drémmar och for-
magan att ldra av misstag.

Bade vetenskapen och demokratin bygger pa kritisk granskning och
debatt. Samtal, dialog och offentlighet &r dirmed oundgingliga inslag i
det oppna sambhillet. I den mén statsvetenskapen kan bidra med erfa-
renheter och systematisk kunskap om hur denna kunskapsbildnings-
process ser ut s har statsvetare ett viktigt bidrag att ge till det offent-
liga samtalet.

Kanske kunde man da till det politiska livet formedla en erfarenhet
som blivit allméngods inom ménga av dagens kunskapsomraden, nim-
ligen att det inte &r detsamma att vara statisk som att vara stabil. Kom-
plexa system som ir helt statiska dr ofta mycket instabila och bryter
samman vid minsta pafrestning. Uppgiften &r i stéllet att finna system
som bygger pa dynamisk stabilitet.

Demokratins metod, den kritiska granskningen, forutsétter 6ppenhet
for nya idéer, en vilja till omprévning och fornyelse. De demokratier
som forlorar denna férmaga blir rigida och instabila. De riskerar dr-
med att ga samma vig som de fallande imperierna.

9. Karl Popper, In Search of a Better World, Routledge, London 1992.
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Att forfatta en forfattning

Arbetet pa att revidera Europeiska unionens grundlag fo-
refaller bygga pa Sveriges misstag och undvika Sveriges
fordelar. *

Utmirkande for en demokratisk rittsstat dr kravet pé konstitutionalism.
Den offentliga makten utdvas under rittsligt bestdamda regler. En for-
fattning behover inte nddviandigtvis vara nedtecknad i en skriftlig ur-
kund, men den brittiska debatten visar pé svarigheterna att i dag lata
sedvanerdtt och traditioner bilda grunden for den politiska styrelsen.

Forfattningsskrivning pagar i dag runt om i virlden. Man raknar med
att hilften av varldens drygt 170 forfattningar har tillkommit under den
senaste tjugodrsperioden. Texterna tenderar att bli allt langre. Den drygt
tvé sekel gamla forfattningen for Forenta Staterna ryms pa 15-20 text-
sidor. Numera finns det gott om exempel pé forfattningstexter som bil-
dar ogenomtréngliga luntor; Indien, Brasilien och Peru kan nidmnas
som exempel.

En forfattning 4r mer &n en spraklig drikt. Texten far ofta ett eget liv.
Det nédra sambandet mellan norm, sprak och tanke illustreras av den
amerikanska forfattningens stillning i det allménna medvetandet. Den
norska grundlagen, antagen pé Eidsvoll 1814, har ocksé haft en stor be-
tydelse for sjalvmedvetandet i landets samhillsliv. Norge har valt att
varsamt dndra i den gamla ordalydelsen i stéllet for att skriva en helt ny
text.

Sverige gick en annan védg. Det fanns en mdjlighet att bygga vidare
pé 1809 ars forfattning. Regeringsformens paragraf 16 bildade en 1dnk

* Artikeln publicerades pa Samtider i Svenska Dagblader den 17 december 1995.
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till medeltidens landskapslagar och konungaférsikringar: "Konungen
bor ritt och sanning styrka och befordra, vrangvisa och oritt hindra och
forbjuda...” Mellan 1971 och 1974 gillde 1809 érs regeringsform i mo-
derniserat skick; bland annat hade parlamentarismen dven till boksta-
ven ersatt den allenarddande kungamakten. Kanske det hade varit bast
att ga vidare med denna varsamma renovering.

I stallet revs for att bygga en grundlagens miljonprogram. Resultatet
av de senaste artiondenas forfattningsverk kan knappast betraktas som
lyckat. Den officiella utgavan av Sveriges grundlagar och riksdagsord-
ningen har svillt ut till en roman pa nédstan 200 sidor, varav sjédlva lag-
texten star for tre fjardedelar. Stort blandas med smétt. Den &verdrivna
detaljregleringen tvingar fram ideliga justeringar. Regeringsformen har
jamforts med en kommunal stddstadga.

Kontinentala avarter

Fragan ir om inte Europa héller pa att gora om Sveriges misstag. For-
beredelserna infor EU:s regeringskonferens gar nu in i ett slutskede.
Utfallet kommer att bli avgdrande for Europeiska unionens framtid.
Resultaten av den europeiska forfattningspolitiken ar hittills foga im-
ponerande.

Europeiska unionens konstitutionella grund utgérs av Romfordraget
1 dess lydelse efter Maastrichtfordraget. Varken disposition eller sprak
kan fa ndgot sarskilt hogt betyg. Uppbyggnaden bar tydliga spér av det
europeiska integrationsprojektets ekonomiska slagsida. Tullar, jord-
bruk, transporter, konkurrensregler, ekonomisk och monetir politik
dominerar texten. De fran demokratisynpunkt vasentliga frigorna om
medborgarskap, inflytande och ansvarsutkravande framstar som
mycket mer perifera.

Det mest positiva man kan sdga om Romfordragets sprak &r att det
utgdr en pedagogisk illustration till den kontinentala forvaltningstradi-
tionens avarter. Foreningen av teknokrati och legalism bildar ett svar-
smalt flode av tillkranglade paragrafer. Den medborgare som vill ta
reda pa nagot sa grundlaggande som hur EU fattar sina beslut far for-
bereda sig pa ett par timmars luslasning av paragraf 189, som stricker
sig over tre tattryckta sidor.

Nar reflektionsgruppen under ledning av Carlos Westendorp i slutet
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av 1995 lade fram sin slutrapport visade det sig att det inte 4r ndgon
storre forbittring i sikte. Uppenbarligen tanker man sig att bygga vidare
pé Romfordraget i samma stil som tidigare. Rapporten har formen av en
kommenterad dagordning som hjélpligt forsoker jamka samman all-
skons nationella sérkrav.

Det mest anmirkningsviarda med forberedelserna infor regerings-
konferensen dr franvaron av europeiska visioner. Reflektionsgruppen
erkdnner att EU star infor ett gigantiskt legitimitets- och demokratipro-
blem. “Europas kvinnor och min kinner i dag mer 4n nagonsin beho-
vet av ett gemensamt projekt”, konstaterar gruppen inledningsvis, men
presenterar inte sjilv ndgon hallbar konstitutionell grund.

Léisbarhet

I borjan av 1960-talet fastslog den svenska forfattningsutredningen att
grundlagen borde vara skriven sa att den kunde ldsas av varje intresse-
rad medborgare och anvindas direkt i skolundervisningen. I manga
andra lander krivs fortfarande juridisk expertis for att kunna tolka och
forsta gillande ritt. Modern svensk lagstiftningsteknik har daremot en
medveten inriktning pa tillgénglighet.

Sverige borde atminstone i detta avseende kunna bidra till den euro-
peiska forfattningspolitiken. Det dr bade mojligt och demokratiskt
onskvirt att Europeiska unionen ges en fast grund i form av en koncis
och begriplig forfattningsurkund.

Att det faktiskt gar visas redan av det forfattningsforslag som utar-
betats inom Europaparlamentet. Just detta konkreta utkast bedomdes
visserligen inte vara realistiskt eftersom det innehdll alltfér langt-
gdende forslag i federalistisk riktning. Dess allmédnna disposition och
uppldggning dr emellertid fortfarande aktuell.

Forslaget borjar med en alimén inledning som i1 namn av Europas
folk formulerar Unionens allménna syften. Forfattningstexten dr sedan
uppdelad i atta avdelningar: principer, unionens befogenheter, institu-
tioner, uppgifter, utrikes relationer, medlemskap, tillimpningsbestdm-
melser samt medborgerliga fri- och rittigheter. Paragraferna ar i all-
mainbhet strikt och sakligt formulerade.

