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Forord

Den snabba utvecklingen i Europa stéller frigan om de etablerade
statsbildningarnas legitimitet pa sin spets. Det framstar som allt vikti-
gare med ett historiskt perspektiv pa det som sker i var tid. Det &r
ocksa viktigt att forstd den politiska filosofi som hittills burit upp och
legitimerat staten.

Sedan 1987 driver SNS forskningsprogrammet ’Egendomsskyd-
det, rattssikerheten och den demokratiska konstitutionen”. Inom
programmet analyseras relationen mellan medborgare och stat i vid
mening. Hiandelseutvecklingen har bidragit till att det framstatt som
angelédget att inom detta projekts ram uppmuntra idéhistoriker och
politiska tankare till en analys av statens rolli olika epoker.

Projektet har bedrivits i samarbete med Sillskapet for Politisk
Filosofi. Sillskapets forsta skrift, med titeln ’Réttigheter”, utkom
1988. Den andra utgors av denna essdsamling i samarbete med SNS.

Svante Nordin, Lennart Berntson och undertecknad har gemen-
samt faststéllt tema, arrangerat ett seminarium och redigerat boken.

Forfattarna svarar sjélva for sina bidrag. Salén-stiftelsen, Jan Wal-
landers Stiftelse och Forum fér Rittsekonomi har bistatt med finansi-
ellt stod.

Goran Skogh
Projektledare vid SNS






Svante Nordin
Lennart Berntson

Inledning:
Statsmakt och suverdnitet

Efterkrigstiden har inte bara sett en snabb utbyggnad av den offentliga
sektorn och ett vixande matt av statliga ingrepp och regleringar. Med
expansionen har ocksa f6ljt en I16pande omorganisering av den offent-
liga sektorn sjélv. Problemen med politisk ostyrbarhet och administ-
rativ overbelastning har framtvingat savil en sektorisering, som en
betydande decentralisering av den offentliga verksamheten.

Parallellt med denna utveckling har en helt annan — delvis motsatt
— tendens gjort sig gillande. Inom omraden som f6rsvarspolitik,
handel, valuta, varuproduktion och forskning har de visteuropeiska
staterna uppréttat overnationella organisationer, av vilka framforallt
NATO och EG har tilldelats stora befogenheter. Den fraga som dessa
forandringar reser dr huruvida den suverdna nationalstaten star infor
en successiv avveckling; om den nationella gemenskapen péa det poli-
tiska planet 4r pa vig att bli lika 6verspelad som den redan tycks vara
inom ekonomi och teknik.

Vad skall man d& — i detta sammanhang — forstd med begreppet
suverdnitet?

Den traditionella innebdrden som utvecklas av Jean Bodin under
1500-talet men har rotter ner i den medeltida diskussionen mellan
pavekyrkan och kejsarmakten, refererar till existensen av en slutgiltig
och absolut suverénitet inom det nationella territoriet. En sadan in-
stans vixer gradvis fram i Europa under senmedeltiden, och dr defini-
tivt etablerad med de kungliga envildena ett par arhundraden senare.

Vad betydde d& den nationalstatliga suverédniteten mer specifikt?
Framf6r allt att den tidigare mangfalden och uppstyckningen av
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Svante Nordin/Lennart Berntson

valdsmakt, av lagstiftning, skatteindrivning och rattskipning fordes
samman och understilldes en, och enbart en, central vilja. Feodalis-
mens brokiga monster av réttigheter och skyldigheter, av halvt sjalv-
standiga furstendomen, ersattes av nationella monarkier med mono-
pol pa det politiska och rattsliga omréadet.

Mycket av detta har givetvis forandrats med 1900-talets massdemo-
krati och historiskt unika system for intresserepresentation. Men su-
verdniteten, i betydelsen av centralmaktens definitiva kontroll 6ver
tvanget och regelgivningen, har ingalunda anfiktats. Snarare har
foreteelser som parlamentarism och majoritetsstyre skdnkt 6kad auk-
toritet &t de ledande statsorganen. Ocksa idén om folksuverénitet,
liksom den réttspositivistiska kritiken av naturratten har understrukit
parlamentets kompetens att fritt och obundet stifta lag. Allt detta for
fram till fragan:

Ar den nationalstatliga suverdniteten idag pad vig att uttunnas av
tvd, i hog grad motsatta, krafter: d den ena sidan decentraliseringen
inom offentlig sektor, med dess tilltagande roll for regioner och
lokala samfund, och d den andra sidan internationliseringen med
dess tendens att overfora makt och befogenheter till overstatliga
organisationer?

Ser man forst till decentraliseringen installer sig fragan vilken typ av
relationer som &r pa vig att uppstd mellan centralmakten och kom-
munerna. Ror det sig om en konventionell form for delegation — om
dn langtgdende — inom en i Gvrigt intakt suverdnitetsstruktur? Eller
har utlokaliseringen lett fram till en férhandlings- och avtalsrelation
mellan allt mer fristdende kommuner? Eller star vi infor en situation
diar kommuner och regioner fatt sddan styrka att de kan komma att
tilltvinga sig den typ av befogenheter ifrdga om normgivning och
domsritt som den traditionella feodala férldningen gav till furstarna?

Och hur péaverkar den aktuella vasteuropeiska integrationen natio-
nalstaternas suverinitet? Ar det inte férst har man kan tala om en
verklig reduktion av den typiska suveraniteten, i synnerhet vad géller
de nationella parlamentens lagstiftningsmakt? Innebir kombinatio-
nen av decentralisering och tverstatlighet att Vdsteuropa gar mot en
politisk topografi som paminner om hégmedeltidens? Med en 6ver-
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Inledning

gripande imperiemakt som visserligen rader 6ver helheten, men har
foga makt Over de enskilda delarna; med nationalstater som regionala
kungariken och kommunerna som semi-autonoma furstendémen?
Och kommer vid en sddan hierarki inom de politisk-administrativa
falten de multinationella foretagen att kreera samma roll som den
universella pAvemakten — pa en gang maktfullkomlig i sitt obereonde
och djupt avhingig det offentligas stod och atgérder?

Ocksa i detta sammanhang instéller sig fragan vilken typ av relatio-
ner som kommer att préagla savil det politiska systemet sjdlvt, som
forhallandet mellan ekonomi och politik. Gar vi mot en situation
karaktdriserad av marknadsliknande avtal, eller kan trots allt byra-
kratins mer hierarkiska ordergivning komma pa retur, eller kan rent
av demokratins former for argumentation och omrostning bli aktuel-
la?

En annan intressant fraga 4r om den decentralisering och mangfald
som sarskilt under 1980-talet kommit att kdnneteckna foretagsam-
heten och marknadsekonomin, nu &r pa védg att f& en motsvarighet
inom den offentliga sektorn? Ar foreteelser som " privatisering” och
“bolagisering” egentligen bara tecken pa en 6vergang till mer smaska-
liga och pluralistiska verksamhetsformer inom det politiska och admi-
nistrativa féltet?

Skulle de nuvarande utvecklingstendenserna besta och fordjupas
synes i forsta hand den mellanliggande nationalstatsnivan komma att
forsvagas. Hur kommer en utveckling av denna typ att paverka vil-
fardsstaten, som i hog grad bygger péa centralistisk och nationell re-
distribution av gemensamma resurser? Och vad kommer regionalise-
ringen och mangfalden att betyda for mojligheten att pa langre sikt
upprdatthalla en generell och likformig socialpolitik?

Sist men inte minst instéller sig den klassiska fragan hur de for-
dndringar som hdr skisserats kan tidnkas influera relationerna mellan
staten, samhillet och individen.

Uppsatserna i denna volym &r resultatet av ett symposium som
Séllskapet for politisk filosofi i samarbete med Studieférbundet
Niringsliv och Sambhille arrangerade hosten 1988 ¢ver temat Stats-
makt och suverénitet. De angriper alla pa olika sétt fragestallningar av
den art som skisserats.

Svante Nordins Suverdnitetsbegreppets idéhistoria vill ge en bak-
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Svante Nordin/Lennart Berntson

grund till problematiken genom att félja suverénitetsbegreppets fram-
véxthistoria och granska dess idéhistoriskt sett viktigaste anvind-
ningar.

Till Nordins uppsats ansluter sig Lennart Berntsons och Hakan
Arvidssons. Berntson soker i Folksuverdnitet, lagstyre och rittigheter
urskilja tva stundom férenade men #nda atskilda traditioner — den
rattsstatliga och den som bygger pa idén om en av inga skrankor
hdmmad folksuverénitet. Hikan Arvidsson behandlar i Levellers och
individens suverdnitet ett mer specifikt historiskt problem — de idéer
om individuell och kollektiv suverdnitet som kom fram bland de
radikala riktningarna inom 1600-talets engelska revolution.

Goran Skogh aterupplivar i Internationalisering och fred en debatt,
som pa sin tid var livlig men som lange legat i trdda, kring vilket bidrag
marknadshushallning och frihandel kan ge for skapandet av en fred-
ligare vérld. Den suverdna nationalstaten hor till krigets forutsatt-
ningar. Dess ¢vervinnande kanske hor till fredens.

1 Statsmakt och historisk kompromiss ger Anders Bjornsson en bild
av maktutévningen i svensk historia. Mot bakgrund av ett svenskt
empiriskt material diskuterar Anders Mellbourn i Kommunal sjdlv-
stindighet fragan i vad man den allt starkare kommunala makten kan
forsvaga statens suverdnitet. En annan typ av utmaning mot stats-
suverdniteten tas upp i tva inldgg dar EG-fragan star i forgrunden.
Rolf Gustavsson ger i Den vdsteuropeiska integrationen en Oversikt
over Europamarknadens framvéxt och vad den betytt for nationalsta-
ternas roll. Hans analys utmynnar i nagra slutsatser om vad Visteuro-
pas integration kan komma att innebéra fran synpunkten av svensk
suverdnitet. Nils Elvander tar i Den sociala dimensionen upp en mer
speciell men visentlig aspekt pad Europasamarbetet — fragan hur den
s.k. sociala dimensionen kommer in i detta samarbete och vilken
betydelse detta kan fa for fragan om svenskt medlemskap.
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Svante Nordin

Suverdnitetsbegreppets
idéhistoria

Vad dr “suverdnitet”? Standarddefinitionerna tillskriver suverénite-
ten en person eller ett statsorgan som utévar oinskrankt makt Gver alla
personer i ett visst land eller territorium. Anvant om stater betecknar
suverdnitet deras fulla oavhiangighet eller sjalvbestimmanderatt. Men
bakom s&dana definitioner doljer sig manga komplikationer, varav
nagra bor uppmirksammas innan vi gar in pd en redogorelse for
nagra huvuddrag i suverdnitetsbegreppets historia.

Dir finns, till att borja med, en dubbeltydighet pa sa vis att ”’suvera-
nitet”” kan anvidndas bade deskriptivt och normerande, bade for att
beskriva ett faktum och for att ange ett ideal. Hos suverdnitetsbe-
greppet finns salunda ofta en viardeladdning, som standarddefinitio-
nerna inte alldeles tillvaratar. Om vi exempelvis talar om krankningar
av en nations suverénitet forestéller vi oss suverédniteten som en norm,
vilken krinks genom en faktisk handling. A andra sidan kan vi ocksa
mycket vil anvdnda begreppet rent beskrivande. Vi kan t.ex. forneka
att Estland &r en suverén stat utan att for den skull forneka att det
borde vara det.

En annan dubbeltydighet giller suverdnitet som rent juridiskt be-
grepp kontra suverdnitet som maktpolitiskt forhallande. Ett parla-
ment kan enligt grundlagen vara tillférsdakrad suverdn makt inom ett
land men 4nda i praktiken vara maktlost gentemot t. ex. militdren. Ett
land kan formellt vara oavhingigt och suverdant men dndé i praktiken
vara en lydstat. A andra sidan kan exempelvis en militir kuppmakare
under en period utdva total makt utan att ha nagon laglig grund alls
for detta. I viss mening kan naturligtvis all suverénitet sdgas vara de
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Svante Nordin

facto inskriankt — dven en diktator maste ta hdnsyn till folkets reak-
tioner, ekonomisk nodvandighet etc. Aven en ockupant maste ritta sig
efter det praktiskt mojliga och taktiskt lampliga i ett visst lage.

Slutligen bor framhallas dubbeltydigheten i omedelbar kontra upp-
skjuten suverinitet. Grundlagen laggert.ex. en himsko pa den svenska
riksdagens suverdnitet — grundlagsstridig lagstiftning far ej genom-
foras. Men denna hiamsko har bara fordrojande effekt, eftersom det
samtidigt star i riksdagens makt att &ndra grundlagen. Liknande kan
sdgas om de begrdnsningar av Sveriges suverdnitet som internationella
avtal och konventioner av olika slag kan innebéra. Dessa kan inte ha
mer dn uppskjutande verkan, eftersom det alltid star Sverige fritt att
uppsdga avtal, lamna internationella organisationer etc.

Hur har da det normativt och deskriptivt viktiga suverinitetsbe-
greppet vuxit fram? Man kan soka dess rotter i medeltiden och den
klassiska antiken. Jag vill dock borja ldngre fram, pa den punkt dir
suverdnitetsbegreppet som en del av den moderna statsidén for forsta
gangen kan sdgas foreligga fullt utvecklat — hos Jean Bodin och hans
Six livres de la république (1576). Den historiska bakgrunden till
Bodins arbete ger en antydan om den moderna suverinitetsidéns
uppkomstbetingelser.

Medeltidens politiska tinkande hade dominerats av tva universalis-
tiska idéer — kejsaridén och paveidén. Kejsaren uppfattades darvid i
det romerska imperiets anda som hirskare 6ver hela den kidnda virl-
den, som en viarldsmonark, vilken de olika nationella furstendémena
var skyldiga lojalitet. Lika kosmopolitisk var paveidén. Kyrkan om-
fattade — eller gjorde i vart fall ansprak pa att omfatta — hela
kristenheten. Mot dessa idéer viaxer emellertid vid den nya tidens
borjan nationalstatsidén fram. Den nationella furstemakten gor sig
runt om i Europa gillande. En ny stam av kungar kommer fram som
inte tar order fran nagon, vare sig kung eller kejsare. Dessa nya
kungar dr samtidigt beredda och kapabla att hidvda sin och central-
maktens 6verhet gentemot feodala lansherrar inom det egna landet. I
stdllet for en horisontell skiktning av makten, dar kejsaren far sin
skiva, kungen sin och ldnsherrarna sin, trdader en territoriell upp-
delning, dédr i princip all makt Gver ett visst territorium samlas hos
monarken. Bodins arbete kan ségas utgora en filosofisk konfirmation
av denna nya nationella furstemakt.
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Suverdnitetsbegreppets idéehistoria

Suverénitet definieras hos Bodin som en republiks absoluta och
standiga makt, det vill siga den moderna statskroppens aktiva form
och personifiering”. Han betonar att all kraft hos lagar och sedvanjor
harror fran den suverdne fursten, vilken diarmed ar killan till all
legalitet. Suverdniteten framstélls som en och odelbar med tillbakavi-
sande av den feodala doktrin om en ”’blandad” statsform, dar dven
adeln skulle ha del av makten, liksom med avvisande av pavekyrkans
ansprak pa foretradesrattigheter. Ddremot erkdnner Bodin en in-
skrdankning i suverdniteten satillvida som han endast betraktar ett
réttvist regemente som legitimt. Har finns sdlunda kvar nagot av den
medeltida ldran om rex iustus och rex iniustus, varav endast den forre
utovar legitim makt.

Hos Bodin finns uppenbarligen ett forsvar for furstemakten i pole-
mik mot aristokratins och pévens ansprak. Men dir skymtar ocksa
tankegangar som visar att det har géller ndgot betydligt mer 4n enbart
ett tillvaratagande av furstens personliga intressen. Det 4r hos Bodin
mindre fraga om fursten som person dn just som suverdn, som in-
karnation av statsviljan. I statens makt- och valdsmonopol ser Bodin
ett skydd for den enskildes frihet inom lagens ramar och en garanti
mot godtycke. Rattsstatsidén ligger latent i hans suverdnitetsbegrepp.

Mycket i Bodins konception finns kvar hos niste store suveranitets-
teoretiker, Thomas Hobbes, 4ven om den hos Hobbes d4n mer frigjorts
fran teologiska forutsattningar. Den politiska bakgrunden for Hobbes
var dock en annan dn for Bodin. Hobbes’ huvudarbete, Leviathan,
utkom 1651, tva ar efter Karl I:s avrattning. Det var inbordeskrigets
England som bildade bakgrund till Hobbes’ politiska tinkande. Fra-
gan hur anarki och okontrollerad valdsutévning skulle kunna for-
hindras var hans huvudproblem.

Hobbes’ ”Leviathan”, hans suveridna stat, uppstar genom ett pos-
tulerat samhdallskontrakt. Tillstdndet fére samhéllskontraktet, natur-
tillstadndet, malar Hobbes i de morkaste farger. Det innebér ett allas
krig mot alla, ett permanent inbordeskrig dar manniskan 4r som en
varg mot manniskan. Under dessa villkor kan det inte finnas *’nagon
vetenskap pa jordens yta, ingen tiderdkning, inga konster, ingen litte-
ratur, inget samhdlle; och, vilket dr det virsta, stindig fruktan och
fara for valdsam dod; och livet blir for méanniskan ensamt, fattigt,
elandigt, djuriskt och kort”. Det &r forstaeligt om manniskorna 6ns-

15



Svante Nordin

kar lamna ett tillstand sddant som detta. De gor det genom att upp-
rétta ett samhaéllskontrakt. Genom detta kontrakt trader ménniskor-
na ut ur naturtillstandet i det de lamnar ifrédn sig alla sina ursprungliga
fri- och réttigheter till en suverdn. Suverdnen far pa sa sitt ett mono-
pol pa legitim makt. I gengild atar han sig att upprétthélla lag och
ordning och skydda sina undersétar till liv, lem och egendom.

Hobbes betonar starkt att den suverdna makten méste vara en och
odelad. Varje maktdelning skulle innebira en potential f6r maktstri-
der och inbordeskrig sdsom det samtida England fatt bevittna i stri-
derna mellan kung och parlament. Ddrmed kommer Hobbes ocksa i
en komplicerad relation till de naturrittsliga idéerna. Hobbes for-
nekar inte att manniskan kan anses ha vissa naturliga rattigheter. Men
han betonar att dessa i samhéllskontraktet lamnats till suverdanens
skydd. I alla handelser kan de inte anses ldgga ndgra begransningar pa
dennes suverdnitet. Ty vem skulle i sa fall avgdra nér suverdnen over-
tradde sina befogenheter och krinkte den enskildes riatt? Om detta
avgorande lades hos en sérskild instans skulle maktdelningen vara ett
faktum och maktkonflikter hota. Dérfor tenderar Hobbes i praktiken
att bortse fran naturritten. Statens lagar tolkar han som uttryck for
suverdnens vilja snarare 4n som inkarnationer av ndgon evig, naturlig
ritt. Genom denna identifiering av lag med statsvilja ldgger Hobbes
ocksé en grund for den s.k. rattspositivism som i 1700- och 1800-
talens England skulle fa framstdende representanter i Jeremy Bent-
ham och John Austin.

Hobbes’ instéllning till undersatarnas ratt att gora uppror forefaller
med detta klarlagd. Den medeltida idén om rétt till uppror mot tyran-
nen, rex iniustus, forutsatte existensen av en naturlig och gudomlig lag
som den onde fursten kriankte. Ett sidant med det strikta suveréni-
tetsbegreppet oftrenligt resonemang var givetvis frimmande for
Hobbes. Ocksa det forutsétter ju noga taget en instans — en kyrka, en
pave eller kanske det individuella samvetet — som skulle ha ratt att
avglOra ndr suverdnen Overtritt sina befogenheter. Att redan erkidn-
nandet av en siddan instans kan innebira ett incitament till stindiga
omvilvningar och inbordeskrig, just det Hobbes ville undvika, ligger i
o6ppen dag. Situationen kompliceras emellertid av ett férhallande som
inte kunde undga Hobbes. Uppror férekommer ju faktiskt ibland och
det hdander att de lyckas eller att fursten &tminstone misslyckas med att
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Suverdnitetsbegreppets idéhistoria

sla ned det. Men diarmed forlorar fursten sitt maktmonopol och sin
forméaga att trygga undersatarnas sidkerhet. Han har darmed svikit sin
framsta kontraktsenliga forpliktelse, varfor undersatarna inte langre
kan anses bundna av kontraktet.

Slutsatsen blir saledes den att uppror ar forkastliga bara nidr de
misslyckas. Detta kan lata cyniskt men Hobbes ar fri fran billig cy-
nism. Det sociala kontrakt han talar om ingds av egennytta och méste
tillatas upphora i det 6gonblick det inte langre motsvarar de kon-
trakterande individernas egennytta. Hela poangen med kontraktet var
att garantera inre ordning. Den furste som misslyckas med det har inte
langre nagon ratt till makten. En svag furste dr vérre 4n en orattfardig.
Det maste dven framhallas att Hobbes’ utgangspunkt ar individualis-
tisk. Staten ér till for att gagna individerna, inte f6r furstens skull eller
for ndgot forment hogre statsandamal. Staten betraktas som i sig ett
ont, men ett nddvandigt ont. Dérav foljer likval att den suverdn som
inte ldngre gagnar sina undersétar genom att ge dem det mest véisent-
liga, ordning och trygghet, heller inte kan ha négra vidare ansprék pa
deras lojalitet.

I sin uppfattning om den oinskrankta suverdniteten skulle Hobbes
f4 mothugg av senare "liberala” eller forliberala tdnkare som Locke
och Montesquieu. For dem var det vésentligt att framhélla suverénite-
tens granser. Locke betonade att individens naturliga réttigheter vore
oforytterliga och kvarstod dven efter det sociala kontraktets upp-
rattande. I dessa naturliga réttigheter funnes da en sfar som suverdanen
saknade befogenhet att ingripa i. En grans var pé sa sétt dragen for
monarkens och statens maktutdvning, suveréniteten var en inskrankt
och kringgiardad sddan. Montesquieu, utvecklade till storre utfor-
lighet den maktfordelningsldra som funnits redan hos Locke. Den
enskildes frihet skulle lida skada, menade Montesquieu, om all makt i
staten vore samlad till en punkt. I stillet borde makten fordelas, den
lagstiftande makten skiljas fran den verkstillande, den doémande fran
den lagstiftande, sa att parlament, monark och domstolar utgjorde
olika maktcentra vilka holle varandra i balans. P& s sitt kunde
makten hindras frén att bli absolut och despotisk. En vilkéand till-
lampning av vissa tankegdngar hos Montesquieu finns i Forenta Sta-
ternas forfattning med dess inbyggda “’checks and balances”.

I motsadttningen mellan & ena sidan Hobbes och & andra sidan

17



Svante Nordin

Locke och Montesquieu doljer sig ett av huvudproblemen i den mo-
derna politiska filosofin — hur frihet bor forhalla sig till ordning, hur
en statsmakt skall kunna tolerera individuella friheter och sarintressen
utan att dess effektivitet och férmaga att uppfylla sina grundldggande
uppgifter darfor sitts ur spel.

Om Locke och Montesquieu skilde sig frdin Hobbes i sin upp-
fattning av suverdniteten skilde de sig i lika mén frdn Rousseau.
Likheten mellan Hobbes och Rousseau 4r & anda sidan uppenbar. Hos
bada dr det fraga om en enhetlig, odelbar suverénitet. Men hos Hob-
bes dr suverdnen en monark eller hdrskare. Hos Rousseau dr den
folket. Rousseau 4r den forste store politiske tdnkare som gor tanken
pa folksuveraniteten till hjartpunkten i sin politiska filosofi. Fore-
géngare har visserligen funnits — i viss litteratur utpekas Althusius
(1601) som folksuverénitetsidéns upphovsman. Men det &r forst med
Rousseau som denna idé kommer i centrum f6r debatten.

Vox po puli — vox Dei, folkets rost 4r Guds rost. Sa sade man redan
under medeltiden. I Rousseaus Du contrat social (1762) far den laran
en systematisk utformning. Det sker i doktrinen om allménviljan, ”’la
volonté générale”. Allménviljan har enligt Rousseau alltid ratt. Den
dr folkviljan nar folket upptrader som kollektiv. Darvid maste den
skiljas fran allas vilja”, dvs summan av de olika individernas vilja.
Det 4r bara nir dessa individer smalter samman till en sjdl, en orga-
nism, som allménviljan uppstar. Individualismen och privategoismen
ar i sjdlva verket Rousseau forhatliga. Hans ideal ar det gamla Sparta
eller republikens Rom, stater dir medborgarandan var allmén och dar
alla var beredda att offra sig for statens bésta.

Genom det sociala kontraktet franhédndar sig individerna alla sada-
na friheter som de haft i naturtillstdndet. De blir nu helt och héllet
samhaéllsvarelser och 4dger réttigheter och friheter bara inom ramen for
samhallet. Allt som skulle kunna hdmma folkviljan eller inskridnka
folksuverdniteten framstdr for Rousseau som négot ont. Dit hor
exempelvis partier eller tidningar, vilka ar tdnkbara endast som om-
bud for privata intressen och ddarmed fientliga mot allménviljan.

Folksuverénitetsidén inrymmer uppenbarligen en paradox. Den in-
nebdr ju att folket dr suverdnt over folket, att suverdn och under-
sdte” ar densamma. Rousseau var inte omedveten om problemet. I en
berémd passage diskuterar han fragan hur det gar om vissa individer
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ur folket vdgrar att underordna sig allménviljan. Problemet tillspetsas
genom att Rousseau definierat ’frihet” som folkets rétt att lyda bara
sadana lagar som det sjilv palagt sig. Vad hander om enskilda eller en
minoritet vigrar lyda folkviljan? Rousseaus svar — att de da maste
tvingas att vara fria — ar lika paradoxalt som foljdriktigt. En hogre
frihet 4n den som definieras genom folkviljans suverdnitet kan inte
finnas. Att tvingas underordna sig den 4r att tvingas till den sanna
friheten.

Folksuveranitetsidén har forblivit oerhort inflytelserik. Den lydnad
som ingen numera skulle komma péa idén att krava for furstarnas
rakning, faller det sig latt att krdava for folkens. Och darvid ar att
marka att den rousseauanska folksuveréniteten dr langt mera total 4n
nagonsin Hobbes’ furstesuverénitet. Hobbes’ resonemang utgick fran
individen — det var individens behov att trygghet och rattssakerhet
suverdnen skulle tjdna, staten var i sig endast ett nodvandigt ont. Hos
Rousseau framstar staten ddremot som sjalvindamal. Allménviljan
ar ndgot hogre 4n de enskilda, individuella viljorna eller " allas vilja”.
Det &r forst da han gar upp i det allmédnna som individen vinner varde.

Med Rousseaus folksuverdnitet fanns en byggsten fardig for det
som skulle bli det moderna begreppet om *’nationell suveranitet”. Vad
som fattades supplerades av romantikens lira om folken och natio-
nerna och om spraken som folksjalens uttryck. Den romantiska synen
pa folken gav upphov till tanken att varje stat borde omfatta bara en
nation, ett folk, ett sprdk. Den som sedan krédnkte en sddan national-
stat gjorde sig skyldig till en krankning mot den nationella suveranite-
ten.

Ungefar samtidigt med att nationalstatsidén véxte fram gjorde sig
emellertid rakt motsatta idéer gdllande. Hos Kant framtriader i Zum
ewigen Frieden (1795) och andra skrifter tanken pa en varldsregering,
en Overnationell ordning. Kants resonemang &r i viss mening det-
samma som Hobbes’, men tillampat p& nationerna i stéllet for pa
individerna. S& ldnge den internationella anarkin bestar, sa lange
staterna lever i naturtillstandet, s ldnge maste det rada ett allas krig
mot alla, om inte dppet s& &tminstone latent. Forutsittningen for en
”evig fred”, en varaktig och garanterad rattsordning mellan nationer-
na ar uppréttandet av en virldsfederation, en virldsregering, och
darmed ett upphdvande av den nationella suveréniteten. Kant trodde
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att historien gick i riktning mot ett sddant fredstillstand och fick
medhall i sin uppfattning av vissa senare tyska filosofer, bland dem
Schelling. Hos andra fick han mothugg. Sa hos Hegel, for vilken
nationalstaten utgjorde ett hogsta, okrankbart védrde. Trots Nationer-
nas Forbund och Forenta Nationerna maste man vil sdga att den
romantiska nationalstatsidén fatt vésentligt storre praktisk-politisk
betydelse 4n Kants idé om ett Gvernationellt statsforbund.

Det som hir sagts om suverénitetsbegreppets historia &r tillrackligt
for att vi skall kunna dra nagra slutsatser om dess typiska polemiska
anvindningar. Begreppet har uppstatt och utvecklats i bestimda pole-
miska sammanhang och dess innebord 4r dn i dag préglat av dessa.

Frén borjan anvédnds suverénitetsbegreppet i kamp mot tva typer av
ideologier. Dels de universalistiska, sasom pave- och kejsaridén, dels
de partikularistiska, sisom den feodala lansherreidén. Furstens abso-
luta suverdnitet Gver det egna territoriet forsvarades med kraft av
Bodin och andra tidnkare i hans samtid.

Hos Hobbes har polemiken dndrat inriktning. Det vdsentliga 4r nu
att framhalla suverdnen som enda garanti for trygghet och rattstill-
stand. Maktdelning anses innebéra en potentiell fara for inbordeskrig.

I Rousseaus folksuverénitetsideal dr udden riktad mot allt som
skulle kunna sté i vdagen for eller inskranka folkviljan. Maktmonopo-
let motiveras genom en sorts helgonforklaring av folket, vilket antas
aldrig kunna gora fel. Den legitimitet av Guds nade, som vissa éldre
statsrattsteoretiker tillerkdnt furstarna, blir nu folkets prerogativ.

Idén om den nationella suveréniteten, slutligen, foddes ndrmast i en
kritik mot dynastiskt grundade, multinationella imperier. Senare har
den kunnat begagnas i polemik mot Gverstatliga organisationer, vare
sig nu globala som NF och FN eller regionala som NATO eller EG.