Franska statsrittsexperter har diskuterat om det dr konstitutionellt
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mdojligt f6r Europeiska unionen att anta en sddan forfattning.! Enligt en
mycket sndv tolkning kan endast stater ge sig en forfattning. Om EU
daremot betraktas som en traditionell form for mellanstatlig samverkan
kan den svarligen sjdlv besluta om en egen grundlag.

Folkomrostning

Debatten om EU:s konstitutionella framtid stédller dérmed fragan om
unionens legitimitet pa sin spets. EU:s férordningar blir direkt tillamp-
liga for invanarna i medlemslinderna. Fran demokratisynpunkt borde
det vara Europas medborgare som ytterst besitter den forfattnings-
givande makten. Folkomrdstningar 4r inget universalmedel for alla po-
litiska bekymmer, men just i detta fall finns det starka argument for att
lata folket fa sista ordet.

Nar vi 1 SNS demokratirdd 1995 diskuterade EU:s regeringskonfe-
rens drog vi slutsatsen att verenskommelsen bor understillas folket for
avgorande. Omrostningen borde genomforas pa en och samma dag
enligt principen en medborgare, en rést inom hela unionen. Det &r inte
enskilda lander som avgor, utan majoriteten av unionens medborgare
oberoende av nationalitet.

Ett nej skulle innebira status quo och sannolikt en forstarkning av
mellanstatligheten. EU skulle ddrmed framst bli en affar for regering-
arna. Om folkomrostningen resulterar i ett ja har Europas medborgare
givit sig sjélv en forfattning som kan ldggas till grund for 6verstatlighet
och fortsatt politisk integration. Den europeiska demokratin skulle dér-
med fé en ny nivé och ddrmed en ny framtid.

1. Revue frangaise de droit constitutionnel, 22, 1995, s. 307-319.
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Inget valsystem &r perfekt

Det proportionella valsdttet har brister, men det har
ocksd majoritetsvalsystemet. *

Bostadspolitik vet vi vad det r, industripolitik och kulturpolitik likasa,
mojligen dven fordelningspolitik. Men vad ar forfattningspolitik?

Forfattningspolitik dr politik pa indirekt niva. Det 4r den politik som
bestammer hur politik skall bedrivas.

De politiska partierna hamnar hér i en knipa. A ena sidan borde man
helst vara Overens. Politikens spelregler hor i hemma 1 demokratins
6verideologi”. A andra sidan har alla partier sina sirintressen. Varje
parti vill ha det valsystem som &r mest gynnsamt for det egna partiet.
Det krivs atskilligt av statsmannaskap for att en politiker skall driva en
forfattningspolitik som hojer sig 6ver den snédva partitaktiken.

[ vilken man styrs véra partier av generella forfattningspolitiska prin-
ciper? Finns det t.ex. en socialdemokratisk forfattningspolitik? Den
statsvetenskapliga forskningen har letat linge efter forfattningspoliti-
kens rita linjer. Resultatet har varit magert. Det ndrmaste man kommer
dr Erlanders idé om starka regeringar. Doktrinen visar sig emellertid ga
under en nagot oegentlig beteckning. Vad Erlander egentligen menade
var att han ville ha starka socialdemokratiska regeringar.

Under det nuvarande partisystemet vore det enklaste sittet att per-
manenta socialdemokratins regeringsinnehav att ga 6ver till majoritets-
val 1 enmansvalkretsar. Till fo6ljd av borgerlighetens splittring pa
tre-fyra partier skulle socialdemokraterna bli storsta parti i det stora
flertalet valkretsar.

* Artikeln ingick i en debatt om valsystem och trycktes i Arbetet den 15 november 1990.
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De lidnder som provat majoritetsval i enmansvalkretsar vet att syste-
met har nackdelar. Gransdragningen mellan valkretsarna blir manga
ginger avgorande. Den som har makten att rita upp grianserna kan i
praktiken komma att avgora valet. For att lagga band pé partitaktiken
har man i manga fall flyttat grinsdragningsmakten fran politikerna till
domstolarna. Domstolarnas betydelse kommer ddrmed att Ska.

Statsvetenskapliga jamforelser visar dessutom att det finns ett sam-
band mellan valmetod och kvinnorepresentation. Andelen kvinnor i
parlamentet 4r storst i de lander som har listval och ddr makten ver no-
mineringen ligger hos partierna (som i Sverige). Numera 4r ofta vart-
annat namn pa kandidatlistorna en kvinna. I majoritetsval inom en-
manskretsar, dir varje parti endast stédller upp en kandidat, brukar det i
praktiken bli en tivling “man mot man”. Det finns typiskt nog bara nag-
ra fé procent kvinnor i parlamenten i England, USA och Frankrike.

Det perfekta valsystemet?

Vilket 4r d& det bésta partisystemet? Statsvetenskaplig forskning har
dgnat stor moda at att undersoka fordelar och nackdelar hos olika val-
system. Slutsatsen dr att man inte funnit ndgot perfekt valsystem. Det
beror inte pa att man letat for daligt. Forskningen har till och med ut-
mynnat i principiella bevis for att den perfekta metoden aldrig kommer
att kunna konstrueras. Det beror helt enkelt pé att kraven pa ett valsy-
stem dr s manga att de snart blir motstridiga och oférenliga. Det méste
blir frdga om kompromisser och nist-bista-lésningar.

Det hénder titt som titt att statsvetare tvarsidkert rekommenderar det
ena eller andra systemet. Det finns anledning att vara skeptisk. Den ve-
tenskapliga grunden brukar vara bricklig.

Om forskningen misslyckats med att finna den perfekta metoden har
man lyckats desto bittre med att s14 hal pd manga myter som finns kring
olika politiska system. Det tas ofta som en sjidlvklarhet att den stora for-
delen med majoritetsval i enmansvalkretsar dr att det leder till béttre
kontakt mellan véljare och valda. En systematisk undersokning av olika
valsystem visade emellertid att sa inte alls var fallet.! Manga viljare i

1. Vernon Bogdanor, Representatives of the People. Parliamentarians and Constituents
in Western Democracies, Gower, Aldershot 1985.
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England kénde inte alls till vem som var “deras” representant. Ddremot
var det mycket battre kontakt mellan véljare och representanter i ett
land som Irland, som har ett extremt proportionellt valsystem. De poli-
tiska institutionernas roll var mindre dn man trott. Sociala och kultu-
rella traditioner visade sig vara viktigare.

Viljarnas makt

Man kan stilla méanga krav pa ett valsystem. Ett krav &r att det skall ge
makt at viljarna. Det skall finnas ett samband mellan viljarnas me-
ningsyttring och det politiska ledarskapets sammansattning.

Men redan hir uppstar en svarighet. Over vad skall viljarna ha makt?
Over riksdagen eller regeringen? Helst bada: Ett parlamentariskt stats-
skick forutsitter att det finns ett samband mellan regeringens och riks-
dagens politiska sammansittning. Det 4r emellertid littare sagt &n gjort
att konstruera ett valsystem som uppfyller bada kraven.

En del valsystem ar bra pa att &stadkomma en god avspegling av vil-
jarnas dsikter. Extrem proportionalism och manga partier okar repre-
sentativiteten. Aven smé udda uppfattningar blir foretradda. Valsyste-
met upplevs som rattvist.

Problemet 4r att resultatet vanligen blir att inget parti far ensam ma-
joritet. En regering maste soka stod hos kombinationer av olika partier.
Makten Over regeringsbildningen flyttas ddrmed fran viljarna till myg-
lande parlamentariker.

Det finns andra valsystem som ger viljarna det avgorande inflytan-
det 6ver regeringens sammansittning. Hittills har man inte funnit nagot
annat system &n att tva partier, eller mojligen tva sammanhalina block
av partier, konkurrerar. Valet star helt enkelt mellan en regering och en
opposition. Valutslaget avgdr vem som skall fa regeringsmakten. Priset
blir naturligtvis bristande proportionalitet. Partisystemet forenklas.
Smaépartier missgynnas. Systemet upplevs som “ordttvist”.

Parlamentarism?

Resonemanget har hittills forts inom ramen for vart nuvarande parla-
mentariska system. I en tid d& mycket plotsligt ifragasatts kan man
naturligtvis tinka sig att fringd dven detta system. Innehavarna av
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regeringsmakten kan utses genom separata val. Vi hamnar dé i ett pre-
sidentsystem, med allt vad det innebdr. Parlamentarismens enhetssys-
tem byts ut mot ett maktdelningssystem. Det finns ocksa blandvarian-
ter mellan presidentstyre och parlamentarism; Frankrike och Finland ar
tva exempel.

Man kommer d4 in pa stora frigor som diskuterats mycket av politi-
kens teoretiker. I vilken utstrdckning #dr politikens institutioner natur-
viaxta eller medvetet konstruerade? Vilken betydelse har politikens in-
vanda traditioner? I vilken man gér det att byta forfattningspolitik som
man byter tréja?
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EU-val fungerar inte

Ldgt valdeltagande och oklara skiljelinjer. Erfarenhe-
terna fran andra linders val till Europaparlamentet vi-
sade sig senare galla dven for Sverige. *

Sondagen den 17 september 1995 blir en milstolpe i den svenska folk-
styrelsens historia. Hittills har demokratin begrinsats till nationalsta-
ten. Internationell politik har varit diplomaternas, ministrarnas och par-
lamentsledaméternas domén. Den nya valsedeln innebir att medbor-
garna direkt kan paverka sammanséttningen av ett inte helt betydelse-
16st organ pa internationell niva.

Fragan &r hur viljarna kommer att agera. Genom statsvetenskapliga
valunderstkningar vet vi numera en hel del om valdeltagande, kunska-
per, asikter och partival vid valen till riksdagen och de kommunala full-
miktigeforsamlingarna. Det dr dock ovisst i vilken man dessa resultat
gar att 6verfora till Europavalet.

Daremot finns det en relativt rik fond av erfarenheter fran de gamla
EU-lénderna. Sedan direktval inférdes 1979 har det hallits fyra val till
Europaparlamentet. Analyserna frén valet i juni 1994 har nu blivit
klara.!

Det forsta som slar en 4r att valdeltagandet dr jamforelsevis lagt och
dessutom sjunkande. Vid det férsta Europavalet 1979 deltog 63 procent
av de rostberdttigade, vid valet 1994 inte mer 4n 57 procent. Nedgéngen
beror inte enbart pd att Spanien, Grekland och Portugal blev medlem-

* Denna forvalsanalys publicerades i Dagens Nyheter den 11 augusti 1995. En uppfolj-
ning trycktes under rubriken ”Varfor viljer vi soffan?” i Expressen den 28 augusti 1995.

1. Bl.a. publicerade i Pascal Perrineau och Colette Ysmal, red., Le vote des douze (Pres-
ses de Sciences Po, Paris 1995) och tidskriften Electoral Studies (4, 1994).
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mar under perioden eller att Tyskland numera ocksa innefattar en Ostra
rikshalva med négot lagre andel rostande. I Nederldnderna rasade val-
deltagandet fran 58 till 36 procent. Riktigt hogt deltagande, kring 90
procent, aterfinns bara i Belgien och Luxemburg, linder som har rost-
plikt. I Luxemburg hélls Europavalet dessutom samtidigt som parla-
mentsvalet.

Det ar uppenbart att manga véljare misstror EU och 4r ointresserade
av Europavalen. Det finns stora variationer inom varje land. Sociala
skillnader sétter sina spar. De mest engagerade 4r i allménhet de hogut-
bildade och vilsituerade tjansteminnen i stiderna. EU-skeptikerna dr
inte sdllan socialt isolerade, de som kinner att de ldmnats at sitt 5de av
utvecklingen.

Intresset for EU hojs knappast av att valrorelserna ofta &r trdkiga och
far liten uppmirksambhet. Valrérelsen i Belgien 1994 beskrivs exempel-
vis som odramatisk, 1dgmald, trist och knappt mirkbar. Méanga i Ne-
derldnderna var helt enkelt ointresserade och brydde sig inte om att
rosta darfor att det inte fanns ndgra tydliga skillnader mellan partierna.

Bland dem som #nda rostar 4r det i forsta hand de inrikespolitiska
asikterna som avgor. Partierna i Europaparlamentet 4r, med vissa un-
dantag, desamma som i de nationella parlamenten. Manga viljare ldg-
ger sin rost pa sitt gamla vanliga parti.

Man kunde kanske forvinta sig att Europavalen under dren blev mer
och mer europeiska, men utvecklingen tycks snarare gé i andra rikt-
ningen. Europafragor har fatt en alltmer undanskymd plats i valrorel-
sema. Inrikespolitiken dominerar valdebatterna.

Europavalen brukar dock inte bli ndgon exakt kopia av foregéende
parlamentsval. De fungerar i stillet som ett slags opinionsmétning. En
tysk statsvetare, Karlheinz Reif, menar att Europaval, liksom kommu-
nalval i lander med skilda valdagar, 4r ett slags mellanval.2 De politiskt
viktiga valen &r fortfarande parlamentsval och, i nagra lander, presi-
dentval. Hur det gér i mellanvalen beror pa hur de tidsméssigt ligger
placerade i forhéllande till riksvalen.

Opinionsskiftningarna mellan tva val foljer ofta ett karaktaristiskt
monster. Valets segrare bildar regering och fér njuta av en smekmaénad,
négra ménaders eller i bista fall ndgot ars stigande opinionssiffror. Forr

2. Karlheinz Reif, red., European Elections 1979-1981 and 1984, Quorum, Berlin 1984.
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eller senare forbyts emellertid véljarnas férvantningar i besvikelse. Re-
geringens popularitet sjunker, ofta djupt och langvarigt. S3 svinger opi-
nionen pa nytt. Tiden fore nésta val dtertar regeringen en del av forlus-
terna. Populdra reformer och vackra valléften lyfter opinionskurvan.

Denna boljande rorelse dr givetvis en stark generalisering, men mo-
dellen har forvanansvirt ofta visat sig kunna forklara utgangen av Euro-
pavalen. Ligger Europavalet strax efter eller strax fore ett viktigt inri-
kesval har regeringspartier bittre chanser dn om Europavalet intréffar
mitt under valperioden.

Rikspolitiken dr dock inte ensamt utslagsgivande. Europafragoma
spelar exempelvis stor roll i Danmark. Eftersom tva anti-EU-partier
staller upp blir valet delvis en opinionsmaétning av instédllningen till EU.
Det kan ocksé vara virt att notera att EU-motsténd inte alltid 16nade sig.
Framstegspartiet gick emot den nationella kompromiss som ledde fram
till ett ja i folkomrostningen, men partiet forlorade i alla fall.

Danmark ar ocksa intressant eftersom personvalet visade sig ha be-
tydelse. Personvalet gynnade de partier som hade k#inda och populédra
politiker dverst pa listan. Det gick déligt for partier med okénda topp-
namn. Ocksa i Irland spelade personvalet stor roll for valutgéngen.

I Frankrike fick Europavalet ett delvis annat férlopp, mycket bero-
ende pé att det proportionella valsittet gjorde att smapartier hade bittre
mdjligheter dn i parlamentsvalen. De etablerade partierna forlorade och
manga viljare rgstade i stéllet pd nya politiska rorelser. Valet utnyttja-
des bland annat for att uttrycka missnéje med EU. De partier som var
emot Maastricht fick sammanlagt 40 procent.