Tydligt &4r att suverdnitetstanken genom arhundradena bibehallit
sin ideologiska kraft. Trots begreppets manga och notoriska oklar-
heter héller det oss trollbundna. Det far oss att hdvda statens ratt
gentemot samhéllet och nationens gentemot Gvernationella gemen-
skaper. I sig 4r begreppet ofta anvdndbart och sedan det vil vunnit
hivd formodligen ofrankomligt. Men dess mangtydighet — delvis ett
arv fran en rik och slingrande betydelsehistoria — bor fa oss att vara
pa var vakt och att kritiskt granska de resonemang dir det kommer i
bruk.
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Folksuverdnitet, lagstyre och
rdttigheter

Den politiska makten har sitt ursprung i kollektivets behov av ordning
och sdkerhet. Den vilar pa insikten att manniskor bara kan vérna sin
overlevnad och utveckling genom gemensamma anstrangningar. Ide-
alt sett handlar darfor alltid politik om det som tjdnar allas bésta, om
de handlingar som i en virld av kamp och utmaningar 4r nédvandiga
for att sikra samhillets fortbestand och den enskildes trygghet.

Allas bésta dr emellertid en abstrakt kategori. I praktiken avgors
alltid innehallet av de bedomningar och beslut kollektivet, eller dess
foretradare, kommer fram till. Trots forekomsten av delade meningar
och sarskiljande intressen kraver det allmdnnas vél att de politiska
besluten respekteras och atlyds — antingen detta sker av samtycke
eller pd grund av radsla. Politik har darfor i alla tider forutsatt en
instans, om dn aldrig s& formlos och tillfdllig, som haft tillracklig
makt for att kunna verkstilla det som beslutas, for att mana tvek-
samma till uppslutning, och om nédvéndigt, med vald tukta dem som
avviker eller bjuder motstand.

Oberoende av tid och rum, av olika ideologier och sociala intressen,
rymmer darfor politiken som sddan en oloslig paradox. Kollektivets
basta kan bara tillvaratas av en makt som dr méktigare 4n dess en-
skilda medlemmar, men en makt tillrackligt stark for att skydda alla
och envar har ocksa potentiell styrka att bli alla till fortryck och
ofrihet.!

Denna paradox har givit upphov till frigan om makten skall sta fri
och obunden for att uppfylla nédvédndighetens krav, eller vara under-
kastad rattsliga normer och etiska ideal — en fragestéllning som i den
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politiska idéhistorien har kommit till uttryck i manga och skiftande
termer. En tidig tematisering aterfinns i senmedeltidens England, dar
det politiska tdnkandet arbetade med dualismen mellan gubernacu-
lum som refererade till kungamaktens matters of state’, och juris-
dictio som avsag de mer folkligt forankrade och administrerade ratts-
férhallandena, i engelsk tradition bendmnda ’common law” .2

Ser man i stéllet till tysk rattsvetenskap har denna sedan forra
arhundradet opererat med en liknande motsatsstillning. I begreppet
Machtstaat och Rechtsstaat har linjen fran Machiavelli och Hobbes
stallts mot en liberal orientering med forankring i Locke och Montes-
quieu. En parallell problematik har i 1980-talets skandinaviska stats-
vetenskap analyserats i termer av en motsittning mellan demokrati
och rdttsstat.’ 1 denna diskussion har demokratin representerat folk-
majoritetens suverdna beslutsritt, medan réttsstaten statt for den
enskildes frihet.

Ett barande tema i denna uppsats ar att konflikten mellan demo-
krati och rittsstat, mellan majoritetens makt och minoritetens rtt,
bara dr en modern formulering av ett klassiskt problem, ndmligen det
mellan den fria kontra den bundna makten. I detta sammanhang
instéller sig frdgor som inte ens demokratin avfort fran dagordningen.
Skall den politiska makten byggas stark och suverin for att tillgodose
folkflertalets 6nskan om trygghet och ordning i en kaotisk vérld, eller
bindas och begrinsas for att bereda enskilda frihet och anatomi? Skall
staten soka legitimitet i stravan efter utveckling och rationalitet, eller i
samtycke och rattssdkerhet?

Nagra definitiva eller sanna svar pa dessa fragor gives inte. Dér-
emot finns en lang tradition av erfarenheter, av reflektioner och teo-
rier om hur den politiska styrelsen skall organiseras for att bast hante-
ra den fria kontra den bundna maktens problematik. I denna uppsats
pekas pa fyra statsréttsliga principer, med djupa rétter i den vistliga
historien, vilka ligger till grund fér den moderna demokratins sétt att
16sa den nimnda paradoxen. Det ror sig om folksuveraniteten, lagsty-
ret, maktdelningen och de individuella fri- och rattigheterna. Dessa
principer fangar bittre dn dikotomin demokratin — rattsstat in saval
sardragen som den motsdgelsefyllda uppbyggnaden i den nuvarande
styrelseformen.
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Idén om folksuveraniteten

Den engelske historikern F.H. Hinsley har i sin bok Sovereignty pa-
pekat att det moderna suverdnitetsbegreppets uppkomst, som han
daterar till 1500-talets senare hilit, vilade pa tva specifika forut-
sattningar. For det forsta upplosningen av idén om den gudomliga
lagens 6verhdghet; en idé som under drhundraden hade stillt politiken
i ett underordnat beroendeférhallande till den universella kristen-
heten. For det andra att den politiska sfdren utkristalliserades fran
samhillet och tog form av en sirskild institution, som sedan 1400-
talet bendmns stat.® Med suverinitet i statlig mening forstar Hinsley
en absolut och odelbar makt, som ensam och effektivt rader 6ver ett
givet territorium och kollektiv.

Parentetiskt skall hir sdgas att av det faktum att en stat ar suverdn i
ett givet samhdlle, och ddrmed inte konkurrerar med andra makt-
centra om rétten att stifta lagar, halla vipnad trupp, driva in skatt och
skipa réttvisa, inte foljer att den 4r autonom i relation till omgivande
makter och yttre forhallanden. Ett visst beroende, eller vissa hidnsyn,
ar alltid ofrankomligt. Ingen stat kan i dag avskdrma sig fran ytter-
védrlden. Men utvecklingen kan ocksa ga dithian — om statsmaktens
foretradare saknar insikt eller mod att fatta de fér oberoendet nédvéan-
diga besluten — att staten ifraga sjunker ner i djupaste avhingighet;
att mojligheten att fora en politik efter egna prioriteringar gar helt
forlorad. Med den tendens som for niarvarande rader i Europa bor
man heller inte forbise ett helt annat férhallande, namligen att fram-
steg och vélfiard bara kan vinnas om den traditionella stats- och
folksuveréniteten begrédnsas, och att omvint den suverdna beslutsfor-
magan bara kan uppratthallas till priset av en relativ stagnation av
vilstandet.

Med doktrinen om folksuveréinitet forhaller det sig delvis annorlun-
da dn med statssuverdniteten. Den ar for det forsta langt dldre, med
rotter i antiken. Imperium populi Romani — det romerska folkets
makt — 4r bara en av dess tidiga yttringar. Det 4r dessutom en idé som
inte forrdn mycket sent formuleras med samma ansprak pa absolu-
tism och odelbarhet som statssuveriniteten.

Néar exempelvis John Mair, filosof vid Sorbonneuniversitetet, ar
1519 framlade sin politiska teori var hans utgangspunkt den att det
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offentliga livet var delat mellan furste och folk. Gud hade givit manni-
skan formagan att bilda politiska system for att radda bot pa sina
synder, men for att sdkra sin vilfiard och trygghet hade hon Gverlatit
makten till fursten; en Overlatelse som blivit giltig genom folkets
samtycke.’ Den férfattning Mair skisserar har en uppenbart dualistisk
karaktir. Folket var visserligen politikens kéilla och yttersta grund,
men dess makt var delad och starkt begransad. Om né&gon suverdn
folkvilja var det 6verhuvud inte tal. I Mairs statsrittsliga konstruktion
framstar “folkets samtycke” forst och framst som en hallhake eller
restriktion pa furstens maktutévning. Det ”’populistiska”® perspekti-
vet hade emellertid redan under senmedeltiden kommit till uttryck i
mer radikala varianter. Tanken var da att endast folket, i form av en
representativ férsamling, skulle ha rétt att stifta de lagar vilka kungen
hade att folja.

Som synes finns ett patagligt sliktskap mellan dessa synsétt och den
nuvarande svenska grundlagens portalformulering om att " All of-
fentlig makt i Sverige utgar fran folket”. En avgorande skillnad ar
emellertid att 1974 &rs regeringsform inte raknar med nagra alternati-
va eller konkurrerande maktcentra. Folket har nu fatt ensamratt till
makten, dven om det mellan de allmdnna valen delegerar ritten att
utova makten till riksdag och regering. Dualismen 4r hiar upphdvd och
ersatt av en monistisk princip som tilldelar folket all makt — i hel och
odelad form.

Den absoluta och monistiska folksuveréniteten har idéhistoriskt
Jean-Jeacques Rousseau (1712—78) som upphovsman. I termer av
datidens naturrittsliga och kontraktsteoretiska tdnkande formulera-
de Rousseau argument och tankelinjer som utdvat stort inflytande,
inte minst dver 1900-talets idéer om en oinskrénkt och upplyst folk-
makt. Rousseaus teoretiska grundkonstruktion, som i mycket handlar
om relationen mellan det gemensamma och enskilda, finns utvecklade
i den 1762 publicerade skriften om det *’Sociala férdraget”. Utgangs-
punkt hdr dr naturrittens forestillning att méanniskan foétts fri, och i
naturtillstandet dr barare av vissa medfodda rattigheter. Den grund-
laggande problemstéllningen dr hur denna frihet kan forenas med de
band varje politisk sammanslutning paldgger médnniskan. Med vilken
ratt kan den offentliga makten forpliktiga méanniskor till handlingar
som inskrianker deras naturliga oberoende och rorelsefrihet?
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I den 16sning Rousseau presenterar spelar sjalva skapelsen av det
politiska kollektivet en viktig roll. Den offentliga makten 4r namligen
legitim bara i den utstrdckning den tillkommit genom en frivillig
overenskommelse. Rousseaus manniska har av egen fri vilja insett att
hon enbart i kollektiv form kan bevara den frihet som naturtillstandet
givit henne individuellt. Det sociala kontrakt hon upprittar tillsam-
mans med andra innebar emellertid att samtliga hennes réttigheter,
utan inskrankning, overfors till kollektivet eller folket. Efter tGver-
latelsen kan hon f6ljaktligen inte &beropa nagra enskilda réttigheter
gentemot kollektivet.” Den individuella frihet hon en gang hade for-
svaras och framjas nu av den politiska gemenskapen. Bara genom att
ingd i och underordna sig en storre helhet kan hon féljaktligen for-
verkliga en personlig frihet.

A andra sidan — just av den anledningen att folkgemenskapen
patagit sig den maktpéliggande uppgiften att sla vakt om méanniskans
naturliga réttigheter, hennes status som fri individ, vore det i strid med
dess natur om den understélldes lagar som band och begrdnsade dess
handlande.® For att uppfylla det ingangna férdraget maste kollektivet
i stéllet sta fritt och suverdnt att fatta de beslut det finner nédvandigt.

Det Rousseau hér hdvdar dr inte endast att den enskilda ménniskan
av egenintresset drivs att inrétta en kollektiv politiskt *’person’, men
dessutom att hon — nér denna “’person” vil skapats — inte kan ha
nagot individuellt intresse som avviker fran kollektivets, eller den s.k.
allménviljan.’ Rousseau upploser, genom en paradox, motsittningen
mellan egennyttan och det gemensamma, mellan individuell och kol-
lektiv rationalitet. I motsats till liberalismen forestéller sig Rousseau
saledes att egenintresset kollektiviserar, i stillet for att individualisera,
maéanniskan.

Rousseaus tilltro till egennyttans formaga ar emellertid begriansad.
Den duger visserligen till att instifta en kollektiv sfar, men lidgger
darefter hinder i vdgen nir det géller att se till kollektivets bésta.
Identiteten mellan det gemensamma och enskilda kan darfér bara
upprittas genom att ’andra ménniskans natur”.'® Endast genom att
ingjuta en kollektivistisk eller medborgerlig anda, en moral som hojer
méinniskan Over sina privata intressen, kan den enskilde fostras till
insikt om allminviljans krav.

Fa begrepp i den politiska teorin dr s& omtvistade som Rousseaus
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allménvilja. Aven om mycket vore att siga om detta begrepp, skall hir
bara ndgra fa kommentarer goras. For det forsta ar det viktigt att halla
i sikte att allménviljan avser kollektivets gemensamma bésta; den sfar
av handlingar som ror allmianintresset for det till stat och nation
konstituerade folket. For det andra far inte allmanviljan forvaxlas
med allas vilja, eller majoritetens vilja. Rousseau kan med andra ord
sdgas avvisa att det gemensamma basta faststdlls pd den liberala
utilitarismens vis. Enligt denna idé, som utgar fran principen om
storsta mojliga nytta for storsta mojliga antal, kan allmanviljan upp-
fattas som summan av de individuellt definierade intressena.'!

I princip kan allas vilja och allménviljan sammanfalla. Bortser man
franslumpens verk i sammanhanget ar dock villkoret att den enskildes
onskningar bringats i Overensstimmelse med den samhalleliga hel-
hetens behov, vilket i sin tur forutsétter att de enskilda médnniskorna
antingen innehar en exceptionell intelligens, eller genom uppfostran
och utbildning fétts att inse vad gemenskapens basta kraver. Rousseau
utesluter det forra, och rekommenderar det senare.

Den rousseanska allménviljan blir bara gripbar om man inser att
den har en objektiv eller 6verindividuell karaktar. Harvidlag pAmin-
ner den for 6vrigt om marxismens teori om det ”’proletédra klassintres-
set”. I bada fallen ar tanken att kollektivets bésta, vare sig det nu
giller folket eller klassen, foreskriver en bestamd typ av handlingar.
Eller uttryckt pa annat vis: allmanviljan avser ytterst de atgarder som
ar nodvindiga for gemenskapens 6verlevnad och vilfédrd. Visserligen
kan dessa atgérder definieras generellt och abstrakt, men de faststalls
dock alltid i konkreta situationer, vilket forutsatter omdome och kun-
skaper. Om Rousseau dr oklar vad betraffar den instans som de facto
avgor allméanviljan, dr den marxistiska traditionen desto klarare. Den
overlaterentydigt uppgiften pé proletariatets stillféretradare — parti-
et och dess hogsta ledning. Bara partiet besitter, i kraft av sin teori om
den egentliga missionen och gemenskapens objektiva intresse, den
medvetenhet som “uttolkningen” av allménviljan kréver.

Den rousseauanska traditionen, av vilken marxismen kan ses som
en del, utgar fran folkets ratt att oinskrankt bestimma 6ver sina egna
villkor.” Men genom att sitta helheten fore delarna, avvisa allas vilja
som uttryck for allménviljan och gora kollektivet suverént i forhallan-
de till individen, leder den paradoxalt nog till en elitistisk eller paterna-
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listisk utformning av folkstyrelsen. Den legitimerar inte i forsta hand
ett konstitutionellt eller réttsstatligt folkstyre, utan regimer och rorel-
ser som hivdar den folkliga majoritetens moraliska ritt att ta i an-
sprak och efter eget gottfinnande disponera individernas liv, arbete
och egendom. Folksuveréniteten i rousseauansk tappning ger saledes
foretrade at samlade och 6vergripande l6sningar pa samhdllets pro-
blem, 16sningar som innebir att statsmakten soker dirigera utveck-
lingen i en riktning som den foérhédrskande partiideologin eller sam-
héllsmoralen finner 6nskvard. Den uppfattar den enskildes plikter
mot gemenskapen som sjdlvklara, medan hans rittigheter framstar
som dubiosa eller osolidariska. Sett i ett vidare perspektiv dr darfor
folksuverdniteten del av en mer djupgéende kollektivistisk stromning
som i politiken sett medlet att realisera en hogre etisk ordning fér den
ménskliga gemenskapen.'?

Den absoluta och monistiska folkviljans princip har de senaste
hundra aren blivit allmén egendom. F4 moderna statsmakter, det mé&
vara militardiktaturer, kommunistiska eller fascistiska massvilden,
eller vastliga demokratier, dkallar numera andra forfattningsrattsliga
doktriner for sin maktstillning 4n just folkets suverdna sjalvbestim-
manderitt. Bakgrunden till att bade diktaturer och demokratier har
folksuverédniteten gemensam &r naturligtvis komplex. Det jag héar
velat betona 4r att doktrinen som saddan ger argument for en ytterst
ensidig 16sning av forhallandet mellan kollektiv och individ. Genom
att avvisa alla andra inskrdankningar av den politiska gemenskapens
(majoritetens) svangrum, 4n de som ligger i malet for dess strdvan,
stdlls i princip denna fri gentemot den enskilde medborgaren (minori-
teten) — i varje fall vad géller medlen att forverkliga de etiska malen.

Som statsrattslig princip hor uppenbart folksuverdniteten hemma
bland de idéer som foresprakar en fri och obunden statsmakt; bland
doktriner som ldgger huvudvikten vid statens styrka och férméga att
fungera som agent for det goda sambhéllets realisering. Lika uppenbart
ar emellertid att tanken om en odelad och obegrénsad folkvilja vander
de erfarenheter ryggen som ror statens tvangsmakt, dess roll som
inpiskare av sociala och normativa avvikelser, som undertryckare av
manniskors lidelse likavdl som deras behov av autonomi och opposi-
tion. I detta avseende star principen om folksuverdnitet i samma
motséttning till den klassiska tanken pa en av lagen bunden stat, som
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teorin om en absolut furstemakt eller den moderna totalitarismen. "
Bade ifrdga om furste- och folksuverdniteten ar det namligen en
grundldaggande tanke att “what pleases the prince/the people/has the
Jforce of law”, vilket radikalt skiljer dem fran den konstitutionalistiska
doktrinen att makten, ockséa folkmajoritetens, skall vara underordnad
“the rule of law”."

For att undvika missforstand skall jag hértillfoga att den moderna
demokratin givetvis dr otdnkbar utan idén om folket som styrande
subjekt. Anda 4r det inte enligt min mening principen om folksuveré-
niteten som gor demokratin i vast ”demokratisk”, utan det faktum att
den 4r kringskuren av flera andra statsrattsliga begrepp, av vilka vissa
ar i direkt strid med idén om den suverdna folkviljan som stats-
styrelsens hogsta norm. Tillspetsat kan man darfor saga att om folk-
suverdniteten, som den radikala ”’populismen” onskar, fick sl ige-
nom pa samhdllslivets alla omraden innebure detta demokratins kol-
laps, och ersiattande med en hobbesk maktstat, ma vara forkladd till
en rousseauansk gemenskap.

Rattsstaten: lagstyre och individuella rattigheter
Mot den folksuverdna idén om en fri och stark stat, legitimerad av sitt
folkliga mandat och sina etiska intentioner, stér ett helt annat koncept
for politikens innebord och réackvidd. Erfarenheten att kollektiv makt
kan anvandas pa ett sédtt som star i skarp kontrast till det gemensamma
basta har bildat utgangspunkt for forslag och doktriner, som syftat till
att begransa och inordna maktutdvningen i bestimda former och som
sokt gora det politiska handlandet mojligt att forutse och vid behov
korrigera.

Tankarna om den bundna makten far, under beteckningen Rechts-
staat, en mer genomtédnkt och systematiserad form i det tidiga 1800-
talets Tyskland. Begreppets udd var i den tyska diskussionen riktad
mot den konservativa statsfilosofin om en maktorienterad ambetsstat
— Beamtenstaat.'® Hirmed forstods en politisk ordning uppburen av
en stark och auktoritativ exekutiv makt, sddan denna fran 1700-talets
mitt tog gestalt i den moderna preussiska byrakratin. Mot denna
statsform stéllde rattsstatens foresprakare den gamla idén om en bun-
den och ansvarig maktutévning.
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Réttsstaten kan ses som kulmen pé en lang historisk fard av er-
farenheter och reflektioner om hur det politiska styret skall kunna
tyglas for att inte urarta i missbruk och ofrihet. Nagon rattsstat i
verklig mening har givetvis aldrig existerat. Réttssdkerheten i 1800-
talets Europa var ju inte bara politiskt villkorlig, utan framforallt
socialt begriansad. Inte desto mindre har idén som sadan spelat — och
spelar — en viktig roll i debatten om demokratin. I detta sammanhang
bor man emellertid ha i minnet att begreppet inte har nagon enhetlig
karaktdr, men 4r sammansatt av doktriner med skiftande historiskt
ursprung och med olika ideologiska fortecken.

Av dessa kan man forst och frimst peka pa konstitutionalismen,
eller den konstitutionella idétraditionen. Hirmed menar jag de for-
fattningsréttsliga principerna om lagstyre och maktdelning. Vad sjédlva
ordet konstitution betraffar kommer det ursprungligen fran latinets
constitutio, som betyder ordning eller reglerat tillstind. I dag anses alla
styrelser konstitutionella som vilar pa en eller annan form av funda-
mental lag — en forfattning eller grundlag. Harav foljer emellertid inte
nodvandigtvis att de karaktériseras av lagstyre och/eller maktdelning.
Konstitutionalismen dr med andra ord en mycket specifik stromning,
sprungen ur och begrénsad till vasterlandets politiska historia.

Grundlédggande for den konstitutionella idén dr distinktionen mel-
lan makt och ritt, mellan vilja och lag. Med politik som ren makt
forstas exempelvis stravan att fraimst med tvang forverkliga ett visst
mal eller ett givet socialt intresse. Dess motsats dr tanken att man med
bestimda regler méaste férhindra att den kollektiva valdsmakten blir
till redskap for tillfalliga passioner eller sndda egenintressen.

Konstitutionalismen skiljer emellertid inte bara mellan makt och
ritt, den ser framfor allt lagen som 6verordnad staten — “’the law is
theruler over the rulers”.

Det klassiska lagbegreppet har i viss mening en metafysisk innebérd
och bygger pa en viardeobjektivistisk grund. Naturrittens forestill-
ning om en hogre rattvisa — given antingen av Gud eller Férnuftet —
har spelat en avgorande roll, inte bara for idén om ménskliga rattig-
heter, utan ocksa for uppfattningen om en lagstyrd stat. Den moderna
lagidén ddremot har mist sin transcendentala innebérd, men omfattar
4anda vissa normer som i dag anses grundldggande for varje vistlig
demokrati.
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Lagarna skall vara legitima till sitt ursprung, varmed i dag som i den
antika varlden menas att de skall vila pa folkets samtycke. De skall
vidare vara generella till sin formulering och sitt syfte — ej avse
enskild hiandelse eller person, men rora allmidnna forhallanden. La-
garna far heller inte gidlla forfluten tid. En person kan bara démas
efter de lagar som var i kraft vid tiden for hans giarning. Inte bara
enskild person utan dven den politiska gemenskapens framsta fore-
triadare skall kunna stéllas till ansvar for sina handlingar. Lagen skall
med andra ord vara bindande for alla medborgare. Foretradarna for
rattsstaten uppfann’ ingen av de nu ndmnda princpiper. Ddremot
kan de sigas ha sammanfogat de olika elementen till en stats- och
réttsfilosofisk doktrin, som i hogre grad d4n nagon gang tidigare be-
tonade statens juridiska sida.

Till den konstitutionella doktrinen maste ocksa raknas idéerna om
den blandade eller delade forfattningen, med rétter i bl.a. medeltidens
dualistiska statsteorier. Ett uttryck for denna dualism finner vi i de
tidigare nimnda begreppen gubernaculum och jurisdiction, i skilje-
linjen mellan monarkens makt och folkets riatt. Denna distinktion
kommer under dén engelska revolutionen till uttryck i kampen mellan
kung och parlament, som slutar med seger for kravet att monarken
har att folja de av parlamentet givna lagarna, och skall vara rattsligt
ansvarig infor det av folket utsedda parlamentet. Det som hir vinner
burskap &r principen att den exekutiva makten (gubernaculum) skall
vara skild fran den lagstiftande (jurisdictio). Den nya maktdelningens
bakomliggande tanke var att den som aktivt utévade den politiska
tvangsmakten — myndigheten — inte samtidigt skulle kunna utstélla
reglerna for sitt handlande. Den lagstiftande viljan skulle férega och
bestamma villkoren for den verkstédllande makten.

Idén om en konstitutionell maktférdelning férknippas vanligtvis
med Charles Louis de Secondat, mer kdnd som baron de Montes-
quieu. Som jag hir bara antytt gar idén dock ldngre tillbaka 4n till
1700-talet. Det Montesquieu tillfor 4r emellertid av stor vikt. Inom
ramen for doktrinen om en suverin statlig enhet utvecklar han tesen
om den démande maktens oberoende; driver kravet att denna makt
bor sta fri gentemot bade den verkstdllande och den lagstiftande
funktionen:
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Again their is no liberty, if the judiciary power be not separated
from the legislative and the executive. Were it joined with the
legislative, the life and liberty of the subject would be exposed to
arbitrary control; for the judge would be then the legislator. Wereit
joined to the executive power, the judge might behave with violence
and oppression.'’

Med denna maktdelningsldra begridnsas odiskutabelt den exekutiva
maktens traditionellt starka stéllning. Vad som inte lika ofta upp-
méarksammas dr dock att doktrinen i lika man lagger band p& hand-
lingsutrymmet for den lagstiftande forsamlingen. Av denna grund
medfor maktdelningsldran forst och framst en forstarkning av den
politiska maktens rattsliga sida. Montesquieus l6sning av ett gammalt
problem betydde darfor pa en gang slutpunkten for den klassiska idén
om den blandade forfattningen, och upptakten till den rittsstatliga
doktrinen.

Den rittsstatliga doktrinen innehéller, vid sidan av lagstyret och
maktdelningen, ocksa en mer liberalt forankrad forestidllning. Jag
tdanker hiar pa de mianskliga och medborgerliga rattigheterna, vilka
dels tillférsdkrar den enskilde ett antal personliga rattigheter (riatten
att fritt resa, bo, d4ga, umgas, ingé avtal, yttra sig, osv), dels garanterar
honom att under frihet utova politisk verksamhet, att delta i ut-
formningen av kollektivets gemensamma basta. Dessa fri- och réttig-
heter har en lang forhistoria som inte har skall tas upp. En intressant
aspekt har emellertid den engelske idéhistorikern Walter Ullmann
utvecklat. Denne menar att liberalismens “’natural rights” 4r en ut-
l6pare av & ena sidan feodalismens ”’common law”, och & den andra
rendssansens individualisering av ménniskan. Medeltiden — i detta
fall den engelska — rymde ett antal principer om 6msesidiga rattig-
heter och plikter om samtycke och kontrakt, vilka utgér underlag och
inspiration for de rittsidéer som formuleras under 1600-talet.'® Riit-
tigheterna har med andra ord sitt ursprung i aristokratins, men ocksa
de fria bondernas, kamp mot kungamakten. De utgjorde ett sitt att
begransa handlingsutrymmet for det Mcllwain kallat gubernaculum
genom att utvidga den réttsreglerade sfiren — jurisdictio.

Med det naturréttsliga tinkandet ges rattigheterna en universell
karaktdar. De blir lika for alla med fornuft utrustade och av Gud
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skapade varelser. Dartill kommer att de uppfattas som en slags per-
sonlig tillhorighet:

Though the earth and all inferior creatures be common to all men,
yet every man has a ”’property” in his own ”’person”. This nobody
has any right to but himself. The ”labour” of his body and the
»work” of his hands, we may say, are properly his.”

Det lockeska dganderétts begreppet refererar alltsa inte till privat egen-
dom i gdngse mening. Inneborden &r langt vidare. Det avser forst och
framst dgandet av den egna personen, vad den skapat och forvarvat pa
legitim vig.”® Lockes dgande syftar dessutom pa nagot oforytterligt
och okriankbart. Med naturritten férankras den enskildes rétt i en
ordning, som &r ¢verordnad och oberoende av den faktiska lagstift-
ningen. Over de minskliga rittigheterna vilar en sorts helighet, som
annu i dag dr fullt mérkbar trots att sekulariseringen i varje fall
tillfalligt fort de metafysiska argumenten av dagordningen.

Vad ar da skillnaden mellan lagstyret och de naturliga rattigheter-
na, mellan rattsstatens konservativa konstitutionalism och dess libera-
la frihetsuppfattning? Forst och framst 4r det ett historiskt faktum att
idén om lagstyre foregar och under lang tid existerar utan nagra
manskliga friheter. Lagstyre kan uppenbarligen finnas utan enskilda
rattigheter, medan ett omvint forhallande ddremot inte ar tdnkbart.
Liberalismens individuella réttigheter forutsitter med andra ord att
den politiska makten utdvas under lagarna, att den enskilde kan fa sin
ritt provad i oberoende domstolar.

Det specifika med idén om réttsstaten dr att den sammansmalter
den konstitutionella traditionens koncept for ett ordnat och forut-
sdgbart styre, med Montesquieus vision om en tredelad statsmakt,
och de liberala kraven pa absoluta rittigheter. De konstitutionella
elementen i rattsstaten forbises dock alltfor ofta. I stéllet tolkas den i
snéva liberala termer, som en politisk ordning vars primira funktion
4r att garantera den enskildes frihet fran yttre restriktioner.

Till detta kommer en annan skillnad. Visserligen kan bade lagstyre
och rattigheter ses som en restriktion pa den politiska makten. Be-
gransningen astadkoms emellertid pa olika sitt. Konstitutionalismen
binder makten genom att stilla upp regler for det sitt pa vilken den
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organiseras och utovas. Rattigheterna & andra sidan drar framfor allt
en grins mellan stat och individ, mellan det gemensamma bésta och
de privata intressenas sfar. Naturligtvis kan man hivda att det i bada
fallen handlar om en av lagen dikterad begransning av makten. Lag-
styre och maktdelning lagger emellertid inga principiella hinder i va-
gen for en aktiv och interventionistisk politik. Syftet 4r primart att
gora maktens handlande forutsebart och ansvarigt. De liberala réttig-
heterna ddremot pressar samman och beskir det territorium som
konstituerar allméinintresset. Liberalismens stat har en liten och kom-
primerad gemensam sektor som néstan enbart syftar till att skydda en
omfattande privat virld 2!