Undersdkningama av Europavalen 4r pd ménga sétt nedsléende. Vis-
serligen ger de ett tillfdlle att diskutera inrikespolitik och en mdjlighet
for EU-motstdndamna att féra fram sina argument, men valrérelserna 4r
ofta suddiga och intresset 1agt. :

Europaparlamentet kan vad giller position och inflytande inte jim-
foras med de nationella parlamenten. Inte heller Europavalen kan jam-
foras med parlamentsvalen. Det gr inte att hitta nagot exempel pa att
ett lands viljare fatt klart for sig vad Europaparlamentet utréttat, kun-
nat bilda sig egna uppfattningar om huvudfragorna p& Europaparla-
mentets dagordning och formatt utkrdva ansvar av de folkvalda.
Europaviljaren tidnker fortfarande nationellt, inte europeiskt. Det 4r
langt kvar till en fungerande folkstyrelse i Europaformat.
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Demokratins kris — och seger?

Under senare tid har det demokratiska styrelsesdttet vun-
nit terring. Annu har demokratin knappast kunnat leva
upp till forvintningarna. *

For 6ver sextio ar sedan utkom Herbert Tingstens stora verk om demo-
kratins seger och kris.! Demokratins idéer hade segrat i land efter land.
Men nir Tingsten blickade ut 6ver samtidens stater hade utvecklingen
vént. Demokratin befann sig i kris.

I atskilliga stater hade demokratin helt avvecklats eller framstod som
allvarligt hotad av antidemokratiska rorelser. Vid sidan av denna egent-
liga politiska kris, konstaterade Tingsten, hade det &ven uppstatt en
andlig kris. Det forekom ett obestimt missndje med den hirskande re-
gimen. Diktaturtendenserna hdmtade sin styrka ur en utbredd mera pas-
sivt kritisk instéllning till demokratin. Till en viss grad kunde denna be-
traktas som en reaktion mot den dvertro pad demokratin som framtritt
vid de méanga systemskiftena. Demokratins formaga att skapa solidari-
tet hade visat sig vara mindre 4n man under genombrottstiden i allmén-
het tankt sig. Det politiska systemet vacklade under de stigande kraven.
Den parlamentariska splittringen hade lett till en regeringsmakt utan
tillracklig handlingskraft. Ropen efter starka ledare tilltog. Diktaturer
avloste demokratin.

En snabb vig av demokratisering som ebbar ut. Ett stigande tvivel pa
demokratin. Allt mérkare orosmoln vid horisonten. Tingstens skildring

* Denna symposierapport publicerades pa Samtider i Svenska Dagbladet den 4 septem-
ber 1994.

1. Herbert Tingsten, Demokratins seger och kris. Den forfattningspolitiska utvecklingen
1880-1930, Vir egen tids historia 1, Bonniers, Stockholm 1933.
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av demokratins seger och kris har fatt en otick aktualitet. Men hur pass
allvarliga #r egentligen dagens kristecken? Ar demokratin pé allvar ho-
tad? Stir demokratiseringsprocessen i Osteuropa, Afrika, Asien och
Latinamerika infor snara bakslag?

Det vore fafangt att vanta pa en ny Tingsten. Det statsvetenskapliga
hantverket utfors inte ldngre av nigon enmansencyklopedist som pub-
licerar en sjuhundrasidig fresk Gver virldshandelserna. Specialise-
ringen och arbetsdelningen medfor att motsvarande analys i dag méste
utféras av ett vetenskapligt kollektiv. Tingstens metod foérenade sam-
tidskronikan med personliga reflektioner. Aven om en sadan skildring
formodligen 4r mer njutbar for en allménintresserad ldsare stéller da-
gens forskare hardare krav pa teoretisk och metodisk precision.

Tingstens arbete inspirerade den uppsaliensiske statsvetarprofessorn
Axel Hadenius att under de sista dagarna i augusti 1994 anordna ett
stort Nobelsymposium om demokratins seger och kris.2 Om det var
namnet Nobel eller ndgot annat som lockade mé vara osagt, men sa gott
som alla de ledande statsvetarnamnen hade hérsammat kallelsen. Un-
der nagra intensiva dagar inventerades teorier, metoder och forsknings-
resultat.

Demokrati och utveckling

Vad som kommit att kallas den tredje vagen av global demokratisering
inleddes 1974. (Den forsta vagen brukar av Samuel Huntington dateras
till 1828-1926, den andra till perioden 1943-1962.) Beroende pa hur
man definierar demokrati har antalet demokratiska stater 6kat med mel-
lan 75 och 150 procent under denna period. Larry Diamond fran Stan-
forduniversitetet berdknade att det vid slutet av forra dret fanns 108 de-
mokratier i virlden. Men om man ser bortom det formella statsskicket
framtriader en delvis annorlunda bild. Bara 72 ldnder kan raknas som
fria. Det dr visserligen en 6kning frén 42 ar 1972, men en svag minsk-
ning fran 76 ar 1992. Omkring en tredjedel av “demokratierna” kan
knappast betraktas som fria, eftersom de demokratiskt valda ledarna
hindras av andra maktgrupper, sarskilt militiren, eller av politiskt eller

2. Bidragen publiceras i Axel Hadentus, red., Democracy's Victory and Crisis, Cam-
bridge University Press, under utgivning.
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etniskt vald som gor de formella rittigheterna till en chimir. Men i ett
par decenniers perspektiv 4r det 4anda uppenbart att demokratin och de
ménskliga réttigheterna vunnit terrang.

Frégan 4r om demokratin kunnat leva upp till forvintningarna. Har
de demokratiska styrelseformerna lett till drégligare levnadsvillkor?
Ménga forskare har forsokt att mer exakt méta sambandet mellan de-
mokrati och ekonomisk utveckling. Linge gick slutsatserna i negativ
riktning. Sarskilt de sydostasiatiska exemplen, sdsom Singapore, ver-
kade bevisa att det, tvartemot liberalernas fromma forhoppningar, var
hérdhinta sjdlvharskare som snabbast och effektivast kunde &stad-
komma tillvéxt och stigande levnadsstandard.

Men vid Uppsalasymposiet presenterades en ny statistisk undersok-
ning som pavisade ett tydligt positivt samband mellan demokrati och
utveckling. Ju friare ett land &r, desto béttre utvecklas ekonomin. Surjit
Bhalla, tidigare vid Virldsbanken och numera vid Goldman Sachs i
New York, har med sin rapport véckt stor internationell uppmérksam-
het.? Bhalla anser sig kunna pavisa en god cirkel: frihet och tillvéxt sto-
der varandra.

Symposiedeltagarna forholl sig dock skeptiskt avvaktande. Goéran
Hydén, vid universitetet i Florida, konstaterade frankt att vi inte har till-
racklig kunskap om hur demokrati och utveckling samvarierar. Resul-
taten pdverkas av urvalet av linder, valet av tidsperiod och inte minst
sdttet att mata demokrati och utveckling. Bhalla utgar fran graden av
frihet, dédribland ekonomisk frihet och dganderétt. Andra forskare, sé-
som Adam Przeworski frédn Chicagouniversitetet, har undersokt val-
proceduren och nér delvis andra slutsatser. Man kunde dock enas om en
inte helt oviktig slutsats: det rdder ingen motsittning mellan demokrati
och utveckling. Demokrati behdver inte innebéra samre tillvixt.

Guldaldersmyt

Meningarna gick isir nér det gillde att bedoma utvecklingstendenserna
1 de utvecklade demokratierna. Mest pessimistisk var Giovanni Sartori,
som en géng flytt studentrevoltens Italien f6r att hamna mitt uppe i det
postmodernistiska universitetslivet i Amerika. Demokratin har visserli-

3. Se tex. Economist den 27 augusti 1994.
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gen blivit av med sina yttre fiender, men héller nu pa att g& under till
foljd av inre uppldsning, hivdade Sartori. Demokratins akuta kulturkris
kan dateras till studentrevoltens 1968, men Sartori foljde spéren till-
baka till 1789 och egentligen hela upplysningsprojektet. Homo sapiens
har ersatts av homo videns. TV-manniskan ar en slapp knapptryckare
som forlorat formagan att tinka klart och att engagera sig. I denna kul-
turskymning tranger videospelen och opinionsundersdkningarna ut den
goda statsstyrelsen.

Sartori, som en gang givit skarpsinniga bidrag till partiforskning och
den vetenskapliga begreppsbildningens teori, fick en att undra om
symposiet kanske mest illustrerade statskunskapens seger och kris.
Men Sartoris inldgg bor nog snarast ses som en del av den speciella lit-
teraturgenre som speglar undergdngsstiamningarna i den italienska aris-
tokratin. Sartori saknar dock Lampedusas forsonande historieironi.

Kenneth Arrow fran Stanforduniversitetet replikerade forsynt att
Sartori var ett offer for en vanlig guldaldersmyt. Sadana myter kanske
ibland kan vara anvindbara, men de bor inte forviaxlas med verklighe-
ten. Den nya tekniken &r har hos oss och vi kan inte tdnka bort den.

Carole Pateman (University of California, Los Angeles), en av stats-
vetenskapens ledande kvinnoforskare, kunde litt peka pa luckorna i
Sartoris resonemang. Sarskilt anméarkningsvért var hur han forbisett
medborgarskapstanken och upplysningsidéernas universalisering ge-
nom exempelvis rittigheter och kontrakt. Men upplysningens allménna
begrepp maste ges konkret mening. En gang i tiden riknades endast
min som medborgare. Samtidigt som kvinnorna blir fullvirdiga med-
borgare forandras ocksd medborgarskapets innebdrd. Pateman framholl
ocksa att demokratin star infor vildiga utmaningar och forsokte an-
lagga ett lite vidare perspektiv. Det sker en global 6kning av ojamlik-
heten. Vissa regioner (sarskilt i Afrika) och vissa grupper (de fattigaste
och de hemldsa) halkar efter. Upplysningens ouppfyllda 16ften skapar
ett gigantiskt legitimitetsproblem for dagens demokrati.

Nationalstater

En av de stora skillnaderna mellan 1930-talets varld och dagens ar glo-
baliseringen. Tingsten kunde disponera sin bok genom att beritta om
land efter land, tagna var for sig. For dagens statsvetare blir inrikespo-
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litik och internationella relationer allt mer invavda i varandra. Eftersom
den moderna demokratin i allt vésentligt konstruerats pd nationalsta-
tens grund reses hir en stor uppgift for nytdnkande och en rekonstruk-
tion av demokratins arbetsmetoder.

Tanken att 4stadkomma nationalstater med exakt identitet mellan na-
tion (grundad pa sprék och annan kulturell gemenskap) och stat (i be-
tydelsen av en politisk och administrativ apparat inom ett avgransat ter-
ritorium) finns 1 praktiken knappast forverkligad nagonstans och blir
allt mindre sannolik som framtidsmodell. Det rddde en utbredd skepsis
mot utbrytningar och nya statsbildningar som allmén 16sning pa demo-
kratins organisationsproblem. Det géller darfor att finna praktiska 16s-
ningar som gor det mojligt for olika grupper att leva inom samma gran-
ser. Carol Gould (Stevens Institute of Technology, USA) skisserade
nagra alternativa modeller. Hon foresprékade sjidlv den mangkulturella
staten, ddr en mangfald olika kulturer bade erkinns och understods av
staten.

Philippe Schmitter, Stanford, hade funderat pa hur man praktiskt sett
skulle kunna tillgodose kraven pa réttvisa och jamlikhet i en internatio-
naliserad demokrati. Hans recept var “reciprok representation”. Stater
skulle ge varandra ett par platser i sina respektive parlament. Folkets
valda representanter skulle darmed fa battre kontakter med grannlin-
derna.

Forfattningspolitik

Underrubriken pa Herbert Tingstens verk var “Den forfattningspoli-
tiska utvecklingen 1880-1930”. Med forfattningspolitik avsag han inte
bara kampen om statsstyrelsen utan ocksa de konstitutionella formerna.
Forfattningsutvecklingen och spianningen mellan det formella och det
reella styrelseskicket har inte upphort att fascinera statsvetarna.

Bruce Ackerman frén Yaleuniversitetet pldderade entusiastiskt for
forfattningsdomstolar. Juristmakten riktar sig enligt Ackerman inte mot
folksuveraniteten utan mot den centraliserade statsmakt som i Europa
ar ett vervintrande arv fran den envaldshirskande kungamaktens tid.
Sverige framstélldes i detta perspektiv som en bakatstravare som till-
sammans med England passerats av Tyskland, Frankrike, Spanien och
andra linder med effektiva forfattningsdomstolar.

144



Spelregler

De senaste arens konstitutionella omvandling i mellersta och dstra
Europa har 6ppnat ett nytt falt for den statsvetenskapliga modellprov-
ningen. Norrmannen Jon Elster, numera knuten till Chicagouniversite-
tet, leder ett omfattande forskningsprogram om &steuropeisk forfatt-
ningspolitik. Han drev tesen att formerna for en forfattnings tillkomst
har betydelse for forfattningens innehall. Om parlamentet spelar en stor
roll vid tillblivelsen brukar ocksa parlamentet fa en central plats i den
nya statens konstruktion. Elster sammanfattade sina observationer i
nigra handfasta rekommendationer. For att forhindra hot och patryck-
ningar bor den forfattningsgivande férsamlingen inte samlas i huvud-
staden eller ndra militdra koncentrationer. Experternas medverkan bor
reduceras till ett minimum. Forfattningen bor utarbetas under tidspress,
s att ingen kan anvianda fordrojningstaktik. Besluten bor tas med rejal
majoritet for att nd breda 16sningar. Helst bor genomférandet férdrsjas
s4 att inte kortsiktig taktik far for stort spelrum.

Men Elster slutade med en suck att det finns en inbyggd paradox i
forfattningspolitiken. Forfattningar borde utformas i lugn och ro, men
det akuta behovet av nya forfattningar brukar uppsta i orostider. Sakliga
och rationella argument borde avgora, men omstindigheterna brukar
inbjuda till hot och pétryckningar. Demokratins konstitutionella grund-
valar tillkommer i detta spanningsfélt mellan teoretiska ideal och makt-
politiska realiteter.

Den nuvarande demokratiseringsvagen anses ha inletts 1974. Just
detta ar fick Sverige en ny regeringsform. Ett par decenniers perspek-
tiv ger tillfille att reflektera 6ver hur vér forfattning klarat tidens test.
Regeringsformen bygger pé ett antal grundldggande principer, sdsom
fri asiktsbildning, kommunal sjdlvstyrelse, likabehandling och med-
borgerlig delaktighet. Vad innebar egentligen dessa abstrakta begrepp?
Har de kunnat omséttas i praktiken?
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Socialingenjorens aterkomst

Europa forsoker i dag utova forfattningspolitisk ingen-
Jjorskonst. Visteuropa fornyar etablerade demokratier,
Osteuropa konstruerar nya konstitutioner och Europeiska
unionen renoverar sitt institutionella ramverk.*

En av trettiotalets hjiltar blev éttiotalets mobbningsoffer. Vem kunde
tro att socialingenjoren ater skulle viga visa sig pd offentlighetens
scen?