I motsats till folksuverdnitetens syn pa samhallet som en gemensam
och sammanhadllen enhet, dar medborgarnas lika deltagande och in-
flytande framstar som den grundldggande réttigheten, vilar den libe-
rala visionen om réttsstaten pad en atskillnad mellan den politiska
makten och ett av fria och rationella individer behérskat samhdille. I
detta perspektiv ar samhdéllet for sin 6verlevnad och utveckling inte
alls, eller enbart marginellt, beroende av vissa gemensamma anstrang-
ningar. Politiken definieras darfor inte av uppgiften att sidkra kol-
lektivets férmaga att havda sig i kampen med andra nationer, eller for
att mota yttre och for den enskilde 6verméktiga utmaningar. Politiken
skall bara skapa en rittslig ram inom vilken individerna fritt och
autonomt kan utveckla en mangfald av initiativ och aktiviteter. Det
gemensamma bésta har i den liberala rattsstaten inget etiskt eller
ideologiskt mal. Tviartom har det reducerats till en rent instrumentell
rattslig funktion.

Fastin det ofta papekats fortjanar det att upprepas att liberalismen
ytterst har ett apolitiskt sikte. Allas bista kommer inte till uttryck i
politiken, men uppstar som resultat av individernas fria aktiviteter.
Den totala samhéllsnyttan ses som summan av alla individuella hand-
lingar och beslut. Mellan individuell och kollektiv rationalitet fore-
ligger en rdt och direkt forbindelse. Négra icke onskvarda konse-
kvenser av det samlade individuella handlandet — en sorts "utilitarian
failures” — som stéller krav pa en 6verordnad och central korrigering,
anses utifran det klassiska liberala perspektivet inte existera.

Den liberala rittsstatens akilleshil bestar, enligt min mening, inte
forst och framst i den felaktiga tron att allas basta automatiskt foljer
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av de enskilda manniskornas egoistiska handlande. Nir rittsstaten
som sadan aldrig varit nira att forverkligas beror det pa en annan
omstiandighet. Den kommer till korta i historisk och antropologisk
insikt om att de nationella kollektiven alltid dr indragna i kamp, alltid
4r underkastade hot, knapphet, risk for inre splittring, for kollaps och
undergang som sjélvstindiga enheter, och darfor aldrig kan 6verleva
eller hdvda sig i konkurrensen utan en ansamling av gemensamma
krafter, utan att exempelvis upprétta ett yttre virn och en inre moral
och disciplin som tuktar den enskildes drifter och vilja. Saken kan
ocksa formuleras pa annat vis: nir den rationalistiska analysen kon-
staterat att individernas uppfattning om sitt eget bésta inte nddvan-
digtvis leder till det kollektivt basta, hdnger detta samman med att
kollektivet star infor yttre och existentiella utmaningar, som oavsett
vad den enskilde tycker och tdnker, stiller krav pa vissa specifika
atgdrder av gemensam natur.?

Denna tingens egen natur skapar ett stdndigt tryck mot ’starka”
regimer, ett tryck som givetvis varierar med de konkreta omstandig-
heterna. Nodvandighetens krav verkar i riktning mot styrelser, som
kraftfullt och hardfort kan bemaistra hotande faror och kriser. Med
sadana styrelser foljer ocksa, ofrdnkomligt, en strdvan att minska
marginalerna for kritik och opposition i syfte att skapa inre stabilitet
och sammanhallning, en 6nskan att vidga utrymmet for en fri och
suveran maktutévning. Problemet, om man nu kan uttrycka saken sa,
dr att regimer av detta slag inte dr ndgon garanti for kollektivets
overlevnad och gemensamma framsteg. Snarare visar de en bendgen-
het att urarta i vanskoétsel, ofrihet och godtycke.

Ytterst har den rattsstatliga doktrinen sin bakgrund i en rad mindre
angendma erfarenheter av starka och absoluta stater. Den represente-
rar en omistlig replik pa savil furste- som folksuverénitetens ansprak.
I sin mer liberala version argumenterar den for en stat omringad och
begransad av ett antal okrankbara individuella réttigheter. Paradoxalt
nog lagger den emellertid ocksa skyddet av dessa rittigheter i statens
hiander. Den uppfattar 4 ena sidan staten som ett potentiellt hot mot
samhadllet, men tilldelar & andra sidan samma stat uppgiften att garan-
tera de réttsrelationer pa vilka samhaéllet vilar.
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Demokratins dilemma: fri eller bunden makt

Den moderna vistliga demokratin bygger i grunden pa idén om fol-
kets suverdna ritt att bestimma 6ver sina egna villkor. Nagon konkur-
rerande maktkélla erkdnns 6ver huvud inte — i varje fall inte som
forfattningsrattslig princip. Inte desto mindre r till f6ljd av historia
och tradition ocksa folkmakten inskrankt — i grundlagen av den
enskildes fri- och rattigheter, institutionellt ocksa av den makt som
ligger i det privata dgandet, liksom i olika organiserade sdrintressen.

I en demokratisk stat dr emellertid varje begréansning av folksuvera-
niteten problematisk. P4 vilka grunder kan man legitimera att den
folkvalda majoriteten hindras att fatta de beslut den finner 6nskvér-
da? Att dylika hinder existerar i stater dar folket tvingas dela makten
med furstar och klerker ar begripligt. Ddaremot 4r sddana restriktioner
svarare att motivera inom ramen for idén om en enhetlig och odelbar
folkvilja. Typiskt nog intar ocksa den politiska vanstern, som ju ar
den radikala ”populismens” frimsta foretrddare, en negativ hallning
till rédttigheter som formellt eller reellt inskrianker folkviljans rorelse-
frihet.

Som jag ovan papekat finns en rad faktiska band pa folksuverinite-
ten: militdra maktférhallanden, den internationella ekonomin, Gver-
nationella avtal och forpliktelser, den inhemska politikens styrkerela-
tioner m.m. Det som i detta sammanhang intresserar dr dock de
betingelser som ror de politiska traditionerna, kulturen, medvetandet
— ndrmare bestimt de forfattningsrattsliga och politisk-filosofiska
doktrinernas stédllning och inbordes forhallanden.

Bland begriansningar av detta senare slag 4r principerna om lagstyre
och individuella réttigheter de viktigaste. Naturritten gav forr dessa
principer en sirskild och uppburen dignitet. Men med den ratts-
realistiska kritiken, och mer allmint med hela utvecklingen mot seku-
larisering och rationalism, forlorade naturritten sin dominerande
stillning inom det politiska tdnkandet, vilket har medfért en mer
instrumentell syn pa lag- och rattighetsbegreppet.

Rattsrealismen, som vixte sig stark under det innevarande seklets
forsta artionden, med namn som Hans Kelsen, Roscoe Pound, Axel
Higerstrom, Vilhelm Lundstedt och Alf Ross, tog utgangspunkt i den
moderna filosofins kritik av virdeobjektivismen. Enligt denna kritik
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uppfattas objektiva varden som metafysiska konstruktioner. Norma-
tiva utsagor ses i stillet som uttryck for exempelvis kénslor, viardering-
ar eller sociala intressen. Rittsrealisterna avvisade foljaktligen idén
om en absolut ratt. Mot naturratten stdllde man ett sociologiskt réttvi-
sebegrepp, som byggde pa tanken att olika klasser omfattar olika
rdttsnormer, och att rittvisan i ett samhdlle ytterst bestims av styrke-
forhallandet mellan olika maktkonstellationer. Réttsrealisterna me-
nade att i politiska sammanhang stod inga eviga sanningar att finna.
Utgédende fran skilda ideologier och intressen borde i stéllet det poli-
tiska arbetet béras upp av fakta och rationella 6vervidganden.?

Den rittsrealistiska kritiken gjorde under lang period rent hus med
idén om en hogre rattsordning, som den positiva lagen borde under-
ordnas. Givetvis ansag rittspositivisterna att makten skulle utovas
under lagarna, men bara under de lagar som den politiska majoriteten
sjélv instiftat. Intet uteslot dock att dessa lagar innefattade de méansk-
liga rattigheterna, men de kunde aldrig h6jas upp ovan den faktiska
ritten.

Rattsrealismen har tvivelsutan réjt upp i mycken metafysisk snar-
skog. Inte desto mindre stéller den den moderna konstitutionalismen
infor ett problem som med tiden bara vuxit. Om nu majoriteten i en
demokrati inte begrdnsas av andra lagar &n dem den sjdlv infor —
samtidigt som den i lagarna bara ser ett redskap for sin egen vilja till
sociala reformer — 4r da majoriteten 6ver huvud bunden av lagen?
Tangerar eller implicerar inte den rattsrealistiska standpunkten just
det forhallande som konstitutionalismen egentligen skall forhindra,
namligen att “what pleases the majority has the force of law”. Den
oppna fragan dr med andra ord om inte rattsrealismen leder tillbaka
till den punkt fran vilken idén om lagstyret och rittigheterna startade.
Till dem som menar att rattsskyddet i de liberala demokratierna all-
varligt forsvagats av den rittsrealistiska utvecklingen hoér Giovanni
Sartori:

[ shall not go so far as to say that the transition from a rule of law
to a rule by laws which nears, albeit in disguise, a rule by men, has
already deprived us of the substance of juridical protection. But I
do wish to stress that we have arrived at a point where such pro-
tection crucially depends on the survival of a system of constitu-
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tional guarantees. For our rights are not safeguarded by the positi-
vistic, merely formal conception of law.”?*

Paradoxalt finns for svenskt vidkommande under senare tid en ten-
dens till forstarkning av de rittsliga momenten i statslivet. Delvis ar
dettaen foljd av 1974 ars grundlag som tydligare dn tidigare preciserar
den enskildes ritt. Formodligen spelar dock det viaxande antalet ram-
lagar en viktigare roll. Inom omraden som exempelvis social- och
bostadslagstiftningen har den enskilde vid tvist med forvaltnings-
myndighet storre mojligheter dn forr att fa sin sak prévad av domstol,
enkannerligen forvaltningsdomstol. Resultatet har blivit att dom-
stolar i vdxande grad palagts uppgiften att fatta beslut som tidigare
avgjordes av forvaltningsmyndighet.?

Sett Gver ett ldngre perspektiv radder dock knappast nagon tvekan
om att folksuverdniteten starkts pa réttsstatens bekostnad. Harvid har
det utilitaristiska tidnkandet, som kom att avlésa naturridtten som
moralfilosofiskt grundtema, utdvat ett maktigt inflytande. I fragor
om rétt och ordtt har utilitarismen hivdat att de handlingar och
institutioner ar rattvisa som medfor stérsta mojliga nytta for sam-
hillet i stort. Utilitarismen beréttigar i princip atgarder som innebar
en storre nytta for vissa pa bekostnad av en mindre forlust for andra.
Den utesluter inte att en majoritet har ratt att ¢ka sin vélfard, d4ven om
detta skulle betyda inskrdnkningar i fri- och rittigheterna for en
minoritet.

For utilitarismen 4r med andra ord ratt och rittvisa inga absoluta
kategorier. Det réttvisa uppfattas i stéllet som en nyttokalkyl; ndgot
som dr beroende av eller funktionellt till det goda — rétten ses med
andra ord som underordnad etiken. Ur denna infallsvinkel kan rétts-
realismen och utlitarismen sidgas ha frammanat och férstarkt en in-
strumentell och teleologisk hallning till lagar och réttigheter. Och
ddarmed bidragit till att gora den enskildes stéllning i vdlfardsstaten
mer osdker och villkorlig.

Foga overraskande har som reaktion pad denna utveckling vuxit
fram ett allt starkare forsvar for de liberala rittigheterna. Jag tanker
hir pa John Rawls A Theory of Justice (1972), Robert Nozicks An-
archy, State, and Utopia (1974), och Ronald Dworkins Taking Rights
Seriously (1977). Trots betydande skillnader i argumentationen har
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dessa forfattare det gemensamt att de i motsats till utilitaristerna dels
skiljer det rétta fran det goda, dels sétter rattvisan fore den politiska
gemenskapens etiska mal. Rawls formulerar saken si att inget vil-
fardsmal har sddan vikt att det berattigar till inskrankningar i den
enskildes frihet.? Statsmakten har i stéllet som enda, eller i varje fall
framsta, funktion att skapa och Overvaka en rittslig ram for in-
dividernas handlande. Den skall darfor ej stdlla upp mal for detta
handlande, utan pa vélfardspolitikens likavil som pa religionens om-
rade st opartisk och neutral.?’ I princip utesluter darfor de réttighets-
orienterade filosoferna att staten, av en folkmajoritet, skall kunna
anvindas till att organisera en generell och allomfattande vilfard och
jamstalldhet, som tvingar vissa medborgare att underkasta sig ett
etiskt mal som dr dem frammande. En stat av denna typ finner de
liberala rattigheternas foresprakare inte demokratisk och rattvis, utan
krankande och orattfardig.

P4 denna punkt finns emellertid en intressant olikhet mellan Rawls
och Nozick. Rawls menar namligen att det naturliga urvalet och den
sociala organisationen har frambringat en godtycklig fordelning av
samhadllets nyttigheter. Ingrepp som kompenserar denna fordelning
och minskar klyftorna ar enligt Rawls legitima, under férutsattning
att de ej begransar nadgon enskilds grundlaggande rattigheter.

Den liberala kritiken ténker sig alldeles uppenbart en starkt kring-
skuren stat, som 4r strikt bunden av bestimda lagregler, en stat, vars
legala organisation dr Overordnad varje gemensamt méal. Den kol-
lektivistiska traditionens motargument har inte latit vanta pa sig. I
Michael Sandels Liberalism and the Limits of Justice (1982) och
Michael Walzers Spheres of Justice (1983) har valfardspolitiken for-
svarats med hénvisning till att individerna aldrig kan ses som helt
atskilda och oberoende, men alltid ingér i ett kollektivt sammanhang.
Enskilda rattigheter ar darfor aldrig nog. Den politiska makten kan
bara vinna stdd och samtycke om den stéller upp etiska mal for det
samlade kollektivet. Rdtt och rattigheter kan med andra ord inte
separeras fran etik pa det vis de liberala kritikerna gor gillande. En
intressant aspekt i sammanhanget, som visar pa réttighetssynens do-
minerande stillning, 4r att t.ex. ocksad Walzer argumenterar i termer
av rattigheter. Men i hans fall giller det alla medborgares ratt att pa
lika villkor delta i och utforma kollektivets politiska stravan. Samma
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rattighetsinfluerade sitt att pladera for en rousseauansk kollektivism
aterkommer i den svenska maktutredningens senaste arbete Med-
borgarnas makt (1989).

Den moralfilosofiska diskussionen handlar inte i forsta hand om
vilket innehall politiken i en demokrati bér ha. Snarare rér den de
viarden som kan eller bor motivera vilken roll politiken som sddan
skall spela i samhéllet. Den giller med andra ord det problem som
statt i centrum for denna genomgang, namligen om staten skall vara
fri och suverédn for att kunna realisera gemenskapens mal, eller bun-
den och begrdnsad for att skydda den enskildes ritt. Efter en lang
period av medvind och framgang for den folksuverdna och gemen-
skapsbaserade traditionen verkar det i dag som om den tidigare ut-
rdknade liberala rattighetsdoktrinen upplever en renédssans. Huruvida
denna ocksd kommer att ta sig uttryck i en reell begrdansning av de
vilfardsstatliga arrangemangen till forman fér en 6kad individuell
autonomi dr ddremot en mer 6ppen fraga.

Noter

! Formuleringen &r en parafras, hamtad fran Thomas Hobbes bok De Cive.
Se The English Works of Thomas Hobbes, vol 2, s. 175 f. (Darmstadt 1966).
2 Dessa begrepp diskuteras i Mcllwain, C.H. Constitutionalism. Ancient and

Modern, s. 15—89, New York 1947.

3 Denna debatt har sin upprinnelse i den syn pa ett spanningsférhallande
mellan réttsstat och demokrati som den norske historikern Francis Sejer-
sted utvecklade i polemik mot bl.a. Jens Arup Seip. Sejersted hdvdade att
ocksa rattsstaten 4r en del av demokratin, medan Seip sag den som en
overspelad och konservativ kvarleva. Sejersteds inldgg finns sammanstillda
i boken Demokrati og rettsstat (Oslo 1984). Seips viktigaste bidrag, det om
réttsstaten, aterfinns i Nyt Norsk Tidskrift Nr 2, 1984. En vidare tematise-
ring av maktens rattsliga och normativa aspekter framlades i Rune Slag-
stads avhandling "’Rett og politikk. Et liberalt tema med variasjoner” (Oslo
1987). Forhallandet mellan suverdan och bunden makt dr ocksa amnet i Jon
Elsters och Rune Slagstads antologi Constitutionalism and Democracy
(Cambridge University Press 1988). Den svenska debatten begransar sig till
ett temanummer av Statsvetenskaplig Tidskrift (nr 4/1986), i vilket Jorgen
Hermansson initierar en diskussion om relationen mellan folksuveranitet
och réttsstat. Han driver hér tesen att den vasterldndska demokratin kon-
stitueras av ett motsatsfyllt, men forenligt samband mellan principen om
folksuverdnitet och den liberala réttsstatsdoktrinen.
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4 Hinsley, F.H.: Sovereignty, s. 21, 32, 60—69 (Cambridge 1986). Forsta
utgava 1966.

* Skinner, Quentin: The Foundations of Modern Political Thought, Vol 2:
The Age of Reformation, s. 117—19 (Cambridge 1978).

¢ Med populism forstar jag hir, inte den vanliga missndjespolitiken, men
rorelser och filosofier som hdvdar de breda folkmassornas intressen och
rétt till suveran makt.

" Rousseau, J-J: The Social Contract,”. .. and no individual associate has
any longer any rights to claim, ... ” s. 60—61 (Penguin Classics 1982).

8 Jfr t.ex. . ... which shows that there neither is, nor can be, any kind of
fundamental law binding on the people as a body, . ..” ibid s. 62.

% ibid, s. 63

" ibid, s. 84

"' Som Leif Lewin papekat i sin bok Det gemensamma bdsta (Carlssons
Forlag, Stockholm 1988) har den moderna rationalistiska teoribildningen
(rational choice”) understrukit ’den grundldggande konflikt som fore-
ligger mellan enskilda individers preferenser och det gemensamma basta”
(s. 20—21). Utilitarismens grundantagande om att samhillets bdsta ar
summan av individernas intressen skulle alltsé inte vara hallbart.

2 Som tidigare pApekats innehaller idén om folksuveriniteten i detta avseende
en illusion. Den ger intryck av att folket, om det bara far bestimma i eget
hus, ocksa kan bli herre dver sitt eget 6de. Men t.o.m. ett suverédnt folks
”¢de” dr beroende av omstdndigheter som det bara i ringa grad kan pa-
verka. I all synnerhet géller detta i en vdrld ddr ekonomi, milj6é och politik
blir allt mer internationellt integrerade. Internationaliseringen minskar dar-
for oundvikligen den reella folksuveréniteten, dven om denna forfattnings-
madssigt forblir orubbad.

B Rune Slagstad relaterar i sin ovan namnda avhandling Rett og politikk den
kollektivistiska politikforstaelsens ursprung till Aristoteles. Jfr framst kapi-
tel I Slagstad talar om politiken som etikens fortsdttning med andra medel,
s. 18.

' Om man, som Hinsley anmirker, kan nimna Bodin och Hobbes som
foregangare till Rousseau, i det denne bara 6verflyttar den absoluta suvera-
niteten fran fursten till folket, kan man som Rousseaus efterfoljare utpeka
den under en period nazistiske statsteoretikern Carl Schmitt och den under
1900-talet framste foretrddaren for en statsmakt hdjd ovan lagen, namligen
Lenin.

5 Den italiensk-amerikanske statsvetaren Giovanni Sartori menar att det fak-
tum att “the rule of law” ocksa i de véstliga demokratierna &r pa vég att
ersdttas med the rule by laws” eller “the rule by legislators”, urholkar det
skydd som ligger i principen om lagstyre. Sartori, Giovanni: The Theory of
Democracy Revisited, vol 2, s. 324—28 (Chatham House 1987).

1® Uppgifterna om rittsstatsbegreppets historia bygger pa Jens Arup Seips
artikel ”Rettsstaten — en studie i begrepsanalyse og begrepsforvirring”.
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Nytt Norsk Tidskrift, 1. argang, nr 2, 1984.
17 Montesquieu: T he Spirit of the Laws, Book XI, s. 152, Hafner Press, New
York 1949, Book XI, s. 152.
'® Ullmann, Walter: The Individual and Society in the Middle Ages, s. 84—
98, Baltimore 1962. Samma uppfattning som Ullman, om réttigheternas
medeltida ursprung, framfors av Tuck, Richard: Natural rights theories,
kap. 1. Cambridge University Press 1979.
Locke, John: Two Treaties of Government, s. 130. London 1984.
Inte bara de liberala rattigheterna, utan ocksd den marxistiska arbets-
virdeldran har sin moraliska rot i dvertygelsen att det individen — ocksa
proletdren — skapat tillkommer ingen annan 4n honom sjilv. I marxismens
fall har denna tanke ingatt dktenskap med en kollektivistisk gemenskaps-
doktrin. Det proletdrerna producerat tillfaller dem inte enskilt men kol-
lektivt — i praktiken anfértros merviardet bara den institution som fére-
trdader kollektivet.
Varken Francis Sejersted eller Jorgen Hermansson skiljer mellan den kon-
stitutionella och rattighetsorienterade aspekten i sin anvdndning av ratts-
statsbegreppet. Se not 1. En motsvarande sammanblandning gor sig Jon
Elster skyldig till vad géller begreppet “’constitutionalism”. Se Elster, op.
cit.
I maktens ekvation ingar darfér inte enbart relationen mellan det fria/
suverdna och bundna/konstitutionella momentet, utan ocksa relationen
mellan dessa bdda och den yttre omgivningen och dess krav. Jon Elster
tangerar denna insikt niar han hdvdar att den konstitutionella maktens
problem édr tredimensionellt och rér sambandet mellan demokrati, kon-
stitutionalism och effektivitet. Se Elster, op.cit.; inledningen. Med effekti-
vitet forstar Elster, som jag tolkar det, att det politiska beslutsfattandet ar
underkastat ett visst yttre tvang.
Rittspositivismens idévarld diskuteras i Staffan Kéllstroms avhandling om
Uppsalaskolan: Virdenihilism och vetenskap, Goteborg 1984. Se ocksa
Svante Nordins Frdn Hdgerstrom till Hedenius, Bodafors 1984.
Sartori, Giovanni, 1987, vol II, s. 326. Samma bedémning gor Francis
Sejersted: ”Utviklingen har gatt i retning av at stadigt flererettsstatsskanser
er blitt opphevet. Staten har stadig fatt utvidet sitt omrade for lepende
maktutovelse ubundet av stdende normer. Den kan gripe inn pa stadig
storre omrader pa stadig friere grunnlag. Selve retten er blitt positivert.”
op.cit. s. 59.
% Se Astrom, Karsten: Socialtjdnstlagstiftningen i politik och forvaltning.
Lund 1989.
26 Rawls, John: A Theory of Justice, s. 3. Oxford University Press 1985.
2 Nozick, Robert: Anarchy, State and Utopia, s. 33. New York 1974.
3 Petersson, Olof, m.fl. red.: Medborgarnas makt, s. 12—29. Stockholm,
1989.

o
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*Levellers” och individens
suverdnitet'

Den uppmaérksamhet som nyligen har dgnats den franska revolutio-
nen och det genombrott fér en modern politisk radikalism som dgde
rum foér 200 ar sedan, gor det angeldget att uppméirksamma att den
moderna radikalismen inte uteslutande harstammar fran Frankrikes
revolutionira tradition. I manga avseenden féregreps de franska idé-
erna av politiska rorelser och politiska teorier under den engelska
revolutionen mer dn 100 ar tidigare. Det 4r lite forvdnansvart att den
engelska politiska radikalismen har tvingats sé till den grad i bakgrun-
den for den franska. P4 ménga punkter dr den minst lika utvecklad
och pa vissa omraden t.o.m. vl sa skarpsinnig och klarsynt. Kanske
har fenomenet sin forklaring i att den engelska revolutionen och dess
idédebatt delvis utspelades inom ramen for en religios teologisk pro-
blematik och att dess underliggande politiska stdindpunkter i nagon
man beslojades av det religiosa tanke- och uttryckssdttet. Om man
emellertid forsoker att se igenom denna sldja och koncentrerar sig pa
det politiska innehallet i tidens tankeform &r det tydligt att det 4r har
som den moderna radikalismen fods och utvecklas. Det géller i lika
grad for liberala, demokratiska och egalitdra idéstromningar.

En av de centrala konflikter som skar genom den engelska revolu-
tionens politiska stridigheter gillde fragan om suverdniteten, eller
kanske klarare uttryckt, vem som var suverdnitetens biarare. Om det
var monarken (som de stuartska kungarna och deras filosofiske tales-
man Thomas Hobbes hdvdade), eller om det var parlamentet (som
den inflytelserike tdnkaren Henry Parker menade), eller om det var
folket som de radikala stromningarna i revolutionen trodde pa och
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slogs for. Suveranitetens problem var med andra ord det domineran-
de, men det stélldes och l6stes pa en rad mycket olika sétt. Inte ens de
radikala rorelser, som forlade suverdniteten hos folket hade nir det
kom till kritan ndgon entydig uppfattning om vad den standpunkten
innebar. For somliga var det givet att det var folket som kollektiv och
massa, som skulle vara all makts utgdngspunkt, fér andra var det den
enskilde medborgaren eller individen som dgde den yttersta suverdni-
teten. Meningsbrytningarna i revolutionen erbjuder séledes ett brett
spektrum av motstridiga standpunkter, alltifran utpréglat konserva-
tivt auktoritdra hallningar till renodlat utopiskt egalitdra. Bland de
revolutionidra rorelserna som framtriadde under den engelska revolu-
tionen var levellers (= ung. jamlikhetsivrare) den viktigaste och in-
tressantaste och samtidigt den mest inflytelserika.

Levellers 4r intressanta darfor att de var bade teoretiker och prakti-
ker. Under revolutionsaren spelade deras agitation en stor roll och den
hade alldeles uppenbart en stark folklig genomslagskraft. Det dr
framfor allt tre gestalter som tecknar levellers politiska och filosofiska
profil, namligen John Lillburne, William Walwyn och Richard Over-
ton. Av dessa tre var Lillburne otvivelaktigt den mest inflytelserike
och den verkliga politiska ledargestalten. Han besatt en sdrpraglad
politisk begavning och var en méstare i att forvandla till synes sma
tvistefragor till avgorande, symboliskt betydelseladdade principstri-
der. Ddremot dr han inte alltid den fran teoretisk synpunkt mest
originelle.

Revolutionens bakgrund och viktigaste orsaker

Den engelska revolutionens vildiga panorama &r inte lattillgangligt.
De stridande fraktionerna dr, som sagt, inte lika precist artikulerade
som de blev vid senare sammanst6tningar. Ekonomiska och politiska
intressen 4r inte lika otvetydiga och spelar inte samma dominanta roll
som i 1800- och 1900-talens klassmotsattningar. Den radikala falang-
en stred inte bara — kanske inte ens i forsta hand — for forbattrade
ekonomiska villkor och demokratisk makt, utan for att havda sin
religiosa overtygelse. Men den religion de stred for var i fundamentala
avseenden demokratisk. Den skilde sig fran den hatade katolska pa-
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pismen genom att den byggde pé ett personligt gudsforhéllande ochen
personlig tro. Det var den enskilda ménniskans eget oférmedlade
gudsforhallande, som var det centrala, inte det institutionella. Det var
en kyrka for menigheten och inte for prasterna, kanikerna, munkarna
och biskoparna, man kdmpade for.

Revolutionens yttre forlopp visar hur denna, begransade och till en
borjan inlindade, motséttning — mellan egalitdra och aristokratiska
ideal — utvidgas till nya omraden av samhéillslivet, samtidigt som den
blir allt mer tillspetsad. De huvudagerande é&r i forsta skedet parla-
ment och kungamakt och fragan giller dd& om ratten att beskatta
undersatarna ligger hos kungen eller parlamentet. Parlamentet eller
snarare House of Commons (underhuset) hivdade den nya medel-
klassens medborgerliga rattigheter och i synnerhet dess egendomsritt,
mot kungar som i allt hogre grad ansag sin makt vara gudomligt given
och av den orsaken obegriansad. Bakom konflikten ldg ocksa det
praktiska forhallandet att kungahusets finanser oavbrutet férsamra-
des. Under Tudordynastin (Henrik VIII och Elisabet I) hade kunga-
makten kunnat undvika konflikt med parlamentet genom att silja ut
beslagtagen kyrklig egendom. Nér stuartarna tilltridde borjade den-
na inkomstkalla bli uttdmd och de blev darfér hanvisade till parla-
mentet for att finansiera sina politiska ambitioner. I den situationen
kravde parlamentet att fa inflytande 6ver politiken och att inte bara
betala fér den.

Den parlamentariska oppositionen mot kungen, som den fram-
tradde i slutet av 1630- och borjan av 1640-talet var pa intet sitt
homogen. Den var splittrad i minst fyra olika religiésa stromningar,
som samtidigt var politiska grupperingar: erastianer, presbyterianer,
independenter och sekterister.? De stod alla i motsittning till den
anglikanska kyrkans moderata kalvinism, med dess kompromissande
hallning i klerikala och liturgiska fragor. Men darmed var ocksa
enigheten slut. Erastianerna var egentligen inte puritaner, men de var
antiklerikala och 6nskade en statskyrka. I liturgiska fragor var de
obestdmda eller likndjda. Presbyterianerna som var den dominerande
gruppen — atminstone fram till senare delen av 1640-talet — ut-
markte sig framfor allt for det lekmannainflytande de onskade i
kyrkostyrelsen. De var definitiva motstandare till religionsfrihet. In-
dependenterna representerade, som framgar av namnet, de oberoen-
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de starkt Overtygade kalvinisterna. De var markligt nog anhidngare av
religionsfrihet. Kanske var det en taktisk standpunkt, betingad av
presbyterianernas dominans. Sekteristerna, slutligen, utgjorde i sjdlva
verket en samlingsbendmning pa en rad skilda puritanska gruppering-
ar, som bara hade en sak gemensamt, ndmligen kravet pa religions-
frihet. Fran dessa sistndmnda grupper rekryterade levellers sina mest
aktiva anhidngare.