Aterkomsten vittnar om att antipolitikens tid kanske borjar ga over.
Det gangna decenniet narde drommen om ett samhille utan politik. Pri-
vatisering och avreglering skulle frigora individerna fran statens him-
mande tvang. Spontana krafter forvintades ordna samhillet genom
automatisk sjalvreglering. Samhillsforskarna bidrog med skrickskild-
ringar av politikens nederlag. Planeringsfel, prognosmissar, informa-
tionsbrister, irrationalitet, oavsedda bieffekter och projekthaverier kom
att dominera bilden av det politiska livet.

And3 vigrade politiken att forsvinna. Den osynliga handen kan
astadkomma mycket, men den kan inte underteckna ett avtal, inte
strickas ut till ett handslag. En fri gemenskap av fria ménniskor, det
som vi brukar kalla demokrati, fordrar ocksa offentlig debatt, begrun-
dan och 6ppna metoder for att 16sa intressekonflikter. Nar de inhemska,
europeiska och globala problemen borjade torna upp sig visade det sig
att politik 4r nagot ofrankomligt.

Négot har socialingenjoren dnda lart sig. Politiken 4r inte lingre né-
gon mandvercentral. Detaljregleringen, standardiseringen och central-

* Artikeln publicerades under rubriken "Ingenjorens tid 4r inte forbi” pa Samtider i
Svenska Dagbladet den 20 januari 1996.
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styrningen tillhor en forgangen tid. Politikens instrument &r i dag inte
direkta utan indirekta. Dagens samhillsteoretiker betonar virdet av
goda institutioner. Ménsklig samlevnad kréaver regler. Genom politiken
Oppnas en mojlighet till kritisk reflektion 6ver samhillets regelsystem.
I basta fall blir politiken ett led i en dynamisk, kollektiv larandeprocess.

Sarskilt viktiga dr ddrmed de regler som styr sjidlva politiken. Med
konstitutionalism avses tanken att den offentliga makten utdvas under
lagarna. Ett lands grundlag ordnar den offentliga makten och faststiller
medborgarens rittigheter och skyldigheter gentemot det allménna.

Socialingenjoren dyker dédrfor upp i forfattningsingenjorens skep-
nad. Runt om i Europa péagér just nu en intensiv debatt om politikens
konstitutionella grundvalar. I véstra Europa ser de etablerade demokra-
tierna Over sina politiska institutioner. I dstra Europa pagar fortfarande
det komplicerade forfattningsbygget. Inom Europeiska unionen ligger
den konstitutionella framtiden helt Sppen.

Av egen erfarenhet vet jag hur svart det dr att fa svenska forsknings-
finansidrer att intressera sig for europeisk forfattningspolitik. Lyckligt-
vis dr andra ldnder mindre trngsynta. Ett internationellt forsknings-
projekt har nyligen avrapporterats.! Aven om en del detaljuppgifter re-
dan hunnit bli foraldrade ger boken en inblick i den forfattningspoli-
tiska ingenjorskonsten i dagens Europa.

Viisteuropa

Den visteuropeiska forfattningsdebatten fors mot en ganska bekym-
mersam bakgrund. Statens roll sétts i friga. De ekonomiska problemen
stiller helt nya krav pa sittet att bedriva ekonomisk politik. Ménga so-
ciala problem kan inte ldngre angripas med traditionella valfardsrefor-
mer. Nya politiska och kulturella krav kan svarligen hirbérgeras inom
de gamla institutionerna. Dessa vanskliga val kan inte reduceras till en
enkel fraga om mer eller mindre stat. Utmaningarna 4r av kvalitativ na-
tur och stiller stora krav pa nytinkande.

Diarmed aktualiseras forfattningspolitikens yttersta fragor. Vad ir
forfattningens principiella syfte? Vilka nya fragor bor tas upp i grund-

1. Joachim Jens Hesse och Nevil Johnson, red., Constitutional Policy and Change in
Europe, Oxford University Press 1995.
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lagstexten? Hur skall konstitutionella arrangemang utformas? Hur kan
nya forfattningar fas att fungera praktiskt? Erfarenheterna hittills maste
bedbmas med hinsyn till att nationella siardrag spelar stor roll.

Storbritanniens inriktning pé privatisering och individualisering har
fatt betydelsefulla konsekvenser for statsskicket. Statens roll som dgare
har reducerats, men i gengild har staten skaffat sig nya reglerings-
instrument. Makten har i ett avseende centraliserats eftersom kommu-
nernas sjalvstandighet inskrédnkts, men inom den centrala statsforvalt-
ningen har minga myndigheter givits en mer sjédlvstdndig stéllning.
Géng pé gang har det i debatten rests krav pd en skriven forfattning el-
ler i alla fall en rittighetskatalog. Overhuset och majoritetsvalsystemet
har ocksa satts i fraga.

Frankrike, den centraliserade enhetsstatens urtyp, har genom decen-
tralisering fatt mer sjdlvstdndiga regioner, landsting och kommuner.
Forfattningsradets mer aktiva roll har medfort att atskilliga lagar un-
derkints pa rittsliga grunder. En expertgrupp foreslog 1993 att forfatt-
ningen skulle dndras for att bittre definiera regeringens roll, skapa ett
mer aktivt parlament och att ge medborgarna 6kat inflytande i den po-
litiska beslutsprocessen. Négra av forslagen har genomforts. Nyligen
beslot parlamentet att utvidga mojligheterna att hlla folkomrostning.

Ocksa i Italien har regionerna fatt 6kad betydelse. De federalistiska
stimningarna véxer i de norditalienska provinserna. De politiska skan-
dalerna har underminerat hela det traditionella politiska systemet. En
jordbédvning skakade det partipolitiska landskapet. I en folkomr&stning
varen 1993 rostade italienarna for genomgripande foréandringar i stats-
skicket. Det proportionella valsittet ersattes av ett system som i huvud-
sak bygger pa majoritetsval. Det kan tilldggas att ett annat land just re-
formerat sitt valsystem i motsatt riktning; Nya Zeeland férkastade ma-
joritetsvalsystemet till formén f6r proportionalismen.

Redan fore aterforeningen hade forslag till forfattningsidndringar
borjat dyka upp 1 tysk debatt. Med handelserna 1989 blev behovet av
konstitutionella reformer akut. Efter forslag fran en forfattningskom-
mission har nu grundlagen justerats pa atskilliga punkter. Ett viktigt
tema i tysk forfattningsdiskussion dr frigan om det federala systemets
innebord. Delstaterna har krivt att deras makt skall tydliggoras och for-
starkas. Den levande forfattningsutvecklingen drivs dock inte endast av
ny lagstiftning. I Tyskland spelar ocksa forfattningsdomstolen stor roil
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genom sina grundlagstolkningar, exempelvis genom utslagen om
Maastricht och mdjligheterna att sanda tysk trupp pa internationella
uppdrag.

Liksom Sverige har Nederldanderna fatt modifiera sitt statsskick se-
dan Europadomstolen fillt landet for att ha brutit mot Europakonven-
tionen. De sma mojligheterna att 6verklaga regeringsbeslut uppfyllde
inte kraven pa oberoende domstolsprovning. Nederldnderna har sedan
dess infort en ny forvaltningslag. Domstolarna har fétt okat inflytande
over lagstiftare och ambetsmén.

Osteuropa

I Visteuropa har det oftast varit friga om att justera och forbittra exis-
terande konstitutioner. De Osteuropeiska ldndernas problem blev att
bygga upp ett helt nytt statsskick frdn grunden. Marknadsreformerna
fordrade nya lagar och institutioner. Statens roll och organisation be-
hovde goras om. Medborgarnas fri- och réttigheter maste klargoras.