Under aren i borjan av 1640-talet skidrps motsattningen mellan
parlament och kungamakt. Det sker huvudsakligen genom att parla-
mentet, och da i synnerhet underhuset, utnyttjar sin ratt att bevilja
skatter och palagor till att blockera kungens ekonomiska handlingsut-
rymme. Efter hand blir parlamentet alltmera maktmedvetet och soker
genom att uppratta olika arbetande utskott hidvda ett direkt exekutivt
inflytande p& kungens bekostnad. Det lyckas ocksa pa flera punkter
begrinsa och besegra den kungliga makten, bl.a. lyckas det att fa den
mycket avskydda Star Chamber (den kungliga domstolen) avskaffad.
Aven om de religiosa konflikterna inom parlamentspartiet under hela
denna tid gor sig paminta och stundtals t.o.m. hotar att splittra det, sa
raddas enigheten av kungens (Karl I) provokativa och osmidiga poli-
tik. Nar till sist konflikterna tillspetsas ddrhén att kriget blir en ound-
viklighet kommer det av ldttforstieliga skil att i sig sjalv utgéra en
sammanhallande kraft intill dess segern dr vunnen eller i varje fall
sdkrad.

Segern i inbordeskriget dr intressant sa tillvida att den bygger pa en
bred folklig mobilisering och formandet av en ny typ av arméorganisa-
tion, med atféljande taktiska och strategiska innovationer. New
Model Army’’ som den kom att kallas byggde pa stark disciplin och en
hog grad av politisk och religios motivation hos soldater och officera-
re. Det var en armé som visste vad den kdmpade for och som ersatte
aristokratiska privilegier med duglighet vid utndmning av officerare.
P4 sé sitt kom den nya héren att i sin organisation foérkroppsliga den
meritokratiska anda, som var den verkliga sjdlen i revolutionen.

Levellers politiska idéer

Béde i perioden fore och under inbordeskriget var levellers en agite-
rande ideologisk kraft. Sin definitiva h6jdpunkt nadde emellertid
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rorelsen under mitten av 1640-talet, da segern i inbordeskriget var
given och fragan om upprorets specifika politiska mal blev patrangan-
de. Vid denna tidpunkt stilldes revolutionen infor ett mera definitivt
védgval. Antingen kunde man s6ka en kompromiss med kungen och
den hogre aristokratin och pa den vigen sikra ett forstarkt inflytande
for parlamentet eller ocksa kunde man driva revolutionen vidare mot
en definitiv uppgorelse med den feodala maktens rester. Trots segern
over kungens trupper var den fradgan 6ppen och den inneholl till-
rackligt mycket sprangstoff for att d&ventyra den inre enigheten i parla-
mentspartiet. I det lidget framtriddde levellers som den starkast pa-
drivande kraften for en brytning med kungen och fortsatt revolution.
I de diskussioner som genomférdes inom hédren framstod de som en
enad och vdl genomtdnkt rorelse, som visste vad den ville, men som
ndr det kom till kritan dndd inte var stark nog eller snarare inte var
realistisk nog att ta ledningen for det fortsatta upproret. I diskussio-
nerna inom hiren kom den trots sin organisation och sin intellektuella
kapacitet till korta infér mer praktiska upprorsmén som Oliver Crom-
well och Henry Ireton.

De tre mest framskjutna personligheterna bland levellers — Lill-
burne, Walwyn och Overton — producerade fore och under kriget ett
oandligt antal pamfletter, i vilka de gick till storms mot den kungliga
makten, biskopsvildet, men d4ven mot sina meningsmotstandare inom
parlamentspartiet. Dessa pamfletter uttrycker emellertid inte nagon
fardig eller helt konsekvent ideologisk stdndpunkt. Den féréandras och
skiarps under revolutionens gang. Det dr ocksd mojligt att urskilja
inbordes meningsskiljaktigheter mellan de tre huvudaktérerna och
det kan diskuteras om levellers i sjdlva verket var en enhetlig politisk
rorelse. Forskningen har ocksa haft delade meningar pa den punkten
och den har varit kluven till frigan om vad som var kdrnpunkten i
levellers budskap. Till det problemet skall vi emellertid dterkomma
senare.

P4 en punkt dr det emellertid stillt utom tvivel att levellers var
inbordes eniga. Deras politiska tinkande var grundat i en naturrdttslig
doktrin. De uppfattade alla méanniskor som fédda med lika réattigheter
och friheter. Alla deras konkreta politiska reformforslag baserades pa
detta antagande och efterstravade att genomtrumfa det i s& fullstdn-
dig omfattning som mojligt. Det dr utméirkande for deras demo-
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kratiforslag, som gick ut pa att parlamentet — varmed de menade
House of Commons — skulle vara den hogsta myndigheten i landet.
Till detta parlament skulle alla fria man ha rostrédtt. Parlamentet
skulle dessutom vara ansvarigt infor folket — inte infér Gud eller
konungen — och det ansvaret skulle vara preciserat i en skriven
forfattning. I de olika forfattningsforslag som levellers presenterade
fanns &tminstone fem punkter, som var dterkommande. De krdvde
religionsfrihet, tryckfrihet, maktdelning inom staten, regelbundna
ochrepresentativa val samt sk ydd for egendomsrditten.

P4 det mera konkreta planet vande sig levellers mot det aristokratis-
ka privilegiesystemet med krav p& reformering av rattssystemet och
mildring av strafflagen. De opponerade sig mot adelsmannens rétt att
sjalvsvaldigt bestraffa fria mén, de kritiserade juristernas makt i par-
lamentet, de kravde att forhor under tortyr skulle forbjudas och de
krédvde att parlamentet skulle upphora att fungera som domstol (vilket
var tradition vid denna tidpunkt) samt att parlamentets ledamoter
skulle forbjudas att praktisera som advokater eller inneha dmbeten.

I vissa av de pamfletter, som de publicerade tenderade de starkt mot
en direktdemokratisk staindpunkt. Dar forekommer t.ex. sddana krav
som att parlamentet skulle viljas pa endast ett ar i taget och att en och
samma person inte skulle kunna viljas i tva efterféljande val. Over
huvud taget genomsyras deras skrifter av en strdvan att kringskéra
maktpersoners myndighetsutévning. Officerare och &mbetsmén skul-
le saledes inte kunna sitta i parlamentet. De som innehade den lagstif-
tande makten skulle strikt begrédnsas till den uppgiften for att inte
frestas att snegla mot personliga eller kollegiala sédrintressen.

Pa liknande grunder angrep de varje typ av monopol vare sig det
géllde handel, produktion eller religiosa uppfattningar. Manniskan
var fodd fri och hennes myndighet Gver sig sjdlv liksom hennes mojlig-
heter att handla fritt och efter egen Overtygelse fick inte inskrinkas.
Deras religiosa tolerans forefaller i detta hidnseende snarast vara ett
resultat av deras allminna fientlighet mot varje monopolisering av
makt och myndighet.
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Naturritt eller folksuverénitet

Som varje annan teoretisk doktrin kan den naturréttsliga ges vitt
skilda tolkningar. S& var ocksa fallet bland de framtridande inom
levellers. John Lillburne tycks ha lutat at en rent historisk tolkning.
Minniskans naturliga rattigheter harstammade fran ett faktiskt histo-
riskt tillstdnd, som de hdrskande med svek, vald och makt hade
forvridit till oigenkédnnlighet. I sina agitatoriska skrifter hanvisade
han med férkarlek till Magna Charta,® som han uppfattade som ett
dokument, som uttryckligen legitimerade dessa naturliga rattigheter.
Oftadrev han sin tes dnnu langre och hiarledde ménniskans réttigheter
frdn Adam, dvs som en av Gud instiftad ordning. I linje ddrmed
uppfattade han makten och maktutévningen som ett uttryck for syn-
dens intrdngande i vdrlden.

Med Walwyn forholl det sig annorlunda. Han gav Lillburne sitt
helhjartade stod nar det géllde den praktiska politikens matt och steg,
men han distanserade sig fran idén om Magna Charta som ett histo-
riskt uttryck for manniskans naturliga réttigheter. Han argumentera-
de utifran en mera klart formulerad rationalism och menade att folket
— ndrhelst det sa 6nskade — kunde formulera eller omformulera sitt
frihetsbrev. Magna Charta var bara ett stadium i folkets kamp mot
herrarna och pa intet sitt uttryck for dess fulla naturliga ratt.

Magna Charta (you must observe) is but a part of the people’s rights
and liberties, being no more but what with much striving and
fighting, was by the blood of our Ancestors, wrestled out of the
pawes of those Kings, who by force had conquered the Nation,
changed the lawes and by strong hand held them in bondage.*

Pa sitt och vis kan man sidga att Walwyn kom néra en renodlad
forestillning om folket som den suverdna maktinstansen. Det var
folket som var den yppersta rittsinstansen och som hade den enda
godtagbara ritten att stifta lagar. Det dr emellertid oklart om han
menade att folket kunde stifta lag helt och héllet efter eget godtycke.
Hos Walwyn méter man stundtals en tankegdng som foregriper den
som Rousseau senare skulle utmejsla till fullindning, namligen att
manniskan, nir hon 4r obesmittad av en forljugen civilisation eller ett
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orittfardigt samhélle, har en medfodd géva att tdnka ratt och handla
fornuftigt. Ett suverdnt folk kan dirfor aldrig stifta fortryckande
lagar, det kan definitionsmdssigt inte handla ordttfdrdigt, ty det enda
upphovet till det onda i samhdllet dr den av civilisationen padtvingade
olikheten i makt och rikedom. Nir denna utplanats dr ocksa den
sanna ménskliga naturen befriad fran allt ont uppsat.

Men dven om folksuverdnitetstanken fanns hos levellers och i hdgre
grad hos Walwyn dn hos de andra s& var det en annan tankegang, som
var den centrala och som inte alltid kunde fas att stimma 6verens med
idén om ett suverdnt folk. Det var forestdllningen om individens
medfodda och naturgivna rattigheter. Resonemanget om de naturliga
(individuella) rattigheterna rymde egentligen tva steg. Forst och
framst slog det fast att manniskan av naturen eller genom skapelsen
var ett fornuftigt vasen. Gud hade behagat att ge mdnniskan makten
over skapelsens ovriga arter och dessutom utrustat henne med “’a
rational soul or understanding” skrev Lillburne och Overton i pam-
fletten The Free-mans Freedome Vindicated” .’ Dessutom hade alla
manniskor, mén och kvinnor, skapats lika med hinsyn till makt och
vardighet. Det var darfor mot naturen och mot guds ordning att
nagon ménniska kunde ha eller 6va makt 6ver andra. Makt 6ver andra
kunde man endast ha i ett bestamt och begrdnsat omfdang efter ett
omsesidigt och frivilligt avtal, som dessutom hade som syfte att frim-
ja allas gemensamma intressen och 6nskningar. Sedan Adam och Eva
har mén och kvinnor varit:

.... by nature all equal and alike in power, dignity, authority, and
majesty, none of them having by nature any authority, dominion or
magesterial power one over or above another; neither have they, or
can they exercise any, but merely by institution or donation, that is
to say, by mutual agreement or consent, given, derived, or assumed
by mutual consent and agreement, for the good benefit and comfort
each of other, and not for the mischief, hurt or damage of any.®

Mainniskan dr saledes ett fornuftigt vdasen, utrustat med lika varde och
makt, och den enda acceptabla form for maktutévning 6ver andra dr
den institutionella makt, som bygger p4 ¢msesidiga och férnuftiga
avtal, som siktar till allas basta och som inte kan skada andra. Det dr i

51



Hakan Arvidsson

levellers 6gon individen som har det gudomliga mandatet till suverdni-
tet och inte konungen. De vinder upp och ned pa det religiésa tinkan-
de som upphé6jde kungar och furstar till guds smorda representanter.
Med skarpsinne och triffsiker retorik vrider de pa s sitt vapnet ur
hinderna pa sina motstandare. Det dr emellertid ocksa virt att ligga
marke till att manniskans réttigheter, hennes virde och makt ar knutet
till individen och inte till folket. Det 4r med andra ord individen som
ar suverdn och okrankbar och inte folket eller ndgon annan kollektiv
grupp eller klass. I allt vasentligt 4r det kdrnan i liberalismens frihets-
begrepp som formuleras hér.

Det dr mojligt att det hos levellers fanns en oklarhet eller en vacklan
mellan idén om folksuveraniteten och idén om individens suverénitet.
Det &dr ocksa mojligt att den skillnad man kan utldsa ur deras pam-
fletter bara dr en variation mellan olika férfattare — en variation som
aldrig blev riktigt tillspetsad darfor att levellers inte nadde sa langt att
de kom att utéva nagon politisk makt. Hur som helst finns det en
teoretisk oklarhet, men den hade inte nagon praktisk genomslags-
kraft. I den praktiska politiken och i sina reformforslag var det ge-
nomgéende idén om den individuella suverédniteten som dominerade.
Det framgar inte minst av levellers férhallande till parlamentets makt,
bade som det kom till uttryck i deras olika forfattningsfoérslag och i
deras praktiska handlingar gentemot det existerande parlamentet.

Parlamentet och lagen
Under sin karridr som upprorsman och agitator hade Lillburne flera
dramatiska tvister med parlamentet. De forsta daterade sig fran slutet
av 1630-talet d& han domdes av Star Chamber for att ha bedrivit
uppvigling. Nar han da inkallades till parlamentet for att svara pa
fragor nekade han med hénvisning till att han arresterats utan att hans
brott blivit preciserat, ndgot som han som fri man menade sig ha ratt
till enligt Magna Charta och han kravde darfor att bli frigiven. Vid det
tillfdllet utnyttjade han skickligt sin egen sak for att pressa parlamen-
tet ut i en skarpare konflikt med kungen och den kungliga domstolen.
Men nidr samma sak upprepades 1645 och da parlamentets brytning
med kungen var given visade han samma hardnackade attityd.
Grunden till konflikten mellan Lillburne och parlamentet under

52



”Levellers” och individens suverdnitet

1645 skall (om man far tro Lillburnes egen version) ha varit att han
anklagat underhusets talman for att hemligen ha understétt rojalister-
na med pengar. F6r den anklagelsen blev Lillburne fingslad och
inkallad till underhuset for att infér en undersokningskommission
besvara anklagelsen. Det vigrade han och deklarerade att:

I am a free man. .. and I doe not know that I ever did an Act in all
my life that disenfranchised me of my freedom, and by virtue of my
being a free man. .. I have as true a right to all the privileges that
doe belong to a free man as the greatest man in England whatsoever
he be, whether Lord or Commoner, and the foundation of my
freedom I build upon the grand Charter of England.”

Lillburnes attityd mot parlamentet vid denna tidpunkt &r principiellt
densamma som han intog mot den kungliga domstolen nir han fére
kriget stdlldes infér den for att domas for sina asikter. Han till-
erkdnner parlamentet makt, men ingalunda négon fullstandig suvera-
nitet. Dess makt skall vara begrdnsad och noggrant preciserad, ty dven
ett folkvalt parlament, som baserar sin kompetens pa ett bredare
samtycke dn de stuartska kungarna dr underkastat de naturrdttsliga
lagar, som gor individens rdtt och frihet okrdnkbar. Pa sitt och vis kan
man sdga att Lillburne har kommer nira idén om lagstyre. Folkets
makt uttryckt genom parlamentet dr att féredra framfor ett kungligt
envilde, men dven det méste vara bundet av lagarna. Det kan inte ens i
kraft av sin lagstiftande makt overskrida lagens rdmérken och i syn-
nerhet inte de som &r givna av den evigt giltiga naturliga ratten. I
pamfletten ”Englands Birth-Right” som utkom i oktober 1645 kom-
mer Lillburne in pa dessa fragor och han deklarerar dar att:

It is confessed by all rational men, that the Parliament hath a power
to anull a Law, and to make a new Law, and to declare a Law, but
known Laws in force & unrepealed by them, are a Rule (so long as
they so remain) for all the Commons of England whereby to walk;
and upon rational grounds is conceived to be binding to the very
Parliament themselves as well as others.®

Lillburne tillerkdnner med andra ord parlamentet en betydande, men
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dock inte obegrdansad eller godtycklig makt. Det dr bundet av exi-
sterande lagar och underkastat landets rétt. I den standpunkten finns
emellertid en oklarhet som l4tt kan leda till en motségelse och som kan
sdgas rymma det grundldggande dilemmat i allt tinkande som utgar
fran folksuverdnitetens idé. Om parlamentet fatt folkets fortroende
att stifta och tolka lagarna, vad finns d& som hindrar dem att géra om
dem som de vill eller tolka dem efter eget gottfinnande. I senare
konstitutionell debatt har det problemet 16sts med hédnvisning till en
skriven forfattning som har en hogre giltighet 4n parlamentets mandat
och som bara kan foriandras genom beslut av flera pa varandra vid
skilda tillfallen valda folkférsamlingar.

Lillburne tangerar den tanken redan i ”Englands Birth-Right” och i
de foljande debatterna inom hiren skulle levellers faktiskt explicit
fora fram kravet pa en skriven forfattning, vars avsikt var att definiera
och kringskdra parlamentets makt. Men i ”Englands Birth-Right”
ndjer sig Lillburne med att retoriskt fraga om samhillet hade givit
parlamentet “’lawless unlimited Power”. P4 den fragan ar svaret sjalv-
fallet nekande. Enligt Lillburne kunde 6ver huvud taget ingen maktin-
stans utrustas med sdidan myndighet att det gjorde individen ofri eller
berévade honom hans lagliga rattigheter. Den absoluta gransen for all
maktutdvning — ocksé en demokratisk — var med andra ord just
individens suverdnitet. Den kunde inte och fick inte inskrénkas. I
samma 6gonblick som det skedde blev den makt som gjorde det —
fran naturrittslig synpunkt — illegitim eller laglos. For Lillburne stod
det klart att folket skulle ha den avgérande politiska makten i sam-
hillet, att den kunde och borde delegeras till parlamentet, men att det
fanns en alldeles kristallklar grans for hur langt dess makt kunde
utstrdckas. Den nadde fram till den punkt dér individens frihet och
ratt borjade och inte en tum langre.

Forfattningsforslagen

I inbordeskrigets slutskede stélldes som tidigare sagts frigan om revo-
lutionens mal skarpare och mer praktiskt dn vad som varit fallet
tidigare. Det tvingade ocksa levellers att precisera sina standpunkter. I
de diskussioner, som fordes inom ”New Model Army” framstéllde de
ocksa flera konkreta forslag till forfattning eller folkkontrakt. De
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foljer vasentligen tankegdngarna fran de tidigare pamfletterna, men
blir av naturliga skil mer exakt formulerade. De konkreta forslagen
om valsitt och parlamentets befogenheter 4r desamma som tidigare.
Men dérut6ver gors stora anstrangningar for att i detalj ange regler for
den enskildes ratt och frihet.

Forfattningsforslagen kréver bl.a. att kungens och de adligas parla-
mentariska inflytande drastiskt reduceras och att deras sarbehandling
infor lagen och domstolarnaavskaffas. Vidare kraver de att individens
integritet garanteras genom full religionsfrihet, att militdrtjanst gors
frivilligt, att rdttssaker skall prévas av domstolar baserade pa jurysys-
tem och att alla kungliga eller adliga rittsinstanser avskaffas. Over
huvud taget utmejslas de politiska idéerna i en genomtinkt och pro-
grammatisk form. Utover likheten infér lagen och forstarkt rétts-
skydd, kraver levellers forbud mot varje slag av handelsmonopol och
att de flesta skatter och palagor pa produktionen av varor upphivs.
De gér dessutom in for en genomgripande jordreform, som om den
blivit verklighet skulle ha férvandlat Englands arrandatorer (copyhol-
ders) till fria bonder.

Det intressantaste och samtidigt mest klargérande av dessa for-
fattningsforslag ar det forsta, som presenterades under namnet ’An
Agreement of the People”.’ Det utarbetades inf6r en diskussion som
skulle hallas i hiarens generalrad och som i historieskrivningen fatt
namnet Putney-diskussionen. Det centrala innehallet i detta forsta
forslag till forfattning ar att det samtidigt erkdnner parlamentets makt
och soker att exakt formulera dess grianser. Parlamentet skall enligt
forslaget ha lagstiftande makt. Det skall kunna uppritta och nedldgga
ambeten och det skall ha mandat att forma utrikespolitiken och for-
klara krig. Daremot skall det inte ha ratt att blanda sig i religiosa
fragor. De skall helt 6verlatas till den enskilde och hans samvete.
Parlamentet far heller inte tvadngsutskriva till soldattjanst. Dessutom
slar dokumentet fast att alla skall vara lika infor lagen oavsett rang och
harkomst. Sist och slutligen deklareras det att de lagar som stiftas inte
far vara riktade mot folkets sdkerhet och vilfard. I sin helhet rér det
sig alltsa om ett forslag for hur den representativa lagstiftande och
exekutiva makten skall vara balanserad i foérhallande till den enskilde
medborgaren och dess frimsta syfte 4r att skapa ett regelsystem som
effektivt kunde skydda individen mot 6vergrepp eller krankningar
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fran den institutionella makten. ” An Agreement of the People” ar
som politiskt program forbluffande avancerat och foregriper pa en
rad punkter fragestillningar, som i de flesta linder kom pa dagord-
ningen langt senare.

Pé en punkt var emellertid forslaget vagt for att inte siga undangli-
dande. I dess forsta paragraf sades att befolkningen i valen skulle
indelas mera jamlikt och efter invanarantal. Det kunde uppfattas som
blott och bart en teknisk forandring av valkretsarna, men det kunde
ocksa vara en antydan om en utvidgad, kanske t.0.m. allmén rostratt.
Det var ocksa denna punkt som kom att std i centrum for diskussio-
nerna i Putney. Den som pressade levellers hardast nidr det gillde
rostréatten var Cromwells ndrmaste man Henry Ireton. Han stéllde
direkt fragan om paragrafen skulle uppfattas s att alla mén skulle ha
rostritt till parlamentet och han fick frdn Maximilian Petty (en av
levellers talesmin vid detta tillfzlle) svaret att

We judge that all inhabitants that have not lost their birthright
should have an equal voice in elections.

Iretons fraga snuddade vid den storsta oklarheten i levellers teoretiska
konstruktion och samtidigt den punkt dir rorelsen uppenbarligen
rymde storst oenighet. Fran naturrittslig synpunkt — i varje fall med
den tolkning som levellers foresprakade — var alla fédda med samma
rédttigheter och friheter och borde foljaktligen ha del i makten och
darmed ocksa ritt att rosta. Pa ett rent teoretiskt plan var fragan
saledes oproblematisk. Men i praktiken innebar deras position en sa
stor avvikelse fran tradition och sedvana att den riskerade att driva
dem ini enisolerad sekterism. I Pettys svar finns en inbyggd retrattviag
fran den mest radikala tolkningen av naturritten. Mdnniskans med-
fodda rdttigheter kan inte bestridas, men de kan forloras. Svarigheten
var bara att ange pa vilket sitt och av vilka skil medborgaren kunde
bli forlustig sina medfodda rattigheter. Pettys formulering var poli-
tiskt skicklig, men sa otydlig att den riskerade att helt rasera levellers
naturrattsliga grundsyn. Medfédda rittigheter, som man kan bli av
med, garanterar inte individen den suveranitet, som var levellers cen-
trala tes och heligaste ideal.

Vid Putney-debatten kom dérfor konfrontationen att sta mellan en
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radikalare tolkning av naturritten, framst foretrddd av en annan av
levellers representanter vid namn Rainborough, och Iretons prag-
matiska stdndpunkt. Den radikalare tolkningens tyngsta argument,
gick ut pa att bara den som hade fatt lagga sin rost vid valet av
parlament var bunden av de lagar parlamentet stiftade. Den eller de
som uteslots frdn makten kunde inte bindas av dess beslut. Rain-
borough gjorde inte Pettys distinktion i frdga om fodsloratten, utan
deklarerade frankt att

I think it’s clear, that every man that is to live under a government
ought first by his own consent to put himself under that govern-
ment; and I do think that the poorest man in England is not at all
bound in a strict sense to that government that he hath not had a
voice to put himself under."!

Mot den standpunkten invdnde Ireton med den praktiske politikerns
vil avvdgda retorik, att naturligtvis skulle alla ha rattigheter, men de
skulle inskrankas till det minimala och sjdlvklara, som ratten till luft
och jord och ratten att fardas pa landsvdgen. Om de utvidgas 6ver
denna grans till att omfatta ocksa del i makten 6ver landets rikedomar
s& skulle de naturliga rattigheterna i realiteten bli ett drdpslag mot den
enskilda egendomsrétten. Ireton stéllde sig pd den moderata vil-
situerade borgerlighetens sida och deklarerade att bara de som hade
egendom eller var organiserade i ett skrd borde ha inflytande 6ver
landets rikedomar.

Levellers dilemma

Mot den argumentationen hade levellers inget riktigt bra vapen. De
var sjdlva starka anhdngare av egendomsratten och 6nskade inte for
ett 6gonblick dventyra den. Men till skillnad frén Ireton uppfattade de
kdrnan i egendomsrdtten som mdnniskans dganderdtt till sig sjdlv, sin
egen kropp och sjidl och vad dessa kunde producera av arbete och
idéer. Iretons poédng var emellertid att om alla, dven de fattigaste och
jordlosa fick rostritt sa skulle de sannolikt begagna den ratten till att
vilta den 6vriga egendomsritten 6ver dnda. Darmed vande han level-
lers radikala syn pa egendomsratten och den individuella suverénite-
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ten — pa vilken de baserade hela sin demokratiuppfattning — mot
dem och stillde dem i ett dilemma. De kunde, & ena sidan, inte
acceptera Iretons sniva tolkning av ménniskans medfédda réttigheter
ty det skulle innebéra ett oinskrankt erkdnnande av parlamentets och
de besuttnas obegriansade makt; det tillstdind som Lillburne kallat
”lawless unlimited Power”. De kunde, & andra sidan, dessvérre inte
sjalva ange nagra sjdlvklara inskrankningar i médnniskans naturliga
réttigheter, &tminstone inga som sdkert kunde skydda egendomen
mot de fattiga utan att samtidigt undergrdava den centrala idén om
maénniskans likhet och frihet.

Man kan siga att Putney-debatterna var avgdrande for den engels-
ka revolutionens riktning. Det var hér levellers led sitt oaterkalleliga
nederlag. Visserligen fortsatte de sin verksamhet ytterligare nagra ar,
forfattade d4nnu ett antal pamfletter, petitioner och forfattningsfor-
slag, men de hade redan forlorat det stora slaget. I och med att de inte
kunde finna en praktiskt Overtygande 16sning p& hur likheten kunde
kombineras med egendomsratten kom de till korta mot Cromwells
och Iretons pragmatiska prioritering av egendomen framfor likheten.
Levellers idé att det var just egendomsratten som motiverade indivi-
dens suverdnitet och legitimerade upproret gjorde inte intryck pa de
generaler som nu tradde fram som Englands nya makthavare. I deras
6gon var den en kvick spetsfundighet, som tjinat sitt syfte i agitatio-
nen men som ingen mening hade nir makten skulle praktiseras. ’Berg
skulle resa sig i deras vdg” sade Cromwell till levellers i en av dessa
debatter. Han sjilv blev det forsta och storsta.

De teoretiska konflikterna i revolutionen

I den engelska revolutionens forsta fas (den mellan 1641—49, som
ocksd dr den som har behandlats i detta sammanhang) ar det tre
huvudlinjer i den politiska filosofin, som méts och bryts mot varand-
ra. Det dr forst den kungliga absolutismens idé framfor allt foretradd
av Thomas Hobbes'? uppfattning om en stat som &r starkare 4n sam-
héllet, vidare den moderata standpunkten att den suverdna makten i
samhdllet skulle ligga i ett representativt parlament, vars framste
foresprakare var Henry Parker. ® Slutligen 4r det den levellerska upp-
fattningen att suverdniteten ytterst ligger hos individen och att den
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star i en Oppen eller latent konflikt med varje tdnkbart maktsystem.

I dessa tre uppfattningar ligger ocksa tre skilda virderingar av
ménniskan och det ménskliga samhdllets natur, som inte omedelbart
ar synliga i den teoretiska diskussionen. Hobbes syn pad ménniskan var
utan tvivel ytterligt pessismistisk. Han betraktade henne som of6r-
mogen till ett fritt rationellt handlande. I fritt tillstdnd var manniskan
en egoistisk barbar, som aldrig tankte langre 4n det omedelbara egen-
intresset rackte. Darfor kunde hon inte bygga upp en ordnad kollektiv
gemenskap, som garanterade hennes trygghet och 6verlevnad. Varje
samhillsgemenskap som ldmnades &t sig sjdlv maste ofrankomligen
utvecklas till ett odndligt utdraget och kaotiskt inbordeskrig, dar de
egocentriska individerna 6delade allt for varandra. Hans pessimism
drev honom ocksa till att misstro all annan maktorganisation 4n det
renodlade envildet. Samhéllets mojlighet, dess enda tdnkbara form,
var en pakt dar individerna reservationslost Gverldmnat sin frihet och
suverdnitet till en enda hirskare, som oinskriankt beslutade om alla
deras angeldgenheter. Det var enda vigen att ridda méanniskan ur
kaos och till den trygga ordning férutan vilken all kultur 4r omojlig.

Inte ens ett representativt parlament eller en begransad konstitutio-
nalism kunde Hobbes acceptera. Makten var enligt hans uppfattning
inte delbar. Delad makt var detsamma som ingen makt. Om makten
inte samlades i ett enda centrum och hos en enda person maste sam-
hallssituationen forr eller senare urarta till det allas krig mot alla, som
dr den fria ménniskans naturliga tillstand. For Hobbes var frihet bara
ett annat ord for krig.

Parkers stdndpunkt var som sagt den moderata. Hans argumenta-
tion siktade i grund och botten till att legitimera parlamentets suvera-
na ritt att besluta pa folkets vdgnar och ge det konstitutionell makt
gentemot kungen. Parkers argumentation var klar och koncis och den
foljde en linje som blivit klassisk for allt konstitutionellt tdnkande.
Hans utgdngspunkt var att makten har sitt ursprung hos folket, men
att den 4r och maste vara delegerad till parlamentet. Folket utgor
statens grundval, men parlamentet &r sjdlva staten. Darfor dger parla-
mentet ndr det kommer till kritan en suverdnitet, som 4r hogre &n
folkets.