Efter de forsta dren &r erfarenheterna blandade. Stora delar av for-
fattningspolitiken har varit lyckade. Den demokratiska processen bor-
jar sa sakta finna sina former. Det dr dock inte svart att finna omraden
dédr mycket aterstar. Den lokala sjdlvstyrelsen har ménga génger stora
brister. Regionernas stéllning &r fortfarande oklar. Det gamla systemets
hierarkiska och centraliserade struktur har inte gatt att avskaffa Gver en
natt.

Forskarna drar slutsatsen att den Osteuropeiska demokratin fortfa-
rande uppvisar auktoritdara drag. Forfattningspolitiken har lyckats bast
nér det galler att stadfésta, legitimera och integrera det politiska syste-
met. Daremot har den inte i samma utstrackning formatt att binda och
begrinsa den offentliga makten.

Ménga ldnder i mellersta och 6stra Europa har nu hunnit skaffa sig
nyskrivna forfattningar. Nagra lander dras dock fortfarande med ett
lapptécke av gamla grundlagsbestammelser, dndringar, tilldgg och nya
lagar. Arbetet pa en ny forfattning har fordréjts av uppslitande makt-
strider. Polen &r ett exempel.

Eftersom ingen av de nyligen demokratiserade staterna valt monarki
rymmer deras statsskick president, regering och parlament. Att finna
den lampliga avvigningen mellan dessa tre maktcentra har blivit for-
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fattningsingenjorens stora huvudvirk. Amerikansk presidentmakt, brit-
tisk parlamentarism och blandvarianten av fransk och finldndsk typ
finns sedan ldnge i den forfattningspolitiska verktygsladdan. I de stats-
vetenskapliga kretsarna rader stor tveksamhet om den basta 16sningen.

Presidentstyrelse?

Hur skall man tolka erfarenheterna fran dessa olika varianter av den re-
presentativa demokratin? Under mellankrigstiden fick parlamentaris-
men déligt rykte eftersom partisplittring ledde till handlingsférlamning,
akut kris och understundom demokratins undergdng. Presidentmaktens
avarter har ocksa blivit tydliga, inte minst genom 4ren av latinameri-
kanskt vanstyre.

Ett inlagg i denna pagéende debatt har utgivits av den italiensk-ame-
rikanske statsvetaren Giovanni Sartori.2 Han tdnker sig en form av al-
ternerande presidentialism. Sa }dnge parlamentarismen fungerar far den
fortsitta, men om parlamentet inte kan fa fram en handlingskraftig re-
gering intrdder 1 stéllet en president med betydande befogenheter. For-
slaget dr oprovat sa det 4r vanskligt att bedéma om det verkligen skulle
bli ett botemedel] eller om det skulle dra med sig nya nackdelar.

Sartori polemiserar nu direkt mot forfattningspolitisk uppgivenhet.
Som maltavla for sin attack viljer han Jon Elster, som hidvdat att det 4r
omojligt att forutsdga konsekvenserna av forfattningséndringar. Vi
famlar inte i morker, genmiler Sartori. Han ger flera exempel pa att for-
fattningsdndringar faktiskt givit de asyftade resultaten. Frankrikes for-
fattning 1958 inforde en spérr mot utgiftsglada parlamentariker och ef-
fekten blev ocksd stramare budgetdisciplin. Kunskapen om valsyste-
mens effekter 4r numera ocksa vl etablerad.

Det finns inget valsystem som alltid &r bést. Sartori understryker att
forfattningsingenjéren maste ta hénsyn till forutsattningarna i det en-
skilda fallet. Svaret pa frdgan om hur en institutionell férindring kom-
mer att fungera méste alltid inledas med orden “Det beror pa”. Vi be-
hover inte hamna i total relativism. Den gode ingenjoren kan formedla
andras erfarenheter. Det perfekta statsskicket finns inte, men det &r i
alla fall béttre att géra nya misstag 4n gamla.

2. Giovanni Sartori, Comparative Constitutional Engineering, Macmillan, London 1994.
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Den fornyelsebara demokratin

Prognoserna om folkstyrelsens snara undergdng hdller
inte for en saklig provning. Demokratin visar sig vara
betydligt mer flexibel och anpassningsbar dn vad manga
teoretiker antagit. *

Debatten om demokratin kidnnetecknas alltsomoftast av dysterhet och
undergangsstamningar. De senaste artiondenas europeiska samhalls-
forskning har alstrat en hel serie teorier som alla haft det gemensamt att
de forutspar demokratins snara hidangang.

Teorin om massamhdllet menar att industrialismen och storstdderna
slitit sonder det traditionella samhillets vdv av familjeband, lokala
samfalligheter och fasta identiteter. Den ensamma individen blir ett latt-
fangat offer for valdsbenidgna populister och antidemokratiska rorelser.

Teorin om legitimitetskrisen hiavdar att staten stills infor en oloslig
motsittning. Staten maste & ena sidan tillfredsstélla storféretagen med
hoga vinster och laga skatter, men & andra sidan upprétthalla en dyrbar
infrastruktur och ett omfattande vélfardssystem. Tilltron till statens och
demokratins formaga att 16sa sin uppgift undergravs.

Teorin om overbelastning och ostyrbarhet innebir att véljarna stiller
allt storre krav pa det politiska systemet. Staten tar pé sig allt fler upp-
gifter, den offentliga apparaten blir allt mer komplex och politikerna far
allt svérare att uppfylla de manga oforenliga kraven. Politikernas van-
makt och véljarnas misstroende bildar en ond cirkel.

* Redogorelsen for detta europeiska forskningsprojektet trycktes pd Samtider i Svenska
Dagbladet den 24 november 1995.

151



Politikens mojligheter

Teorin om nya sociala rorelser gar ut pa att den representativa de-
mokratins etablerade organisationer och institutioner ersétts av ett helt
nytt sitt att utdva politik. Aktionsgrupper och enfragerorelser driver
inte bara nya fragor sdsom milj6, fred, karnkraftsmotstdnd och femi-
nism, de anvinder ocksd nya utomparlamentariska och kompromiss-
16sa arbetssitt.

Teorin om den postmoderna politiken formulerar dnnu ett alternativ
till traditionell demokratidoktrin. Individualism, sjalvférverkligande,
ombytlighet, spegellekar och ironi ersétter de politiska partiernas kol-
lektivism, ideologi, permanens och lojalitet.

Hirtill kan man ldgga Daniel Bells tes om ideologiernas dod, Fran-
cis Fukuyamas tanke om historiens slut och Ronald Ingleharts pésta-
ende att postmaterialistiska varderingar ersétter industrisamhillets ma-
terialistiska viardegrundval.

Hypotespréovning

De éatta teorierna har forvisso stora inbordes skillnader, men det finns
ocksa viktiga element som forenar. De utgdr fran att samhallet genom-
gér en snabb och genomgripande fordndring. De tillméter medborgar-
nas beteenden och attityder stor betydelse. De stiller en allvarlig sjuk-
domsdiagnos for demokratin.

Teorierna 4r inte bara luftslott och tomma konstruktioner. De inne-
haller atskilliga pastdenden om verkligheten, vilka atminstone i princip
borde vara testbara. Hittills har de empiriska provningarna emellertid
varit betydligt farre dn de slagordsmassiga tillspetsningarna. Markna-
den for domedagsprofetior dr mycket god. Det &r lattare att i den of-
fentliga debatten saluféra uppfattningen att demokratin &r i kris @n det
ar att fa gehor for en mer nyanserad verklighetsskildring.

Nyligen avslutades ett av de storsta statsvetenskapliga forsknings-
projekten i europeisk skala. Med st6d av European Science Foundation
och elva nationella forskningsrad har ett sextiotal statsvetare i fem ar
modosamt gatt igenom tillgdngliga data. Bara detta att inom rimlig tid
ro ett sadant jitteprojekt i hamn ar en aktningsvérd prestation. Den
overgripande fragan har varit hur Europas medborgare ser pé det poli-
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tiska styrelseskicket. Resultaten publiceras i fem volymer och sam-
manfattas av Max Kaase och Kenneth Newton.!