Parker var egentligen inte motstandare till kungamakten. Under
normala férhallanden ansag han att den statliga makten skulle utévas
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gemensamt av kung och parlament och att parlamentets uppgift skul-
le bestd i att se till att den kungliga, eller den exekutiva, (fér att
anvinda ett sentida uttryck) makten inte skulle urarta till tyranni. Den
problematik som Parker intresserar sig for 4&r med andra ord en som
ror forhallandet mellan olika delar av staten och deras inbérdes ba-
lans. Folket finns med i diskussionen bara som en passiv faktor. Folket
4r maktens killa, men har i 6vrigt ingenting med maktutévandet att
gora. Pa flera sdtt kommer Parker att tangera Hobbes tankegangar.
Nar det giller folkets mojlighet att styra sig sjdlvt 4r han ndstan lika
pessimistisk. Men han anser till skillnad frdn Hobbes att folkets of6r-
maga till sjdlvstyre inte nodvandigtvis maste leda till underkastelse
under en envildig hirskare. Tyranniet kan undvikas genom en makt-
delning i sjdlva statsapparaten. Det var dessutom det enda séttet att
undga tyranni och tillférsdkra folket den frihet som den optimalt
kunde uppna.

Levellers brot med biagge dessa uppfattningar i det att de lade
tyngdpunkten pa individens, den enskilde medborgarens suveranitet
och frihet. P4 sétt och vis var de som de flesta revolutionéra rorelser i
historien granslost optimistiska. De betraktade manniskan som bade
tillrdackligt fornuftig och tillrackligt handlingskraftig for att skapa ett
fungerande kollektiv och behalla sin frihet. I vissa formuleringar drev
de sin optimism s langt att de menade att all virldens ondska och
missforhallanden automatiskt skulle utpldnas i det 6gonblick indivi-
derna gjorde sig kvitt maktens ok. Makten i virlden var ett resultat av
syndafallet, av Adams vidgran att finna sig i de villkor Gud givit
honom. De trodde att tiden var mogen fér manniskan att befria sig
fran maktens ok i alla dess former och férsona sig med Gud. I deras
o6gon kriavde detta att makthavarna stortades och en gang for alla
desarmerades, ty det var makthavarna som uppréattholl och vidmakt-
holl synden i vérlden.

Parker gav dem delvis ratt men han framholl att syndafallet hade
besudlat inte bara makthavarna med onda avsikter utan alla méanni-
skor och darfor kunde en vérldslig regim aldrig uppna det alltigenom
goda och felfria samhallet. Tyranniet fanns alltid som en latent risk sa
lange minniskan fortfarande levde under syndafallets skugga. Det
man kunde uppné var inte en fullstindig befrielse fran maktens ok,
men en befrielse fran den urartning som tyranniet utgjorde.
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P4 sdtt och vis kan man sdga att konflikten mellan Parker och
levellers handlade om problemet med demokratins legitimitet kontra
individens okrankbara suveranitet. For Parker var demokratin, det
konstitutionella systemet, det viktigaste och den enda praktiskt moj-
liga vdgen att forhindra envilde och tyranni. Visserligen kunde inte
ens ett parlamentariskt konstitutionellt styrelsesitt garantera indivi-
den hans absoluta frihet och réatt, men den kunde ge mera realitet at
dessa vdrden 4n nagon annan statsform. Levellers kunde fran sin
utgdngspunkt inte acceptera ens en sddan inskrankning. Nér de under
debatterna i hiaren pressades av de pragmatiska revolutiondrerna,
drevs de att prioritera individen framfor ett konstitutionellt (om &n
begrdnsat) parlament. Det var en politiskt orealistisk hallning och
deras argumentation blev ocksa forunderligt svag nar den 6vergick
fran agitation till realpolitik. De var principiella idealister i forsta
hand och politiker i andra. De trodde att argumentets makt och
fornuftets rost inne i médnniskan skulle vara starkare dn det politiska
spelets intriger och brutala vald, eller som Walwyn uttryckte det:

nor do we relie for obtaining the same (principles & desires) upon
strength, or a forcible obstruction, but solely upon that inbred and
perswasive power that is all good and just things, to make their own
way in the hearts of men, and so to procure their own Establish-
ments."*

Historiens ironi gav ingen av dem rétt. Den revolution som de anting-
en stodde eller bekdmpade utvecklade sig inte efter ndgons 6nsk-
ningar. Levellers drom om ett demokratiskt samhille byggt pa den fria
individens okrdnkbara suverénitet, var den forsta som krossades. Det
enda de egentligen uppnadde var att deras agitation drev Cromwell
och Ireton till steget att avritta kungen. Det blev deras offer till den
radikala politiken. Under en period sag det ut som om Parkers idéer
om ett suverdnt parlament skulle segra, men dven den begrdnsade
demokratiseringen krossades niar Cromwell upploste det langa parla-
mentet, sinde hem dess delegater och pa sedvanligt tyranniskt vis tog
makten i egna hdnder. Den av revolutionstidens tdnkare som kom
nidrmast sanningen var upprorets framste motstadndare Hobbes. Den
diktatur som Cromwell upprittade tycktes bekrifta att makten var
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odelbar, att folkligt inflytande alltid méste sluta i revolutionért kaos
och att enda sittet att terga till ordningen var genom ett nytt envilde.
Historiens ironi ville bara att det skulle ske — inte genom kungens
seger som Hobbes hoppats pa och argumenterat for — utan genom en
revolutiondr usurpator som han avskydde, men som, béttre 4n nagon
engelsk kung, visade sig besitta alla de Leviathans egenskaper som
Hobbes prisade.

For levellers dndade revolutionen i besvikelse. Den ledde — vilket
de tidigt sag klarare dn de flesta — bara till att ett tyranni ersattes med
ett annat. Redan 1649 efter det att kungen avrittats och House of
Lords blivit avskaffat, medan generalerna och House of Commons
delade makten skrev Overton i bitter ton:

we were before ruled by King, Lords, and Commons; now by a
General, a Court Martial, and a House of Commons: and we pray
you what is the difference?... We have not the change of a King-
dom to a Common wealth; we are onely under the old cheat, the
transmutation of Names, but with the addition of New tyrannies to
the old . .. and the last state of this Common wealth, is worse than
the first."s

Liberaler eller demokrater?

En fraga som upptagit forskningen kring levellers ideologiska bud-
skap har gillt frigan om de var demokrater eller liberaler. I synnerhet
har C.B. Macpherson med stark emfas hdvdat att kdrnan i levellers
budskap bestod i att stdarka egendomsrétten och att garantera den nya
egendomsidgande medelklassen som vuxit fram under 1600-talet poli-
tiska réttigheter och del i makten.'® Didremot var levellers ingalunda
intresserade av en demokrati som ocksa innefattade de lagsta skikten i
sambhdllet. Det viktigaste argumentet i Macphersons resonemang ar
den differentiering av réttigheterna som Maximilian Petty framforde i
Putney-diskussionen, men som ocksa kan spéras i flera av de pam-
fletter som levellers forfattade och utgav under inbérdeskriget, nam-
ligen att de medfodda réttigheter som tillhorde alla kunde férloras om
man sélde sin fodsloratt. Enligt Macpherson innebar det forbehallet i
levellers forestdllning om réattigheterna, att alla de som salde sin ar-
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betskraft, eller ingick i ndgon annans hushall inte kunde rdknas till de
fria ménnens skara och darfér maste falla utanfor dem som berérdes
av krav pa rostritt. Levellers demokrati uteslot enligt Macpherson
l6nearbetarna och darmed lade den grunden fér den typ av radikalt
liberalt tdnkande som satte egendomen framfoér demokratin.

Macpherson har bade ritt och fel. Utan tvivel var levellers en rorelse
som artikulerade medelklassens intressen. Férmodligen har de inte
tankt sig att lata demokratin omsluta alla samhéllsklasser, utan vad
som fOresvdvat dem har varit en utvidgning av medborgarrétten och
en betydande sadan. Var de 6nskade dra grinsen och vilka de ansag
kunde och borde uteslutas 4r oklart.”” Men Macphersons tes att stélla
deras egendomsbegrepp och individualism mot deras demokratiska
appell 4r 4nda inte sérskilt 6vertygande. Han missar ndmligen att den
centrala poingen i levellers argumentation for demokratin var just att
manniskan dgde sig sjélv, sin arbetskraft och sina talanger. I datidens
tdankande var en saddan forestdllning om individens suveranitet revolu-
tionerande just darfor att den kunde ldggas till grund for kravet om
demokrati och utvidgade politiska rittigheter.

I sitt politiska tdnkande sokte levellers att konstruera en logik som
fran idén om fria individer utrustade med lika rattigheter fick ett
demokratiskt styrelsesdtt som konsekvens. Det var och &r fortfarande
en stark argumentation dven om varken Lillburne, Overton eller Wal-
wyn nagonsin lyckades att gora den vattentét eller helt invindningsfri.
I det engelska 1600-talets samhille var det ett tinkande med stor
sprangkraft. P4 sitt och vis sammanfattar det hela revolutionens
problematik. Den var till sin innersta natur en uppgérelse mellan den
breda aristokratiskt inriktade medelklassen och den gamla privilegie-
rade adelsklassen i och omkring hovet. I den historiska miljon var
levellers idéer om individens suverdnitet, deras individualistiska egen-
domsbegrepp ett effektivt sitt att argumentera for demokratin och
mot aristokratins sociala och politiska varderingar. Macphersons di-
stinktion forefaller mot den bakgrunden anakronistisk. Den skarpa
motsdttning mellan liberalism och demokrati han vill se hos levellers
har saknat aktualitet. For Lillburne och hans anhdngare har saken
framstatt pa ett rakt motsatt sitt. Det sdkraste och starkastes argu-
mentet for en betydligt utvidgad demokrati var i deras 6gon ett envist
fasthallande vid tesen om individens suveranitet. Fér dem har demo-
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kratins innersta visen varit en frdga om individens frihet mot varje
form av 6verhet — folkets likavil som kungens eller parlamentets.

Levellers nederlag och dess orsaker

Det egendomliga med levellers dr inte bara den hdpnadsviackande
aktivitet de utvecklade under revolutionens crescendo, lika egendom-
ligt dr deras snabba forsvinnande fran den politiska scenen sedan de
utmanovrerats av Cromwell och Ireton. Visserligen spelade de dven
efter Putney-debatterna en politisk roll. De sokte ndrma sig indepen-
denterna for att ddrigenom skapa en starkare koalition, men férsoket
slutade i fastlast oenighet. I mars m&nad 1649 fiangslades ledargarni-
tyret med Lillburne i spetsen och det gav upphov till ndgra upprorsfor-
sok inom hidren, men de slogs hart och effektivt ned. Slutligen gjorde
levellers ledare ndgra halvhjartade manovrer for att inleda ett sam-
arbete med kungapartiet i syfte att skapa en taktisk allians mot de nya
tyrannerna, men forsoken strandade pa sin egen orimlighet. Efter de
tilltagen ebbade aktiviteten helt ut och rorelsen upplostes. Dess an-
hiangare spreds for vinden och atervinde till de civila liv de haft fore
revolutionsarens turbulens.

Man kan inte lata bli att forundras 6ver den plétsliga kraftutveck-
lingen, den politiska mognaden i deras idéer och deras lika plotsliga
sorti fran den politiska scenen. Varfor lyckades de sa ldnge att mobili-
sera bade folkets och hdrens stod och varfér misslyckades de att i det
avgorande skedet genomtrumfa sitt program och sin politiska linje?
Forklaringarna ar flera.

P4 ett konkret politiskt plan kan man konstatera att levellers trots
sin effektiva agitation och sin strdvan att skapa ett brett politiskt
program aldrig lyckades att fa ett gediget fotféste utanfér London. De
forblev den lagre urbana medelklassens sprakror. Deras forsok att
vinna landsbygdens smabonder och arrendatorer for sin reformpoli-
tik fick aldrig det gensvar som kunde gjort dem till en verkligt bred
demokratisk massrorelse.

P4 ett rent allmént plan kan man konstatera att levellers var det
slags utopiska fundamentalister som inte kunde konsten att kompro-
missa och heller inte 6nskade att ldra den. De kdmpade for idéer och
ideal och inte for att f4 makt. De var folktribuner som formulerade de
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breda massornas intressen, men de var inte i nagot avseende maktrea-
lister och saknade darfor forutsiattningarna och viljan att gripa mak-
ten nar tillfallet yppade sig. Den grundhéallningen blev helt avgérande i
den viktiga kampen om hérens sympatier.

Parlamentet och i all synnerhet de kommande hdrskarna Cromwell
och Ireton, var daremot i hog grad realpolitiker. Nar det kravdes insag
de att de maéste offra de vdrden som fran borjan drivit dem ut i
inbordeskriget. De krav som de d& formulerat (1642) om befrielse fran
godtycklig beskattning, godtycklig rattskipning och kunglig centra-
lism, kunde de inte upprétthalla nar kriget krdavde pengar, disciplin
och en fast ledning. For att finansiera ”’New Model Army” behévde
de skriva ut skatter, som de tidigare nekat kungen. For att ge hédren
slagkraft tvingades de att centralisera besluten och for att ingjuta
disciplin i manskapet krévdes som i alla krig harda och beslutsamma
bestraffningar. Trots att det stred mot deras grundldggande idéer och
mot revolutionens sak genomforde de utan storre tvekan dessa at-
garder, eftersom de uppfattade dem som priset for segern och den
makt som de atraddde mer 4n den storslagna men osékra utopin.

Under lang tid kunde dnda levellers och parlamentet ga hand i hand
— lat vara med aterkommande konflikter — men nér segern var sdker
maste ett avgérande komma till stdnd. Det avgérandet foll vid dis-
kussionerna i Putney och dar led levellers sitt definitiva nederlag, dven
om det inte omedelbart stod klart for de inblandade.

Under hela revolutionsfasen var levellers en tillgang for parlamen-
tets pragmatiker. De kunde som inga andra formulera de ideologiska
argumenten for upproret, skdnka det en 6verordnad legitimitet och
mobilisera det breda folkliga stod som kravdes for framgang. Nar
segern var vunnen forvandlades denna tillgang till ett hot som riktade
sig mot segrarnas forvdantningar. Kampen mellan levellers och har-
ledningen i Putney-diskussionen var en strid mellan tva helt skilda
synsétt i politiken. Utan tvivel besatt levellers fortfarande ett méktigt
ideologiskt inflytande 6ver arméns meniga. De tilltalades av deras
breda demokratiska syn och dras krav pa likhet for alla ”’freeborn
men”, men de visste samtidigt att det var parlamentet som betalade
deras l6n och skidnkte dem det dagliga brédet — lat vara genom att
fortrampa idealen om folkets rétt att beskatta sig sjédlvt och 6va in-
flytande 6ver politiken. Men nér valet i sista &nden kom att std mellan
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brodet och dréommen, valde de tveklost brodet. Eller som J.S. Morill
uttrycker saken:

Parliament, with its newly developed structure of centralized, ex-
ecutive committees with paralegal powers and unchecked jurisdic-
tions was offering the Army its bread and butter. The Levellers
offered them ideological jam. The Army could not have both. It
hade to choose. Would it be surprising if the great majority choose
bread and butter? Soldiers may not live by jam alone.'®

I den situationen kunde naturligtvis levellers ledare ha visat en storre
oppenhet for att kompromissa med de realistiska taktikerna, men de
valde dven da att hellre avsta fran makten och hidrskandet for att forbli
sin grundsyn trogna. Den grundsyn som envetet hdvdade att individen
maste vara suverdnitetens bérare i ett fritt och gott samhdlle och att
auktoriteterna, maktens mén, var “’the troublers of the World”.

Noter

! Flera av de teoretiska problemstillningar som géller suver4nitetsbegreppets
tolkning och som jag endast flyktigt berdr i denna artikel, diskuteras mera
ingdende i Lennart Berntsons bidrag, ’Folksuveranitet, lagstyre och rattig-
heter” och i Svante Nordins ”Suverénitetsbegreppets idéhistoria” i denna
bok.

? Den kyrkliga splittringen i England var en direkt foljd av den teologiska
oenigheten i reformationen. Erastianerna var saledes anhéngare till Zwingli
och stod i skarp motséttning till kalvinismens och presbyterianernas kyrko-
ideal. Sitt namn hade de fran den tyske teologen Thomas Erastus (1524—
83). Presbyterianerna var kalvinister och anslot sig till dess typiska kyrko-
forfattning. I England hade de sitt starkaste féste i Skottland.

3 Se ex.vis “Englands Birth-Right Justified Against all Arbitrary Usurpa-
tion” i Aylmer, G.E. The Levellers in the English Revolution, London 1975.
4 Walwyn, “Englands Lamentable Slavery” i Aylmer, The Levellers in the

English Revolution, s. 66.

* Citerat fran Woodhouse, A.S.P. (red.) Puritanism and Liberty. Being the
Army debates (1647—49) from the Clarke Manuscripts with Supplementa-
ry Documents, London 1951. s. 317.

6 Ibid s. 317.

" Frank, Joseph, The Levellers. A History of the Writings of Three Seven-
teenth-Century Social Democrats: John Lillburne, Richard Overton, Willi-
am Walwyn, Cambridge Mass. 1955. s. 57.
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8 Lillburne, John, ”Englands Birth-Right Justified Against all Arbitrary
Usurpation”. Haér citerad efter Aylmer, G.E. The Levellers in the English
Revolution, London 1975, s. 57.

? Wolfe, D.M. (red.) Leveller Manifestoes of the Puritan Revolution, New
York 1967, s. 225 ff.

Y Woodhouse, Puritanism and Liberty, s. 53.

" Ibid. s. 53.

12 Hobbes, Thomas, Leviathan, London 1962.

B3 Parker, Henry, Observations Upon Some of His Majesties Late Answers
and Expresses.

“ Walwyn, A manifestation” i Wolfe, Leveller Manifestoes, s. 394.

'* Overton, ”The hunting of the Foxes” fran Wolfe, Leveller Manifestoes, s.
371—72.

'6 Macpherson, C.B., The Political Theory of Possesive Individualism, Hob-
bes to Locke. Oxford 1962.

17 Macphersons argumentation har ocksa bestridits av engelska historiker,
som menat att han misstolkat datidens engelska sprakbruk. Macpherson
antar att uttrycket ’servants” som levellers anvander om dem som skulle
undanhallas rostratt innefattar ocksa lonearbetare. Det 4r emellertid inte
helt kristallklart. Bland annat den engelske historikern Keith Thomas me-
nar att termen uteslutande avser tjanstefolk. Hur som helst dr s& mycket
klart att levellers utgick fran nagon form for begransning av rostritten,
4dven om Macpherson 6verdriver den for att spetsa sin argumentation.

'8 Morill, J.S., ”The Army Revolt of 1647, i Britain and the Netherlands,
Vol,. VI, The Hague 1977, s. 76.

67



Rolf Gustavsson

Den visteuropeiska
integrationen’

Om Sverige gar med i EG s& kan man inte ringa till kanslihuset och
bestilla en lagstiftning, sade en gang en mycket hog facklig ledare pa
nattkroken under ett Brysselbesok.

Det kan man i framtiden nog inte gora dndd, dven om Sverige
stannar utanfor medlemskretsen. Det 4r sjdlva podngen i den integra-
tionsprocess som nu pagar i Visteuropa. Ty Sveriges officiella linje 4r
en principiell beredskap att delta i denna integration fullt ut 6ver hela
filtet, utom i det utrikespolitiska samarbetet.

Redani 1960-talets EG-debatt var suverdnitetsfrdgorna avgérande.
Forst i 1970-talets EG-debatt blir neutraliteten en huvudfraga.

Efter hand som insikterna férdjupas om EG-integrationen kan
suverénitetsaspekterna pa nytt bli centrala, oavsett formerna fér Sve-
riges anknytning till EG. Mojligen blir suverénitetsfrdgorna pa sikt
4annu viktigare om Sverige star utanfor och anpassar sig 4n om Sverige
en dag gar med.

EG:s medlemmar utdvar sin suverdnitet i gemenskap med varand-
ra. Suverdniteten delas med andra i de beslut de fattar gemensamt.
Medlemskapet innehéller bade ett krav pa kollektiv disciplin och en
rdtt att delta i beslutsfattandet.

Den som star utanfor undandrar sig disciplinkrav och forlorar
sjalvklart ritten att delta i beslutsfattandet. Hur skulle medlemskapet
annars kunna ha ndgon inneb6rd?

Den process som inletts efter Jacques Delors’ initiativ i Europapar-
lamentet (den 17 januari 1989) kan mojligen leda till acceptabla for-
mer for hur Sverige och andra EFTA-ldnder skall kunna fa delta i EG:s
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inre marknad. Men kvar star problemet hur den som star utanfor
medlemskretsen skall kunna fa annat 4n en mycket underordnad roll i
beslutsprocessen. Vem vill da ge upp suverénitet genom anpassning
utan att fa ett verkligt medbestimmande 6ver de framtida besluten?

Samtidigt 4r suverdniteten ett aterkommande tvisteimne for EG:s
medlemmar. Hela EG:s historia kan beskrivas som en konfrontation
mellan federalisternas stravan efter en union? och pragmatikernas
forsok att begransa tendenserna till 6verstatlighet. Framfor allt de
senare har argumenterat i suverdnitetstermer, fran general de Gaulle
till premidrminister Thatcher.

Integrationsprocessen

Den inre marknaden

Det rader inget tvivel om att EG:s fader var visiondrer med en federal
statsbildning som modell for Gemenskapens langsiktiga malsittning.
Samtidigt hade de uppenbarligen en marklig kansla for den praktiska
politikens krav pa regler och institutioner. I ljuset av dagens dis-
kussion om den inre marknaden och 1992 kan fadernas verk paradox-
alt beskrivas bade som ett misslyckande och en framgang.

Misslyckandet ligger naturligtvis dari att inte bara fadernas visioner
utan ocksa deras handlingsplaner i huvudsak forblivit ofullbordade.
Framgangen ligger dari att deras planer nu héller pa att genomforas
inom ramen for de institutioner de skapade.

Under Gemenskapens forsta tio ar genomférde de ursprungliga sex
medlemsstaterna sin tullunion fér industri- och jordbruksvaror
(1968).

Direfter foljde en period fram till slutet av 1980-talet som préglats
av utvidgning av Gemenskapen fran sex till tolv medlemsliander. Lar-
domen fran denna period 4r svarigheten — for att inte sdga omoj-
ligheten — att samtidigt fordjupa integrationen och utvidga med-
lemskretsen.

I den nuvarande fasen har férdjupningen prioritet. Forst nir den ar
nagorlunda genomférd O6ppnas nya realistiska mojligheter for nya
medlemmar i EG.

Integrationsprocessen under Gemenskapens forsta 30 ar har tende-
rat att stagnera inte enbart pa grund av utvidgningen. Aven sjilva
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metodiken har bidragit till den laga takten. Nagot férenklat kan man
hdvda att det varit for mycket institutionell integration — under in-
flytande av nationalstaterna — och for litet marknadsintegration.
Sjalva marknadsintegrationen har begrénsats till det ldttaste — tull-
union — och tyngdpunkten har legat pa industrisektorn medan tjdns-
tesektorn férsummats.

Forutsidttningarna for att projektet 1992 skall lyckas ligger for-
modligeni att det innehaller mer marknadsintegration. Och slaget om
den inre marknaden kommer att avgoras i tjdnstesektorn.

Utgangspunkten for det nya integrationsprojektet ar den s.k. Vit-
boken, som antogs vid EG-toppmotet i Milano 198S. Det &r ett tim-
ligen trist, teknokratiskt dokument med den féga upphetsande mal-
sdttningen att till den 1 januari 1993 genomf6ra de ursprungliga pla-
nerna frdn Romfordraget fran 1957. EG skall bli en gemensam mark-
nad med fri rorlighet for varor, tjdnster, kapital och ménniskor. Savil
synliga som osynliga hinder skall avldgsnas fore utgangen av 1992.3

Bade framtoningen och upplaggningen av Vitboken hade flera kla-
ra taktiska fordelar, som gjorde att medlemsldnderna kunde anta den
utan uppslitande strider. Den aterupplivar malséttningar som fanns
redan fore Romfordraget (i Messinakonferensen 1955 och Spaak-
kommittén 1956). Vitboken framstéller den inre marknaden som en
a-politisk fraga om teknikaliteter utan att beréra medlemsldndernas
suverdnitetsattribut — atminstone skenbart. Vitboken framhéaver reg-
ler och lagar men stéller inga budgetkrav, vilket naturligtvis &r en
lattnad for en organisation som stdndigt forlamats av budgetkriser
och ”gréna valutor”. Dessutom innehaller Vitboken en tidsplan som
lagger en sjidlvpatagen tidspress pa Gemenskapen. En tidspress som
sedan till yttermera visso infogats i Enhetsakten (artikel 13).

Sjélva huvudpoidngen med Vitboken och projektet 1992 4r att for-
hallandet mellan politik och ekonomi férandras inom EG. Efter drygt
304rs forsok att med hjélp av institutionerna och retoriken forverkliga
en gemensam marknad kastas rollerna om. Ekonomin gar fore politi-
ken. Vad politiker och “eurokrater” misslyckats med skall nu genom-
foras over marknaden. Politiker och institutioner far folja efter.

Denna omkastning av forhallandet mellan politik och ekonomi
aterspeglar ocksa den centrala roll som storforetagens foretrddare
spelat och spelar for den inre marknaden. Projektet utnyttjar den
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press pa politikerna som i Visttyskland traffande kallas verklig-
hetens normativa kraft”.*

I dag ligger 1992 och den inre marknaden i féretagens strategiska
planering i allt storre utstrackning. Darmed uppstar en sjilvgenere-
rande dynamik. 1992-projektet blir en sjdlvuppfyllande profetia, som
politikerna knappast kan stoppa. Mojligen kan processen bromsas
och fordrojas.

Tillampningen av Vitbokens direktiv i nationell lagstiftning upp-
visar ett ndgot paradoxalt monster. Tva stater som ofta betraktas som
ljumma européer 4r hittills bast i klassen: Danmark och Storbritanni-
en. Samtidigt ligger de verbala distriktsméstarna i europeiskt enga-
gemang, Italien, nist sist, knappt fére Portugal.

Det viktigaste i den har férdndringen dr 4nda inte tidtabellen till den
1 januari 1993. Det avgorande ar fardriktningen — ocksa fran svensk
synpunkt. Och dven om premidrminister Thatcher stdndigt vill fa
igdng en diskussion om var resan skall sluta s& har hon hittills inte
dragit i nodbromsen. Det &r inte heller realistiskt att forvénta sig att
hon har ett intresse av att forsoka stoppa processen. Svenska for-
hoppningar, som man ibland méter, om att projektet inte skall for-
verkligas bygger pa missforstdnd — i basta fall.

Om man s vill 4r den inre marknaden ett gigantiskt utbudsekono-
miskt projekt med avreglering och liberalisering. For t.ex. Thatcher ar
detta sédkert ett mal i sig. For andra, som t.ex. Jacques Delors, 4r den
inre marknaden ett medel for att uppna andra mal. Det 4r om detta
det polemiseras och inte om den inre marknaden i sig.

Bakom projektet med den inre marknaden finns ekonomiska teo-
ribildningar av konventionellt slag. Mobiliteten for produktionsfakto-
rerna okar, vilket leder till battre resursallokering, vilket hojer pro-
duktiviteten. Samtidigt mojliggors stordriftsfordelar och den for-
starkta konkurrensen skarper kraven pa investeringarnas avkastning.
Tillvaxten okar, priserna hélls nere och sysselsdttningen okar.

I omfattande makro- och mikroekonomiska studier har EG forsokt
kvantifiera vinsterna med att avskaffa granshindren. Denna s.k. Cec-
chinirapport omfattar i sin helhet 6 000 sidor. Ett sammandrag finns
numera ocksa pa svenska.’ Rapportens berdkningar visar pa mojliga
okningar av BNP for EG pad 4—7 procent. Sysselsdttningen skulle
kunna 6ka med 5 miljoner nya arbetstillfallen.
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Det maste samtidigt betonas att projektet innebir intensifierad
konkurrens, vilket pa kort sikt leder till en ny omvérld for ménga
foretag. Har finns ingen statisk trygghet. Mojligheterna till framgéang
ligger i formagan till anpassning. Efterhand har en del av féretagsam-
heten borjat fa kalla fotter.

En del av varningssignalerna kommer fran foretagare som ABB:s
Percy Barnevik. Infoér en krets internationella foretagare i London
hosten 1988 forutspddde Barnevik att en tredjedel av foretagen blir
vinnare medan tva tredjedelar blir forlorare. Samtidigt framh¢ll Bar-
nevik att den inre marknaden &r en nédviandig men icke tillracklig
atgard for bevarad europeisk konkurrenskraft gentemot Stillahavsasi-
ens ekonomier.

Utover Okad foretagsekonomisk konkurrens innebdr projektet
dessutom en osdkerhet om i vilka ldnder, regioner och stdder fram-
tidens tillvdxt skall ske. Tendensen till faktorprisutjamning, som &r
frihandelns grundval, kan komma att omstrukturera Visteuropas
ekonomiska geografi. Men hoga krav pa arbetskraftens utbildning,
stordriftsfordelar, infrastruktur m.m. gér att omvandlingsprocessen
sannolikt 4r ganska trog. Viktigare dr nog att EG:s s.k. nya metod for
normer o.dyl. kommer att skapa konkurrens mellan olika linders
regelsystem och skattesystem om fGretagens gunst.

Det 4r mot bakgrund av denna omvilvande karaktér i den inre
marknadens konsekvenser som man skall forstd betydelsen av de
"stodatgdrder” som diskuteras. Dit hor kraven pd makroekonomisk
stabilitet, vilket leder 6ver till bland annat de monetéra fragorna. Dit
hor ocksd kraven pa social balans. Det kravet uttrycks fran syd-
europeiska ldnder som krav pa cohesion inom nagot slags nord-sydso-
lidaritet. Samtidigt viaxer de fackliga kraven pa en ’social dimen-
sion”’. EG-kommissionen har forsokt vitalisera den sociala dialo-
gen”. Men framstegen ar ytterst blygsamma.

De flesta av EG-landerna har socialdemokratiska och/eller kristde-
mokratiska traditioner som gor den sociala dimensionen” till en
sjalvklar del av den inre marknaden. Men pa arbetsgivarsidan och i
Storbritannien moéts fradgan av ett rent ideologiskt motstand. Sam-
tidigt forsvagas den fackliga sidan av den historiska splittring som
finns mellan olika fackliga ideologier, traditioner och organisatoriska
forutséttningar.
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Institutionell ram

EG ir visentligen en juridisk gemenskap som Walter Hallstein pa-
pekat. Nar den inre marknaden genomforts kommer denna juridiska
gemenskap att vara dnnu stérre. Drygt 320 miljoner médnniskor i de 12
medlemslidnderna kommer att leva och verka under i stort sett enhet-
liga juridiska principer inom den gemensamma sfaren, dven om det
kommer att ta generationer att helt smilta samman romersk, ger-
mansk och anglo-saxsisk réttstradition.

Man kan aldrig forstd samarbetet inom EG om man forlorar detta
juridiska perspektiv ur sikte. Bortsett fran hogtidstalen dr den huvud-
sakliga produkten av EG-samarbetet lagar och regler. Aven avregle-
ringar kréver regler. Det svaga intresse som man ibland méter, bl.a.
hos svenska politiker, for de juridiska och institutionella fragorna
blottar bristande insikter om vad det handlar om. Férmodligen av-
speglar det ocksa att vi dr en del av en annan rittstradition 4n den som
4r férhirskande inom EG.¢

Ur den internationella rittens perspektiv &r EG en svarbestimd
entitet. EG rymmer mer 6vernationella element 4n gdngse mellanstat-
liga organisationer men saknar samtidigt den universella kompetens
(Kompetenz-Kompetenz) som kravs for att EG skulle kunna beskrivas
som en (federal) stat. Med tanke pa att EG dessutom befinner sig i
standig fordndring vill atminstone en del se denna hybrid som en
prefederal organisation.

Den makt som finns i EG:s institutioner dr vad som traditionellt
beskrivs som compétence d’attribution (ung. tilldelade befogenhe-
ter”), vilka tillkommit dels genom EG:s ’grundlagar”, dels genom
praxis (acquis communautaires).

EG:s grundlag 4r Romfordraget fran 1957. Det fordndrades och
utvecklades genom Enhetsakten, som tradde i kraft den 1 juli 1987.

Begreppen inom EG dar ldtt forvirrande. Det beslutande organet
heter Radet. Det som heter Parlamentet har i huvudsak radgivande
funktioner. I dagligt tal menar man med EG ofta EG-Kommissionen i
Bryssel. Det dr Gemenskapens verkstillande organ. Kommissionen
leds av 17 kommissionédrer, som ar utsedda av medlemsldnderna (for 4
ar). Kommissionen leds av dess president, som utses for 2-arsperioder
— atminstone formellt sett. Sedan 1985 dr Jacques Delors Kommis-
sionens president.
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I enlighet med Romfordraget (artikel 155) har Kommissionen till
uppgift att initiera, 6vervaka och tillaimpa EG:s beslut. Kommissio-
nen har ensamritt pa att ligga fram forslag till beslut.

Ministerradet eller Rddet ar EG:s beslutande organ. Radet bestar av
en minister fran varje medlemsland. Om dmnet 4r jordbruk ar det
jordbruksministrarna som méts. Ar det industrifrdgor méts indu-
striministrarna osv. Den ansvarige kommissionéren deltar men saknar
rostrétt.

EG:s utrikesministrar har ett 6vergripande ansvar att samordna
fackministrarnas fragor, att l6sa utestdende tvister samt att faststélla
EG:s budget. Det utrikespolitiska samarbetet (EPS) ligger utanfor
dessa radsmoten.

Dartill méts EG:s stats- och regeringschefer tva ganger om aret i
nagot som kallas Europeiska radet. 1 dagligt tal EG:s toppmote. Detta
ar ofta spektakuldra forestillningar som kan avhandla allt — stort
som smatt — beroende pa i vilken utstrdckning fackministrar och
utrikesministrar lyckas komma o6verens. I sista hand 4r detta topp-
mote det politiskt men ej formellt beslutande organet. Det fortjanar
att betonas att dessa toppmoéten inte bara avhandlar luftiga principer
eller traditionella grél éver Kanalen (”’Elva mot en’’). Den som med
framgéng vill hdvda sig i denna férsamling méaste bade besitta Gver-
blick och vara stark i de sakliga detaljerna.

Ordforandeskapet i Radet utdvas av ett medlemsland i sdander for
sex manader i taget. Ordningsf6ljden ar alfabetisk efter landets namn
pa det egna spraket. (Under 1990 &r Irland och Italien ordférande.)
Ordférandeskapet ger bade ritt att forsoka driva egna hjartefragor
och tvingar till vissa restriktioner i mojligheterna att stilla det egna
landets intressen fore Gemenskapens.

EG-Parlamentet som har sitt site i Luxemburg, sina utskottsméten
i Bryssel och sina sessioner i Strasbourg, bestar av 518 direktvalda
representanter for medborgarna inom de 12. Parlamentet har till
uppgift att 6vervaka Kommissionen och Radet. Det har formell makt
bara i den meningen att det kan avsidtta Kommissionen — en foga
operationell befogenhet. I lagstiftningen d4r Parlamentet i huvudsak
radgivande. I budgetfragor har det vetoritt och viss begrdnsad be-
slutanderatt.

Fran bland annat svensk synpunkt kan det vara virt att komma
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ihag att Parlamentet har medbestammanderitt i fragor som géller nya
medlemmar eller associationsavtal (artiklarna 237 och 238 i Romf6r-
draget — artikel 8 i Enhetsakten). En majoritet av Parlamentet méaste
uttala sig for en medlemskandidat innan Radet kan fatta sitt beslut,
som kréver enhillighet for ett nytt medlemskap. Aven for ett associa-
tionsavtal krdvs en majoritet i Parlamentet. Den som vill diskutera
”forbehall” med EG skall ha denna procedur i minnet.

EG:s hogsta juridiska organ dr Domstolen med site i Luxemburg.
Den bestar av 13 domare, d.v.s. en fran varje medlemsland samt en
extra person. Domstolen utgor bade forsta och sista instans for tolk-
ning av den nya rattsordning som utvecklats: EG-ratten. Domstolen
4r samtidigt en internationell domstol, en forfattningsdomstol och en
civil domstol. Dess utslag 4r réttsligt bindande.

EG:s rattsordning innehaller fem olika typer av beslut (rattsakter):
forordningar, direktiv, beslut, rekommendationer och yttranden.

De viktigaste ar forordningar och direktiv. Bdda &r initierade av
Kommissionen och beslutade av Radet. Forordningar ar allméant bin-
dandeochdirekt tillampbara inom hela EG. De kan ses som EG-lagar.
Direktiven dr ocksa bindande men anger bara méalsattningar och tids-
ramar. Varje medlemsstat har att sjalv bestimma utformning och
metod.

Vad EG kallar beslut dr ocksa bindande men riktar sig i allménhet
inte till hela Gemenskapen utan till delar av den och/eller enskilda
fysiska och juridiska personer.

EG:s yttranden och rekommendationer saknar rattsligt bindande
verkan. Utdver rattsakterna i egentlig mening férekommer i praxis
resolutioner, dar den gemensamma kompetensen ar svag. (Handlings-
program for nya omraden.)

EG:s réttsakter blir en sjilvstdndig men integrerad del av med-
lemsstaiernas rattsordningar. De tillimpas av de nationella rattsin-
stanserna men EG:s Domstol har ensam rétt att i sista hand tolka
EG-ritten. Didrigenom sdkras ett av EG-rittens centrala element,
namligen den enhetliga tolkningen (artikel 177).

EG-ritten har foretrade framfor nationell rétt vid konflikt, vilket
slogs fast redan i borjan av 1960-talet i nagra uppmarksammade
utslag. Domstolen skrev da bl.a.:

75



Rolf Gustavsson

The objective of the EEC Treaty, which is to establish a Common
Market, the functioning of which is of direct concern to interested
parties in the Community, implies that this Treaty is more than an
agreement which merely creates mutual obligations between the
contracting States. The task assigned to the Court of Justice under
Atrticle 177, the object of which is to ensure uniform interpretation
of the Treaty by national courts and tribunals, confirms that the
States have acknowledged that Community law has an authority
which can be invoked by their nationals before those courts and
tribunals. The conclusion to be drawn from this is that the Com-
munity constitutes a new legal order of international law for the
benefit of which the States have limited their sovereign rights albeit
within limited fields, and the subject of which comprise not only
Member States but also their nationals.’

Domstolen dr salunda ett verkligt Gverstatligt organ, som enskilda har
rétt att &beropa i nationella instanser samtidigt som medlemsldnderna
saknar ritt att stilla sig 6ver dess utslag. Aven om dessa gors inom
traditionen med case-/aw tenderar de att f4 prejudicerande karaktar.

En grundldggande malsittning dr strdvan efter enhetlig tolkning
och tillampning av EG-rétten. Ett mycket viktigt instrument for detta
dar EG-domstolens institut med s.k. bindande férhandsbesked (preju-
diciella avgorande). Dessa ar samtidigt uttryck for kravet pad EG-
réttens foretrade framfor nationell rédtt. Ungefar hélften av EG-dom-
stolens utslag dr prejudiciella avgéranden.

Grundvalen for detta samarbete mellan nationella domstolar och
EG-domstolen finns i de baida Rom-férdragen (EEC-traktaten och
Euratom-traktaten). I det 6verordnade EEC-fordraget uttrycks vill-
koren for detta samarbete i artikel 177.

For lagre instanser dr dessa forhandsbesked en mojlighet som er-
bjuder hjilp till den nationella domstolen med tolkningen av EG-
ratten. I hogsta instanser, vars beslut inte kan 6verklagas nationellt,
foreligger en forpliktelse att begira bindande forhandsbesked fran
EG-domstolen i mal dar EG-rétten berors.

EG-domstolen besvarar den tolkningsfraga den fatt sig forelagd
och den nationella domstolen &r skyldig att ldgga detta svar till grund
for sitt avgorande.
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Om ett framtida avtal mellan Sverige och EG skulle innehalla ett
motsvarande arrangemang, vilket inte kan uteslutas, vicks fragan om
hur det later sig férenas med Regeringsformen kap. 11 §2, som ut-
trycker ett forbud for andra myndigheter att bestimma hur domstol
skall tillampa réttsregel i enskilt fall.

Krav pa férandring av grundlagen kan uppsta bl.a. till foljd av ett
sddant arrangemang.

Suverénitetsaspekterna

Overstatligheten

Suverdnitetsbegreppet 4r mangtydigt och har flera accepterade be-
tydelser, vilket stéller krav pa preciseringar som jag kommer till lingre
fram. Lat oss till att borja med begrénsa oss till den fraga som standigt
ar kontroversiell och som under langa perioder forlamat EG: over-
statligheten.

I vilken utstrdckning rader overstatlighet, d.v.s. i vilken utstrack-
ning har medlemmarna rent formellt 6verlamnat sin beslutsbefogen-
het till Gverstatliga organ?

Fréagan 4r léttare att stélla 4n att entydigt och precist besvara. EG:s
grundldggande fordrag och praxis ger visserligen méalen for Gemen-
skapen men inte automatiskt de nédvandiga maktinstrumenten.

Gemenskapen omfattar vissa definierade samarbetsomraden: den
gemensamma marknaden, med de fyra friheterna, jordbruk, trans-
porter, handelspolitik, konkurrenspolitik, forskning och teknisk ut-
veckling samt miljopolitik.

Dessa samarbetsomraden framgér av EG:s fordrag. Andra sektorer
dr mindre klara som ekonomisk och monetér politik, social politik
och utrikespolitik. Inom dessa omraden rader alltjamt storre utrym-
me for olika tolkningar, dven om dynamiken i integrationsprocessen
efter hand stiller vaxande krav pa konvergens. Till och med inrikesmi-
nistrarna samordnar vissa polisidra fragor inom den s.k. Trevigrup-
pen.?

Som grundregel géller att det 4r medlemsstaterna som i Radet fattar
beslut. Den autonoma kompetens som finns i Kommissionen géller
tilldimpningen av de gemensamt beslutade malen. Denna Gverstatliga
kompetens géller i huvudsak de i fordragen definierade gemensamma
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sektorerna. I vissa fall (t.ex. transportpolitiken) hammas den Gver-
statliga kompetensen av medlemsstaternas svarigheter att komma till
beslut. Om Kommissionen skickligt utnyttjar sin ratt till initiativ kan
den f& Radet att med hjélp av férdragets ad hoc-paragraf (artikel 235)
utvidga sin kompetens. Eftersom varje sadan utvidgning av den 6ver-
statliga kompetensen gors pa bekostnad av medlemsstaternas suvera-
nitet tenderar Radet att vara mycket specifik vid sddan 6verféring av
makt.

Fran svensk synpunkt, som “tredje land”, ar framfor allt tvd om-
raden intressanta i relationerna med Kommissionen. De &r Kommis-
sionens ansvar féor EG:s handelspolitik, vilket gor Kommissionen till
Sveriges motpart, och Kommissionens befogenheter att vervaka och
tillimpa EG:s konkurrenslagstiftning.

For medlemsldnderna i EG ar det inte lingre mojligt att sluta
bilaterala handelsavtal. Sidana maéste slutas med EG som grupp.
Detta 4r en enkel foljd av tullunionen.

I multilaterala handelssammanhang (GATT, UNCTAD etc.) upp-
trader EG som en part. Kommissionen har da ett mandat fran Radet. I
en varld med tydliga protektionistiska tendenser &r Kommissionens
roll av stor betydelse i dessa sammanhang. Som ett ytterligare, mer
dekorativt erkdnnande av EG:s plats i virlden hor att Kommissionens
president deltar i den arliga politiska skonhetstdvling som arrangeras i
Vistvarldens sju ledande industrilinder under beteckningen Econom-
ic Summit.

Konkurrenslagstiftningen ger Kommissionen mycket betydande
befogenheter, savil i férhallande till medlemsldnderna som till ’tredje
land”. Den dr en hornsten i EG-samarbetet. For medlemmarna dr den
i sista hand garantin fo6r att marknadsekonomin skall fungera. Kom-
missionen skall 6vervaka bade de offentliga verksamheterna och de
privata. Exempelvis skall Kommissionen godkdnna subventioner och
statsstod s& att de inte snedvrider konkurrensforutsittningarna. Lika-
s& overvakar Kommissionen tendenser till monopol och karteller eller
missbruk av marknadsdominerande stdllning.

I forhallande till ’tredje land” har Kommissionen befogenheter
efter beslut i Radet. I forsta hand marks Kommissionen i ett vixande
antal atgarder mot konkurrensbegransningar och anti-dumpnings-
forfaranden” med atféljande sanktioner. Kommissionen har tvangs-
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medel till sitt forfogande (viten, avgifter m.m.).

Utan tvekan kommer dessa konkurrensfragor att vixa i betydelse i
takt med att den inre marknaden tar form. Har ligger ocksa en poten-
tiell risk for konflikt mellan medlemsstaterna och Kommissionen.
Dels har Kommissionen blivit allt mer restriktiv med att godkénna
olika former av subventioner och skattebefrielser. Dels kommer Kom-
missionens Overstatliga kompetens att vdxa efter hand som nya om-
raden avregleras (offentlig upphandling, transporter etc.). Just genom
konkurrenslagstiftningen kommer Kommissionens 6verstatliga kom-
petens att vara betydligt storre nédr den inre marknaden genomforts.

Frén strikt formell synpunkt bor kanske tillfogas att Kommissio-
nens beslut kan 6verklagas i Domstolen. Utslagen déar dr, som sagt,
rattsligt bindande och Gverstatliga.

Dessa exempel pa overstatlighet, utrikeshandeln och konkurrens-
lagstiftningen, visar faktiskt snarare undantagen an regeln i EG-sam-
arbetet. Grundregeln 4r ndmligen, som jag redan framhallit, att med-
lemsstaterna gemensamt i Radet fattar beslut. Det dr snarare uttryck
for mellanstatlighet dn Gverstatlighet. Medlemslandet delar sin suve-
rédnitet med andra medlemmar.

Det enskilda medlemslandet har mojlighet att utéva inflytande och
paverka beslutsprocessen hela védgen. Alla forslag till beslut i Radet
kommer fran Kommissionen. Forslagen bereds via EG-ldndernas per-
manenta representationer i Bryssel, som leds av deras EG-ambassado-
rer (COREPER = Comité des Répresentants Permanents).

Kommer en fraga upp till Radet som en A-fraga 4r enighet redan
uppnadd pA COREPER-niva. Radet fattar det formella beslutet. Om
oenighet rader blir 4rendet en B-fraga, varvid den i sista hand kan bli
foremal for omrostning i Radet.

I procedurfragor fattar Radet beslut med enkel majoritet. I sub-
stantiella fragor géller antingen kvalificerad majoritet eller enhéllighet
for beslut.’

Genom Enhetsakten uppluckrades den praxis som utvecklats efter
Luxemburgkompromissen (1966) och som innebar krav pa enhillig-
het i alla fragor, d.v.s. alla hade vetorétt. Enhetsakten 6ppnade moj-
lighet for fler beslut med kvalificerad majoritet.

Dirigenom effektiviserades beslutsprocessen. Dels darigenom att
majoritetsbeslut rent faktiskt kommer till stdnd. Dels dédrigenom att
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medlemmarna &r klara éver att en fraga kan bli féremal fér majori-
tetsbeslut och ddrmed 6kar beredskapen att kompromissa. Man kan
ocksa tdnka sig ligen di ministrar som dr hart tringda av hem-
maopinioner kidnner en viss lattnad Over att bli nedréstade jamfort
med att behova blockera en frdga genom veto.

Atminstone i teorin skulle tva tredjedelar av Vitbokens atgirder
kunna beslutas av Radet med majoritetsbeslut. Explicit undantagna
ar beslut kring personers fria rorlighet, indirekta skatter och an-
stdlldas rattigheter/skyldigheter. Dessa explicita undantag kraver en-
hillighet i Radet. I verkligheten kan procedurerna kring Vitboken bli
mer komplicerade, bl.a. beroende pa vilka fordragsartiklar som viljs
som underlag for beslut, vilka safeguards som &beropas eller vilka
miljonormer (”’den danska’ 100A paragraf 4). Betyder t.ex. inte En-
hetsaktens artikel 17 att medlemsstaterna alagt sig sjalva en tidsgrans
for att harmonisera den indirekta beskattningen? Den 1 januari 1993?

Tidsdimensionen

Det kan knappast Overbetonas att integrationen maste ses som en
process. Foljaktligen dr tidsdimensionen helt avgoérande for forstael-
sen av vad som nu héller pa att genomf6ras. Varje serios diskussion
maste extrapolera dynamiken i integrationsprocessen. Det géller ock-
s& suverdnitetsaspekterna pa integrationen.

Som jag redan papekat innebéar forverkligandet av den inre mark-
naden att Kommissionens och Domstolens befogenheter for att Gver-
vaka tillampningen véxer. Det dr ocksa sjédlvklart att i samma man
som ett omrade harmoniserats sa har medlemslandet férlorat mojlig-
heten att behéalla eller aterinféra nationella regler som strider mot
EG:s beslut. Denna inskriankning i den nationella suveréniteten ar
irreversibel, vilket ju ar sjdlva podngen med integrationen.

Genom integrationen véxer den gemensamma delen av EG-lander-
nas samhillsliv. Bakom Vitboken finns en hidden agenda eller rent av
en strategi, som gar utover sjilva avskaffandet av granshindren.

Till malen hor forvisso den ekonomiska tillvixten. Men till malsatt-
ningarna hor ocksa makroekonomisk stabilitet och regional balans.
Dessa bada mal stéller krav pa ekonomisk-politisk samordning i kon-
vergerande riktning. Det betyder i sin tur 6kade krav pa samarbete
inom Gemenskapen.
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”Verklighetens normativa kraft” tenderar att bryta ner de ideolo-
giska och filosofiska reservationer som kan finnas pa politisk niva.
Maingden gemensamma fragor vidgar omfattningen i integrationspro-
cessen. Logiska och sakliga kopplingseffekter fordjupar och intensifi-
erar samarbetet.

Lat mig illustrera kopplingseffekterna med valutafragan, som vix-
er i betydelse.

1. Till de fyra friheterna hor fri rorlighet pa tjanstemarknaden for
bl.a. finansiella tjdnster som bank och férsakringstjédnster.

2. De fria finansiella tjansterna gar inte att genomfora utan fria kapi-
talrorelser. Beslut om att avskaffa kvarvarande valutakontroller dr
redan taget.

3. Stabila vaxelkurser 4r ett viktigt mal, bade makro- och mikroeko-
nomiskt sett. Den inre marknadens avregleringar kan kortsiktigt
leda till valutaoro. Samtidigt 6ppnar de fria kapitalrérelserna moj-
ligheter for spekulativa aktioner mot enskilda valutor. Medlem-
skap i vdxelkurssamarbetet inom EMS motverkar sddana mojlig-
heter. Det ger stabilitet 4t valutorna inom de pa forhand givna
ramarna. Som en logisk f6ljd av kapitalliberaliseringen diskuteras
utvidgning och forstarkning av EMS.

4. Problemet — eller styrkan — med EMS hittills har varit att 6ver-
skottsekonomierna (d.v.s. framst Visttyskland) for en mycket kon-
servativ finanspolitik med mycket lag inflation. Underskottseko-
nomierna har fatt anpassa sig till D-marken. Kan man pé politisk
vég fa Visttyskland att bedriva en expansivare politik? Behovet av
konvergerande ekonomisk politik liksom behovet av forstarkt
EMS-samarbete leder naturligt till den kontroversiella frigan om
nagot slags europeisk centralbank.

S. Forutsittningarna forefaller idag battre for en ekonomisk-monetir
union (EMU) 4n nar Werner-rapporten presenterades (1970). EG-
toppmotet i Madrid (juni 1989) antog Jacques Delors’ rapport som
ett underlag for det fortsatta arbetet. Dessutom bestimde motet att
inleda steg 1 den 1 juli 1990 samt att forbereda ytterligare steg.

Vid EG-toppmétet i Strasbourg (december 1989) fattades beslut
att inkalla en regeringskonferens till slutet av 1990 for att utreda
nddvindiga tillagg till EG:s fordrag.
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For bl.a. premidrminister Thatcher 6ppnar sig har skrimmande per-
spektiv. Fragan ar vilka reella alternativ hon har.

Vad betréffar vaxelkurssamarbetet forefaller premidrministern re-
dan vara pa retréatt fran tidigare positioner. Numera handlar det bara
om nédr och under vilka villkor pundet skall ga in i EMS. Det ir en
niarmast logisk foljd av omsorgen om Londons stdllning som finans-
plats, om de fria kapitalrérelserna och om kraven pa stabilitet.

Salunda kommer forr eller senare dven Storbritannien att offra en
penningpolitisk suverédnitet som pa den globaliserade finansmarkna-
den blivit alltmer en tom formalitet. Som den danske EG-kommissio-
niren Henning Christophersen papekade nér vésttyska centralbanken
hojde rdantan med 1 procent (5.10.1989) sa varade denna ’suveréni-
tet” i de flesta fall i Visteuropa 35—40 minuter. Dérefter foljde
anpassning. (I Japan varade “’suveréniteten” en vecka.)

Nar det giller fortsdttningen med EMU aterstar manga nya sam-
mandrabbningar inom EG. Delors-rapporten innehaller ett hand-
lingsprogramii tre steg:

Steg 1 (1 juli 1990):

e mer koordinerad penningpolitik;

e alla lander med i valutasamarbetet (EMS) och i vdxelkurssamarbe-
tet (EMR);

¢ gemensamma budgetrekommendationer till medlemmarna;

e kommitté av centralbankschefer Gvervakar.

Steg 2 (ingen faststalld tidpunkt)

e ett Europeiskt Centralbankssystem skapas (ESCB);
e vixelkursforandringar endast undantagsvis;

e precisa budgetregler for medlemmarna.

Steg 3 (ingen faststilld tidpunkt):

e vixelkurserna lases fast;

e ESCB tar 6ver den monetira politiken;
¢ bindande budgetregler;

® gemensam valuta.

Den centrala innebérden i EMU-projektet dr att den makro-ekono-
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miskapolitiken dr en gemensam angelagenhet. Den sfar av fragor som
EMU omfattar ligger i sjdlva skdrningspunkten mellan marknaden
och politiken. Det dr tdmligen latt att se vilka politiska suverénitets-
skél som kan bromsa processen. Det giller icke minst tankarna pé en
sjalvstindig — av politikerna oberoende — federal centralbank (typ
Bundesbank).

Fragan dr hur stark verklighetens normativa kraft” kommer att
vara ndr Vitboksprojektet ar avslutat. EMU skall ses som ett projekt
bortom 1992.

EMU-projektet illustrerar samtidigt att det inte &r tillrdckligt att
bara extrapolera integrationens ekonomiska dynamik. For att fAnga
processens hela férlopp maste man ocksa extrapolera dess politiska
dynamik. Beslutet attinleda EMU och forberedelserna for de foljande
stegen dr det forsta konkreta engagemanget i EG:s politiska malsétt-
ning: den politiska unionen.

Det &r visserligen alltjamt oklart vad *’den politiska unionen” mera
precist innebar och omfattar i geografin. Men atminstone kan man
redanidagutgdifran att morgondagens EG blir mer federalistiskt.

Efter hand som denna politiska dynamik utvecklas 6ppnas ideolo-
giska motsattningar pa flera plan som i sista hand handlar om vilken
politisk identitet som skall pragla det framtida EG.

En aspekt pa den polemik som blossat upp mellan premidrminister
Thatcher och Kommissionens president Delors ligger sjalvklart har.
Det ar motséttningen mellan en nationalist och en federalist av kant
slag i EG:s historia.

Polemiken utlostes av ett uttalande av Delors infér Europaparla-
mentet dar han forklarade att 80 procent av den ekonomiska och
sociala lagstiftningen om tio ar skulle goras gemensam inom EG.
Detta kan ses som uttryck for en énskan. Da blir det den klassiska
konfrontationen.

En vilvilligare tolkning, som Delors sjalv vill gora, ar att uttalandet
dr en prognos. Om forutsagelsen gar i uppfyllelse beror pa vilka beslut
EG faktiskt fattar. Da handlar motséttningen om huruvida den inre
marknaden bara &r ett utbudsinriktat projekt eller om det ocksa
rymmer andra ekonomiska och sociala malsattningar. D4 blir polemi-
ken en motsattning mellan en marknadsliberal och en socialdemo-
krat. Om Thatcher ser det som en historisk framgang att ha ned-
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kampat socialdemokratin p4 hemmaplan sa bor vil ingen forvanas
over att hon kdmpar emot socialdemokratiska losningar via EG.

Det &r viktigt for EG-diskussionen i ett land som Sverige att dessa
bada tolkningar beaktas. Det dr inte sjdlvklart att de som kédnner
sympati for de nationalistiska tongangarna mot federalisterna sam-
tidigt vill forespraka marknadsliberalism gentemot socialdemokratisk
politik. Det’ 4r inte heller sjdlvklart att de som sympatiserar med
federalistiska Europadrommar vill férespraka socialdemokratisk po-
litik gentemot marknadsliberalism.

Den politiska dynamiken forstérks idag av krafter utanfér EG. Det
dr en utmaning med svarOverskadliga konsekvenser.

Avspanningen mellan supermakterna USA och Sovjet liksom son-
derfallet — implosionen — i det realsocialistiska Osteuropa genererar
krav och férvantningar p4 EG som internationell aktor. Liksom Vast-
tyskland 6vervunnit dilemmat “ekonomisk jitte — politisk dvirg”
maste nu EG utveckla sin politiska identitet. Detta dr en formidabel
uppgift som manga helst skulle vilja skjuta pa framtiden. Men det gar
inte. Efterhand kan denna politiska utmaning komma att 6verskugga
den inre marknadens alla teknikaliteter.

EG:s roll som en internationell aktor dr beroende av formégan att
koordinera den vdxande ekonomiska styrkepositionen med operatio-
nell politisk handlingskraft.

I forhallande till Central- och Osteuropa handlar det om att ut-
veckla perspektiv som stricker sig utover den akuta nédhjilpen. Det
kravs en trovardig politik pa lingre sikt. D4 maste bistand, handel,
miljofragor, manskliga réttigheter, utrikes- och sdkerhetspolitik m.m.
vdgas samman. For detta 4r dagens EG mycket daligt rustat. Kommer
medlemsldnderna att lata Gemenskapen bygga upp institutioner som
samordnar alla dessa fragor? Problemen 4r bade praktiska och poli-
tiska. Den nuvarande formen f6r utrikespolitiskt samarbeate (EPS) ar
definitivt otillrdcklig.

Oundvikligen dyker den kédnda spanningen mellan ’férdjupning
eller utvidgning” upp igen. Erfarenheterna talar for att samtidig for-
djupning och utvidgning dr en narmast omgjlig linje. Alltsa maste
man vilja. D4 4r det naturligt att halla fast vid att ge hogsta prioritet &t
fordjupad integration inat. For det talar ocksa den genomgripande
omstéllningsperiod som foérestar om de f.d. realsocialistiska systemen
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skall bli marknadsekonomier och rédttssamhillen med politisk plura-
lism.

Det finns emellertid ocksa ett politiskt ansvar. Fér demokratiska
regimer i Central- och Osteuropa giller det att agera snabbt och
forankra sig visterut. Kan man inte tdnka sig att dessa lander gor
samma kalkyl som en gang Grekland, Spanien och Portugal? Nam-
ligen att medlemskap i EG 4r ett sdtt att politiskt sikra den demo-
kratiska processen och forhindra atergangen till diktatur. Har inte EG
ett liknande ansvar for den demokratiska processen i Central- och
Osteuropa? Maste i sa fall kretsen av medlemmar utvidgas? Vad
hiander d4 med Gemenskapen?