Ur undergéngsteorierna destillerar forskarna fram ett antal prévbara
hypoteser. Dessvirre finns det stora luckor i tillgidngliga data. Endast i
undantagsfall gar det att jaimfora attitydmétningar mellan lédnder och
over tid. Den mest anvandbara killan 4r den drygt tjugoariga Euro-
barometerserien, som dock endast omfattar EU-landerna.

Politisk vitalitet

Har Europas medborgare vant sig fran det politiska livet? Breder den
politisk apatin ut sig 6ver Europas stater? Knappast, av intervjuunder-
sokningarna att doma. I manga linder, exempelvis Frankrike, Storbri-
tannien och Tyskland, har médnniskor snarast blivit mer politiskt enga-
gerade. Diskussionen i forskarkretsarna handlar i stillet om hur det
okande intresset skall tolkas. Den stigande utbildningsnivan ir en
uppenbar forklaring, men dven andra faktorer torde ha bidragit.

Sa snart valdeltagandet gar ner kommer larmrapporterna om demo-
kratins snara undergang. Over nagra decenniers lopp finns det emeller-
tid knappast anledning till oro. Det gar inte att spara ndgon allmin ten-
dens till minskning, forvisso inte heller till 6kning. Valdeltagandet ut-
mirks pa det stora hela av stabilitet. I Europas mogna demokratier lig-
ger det genomsnittliga deltagandet relativt hogt. Ett politiskt tillspetsat
lage kan hoja valdeltagandet vid enstaka val, likavdl som oinspirerade
politiker kan leda till en tillfallig sankning.

Partiforskarna har nu i &ratal vintat pa den jordbdvning som skulle
ersitta de gamla forbrukade partierna med ett nytt partisystem. Seis-
mograferna tycks dock aldrig ge ndgot utslag. Visserligen har Europas
politiska landskap fordndrats genom tillkomsten av grona partier, men
de gamla partierna har inte férsvunnit. ”’De gamla partierna har verlevt

1. Max Kaase och Kenneth Newton, Beliefs in Government, Oxford University Press
1995, Ovriga fyra volymer ir: Hans-Dieter Klingemann och Dieter Fuchs, red., Citi-
zens and the State; Ole Borre och Elinor Scarbrough, red., The Scope of Government,
Jan W. van Deth och Elinor Scarbrough, red., The Impact of Values; Oskar Nieder-
mayer och Richard Sinnott, red., Public Opinion and Internationalized Governance
(samtliga Oxford University Press 1995.) Det skall oppet deklareras att artikelforfatta-
ren deltagit i ett planeringsméte, men inte deltagit i projektet i den omfattningen att det
skulle omojliggora rollen som recensent.
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forvanansvart vil pa viljarmarknaden och har lyckats forstirka sina
gamla virderingar samtidigt som de anpassat sig till nya”, sammanfat-
tar Kaase och Newton.

En likartad slutsats 4r befogad nar det giller de nya vanianterna av
politiskt deltagande. Sextiotalets okonventionella uttrycksformer &pp-
nade mer direkta och spontana alternativ till den traditionella elitdemo-
kratin. Att nya deltagandeformer sdsom bojkotter, medborgarinitiativ
och demonstrationer accepterades innebar emellertid inte att de gamla
var domda att férsvinna. Fusionen av konventionella och okonventio-
nella metoder har breddat den politiska handlingsrepertoaren.

Det visar sig vara forhastat att ridkna ut de politiska partierna. Moj-
ligheten att formulera klatschiga rubriker i stil med “The party is over”
verkar ha forlett &ven omdomesgilla kommentatorer. En analys av fjor-
ton demokratier utmynnar i konstaterandet att ingen generell slutsats 4r
mojlig. I Nordeuropa har atskilliga partier visserligen tappat medlem-
mar och intensiteten i partianhéngarskapet har forsvagats nagot. Det
finns ddremot tillrdckligt manga tecken pa vitalitet for att man skall
kunna avvisa det allménna pastdendet om att de politiska partiernas tid
ar forbi.

Utvecklingen for de frivilliga organisationerna verkar ha varit likar-
tad. Stagnationen och nedgangen i en del dldre folkrorelser har i mycket
kompenserats av nya rorelser. Som visades av danska och norska un-
dersokningar redan under 1970-talet finns det ett starkt personsamband
mellan de nya rorelserna och de gamla. Manga av Visteuropas partier
till vénster och i mitten pa den politiska skalan har fatt en ny resursstark
generation aktivister via sextiotalets protestrorelser.

Politisk kultur

Hypotesen att demokratin befinner sig i en legitimitetskris kan ocksé
avvisas. Nir de intervjuade fick bedoma hur pass néjda de var med de-
mokratin foll svaren delvis olika i olika ldander. I ndgot land, exempel-
vis Tyskland, steg missndjet, men pa manga hall blev befolkningen suc-
cessivt alltmer tillfreds med demokratin. Utvecklingen efter 1992 har
visserligen foranlett 6kad missndje, men det finns dnda inget stod for
tolkningen att tilltron till demokratin generellt skulle minska.
Undersdkningen visar anda att mycket har hint bland Europas med-
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borgare under de senaste &rtiondena. Religidsa véarden har foérsvagats
samtidigt som postmaterialistiska virderingar med betoning pa person-
lig frihet och sjidlvforverkligande foréndrat den politiska kulturen.

Viljarna vigleds inte enbart av sndvt ekonomiska planboksfragor.
Omsorgen om det grundléggande sociala vilstindet finns forvisso kvar,
men det har kompletterats med en oro for miljon och den globala fram-
tiden. De politiska ideologierna bland allménheten fordndras 1&ngsamt
men dnda patagligt. Ibland underskattas den vanlige véljarens mojlig-
heter att orientera sig och sjédlvstandigt ta stallning i det dagliga medie-
bruset. Undersckarmna imponerades 6ver hur folk i allménhet formér att
sdrskilja olika principer och deras tillimpning samt att gbra tdmligen
sofistikerade slutledningar.

En jamforelse mellan olika linder visade pa storre likheter dn olik-
heter. Europas medborgare gor anmérkningsvért lika bedomningar av
den offentliga sektorns uppgifter. Denna konsensus avser exempelvis
prioriteringen av vad som bér vara offentliga uppgifter, synen pa jam-
likhet och omférdelning, fragor om social trygghet samt om statens roll
i samhéllsekonomin. Europa préglas av kulturell mangfald men av po-
litisk homogenitet.

Otdliga medborgare

Det politiska engagemanget har breddats och férdjupats. Medborgarna
staller hogre ansprék och har funnit nya och kompletterande sitt att
framfora sina krav. Viljarna har inte blivit mer apatiska, antagonistiska
eller fientliga. Daremot rader det inget tvivel om att de svarar snabbare
och mer direkt dn tidigare. Det finns ocksa tecken pa att de blivit mer
otéliga och selektiva.

P4 en viktig punkt fick forskarna revidera sina forutfattade meningar.
Demokratins procedurer och institutioner &r betydligt mer flexibla, an-
passningsbara och responsiva dn vad kris- och katastrofteorierna séger.
An en ging besannas péstiendet att demokratin &r ett system som for-
mar att férnya sig sjélvt.

Statsvetarna har forsokt att ge en verklighetstrogen bild av hur med-
borgarna egentligen bedomer politik och demokrati. Forskningsprojek-
tet utmynnar i en slutsats, inte om politikens kris, utan om politikens
mdjligheter.
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