Infor dessa utmaningar forsoker EG forst och framst att vinna tid
for att hinna konsolidera det egna bygget. Ett sétt blir d& att laborera
med mer eller mindre luftiga idéer om ett framtida Europa organiserat
i koncentriska cirklar. EFTA-forhandlingarna, som jag kommer till
langre fram, dr dérvid ett instrument. A ena sidan suggereras hir en
alternativ modell med ’medlemskapsliknande villkor” som &r sa at-
traktiv att berorda ldnder avstar fran att anséka om medlemskap. A
andra sidan finns det starka krafter som ser risker och befarar att
EG-medlemskapet skulle forlora sin podng for dem som redan ar
med. Dessa krafter slar vakt om EG:s ortodoxi och institutionernas
renhet. Mitt allménna intryck 4r att det 4r dessa ortodoxa krafter som
tar 6verhanden nar det verkligen géller. Och darmed forlorar de sug-
gestiva nya modellerna mycket av sin ursprungliga magi.

Helt bortsett frain EFTA-ldndernas forhandlingar och fran olika
hugskott om EFTA som modell fér att avstyra nya medlemsaspiranter
sa har utvecklingen i DDR aktualiserat ett nygammalt problem.

Fragan om Tysklands enande har tidigare varit relativt enkel i EG-
perspektivet. Fragan har mest varit teoretisk och avspeglat drémmar
som forefallit mycket avlagsna. Plotsligt haller nu fragan pa att bli
akut och problematisk.

Till utgangspunkten hor Romférdraget fran 1957 och det speciella
protokoll som tillfogades om de inomtyska férbindelserna. I detta
protokoll gors referens tillbaka till Forbundsrepublikens forfattning,
vars territoriella tillampning dr medvetet oprecis. Fran utrikeshan-
delns synpunkt blev ddrigenom DDR en del av Tyskland och ddrmed
EG:s ’13:e medlem”.
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Nar nu Tysklands enande stélls pa dagordningen kommer givetvis
fragan om DDR kan bli medlem i EG. For Jacques Delors leder
Romférdragets protokoll till slutsatsen att DDR &r ett ’sdrfall” som
nirmast automatiskt kan bli medlem inom ramen for tysk aterfor-
ening.

For den vasttyska regeringen dr Delors’ syn ett viktigt stod. For EG
har blivit ett centralt instrument i Tysklandspolitiken. Endast inom
ramen for ett enat Europa kan Tyskland aterforenas i former som
omvirlden kan tdnkas acceptera. Det dr &tminstone forhoppningen.
Diérigenom kopplas den tyska fragan till de federalistiska strédvandena
inom EG. Darfor tillhor det "’ genscherismens” grundelement att bade
utveckla ost-politiken och att driva p4 EG:s politiska enande.

I forlangningen av dessa trender kan man ocksa redan idag identifi-
era en stor potentiell stridsfraga. Den giller frigan om EG skall
utveckla det utrikespolitiska samarbetet sa ldngt att det ocksa inne-
fattar sdkerhets- och forsvarsfragor. Medan franska politiker, som
president Mitterrand och dven Jacques Delors, uttrycker ambitioner i
den riktningen sa tycks det vara en allmin vésttysk uppfattning att
halla dessa fragor utanfér EG. De skulle annars kunna riskera aterfor-
eningen, 4r tanken.

Over huvud taget ar fragorna kring en framtida ny europeisk
fredsordning, dar NATO och Warzawa-pakten far nya uppgifter och
dér avskrackningen efter hand ersitts med samarbete, s& komplexa
att de helst lamnas at framtiden. Anstrdngningarna att ga vidare i
Helsingfors-processen med samarbete och fortroendeskapande atgér-
der vittnar emellertid om att frigorna maste upp pa bordet tamligen
snart. Kommer EG i s4 fall att dér vara en aktor?

Kort sagt, savil den dynamik som ligger i sjdlva den gemensamma
integrationsprocessen som omvérldens krav pa EG som internationell
aktor driver fram en diskussion om Gemenskapens politiska identitet.
Eftersom det saknas ett allmént accepterat klart definierat slutmal 4r
det en 6ppen fraga hur EG-projektet utvecklas. Det dr en sak som
avgors efter hand av dem som tillhér Gemenskapen. De har mojlig-
heter att piverka — atminstone inom ramen for processens rorelse-
riktning. Och det 4r i sammanhanget viktigt att halla i minnet att
besluten fattas av Radet, d.v.s. av EG:s ministrar som foretrdder sina
nationella regeringar.
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Integration/Suverénitet
Vinst eller forlust?
Suverdnitetsbegreppet ar i sig diskutabelt och omdiskuterat. Det &r
mangtydigt. Det dr kdnslomassigt laddat och darf6r lampligt for poli-
tisk retorik. Underforstatt anvands det ofta i nagot slags absolut och
legalistisk mening. Det appellerar till idén om att en stats regering
ensamt och fullstdndigt pa egen hand fattar sina beslut. Envélde av
Guds néde kan falla oss i tankarna.

En del samhillstankare har foljaktligen dodforklarat begreppet
som obsolet och innehallslost i dagens internationaliserade varld.

Eftersom begreppet trots dessa reservationer dndd nagorlunda
fangar en problematik s& kanske det 4nda &r virt att anvinda — for
the sake of argument.

Diskussionen blir approximativ men mojligen inte helt utan vissa
poéanger.

Lat oss till att borja med helt grovt skilja pa tva skilda sorters
inskrdankningar i en stats suveranitet:

e begransningar i betydelsen att externa krafter direkt ingriper i be-
slutsprocessen (t.ex. Bresjnevdoktrinens begransade suverénitet for
tjugo ar sedan);

e begrdnsningar i betydelsen att frivilliga dtaganden begrdnsar en
stats valmojligheter, 4ven om staten formellt 4r suveran.

I verkligheten behover skillnaden kanske inte alltid vara sa distinkt,
men det 4r i detta sammanhang irrelevant.

Om vi gar vidare inom kategorin frivilliga suverdnitetsbegrans-
ningar bor vi kanske ocksé grovt skilja pa de tva fall kring vilka EG:s
kontroverser utspelats:

e det mellanstatliga samarbetet inom internationella sammanslut-

ningar;
e gverstatligt organiserat internationellt samarbete.

Det fortjanar nog att framhallas att det mellanstatliga samarbetet
innebér en rad ataganden och forpliktelser som innebaér restriktioner i
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en stats suverdnitet. Fran Internationella Domstolen i Haag, Gver
FN:s sdkerhetsrad och FN s olika organ, GATT, OECD, IAEA etc. till
Europaradets domstol for manskliga rattigheter. Vi lever i en virld
med flera hundra mellanstatliga organisationer.

Under 1900-talet och framfor allt efter andra vérldskriget har den-
na internationalisering reviderat var syn pa nationalstaten och dess
suverdnitet. Det mellanstatliga samarbetet innebar sdlunda formella
restriktioner for den statliga suverdniteten och den offentliga makten.

EG-samarbetet 4r nadgot mer 4n ett mellanstatligt samarbete av
konventionellt slag. Det innehaller darutéver, som vi sett Gverstatliga
inslag. De viktigaste &r:"°

e existensen av institutioner som 4dr oavhidngiga av medlemsstaterna
och som har sjilvstindiga befogenheter (i forsta hand Kommissio-
nen och Domstolen);

e mojligheten att fatta for medlemsstaterna bindande beslut med
hjalp av enkel eller kvalificerad majoritet, d.v.s. bindande dven for
dem som rostat emot;

e Existensen av regler som har direkt verkan inte bara for medlemssta-
ten utan dven for dess rattssubjekt i den form de beslutas av en
overnationell myndighet (Radet, Kommissionen, EG-domstolen).

Aven fran rent formella synpunkter har detta samarbete didrigenom
gatt langre 4n vad t.ex. general de Gaulle 6nskade och dn vad premiér-
minister Thatcher vill 1atsas om (se talet i Brygge 20 september 1988).
Lika uppenbart dr det mindre dn vad en rad av EG:s tongivande
politiker uttalar som malséttningar. Deras suverénitetskalkyl 4r helt
enkelt att de dkar sin suverdnitet genom att dela den med de andra
medlemmarna i Gemenskapen. For sma ldnder, som t.ex. Benelux-
staterna, dr det avgorande fran suverdnitetssynpunkt att de dr del-
aktiga i Gemenskapen. For att komma till sidana slutsatser maste
man ldmna ett formellt betraktelsesétt. D& tar man utgdngspunkten i
en operationell definition av suverénitet.

Ett sddant operationellt betraktelsesétt vore att definiera en stats
suverdnitet som dess mojligheter att uppratthalla och forverkliga de
egna politiska prioriteringarna i en viarld med viaxande beroenderela-
tioner.
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Detta dr dessutom ett betraktelsesdtt som framfor allt betingat
Frankrikes omsvédngning fran en gaullistisk till en i dag allt mer EG-
centrerad linje. (Vilket i sin tur 4r en politisk forutsittning for pro-
jektet 1992.) I bakgrunden finns d& den franska vénsterregeringens
misslyckande under aren 1981—1983. Den erfarenheten har uppen-
barligen fatt bl.a. Jacques Delors att fundera ¢ver mojligheterna att
driva de egna prioriteringarna oberoende av omvirldens.

Om vi accepterar en sddan operationell definition av suverénitet 4r
det trivialt att konstatera att formagan att uppréatthalla de egna poli-
tiska prioriteringarna ¢kar om man kan paverka omvarldens priorite-
ringar.

Och om man accepterar att mojligheterna att maximera sin suvera-
nitet dr storre om man kan paverka omvirldens prioriteringar, in-
stdller sig naturligtvis fragan i vilka former mojligheterna att utéva
inflytande &r storst. For medlemmar i EG 4r svaret sjélvklart. For ett
utomstaende land som Sverige ligger hir ett av EG-politikens grund-
laggande problem.

Den som inte tillhor kretsen av medlemmar ar formellt férhindrad
att delta i de avgérande besluten. Darmed dr man ocksa utestangd
fran mojligheterna att ga i allians med likasinnade vid Rédets bord.
Nar majoritetsforhallandena utkristalliseras i en frdga raknas inte den
utanforstaendes roster.

Sjdlva mojligheten att bilda allianser pa ett sitt som ridknas i de
avgorande besluten dr rimligen av storsta betydelse om man vill upp-
ratthalla och forverkliga de egna prioriteringarna — &tminstone for
ett litet land med stort beroende av omvérldens prioriteringar.

Sveriges dilemma

Sveriges frihandelsavtal med EG fran 1972 har fungerat bra, dr i dag
ett vanligt omdome. Det har fungerat battre 4n vad manga férutsag,
icke minst inom svensk féretagsambhet.

Huvudanledningen till att frihandelsavtalet varit en tillfredsstdllan-
de l6sning for svenskt naringsliv ligger i det faktum att EG:s integra-
tionsprocess stagnerade pa 1970-talet. Nu nir processen far ny dyna-
mik genom den inre marknaden fordandras forutsédttningarna.

EG-fragan har i Sverige tre huvudsakliga dimensioner, som, om
man sa vill, ar uttryck for svensk suveranitet:
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¢ den ekonomiska dimensionen, som omfattar sjdlva grunderna for
Sveriges materiella vilfard;

e den sociala dimensionen, som omfattar ’den svenska modellen” for
fordelning och inflytande;

e den sikerhetspolitiska dimensionen, som omfattar Sveriges allians-
frihet och neutralitet.

Den svenska regeringen och riksdagen enades varen 1988 om en hand-
lingslinje i forhallande till EG. Den kan sammanfattas i tre huvud-
punkter, som tdcker de tre dimensionerna:

e fullt deltagande i EG:s inre marknad 6ver hela filtet med full reci-
procitet och med garantier for likabehandling av svenska foéretag
och personer;

¢ onskan att paverka utvecklingen av den inre marknaden, sirskilt
dess ’sociala dimension”’;

¢ medlemskapet saknar aktualitet nu.

Kort sagt, denna svenska kompromiss innebar en politik med be-
redskap till full harmonisering och anpassning till EG:s inre marknad,
med en férhoppning att kunna fa vara med och paverka samt att
frAgan om medlemskap 4r skjuten pa framtiden. (Det senare be-
tecknar Carl Bildt som en operationell kompromiss’’.)

Kompromissen har den fordelen att den politiskt técker ett brett
spektrum av skilda motiv och mélsittningar. Kompromissens svaghet
ar att den saknar inre koherens. Mal och medel gar inte ihop. Den &ar
ett uttryck for onsketdnkande. Efter hand som kompromissen skall
testas mot verkligheten kommer svagheterna i dagen. Upplésnings-
tendenserna dr redan tydliga.

Framfor allt aterspeglar kompromissen ett hogst reellt dilemma for
Sverige. Ett dilemma som framstar allt klarare i takt med EG:s inre
utveckling.

Ett forsta dilemma for den svenska handlingslinjen 4r att den inte &r
konform med EG:s fastslagna, offentliga stdndpunkter betraffande
”tredje land”, inklusive EFTA-lander. De ar:

e integrationen inom EG har absolut prioritet;
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e EG:s beslutsautonomi maste bibehallas;
e allt samarbete skall grundas pa ’verklig reciprocitet”.

Aven efter Jacques Delors’ initiativ den 17 januari 1989 infér Europa-
parlamentet géller dessa standpunkter.

Sverige och andra EFTA-ldnder dberopar for sin ”externa integra-
tion” den s.k. Luxemburgdeklarationen som togs vid ett gemensamt
ministerméte mellan EG och EFTA 1984. Denna deklaration har
sedermera regelbundet “’bekraftats”, men historiskt sett dr den ett
aktstycke som i tiden ligger fore bAde EG:s vitbok om den inre mark-
naden och Enhetsakten.

Luxemburgdeklarationen syftar till att skapa en ’dynamisk och
homogen europeisk ekonomisk samarbetssfar” (EES = European
Economic Space) bestdende av de 18 ldnderna i EG och EFTA. Ett
imponerande antal hogst kompetenta arbetsgrupper bedriver sedan
lange “’sonderande samtal” kring olika teknikaliteter. Deras problem
har varit att snabbt na substantiella resultat.

Efter Delors’ utspel och EFTA-toppmétet i Oslo (mars 1989) in-
leddes dessutom ytterligare en rad utredningar och studiecirklar for
att studera mojligheterna att gg¢ EG—EFTA-samarbetet en fastare
institutionell ram. Jacques Delors har suggererat en sddan institutio-
nell mojlighet under foérutsattning att EFTA-gruppen underkastar sig
en viss disciplin. Dels 6nskar Delors att EFTA upprittar en inbordes
disciplin och talar med en rost. Dels 6nskar Delors att EFTA-landerna
underkastar sig EG:s externa disciplin (tullunion) och interna regel-
verk (harmoniseringen). Under dessa villkor skulle EFTA-landerna
icke blott uppna tilltrade till den inre marknaden utan dessutom fa ett
visst medinflytande. EFTA-landerna skulle fa vara med i beslutspro-
cessen om n inte i beslutsfattandet.

Under sommaren och hosten 1989 arbetade fem expertgrupper fran
EFTA-landerna och frdn EG-kommissionen med formellt icke bin-
dande, undersokande samtal om de framtida EG-EFTA-forbindelser-
na. Experterna enades om ett forslag till ramoverenskommelse som
sedermera bade EFTA-landerna och EG:s ministerrad accepterat som
grund for fortsatta overldggningar. Formella forhandlingar férvéantas
upptas under 1990.

Experterna har varit bade djarva och innovativa. Till synes har de
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l6st den “cirkelns kvadratur” som det skulle innebdra om icke-med-
lemmar skulle uppnd full likabehandling pa EG:s inre marknad.

Eftersom problemen emellertid vid ndrmare paseende &r timligen
betydande nir experternas skisser skall omséttas i forpliktigande av-
talstexter sa vore det oklokt att ta ut nagot i forvag.

Experternas metod har varit att ge begreppet EES ett institutionellt
och juridiskt innehall. Darigenom skulle EFTA-ldnderna kunna pa-
rallellkopplas till den inre marknaden. De fyra friheterna for varor,
tjdnster, kapital och ménniskor skulle i princip kunna rora sig fritt
icke blott i de 12 EG-ldnderna utan dértill i de 6 EFTA-linderna. Den
inre marknaden skulle omfatta 18 linder. De positiva tillvaxteffekter-
na, som Cecchini-rapporten forebadar, skulle d& naturligtvis bli &nnu
storre.

Med denna metod har experterna visat pad en mojlighet att Gver-
brygga den grundldggande skillnad som finns mellan EG:s inre mark-
nad och EES. Medan den inre marknaden &r precist definierad (Vit-
boken) inom ramen for vil definierade institutioner s saknar EES
tills vidare materiellt innehall, tidtabell, institutionell ram etc. Inte ens
det diplomatiska sprakets maximala elasticitet har kunnat délja den-
na substantiella skillnad.

Forutsattningen for att EES skall bli mer &n tom retorik ar att
EFTA-ldnderna inkorporeras i en réttslig gemenskap med EG. EFTA-
landerna maste i princip ”’matcha’” EG bade i form och innehall inom
ramen for EES.

Inom EES skall det sdlunda — precis som i EG idag — finnas
enhetliga regler, enhetlig kontroll och 6vervakning samt enhetlig tolk-
ning och tvistlosning. Med andra ord aldgger sig EFTA-linderna att
bygga upp kontroll- och 6vervakningsmyndigheter som ligger Gver
den nationalstatliga nivan. I EG 4r, som bekant, denna myndighet den
Overstatliga Kommissionen. For enhetlig tolkning och tvistlosning
kravs en o6verstatlig domstol liknande EG-domstolen. En sddan EES-
domstol maste sannolikt kopplas till EG-domstolen, om man vill
sdkra en enhetlig tolkning och tillampning av gemensamma regler.

Som en generell bas for EES har EFTA-ldnderna i princip accepte-
rat de relevanta lagar och regler som EG utvecklat (/’acquis commu-
nautaire). Dessa skall inkorporeras i den nationella lagstiftningen.
Fran EG:s synpunkt hinner dirmed EFTA ifatt Gemenskapen. Denna
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acquis communautaire ar for EG sjdlva grunden fran vilken EES skall
byggas.

Exakt vilka regler som &r relevanta och hur den organisatoriska
uppbyggnaden av EES mer i detalj skall se ut dr foremal for samtal
och férhandlingar 1990. Envar kan inse att det 4r dessa precisa fragor
som &r avgérande i mycket hogre grad dn allménna politiska viljeytt-
ringar. Djavulen gommer sig i detaljerna.

Fran denna principskiss finns det betydande undantag. EFTA-l4n-
derna gér inte in i EG:s gemensamma jordbrukspolitik. Fragan om
tullunion ar skjuten pa en obestimd framtid. Ddremot 4r de s.k.
flankerande programmen till den inre marknaden med i paketet (ut-
bildning, forskning, miljo, konsumentskydd och den sociala dimen-
sionen). Dirtill har pd EG:s initiativ en viss "utrikespolitisk dialog”
utvecklats.

Fran EFTA-linderna har under expertsamtalen blott tva ldnder
flaggat for permanenta undantag: bade Schweiz och Island vill un-
dantas fran arbetskraftens fria rorlighet.

Det finns uppenbarligen en rad andra férbehall som olika EFTA-
lander ligger och trycker pa for att kasta in senare i forhandlingarna.
Om sé blir fallet riskeras hela EES-konstruktionen. EES skall vara
”homogent”, vilket implicerar betydande krav pa kollektiv disciplin.
Hur mycket heterogenitet tal ett homogent EES egentligen?

En utestdende och sannolikt avgérande fraga handlar om besluts-
fattandet i det framtida EES. De of¢renliga stdndpunkterna doljs
visserligen i en ny diplomatisk metafor kallad “reciprok osmos”. Men
den lurar vl knappast nagon langre.

EFTA och EG ér pé expertniva 6verens om ett omfattande konsul-
tationssystem som skulle ge EFTA-ldnderna tidig insyn och visst tidigt
inflytande. Darutover stédller EFTA-ldnderna som krav att fa ett reellt
medbestammande. Utrikeshandelsminister Anita Gradin har i riks-
dagen uttalat att "ett reellt medinflytande i en gemensam beslutspro-
cess dr avgorande for att ett avtal skall vara politiskt godtagbart.”
(9.11.89). Icke minst fran Schweiz har liknande, ndrmast ultimativa
krav upprepats.

Utan ett sddant reellt medbestdmmande skulle Schweiz " satellitise-
ras”, lyder den officiella linjen i Bern. EFTA kréver helt enkelt ett
EES-rad som skulle fatta de for EFTA-ldnderna rittsligt bindande
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besluten. Uppenbarligen foresvdvar det EFTA ett ministerrdd med 18
medlemmar (12 EG + 6 EFTA) som skulle vara ¢verordnat EG:s
ministerrdd. EFTA-ldnderna onskar att detta EES-rad fattar konsen-
susbeslut, d.v.s. alla har i princip vetoratt.

Frdn EG-kommissionen och frdn EG:s ministerrdd har dessa
EFTA-krav uttryckligen avvisats. Det skulle ifragasitta EG:s besluts-
autonomi."

Det finns en mycket naturlig 6vre grians for hur mycket ett utom-
stdende land kan begdra av EG. Den grinsen utgors av den balans
mellan réttigheter och skyldigheter som finns for medlemmarna i EG.
Mer gar inte att fA — inte ens teoretiskt. Anda begir EFTA idag
faktiskt mer rattigheter och mindre skyldigheter &n vad EG:s med-
lemmar har idag.

EG:s medlemsstater har ritt att delta i besluten i Radet. Men i de
allra flesta fragor fattas beslut med kvalificerad majoritet. Endast i
nagra fragor finns vetordtt. Likvél begir EFTA ett EES-rdd som
fattar beslut med enhillighet som princip. Darigenom begir EFTA
vetorétt.

EG:s medlemsstater 4r bundna att folja besluten i Gemenskapen —
dven dem som ett land eventuellt ogillar. Sjdlva medlemskapet inne-
haller en forpliktelse att tillimpa alla framtida beslut, dven dem om
vilka man idag inte vet nagonting. EFTA-ldnderna, ddremot, vill inte
binda sig for framtida beslut. Darigenom begédr man mindre skyldig-
heter.

Det forhallandet att EFTA-ldnderna lagger /’acquis communau-
taire till grund for EES ger ingen reveny i form av medbestimmande.
(Det ar sjdlva basen for det framtida samarbetet). Nar EFTA-landerna
i de kommande férhandlingarna upprepar kravet pa medbestimman-
de moter de fran EG-kommissionen motfragan: vilka forpliktelser
binder ni er for vad géller framtida acquis communautaire?

Realistiskt sett kan EFTA-landerna pé sin héjd uppné konsultatio-
ner och uttalanden frdn EG om att enhéllighet kommer att efter-
stravas. Mojligen kopplas sddana arrangemang till tidsgranser och
mojligheter att hoppa av’’. Men da reses pa nytt fragan om heteroge-
niteten i det ’homogena” EES.

Fran suverdnitetssynpunkt 4r mojligheten att utova inflytande, som
sagt, av avgorande betydelse. Till detta hor mojligheten att paverka
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beslut genom allianser med likasinnade. Det EG nu erbjuder EFTA-
staterna dr information och konsultationer. Diplomatins metaforer
och kosmetik kan visserligen forgylla en aning. Men 4r det acceptabelt
for EFTA (och for Sverige) att fa ett slags MBL-relation till EG?

EFTA:s forhandlingsposition i denna avgorande fraga forsvagas
inte bara av oviljan att gora forpliktelser for framtiden. Dartill kom-
mer att EFTA som organisation 4r en mellanstatlig organisation av
traditionellt slag. Historiskt sett 4&r EFTA snarast en residual dar den
viktigaste gemensamma faktorn &r relationen till EG. Det sannolikt
enda realistiska sattet att fA EFTA-ldnderna pé en enhetlig linje med
nagorlunda substantiellt innehall forefaller vara att EG helt enkelt
stdller EFTA infor diktat. Take it or leave it!

Vad som dé hander beror pa innehallet i diktatet. For nagra EFTA-
lander framstar fullvdardigt medlemskap forr eller senare som enda
utvdagen. For ett land som Schweiz finns standigt frestelsen att bi-
lateralt utnyttja den starka férhandlingsposition som naringsliv och
geografierbjuder. For lander som Sverige och Finland reser sig frdgan
om det finns nigra alternativ. Eller maste man ta vad man far?

For Sverige och for andra EFTA-lander handlar det om en besvirlig
kalkyl att berdkra: (a) den inre marknadens ekonomiska mojligheter;
(b) disciplinkravén och (c) mojligheterna till inflytande.

Denna kalkyl dr dnnu besvirligare om man betraktar EES i ett
politiskt mikro- respektive makroperspektiv.

Pa mikronivan ger EES en lang rad rittigheter och kan sidkra
likabehandling for enskilda medborgare liksom for foretag. P4 den
politiska makronivan, d.v.s. regering/riksdag/myndigheter uppstar
en rad skyldigheter genom de krav pa kollektiv disciplin och enhetliga
regler som ar forbundna med EES. Visserligen vinner man pa denna
makroniva mer inflytande 4n vad som foreligger idag, men med st6rs-
ta sannolikhet mindre dn vad dessa politiker och myndigheter skulle
onska sig.

Vad hander politiskt i ett land som Sverige om foretag och enskilda
framstar som vinnare medan de offentliga makthavarna ser sitt
manoverutrymme kringskuret? Kommer foretagen att sluta krdva
medlemskap? Kommer nu politikerna att 6nska fullt medlemskap for
att fA mer makt?

De tekniska, institutionella och juridiska problemen i EES éar sa
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betydande att konstruktionen riskerar att rasa om de maximalistiska
kraven bibehalles i vissa avgorande fragor (typ medbestimmandet).
EES kan bara erbjuda imperfekta kompromisser som kanske 4r nést-
basta l6sningar — i bésta fall. For hur lange, 4r man frestad att fraga
sig.

Under tiden som regering och forvaltning utforskar, harmoniserar
och forsoker komma till forhandling med EG upprepas signalerna
frdn nédringslivet. Storforetagsamhetens utflaggning fortsétter. De
sdkrar sina marknadsandelar genom direktinvesteringar och utflyttad
produktion. Denna process vittnar bl.a. om en bristande tilltro till
Sverige som en likvirdig del av den vasteuropeiska marknaden. For att
sdkra likabehandling pa den inre marknaden flyttar féretagen dit.

Politikernas problem med EG-fragan 4r bl.a. att en del av de vikti-
gaste aktorerna ligger utanfor den svenska regeringens kontroll.

Den ekonomiska dimensionen talar entydigt for att Sverige borde
soka medlemskap i EG sa fort som mgjligt. Det 4r det enda séttet att
garantera ett fullt deltagande pa den inre marknaden och att garante-
ra likabehandling av svenska medborgare och foretag.

Om ”’fullt deltagande” och "likabehandling” har den hogsta prio-
riteten da 4r medlemskap den logiska formen.

Den sociala dimensionen talar mojligen for medlemskap pa sikt (se
Nils Elvanders uppsats). Men det &r inte sjdlvklart med mindre &n att
man tilligger att ’den svenska modellen” f6rutsitter ett starkt svenskt
naringsliv.

Den sdkerhetspolitiska dimensionen tycks snarast fjarma Sverige
fran mojligheten att bli fullvirdig medlem i EG (jamfor t.ex. ut-
talanden av Pierre Schori i TV-programmet ’20.00” den 20 oktober
1988).

Hindret ligger i forsta hand i det utrikespolitiska samarbete som
utvecklats inom EG, pé svenska kallat EPS. Detta samarbete &r resul-
tatet av den Davignonrapport, som pa sin tid bidrog till att Sverige
avvisade medlemskapet som en mojlighet (1971).

EPS ligger formellt utanfor den férdragsbundna gemensamma EG-
kompetensen. EPS-samarbetet regleras av ett parallellt mellanstatligt
fordrag som ar del III i Enhetsakten. Det &r ett folkrattsligt for-
pliktigande férdrag, som ingen EG-medlem kan undandra sig.

EPS stéller krav pa ”konsultationer’” men inget tvang pa att kom-
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ma Overens. Beslut fattas med enhillighet, d.v.s. varje medlem har
vetoritt. Samarbetet syftar till en ”europeisk” utrikespolitik.

Det dr fran svensk synpunkt i dag i forsta hand formerna for
EPS-samarbetet — och inte nédvandigtvis innehallet — som beskrivs
som oforenligt med svensk neutralitet.'?

Den som vill hdvda ”foérenlighet” kan ta fasta pa att EPS omfattar
“utrikespolitik” och ej militdra fragor. Det gar att betona dess konsul-
tativa karaktdr — utan risk for att bli nedrostad. Det gar t.o.m. att
utveckla en argumentation kring det faktum att det krdvs en for-
dandring av Romfordraget for att EPS skall kunna utvecklas.

Men, om vi for att forstd EG:s potential anser det rimligt att ext-
rapolera integrationens dynamik i den ekonomiska dimensionen —
varfor skall vi d& inte extrapolera den politiska dynamik som &ar
tydlig?

Till att borja med innehaller Enhetsaktens del III en revisions-
paragraf (§ 12) som innebéir en versyn av EPS efter den 1 juli 1992.
Vidare maste den som ansoker om medlemskap anta Enhetsakten i sin
helhet. I dess preambel gors en explicit referens till uttalandet fran
EG-toppmoétet i Stuttgart (1983). Déar uttrycks mycket langtgaende
ambitioner. Medlemmarna forbinder sig att engagera sig i en irreversi-
bel process som skall sluta i ’den Europeiska unionen”, i vilken EG
skall vara kdrnan. Vad detta dr forblir oklart, men det borde orsaka
huvudbry hos envar som samtidigt efterstravar fullt medlemskap och
en traditionell, snédv tolkning av Sveriges neutralitet.

Ingen vaken observator har heller kunnat undgé att notera hur savl
Jacques Delors som flera regeringschefer allt tydligare understryker
behovet av utrikespolitisk samordning inom EG. Allt starkare kom-
mer ocksa de federalistiska kraven pa ”’den politiska unionen”’.

Som vi redan sett har EG ett vixande problem med sin politiska
identitet — bade inat och utat. Inat finns utvecklingen mot EMU och
dirmed samordningen av den makro-ekonomiska politiken. Inat
finns ocksa problemet med EG:s ”demokratiska underskott”, d.v.s
bristen pa politisk legitimitet hos de gemensamma institutionerna: ett
maktlost Parlament, en Kommission utan direkt demokratisk férank-
ring och ett Rad utan direkt demokratisk insyn och ansvar. ® Det blir
allt mer av néden att en framtida konstitutionell regeringskonferens
l6ser detta demokratiproblem.
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Utat ar EG utmanat av kravet pé att spela roll av handlingskraftig
aktor, sarskilt i forhallande till Central- och Osteuropa. Dartill kom-
mer anklagelserna for Fortress Europe, som medfor att i forsta hand
USA ytterst noggrant foljer bl.a. hur forbindelserna mellan EG och
EFTA utvecklas. Det ir sjalvklart idag att USA kommer att stélla krav
pa EG att uppna samma fordelar som EFTA en dag uppnar. Dess-
utom kan USA koppla dessa krav till de uppoffringar USA gor i
sdkerhetspolitiken inom NATO fér Visteuropa. En uppluckring f.n.
av NATO-alliansen skulle stidlla EG infér utomordentligt uppslitande
kontroverser.

Kort sagt, EG kommer relativt snart att tvingas precisera vad den
"politiska unionen” egentligen dr. Forr eller senare maste vil katten
ur sacken?

I ljuset av denna politiska utveckling dr det befogat att fraga sig om
nagon svensk politiker 4r beredd att siga infor Europa-parlamentet
och EG-kommissionen att Sverige 6nskar delta i processen. Det &r
namligen en nodvandig forutsittning for den som aspirerar pa med-
lemskap. Som ”’fotnotsland” dr Sverige — eller ndgon annan — knap-
past valkommet.

Om den mentala beredskapen saknas i Sverige idag att ge siginiett
federalt dventyr sd dr d4ndad fragan vad som skulle hinda om ett
”Europas Forenta Stater” skulle bli en realistisk, nédraliggande moj-
lighet. Skulle ett sddant projekt ha en attraktionskraft motsvarande
den inre marknaden. Eller d&nnu storre?

Om detta perspektiv dr avskrackande eller tilltalande ma envar
virdera sjdlv. Men fragan borde diskuteras lika mycket som en del av
neutralitetspolitikens mera finstilta nyanser.

?Tillhor Sverige Europa?” fragar Jan Olsson och Olle Svenning.
Det svar de dr ute efter dr inte geografiskt utan politiskt. Och det
maste kanske formuleras timligen snart.

Inf6ér detta magnifika dilemma ar det létt att falla i melankolisk
begrundan 6ver Maudlingférhandlingarnas misslyckande (1957—358).
Men det &r av foga trost i dag. Lat oss i stéllet forsoka identifiera ett
antal faktorer och omsténdigheter som kommer att paverka hur Sve-
riges dilemma kommer att 16sas.

En forsta fraga dr: kommer EG:s inre marknad verkligen att bli av?
Sannolikheten for ett misslyckande ar inte s& hog att den skulle kunna
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tjana som underlag for Sveriges politik. Det d&r mer sannolikt att
projektet forverkligas i huvudsak efter tidtabell. For ovrigt har pro-
jektet i dag kommit sa langt att det redan finns problem for Sverige.

En andra fraga blir da: i vilket allmant politiskt klimat kommer den
inre marknaden att forverkligas? Kommer tendenserna till avspianning
mellan supermakterna och inom Europa att fortsdtta? Kommer nér-
mandet mellan Osteuropa och EG att fortsitta? Kommer integratio-
nen att gora Visteuropa sjilvstindigare gentemot USA, som t.ex.
vasttyska socialdemokrater 6nskar sig? Kommer integrationen dar-
igenom att befrimja avspanning mellan Vist- och Osteuropa? Kom-
mer i ett sddant perspektiv Sveriges neutralitetsargument att om-
tolkas? Eller ar Sveriges neutralitetsargument ’fundamentalistiskt”
— opaverkbart av féorandrade omstandigheter?

Om den inre marknaden genomférs i ett klimat av forsimrade
forbindelser mellan Ost och Vst vicks andra fragor. Skulle kriser och
oroligheter radikalt kunna férandra situationen i Sovjetunionen och i
Osteuropa? Skulle i ett sidant klimat Sveriges neutralitet kunna bli
den ”komparativa férdel”” som Pierre Schori vill anvdnda som for-
handlingsargument gentemot EG? Skulle d& EG vara berett att ’be-
Iona” Sverige med nagot slags positiv sdarbehandling? Tanken forut-
satter val att EG-landerna skulle efterfrdga Sverige som brobyggare?

En tredje fraga blir: hur blir EG:s inre utveckling? Ett worst case
scenario fran Sveriges synpunkt har vi redan snuddat vid. Antag att
EG handelspolitiskt blir ett ”’Féstningen Europa” och att EG sam-
tidigt utvecklar sin federalistiska potential — inklusive den sékerhets-
politiska dimensionen. Tendenserna till ”’Fastning Europa’ ar redan
tydliga inom vissa sektorer. Var de sikerhetspolitiska fragorna till slut
hamnar 4r en 6ppen fraga. Sannolikheten talar for Visteuropeiska
unionen (WEU) eller nagot helt nytt organ utanfér EG.

Det finns en positiv variant pa detta worst case scenario som ibland
sprider trost till EG:s géster frAn EFTA-ldnderna. Da skulle EG ut-
vecklas pa flera hastigheter. (Europe a plusieurs vitesses) med en inre
kdrna (sex till nio lander) som forverkligar den politiska unionen.
Utanfor skulle finnas en krets med en handfull ekonomiskt fullt inte-
grerade lander. En tredje grupp, t.ex. neutralastater, skulle utgéraen
yttre krets, forenade i t.ex. en tullunion.

Denna vackra tanke — lacker som enlyckad sufflé — loser till synes
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allas problem. Federalisterna far sin union (med forsvarssamarbete
om de vill), de [jumma EG-medlemmarna far vad de behéver — a la
carte — och de neutrala kan vara med om &tminstone delar av integra-
tionens viktigaste element.

Dessa tankar med uttunningszoner” gar att férena med o6kad
avspanning i Europa. Osteuropeiska lander skulle kanske kunna fa
vara med i marginalen.

Redan fore Delorsutspelet den 17 januari var sddana idéer i svang.
De inledande turerna ger vid handen att inte bara EG har behov av
olika hastigheter. Aven EFTA maste ha flera vixlar. Vilka praktiska
mojligheter finns det da att férverkliga idéerna?

Och vad hédnder under tiden?

Det ar mot bakgrund av den svenska kompromissen latt att forsta
entusiasmen infor Delorsutspelet. Det suggererade ett scenario dir
den officiella EG-linjen skulle kunna genomféras — atminstone i
huvudsak. I basta fall skulle det leda till ett fullt deltagande i den inre
marknaden utan fullt medlemskap.

Kvar star suverdnitetsfragorna. Hur uppratthaller man sina politis-
ka prioriteringar i forhallande till omvirlden? Ar ensidig anpassning
en tillfredsstdllande politik? Hur paverkar man omvarldens priorite-
ringar och beslut? Ar det en trovirdig politik?

Kvar star ocksa de juridiska och institutionella fragorna. Det gar
aldrig att komma ifran att den institutionella ramen inom EG med i
sista hand EG-domstolen ger de enskilda medlemsldnderna den
grundldggande garantin. Det handlar om enskilda medborgares ratt
att ga till en 6verstatlig instans, om garantin for en enhetlig tolkning av
EG-ritten, om ett system for 6vervakning av lagar och regler samt om
former for tvistlosning. Dessa element maste klaras av for att Sverige
och andra EFTA-lander skall na likabehandling.

En fjdrde omstandighet som péaverkar l6sningen av Sveriges dilem-
ma &r sjdlvklart EG-fragans utveckling i svensk inrikespolitik. Hur
lange héller kompromissen mellan regeringen och den borgerliga op-
positionen? Hur klarar den socialdemokratiska rérelsen av samman-
hallningen? Vilken spridningseffekt far Miljopartiets och VPK:s ar-
gumentation inom rorelsen?

Det ar tamligen enkelt att forestélla sig ett politiskt monster som
paminner om kirnkraftsfrigan med de tre linjerna. Ar inte de tre
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linjerna i stort sett redan formerade?

For att inse dramatiken i det dilemma som vi hér diskuterat maste
man vara klar 6ver den mycket privilegierade stillning Sverige tradi-
tionellt atnjutit. Som Carl Johan Aberg insiktsfullt papekat har Sve-
rige lyckats kombinera en hogt internationaliserad ekonomi med en
langtgaende autonomi i de politiska prioriteringarna.

Vad hédnder med denna unika kombination i framtiden? Vad hén-
der ndr kraven pd harmonisering och reciprocitet stills frdn om-
vérlden? Vad hander nér de internationaliserade svenska foretagen (i
mogna sektorer med lag innovationsgrad) expanderar utomlands for
att sikra marknadsandelar?

”Det ar forst nar vi ndrmar oss slutstegen i integrationsprocessen
som fragan om var ekonomisk-politiska autonomi blir helt aktuell.
Béde EG och vi sjdlva har dnnu en lang vig att ga innan vi dr dr.

Men den dag vi 4r ddar kommer fragan att anmaéla sigi hela sin vidd.
Kommer vi d& att vilja att sla vakt om en fortsatt autonomi i vart
beslutsfattande — med mojligheter till att fortsitta att hivda egna
prioriteringar i den ekonomiska politiken men da till priset av endast
ett partiellt deltagande i den inre marknaden? Eller kommer vi att
folja med hela viagen fram, men da fi se var sjdlvstindighet pa det
ekonomisk-politiska omradet reducerad?” ¢

Den visteuropeiska integrationen stéller Sverige infor mycket stora
utmaningar och mycket svara 6verviganden. Knappast nagon viktig
samhéllsfraga dr opaverkad av denna process.

Integrationen har i dag inget entydigt allmdnt accepterat slutmal.
Projektet 1992 med den inre marknaden 4r i och for sig ett tillrackligt
omfattande och niraliggande dventyr for att 6verskugga en diskus-
sion om “finaliteterna”. Men EG-fragan kan bli annu mer politiskt
svarhanterlig nidr man extrapolerar integrationens inneboende dyna-
mik ekonomiskt och politiskt.

Till att borja med 4dr de positiva mdjligheterna lite diffusa och
framfor allt langsiktiga. Svarigheterna dr ddremot konkreta och ome-
delbara.'

Lagg till detta att integrationsprojektet saknar garantier for envar.
Riskerna dr stora och ofta enskilda, medan mdjligheterna som ockséa
ar stora, ofta ar kollektiva, vilket Jacques Delors gdrna framhéver.
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Han brukar tillfoga att det inte 4r idealens Europa som star pa dag-
ordningen utan nédvandighetens.

Inte ens dess varmaste vin skulle hidvda att EG dr den ideala organi-
sationen for att 16sa Europas problem. Men EG ar hér for att stanna.
Maudlingférhandlingarna ar forbi sedan Gver trettio ar. En realistisk
svensk politik méaste darfor utgd ifran EG:s vidxande roll i Vastvirl-
dens ekonomiska system — sarskilt som industrivarlden haller pa att
organiseras kring tre centra: USA, Japan och EG.

Om Sverige frivilligt skulle stélla sig utanfor den vésteuropeiska in-
tegrationen skulle férutsédttningarna for Sveriges samhéllsutveckling
radikalt fordandras. Jag gissar att detta dr en foga sannolik kursom-
laggning eftersom den skulle bryta svensk politisk tradition.

Ett 6kat svenskt deltagande i integrationen kommer efter hand att
stdlla suveranitetsfragornai forgrunden. Jag gissar att det kommer att
bli allt mer otillfredsstidllande att i lingden vara beroende av och
anpassa sig till beslut som fattas av andra. Mojligheterna att utéva
inflytande kan till slut bli avgérande foér Sveriges férhallande till EG.
Men det kan dréja ldnge innan vi 4r dér.

Noter

! Detta bidrag begrinsas till nagra reflexioner i ett mycket omfattande och
komplicerat amne. Det ar tankar hamtade fran den vildiga EG-litteraturen
och synpunkter fran en bred krets insiktsfulla vanner. Ansvaret for texten
4r uteslutande mitt eget. Denna version av uppsatsen ar avslutad den
1.2.1990.

2 Romférdragets preambel ldgger fast beslutsamheten att ”ldgga grunden for
ett standigt fastare forbund mellan de europeiska folken”. (*’Une union
sans cesse plus étroite entre les peuples européens”.)

3 Vitbokens regelverk finns numera utmarkt sammanfattat pa svenskai Ylva
Nilsson: EG-Bibeln, Stockholm 1990 (Dagens Industri).

4 Redan vid Luxemburgkonferensen 1985 férde Kommissionen in Vitboken
som ett argument for att fa igenom Enhetsakten.

5 Cecchini, Paolo, Europas inre marknad 1992, SNS Forlag, 1989. En facklig
kritisk granskning av rapporten har gjorts av European Trade Union In-
stitute: Info 25, Bryssel 1988. Medan Cecchini-rapporten kritiserats for
Overdriven optimism driver professor Richard Baldwin tesen att rapporten
underskattar den langsiktiga tillvixteffekten. Baldwin, som anvinder en
annan tillvixtmodell, berdknar potentialen till upp till fem ganger hogre.
(Baldwin, Richard: ”The Growth Effects of 1992”, Economic Policy,
Number 9, October 1989).
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Betraffande effekterna pa Sveriges ekonomi se: Lennart Ohlsson: /ndu-

strin infor EG:s 90-tal, Stockholm 1989. Uppsatserna i LU 90 (Svensk
ekonomi och Europaintegrationen, Stockholm 1989) innehaller metod-
kritik av Cecchinirapporten. Daremot knappast det *’systematiska under-
lag for samhallsekonomiskt rationella beslut i EG-fragan” som ldsaren
utlovas.
Det tycks som om Sverige traditionellt alltfor ofta latit EG-fragan hand-
laggas som en del av den gidngse diplomatin. Vara diplomater har sin
traning i FN-resolutionernas sprak, dar elasticitet och mangtydighet ar
vardefullt (for att fa texterna antagna). EG-fragan kraver lagtexter med
trovardighet och transparens. De skall ndmligen vara styrande for aktorer
som arbetar pa affarsmassiga villkor: foretagen.

Efter Delorsinitiativet har de juridiska och institutionella fragorna kom-
mit i féorgrunden. Det &r redan i sig ett framsteg. I fortsdttningen bor vi
besparas klyschor om att det ar innehallet som 4r viktigt och inte formen.
Fallet 26/62 ”’Van Gend & Loos”.

Svenska UD har regelbundet konsultationer med Trevigruppen, t.ex. be-

traffande terroristbekampning.

Fordelningen av roster mellan medlemslanderna ér foljande:

— 10 roster har vardera Vasttyskland, Frankrike, Italien och Storbritanni-
en;

— 8 roster har Spanien;

— Sroster har Belgien, Grekland, Nederldnderna och Portugal;

— 3roster har Danmark och Irland;

— 2roster har Luxemburg.

Sammanlagt: 76 roster. Kvalificerad majoritet: 54 roster. Blockerande mi-

noritet: 23 roster.

C. Gulman/K. Hagel-Sérensen: EF-Ret, s. 22—23, K6penhamn 1988.

Om det skullevisasigattdet ’dynamiska och homogena” EES stannar vid

deninre marknaden och dess ” flankerande program’ och om EES trader i

kraft nar den inre marknaden redan ar genomférd (1993?) d4 kan man

fraga sig vad det finns att besluta om i ett EES. Allt vad som finns att

besluta ar vil da redan acquis communautaire? D.v.s. alla viktiga beslut har

EFTA bara att acceptera, om de vill uppna likabehandling p& den inre

marknaden.

EFTA:s problem da& blir att EG gar vidare, t.ex. med EMU. Men det
ligger val utanfor EES?

Vid en sadan utveckling blir hela striden om "decision shaping” och
”decision making” utan storre praktisk betydelse. Eller?

Utvecklingen av ost-vistrelationerna under 1989 och EG:s roll i det nya
Europa borde leda till en genomgripande diskussion om denna traditionella
argumentation. Vad betyder det att Sverige gatt ini den 24-grupp som under
EG-kommissionens koordinering samordnar bistandet till Osteuropa? Vad
betyder den begynnande utrikespolitiska dialog” som haller pa att ut-
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vecklas inom ramen fér EG-EFTA samarbetet?

3 En intressant fraga ér var EG skulle ha befunnit sig om organisationen vore
demokratiskt och parlamentariskt forankrad.

14 Carl Johan Aberg: Nationalstaten i en internationell virld, Institutet for
foretagsledning.

'S Om EES skall genomféras i enlighet med de institutionella och juridiska
principer som diskuterats pa expertnivd kan krav pa dndring av Sveriges
grundlag bli foljden. De giller da bl.a. Regeringsformen 11:2 och 11:7 om
domstols respektivemyndighets sjdlvstdndighet att besluta i “’séarskilt fall”.
Denna sjilvstandighet kan komma i kldm i férhallande till en 6verstatlig
EES-domstol och EES-kommission.

Dessutom kan det krdvas en noggrann prévning av den gamla EG-
paragrafen: RF 10:5. Den mojliggor 6verforing av nationell kompetens till
“mellanfolklig organisation”. Men det inskranks till i begrdansad om-
fattning”. Fradgan ar om ett EES-arrangemang rimligen kan kallas i be-
griansad omfattning”.

Bade vid en forandring av grundlagen och vid 6verféring av beslutande-
rétt (enligt 10:5) géller proceduren med samma beslut tvd ganger med
riksdagsval emellan. (RF 10:5 medger dven mdjlighet till ett enda beslut
med 5/6 majoritet). Vid beslut enligt grundlagsprocedur 6ppnas fér mojlig-
heten att en tredjedel av riksdagens ledaméter (117) begir folkomrostning.
En saddan folkomrostning sammanfaller med nésta allménna val. Den ar
beslutande i den meningen att en majoritet nejroster féller forslaget till
grundlagsdndring.

Grundlagsiandring skall anmalas till riksdagen minst nio manader fore
det riksdagsval som foregar det slutliga avgérandet. KU kan medge undan-
tag fran tidsfristen men da kravs 5/6 majoritet.

Om regeringen Overviger grundlagsiandring liksom Overlatelse av natio-
nell kompetens enligt 10:5 bér forslag vackas 15 december 1990, om man
inte vill riskera att forlora tid.
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Den sociala dimensionen

Den europeiska integrationen framstélls ofta av EG-motstandarna
som ett hot mot den sociala vélfdardspolitiken, miljopolitiken och
annat som vi haller heligt i Sverige och anser oss vara nidra nog
varldsbast pa. En néra relation till det pagaende arbetet med den inre
marknaden — och framfor allt tanken pa ett framtida medlemskap i
EG — uppfattas som en 6desdiger inskrankning av den svenska sta-
tens suverdnitet pa politiskt centrala omraden. S& resonerade man
inom arbetarrorelsen under 60-talet och borjan av 70-talet; omtanke
om suverdniteten vdgde lika tungt som hénsyn till neutraliteten. Men i
dag har regeringen och fackforeningsrorelsen inga hamningar av detta
slag: Sverige bor vara med i den inre marknaden s& ldngt som mojligt,
och ddrmed accepteras en langtgidende suverdnitetsinskrankning.
Detta motarbetas numera bara av miljopartiet, vpk och andra decide-
rade EG-motstandare.

Jag skall hir inte soka utreda hur denna &siktsforandring gatt till —
det &r en stor forskningsuppgift — utan i stdllet diskutera suverénitets-
problemet i relation till den sociala dimensionen inom EG, framfor
allt vad giller frdgan om s.k. koncernfackligt samarbete. Fragestall-
ningen 4r: kan Sverige anpassa sig till den inre marknaden utan att
vara med och péaverka den sociala dimensionen — ett nédvéandigt
komplement till den inre marknaden enligt EG-Kommissionens, euro-
pafackets och den svenska arbetarrorelsens uppfattning — genom
medlemskap i EG eller pa annat sdtt? Uttryckt i suverinitetstermer
blir fragestdllningen: hur paverkas Sveriges suveranitet 6ver vélfards-
politiken av olika handlingsalternativ vad giller relationerna till EG
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och av mojligheterna att forverkliga dessa alternativ? Men forst nagot
om vad den sociala dimensionen innebdr och om dess framtidsut-
sikter.

Den sociala dimensionen

Pa initiativ av EG-Kommissionens president Jacques Delors inleddes
1985 den s.k. Val Duchesse-dialogen mellan representanter for arbets-
givarna och fackforeningarna, syftande till att skapa en ”social di-
mension” i den inre marknaden. Den sociala dialogen har inskrivits
savil i den Europeiska Enhetsakten 1987 (artikel 118 B) som i europa-
facket ETUC:s European Social Programme 1988. Men trots dessa
samfillda deklarationer fran EG-organen och den europeiska fack-
foreningsrorelsen har den sociala dialogen hittills inte givit det resultat
som Delors och ETUC hoppats pa, beroende pa motstand fran arbets-
givarsidan. Motséittningarna géller, enkelt uttryckt, att arbetsgivarna
och vissa konservativa regeringar vill skapa en fri inre marknad for
varor, tjanster, arbetskraft och kapital fram till 1992, allt i enlighet
med EG:s Vitbok 1985 men utan hinder av Overnationella sociala
restriktioner, medan fackféreningarna i likhet med Kommissionen vill
komplettera den inre marknaden med vissa minimistandards for soci-
al trygghet, arbetsmiljo, utbildning av arbetskraft, medbestimmande
for de anstillda etc., sa att inte arbetsgivarna far fria hinder att
bedriva “’social dumpning” (t.ex. genom att forldgga produktionen
till de lander som har de ”billigaste” reglerna) och genomdriva en
anpassning nedat av sociala standards.

Karnfragan i den sociala dialogen kring den sociala dimensionen dr
alltsa: anpassning nedat — social dumping — eller anpassning uppat
till de mest avancerade landernas nivd? Kommissionen har langa listor
pa direktivforslag som blockerats i Ministerrddet, och ETUC har en
annu langre onskelista pa ytterligare atgdrder. Forhalningen av den
sociala dimensionen kan illustreras av det 6de som drabbat fragan om
garantier for de anstélldas insyn och inflytande i féretagen, sarskilt
vad géller multinationella koncerner. Detta &r en viktig komponent i
den sociala dialogen. Skall den inre marknaden genomftras bara pa
foretagens villkor, eller skall de anstillda f& vara med och paverka
integrationsprocessen och bevaka att sociala hdnsyn tas? S3 ter sig
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denna centrala intressefraga ur fackets synvinkel, och den symbolise-
ras av den koncernfackliga fragan.

Den koncernfackliga fragan

Diskussionen kring den koncernfackliga fragan har bl.a. gillt det s.k.
Vredeling-direktivet (uppkallat efter en hollindsk kommissionstjins-
teman), som i sin ursprungliga form framlades av Kommissionen till
Ministerradet 1980. Under hela 80-talet har emellertid Vredeling-
direktivet stoppats av Ministerrddet. Kommissionen med Jacques De-
lors i spetsen har drivit pd; arbetsgivarna i Union of Industrial and
Employers Confederations of Europe (UNICE) och vissa regeringar,
sdrskilt den brittiska, har bromsat. Motsittningarna gillde till en
borjan framfoér allt om dotterbolagen skulle kunna férbigds genom
direktkontakter mellan koncernledningen och facket, vilket Kommis-
sionen och ETUC 6nskade. Nir ett forslag till direktiv godkandes av
Europaparlamentet 1983 var den s.k. by-pass-regeln borttagen, men
trots denna forsamring fran facketssynpunkt lades Vredeling-direkti-
vet till handlingarna av Ministerradet 1986. Ett nytt forslag fran Kom-
missionen med samma syfte som Vredeling-direktivet skulle fram-
laggas under 1989; ett utkast foreldg redan hosten 1988, men det har
fran skilda utgangspunkter avvisats av bade UNICE och ETUC, och
det avser inte primirt multinationella koncerner. Vad som gor det
svart att lotsa direktivforslag i medbestimmande- och insynsfragor
genom EG-maskineriet dr att beslut i Ministerrddet om fragor av
denna typ torde krdva enhéllighet bland de 12 medlemslédnderna och
alltsa inte omfattas av den utvidgning av mojligheterna att fatta beslut
med kvalificerad majoritet, som inférdes i Enhetsakten 1987.
Parallellt med forsoket att fa igenom nagon form av ersittare for
det havererade Vredeling-direktivet forsoker Kommissionen verka for
en kompletterande 16sning av frdgan om de anstilldas inflytande i
europeiska bolag och koncerner. Det dr den gamla tanken pa en statut
for ett Europeiskt Bolag, som har diskuterats dnda sedan 1959. Under
70-talet anslot sig Parlamentet till ett antal forslag fran Kommissionen
om en sadan statut, som bl.a. skulle ge de anstdllda i ett trans-
nationellt Europabolag en stark representation i dess “’supervisory
board”. Men fragan har hela tiden blockerats i Ministerradet. Under
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hosten 1988 togs den anyo upp av Kommissionen. I en skiss till statut
antyds tre alternativa vagar att garantera de anstidlldas inflytande,
dédribland en som liknar den nordiska férhandlings- och avtalsmodel-
len och en som nidrmast éverensstimmer med det tyska medbestdm-
mandesystemet. Det aterstar att se om detta forsok att infora medbe-
staimmande kan bli mera framgangsrikt 4n Vredeling-direktivet och
dess efterfoljare. Eftersom forslaget om Europabolag innebér ett val-
fritt erbjudande som 4r forenat med skattemassiga fordelar — forut-
satt att nagon form av inflytande for de anstdllda accepteras av de
berorda foretagen — kan det mojligen skapa forutsittningar for en
samforstdndslosning inom EG. UNICE synes inta en vélvilligt av-
vaktande hallning till sjdlva bolagsidén och redovisar — ovanligt nog
— delade meningar betriaffande medbestimmandevillkoret, dven om
man som vanligt motsatter sig en uniformerande EG-reglering pa
detta omrade.

Den europeiska fackforeningsrorelsen har direkt och via ETUC
forsokt paverka EG att gora allvar av den sociala dimensionen, inte
minst vad giller medbestimmandet. Men det har varit svart att na
konkreta resultat, frimst beroende pa det starka motstdndet fran
arbetsgivarsidan. Fackf6reningarnas svaghet i vissa ldnder och de
stora skillnaderna mellan de nationella regelsystemen vad géller fack-
liga réttigheter 4r ocksa en viktig forklaring till de uteblivna fram-
gangarna. Men det finns dock nagra exempel pa ett framgangsrikt
fackligt agerande.

Det viktigaste exemplet pa detta dr ett avtal om ett informations-
och samradssystem pa europeisk niva, som slots hosten 1985 mellan
det franska hemelektronikforetaget Thomson Grand Public (TGP)
och Europeiska Metallarbetarfederationen (EMF). Avtalet gillde en
forsoksperiod pa tva ar, men det forlingdes i december 1987 for en
obestamd framtid. Eftersom TGP har produktionsenheter i Frankri-
ke, Visttyskland, Italien och Spanien — med totalt 6ver 30000 an-
stdllda, varav 21 0001 Frankrike — géllde det for initiativtagaren EMF
att sammanjamka de nationella sirintressena. Detta var sa mycket
mera nodvandigt som TGP hade rationaliserat bort arbetskraft i alla
landerna utom Italien, och ytterligare nedskdrningar kunde befaras
som f6ljd av koncernens koncentrationsstrategi. Enligt EMF lag det i
TGP:s intresse att klara omstruktureringen genom att kunna ’tackle
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the eventual social changes in a better fashion via a dialogue with the
unions and employee representatives’’; detta sdgs som huvudorsaken
till framgangen med avtalet. Det faktum att TGP &r ett nationaliserat
foretag med uppriktiga europeiska ambitioner och att den davarande
franska socialistregeringen stodde den sociala dialogen anférdes ock-
sa som forklaringar till att TGP gick facket till motes. Genom tva
separata ¢verenskommelser skapades dels en “Liaison Committee”
med 15 representanter for de berérda EMF-facken, som skulle métas
tva ganger om aret, dels en ”European Branch Committee”, vars 26
representanter for de olika ’works councils’ skulle méta foretagsled-
ningen en gang per ar. Bdda kommitteerna skulle informeras i forvig
om alla storre strukturella, marknadsmaéssiga och teknologiska for-
dandringar — hér lyckades EMF fa gehor for sitt krav pa forhandsin-
formation — men de skulle inte fora forhandlingar utan detta skulle
ske pa nationell niva.

Som framgar av denna pd EMF-dokument baserade redogérelse
var det speciella politiska omstandigheter som medverkade till att
TGP-avtalet blev ett pilotfall: ’the setting-up of the first European
works council”’, som EMF-delegationen uttryckte det nér avtalet un-
dertecknades. Men det avgérande var att parterna ansag, att de hade
ett gemensamt intresse att ldsa omstruktureringens problem i den
sociala dialogens anda. Det finns ytterligare tva konkreta exempel pa
liknande Gverenskommelser fran senare ar (inom livsmedels- och
verkstadsbranscherna). Men detta ar alltsd undantag. Den strategi for
en social dialog pa branschnivd som Kommissionen och ETUC fére-
sprakar forefaller vara ett nédvandigt komplement till den Gvergri-
pande strategin for de anstilldas inflytande i europeiska multinatio-
nella koncerner.

TGP-avtalet skulle kanske kunna bli en modell fér en 16sning av den
koncernfackliga fragan inom EG — om den politiska viljan finns.
Man kan nog ridkna med att insyn- och medbestimmandefragorna
drivs hart inom ramen f6r den sociala dimensionen under Spaniens
och Frankrikes ordférandeskap i Ministerradet. Men hur skall That-
chers och arbetsgivarnas motstdnd kunna Overvinnas? Kan man
kringga enhillighetsregeln?

Sveriges roll i den koncernfackliga fragan har ju hittills varit att
agera for en nordisk sédrlésning inom ramen for Nordiska Ministerra-
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dets initiativ 1985. Men forsoket att nd en nordisk forhandlings-
I6sning har hittills strandat pd arbetsgivareféreningarnas stenharda
motstand och vissa regeringars ointresse. En viss uppmjukning av
arbetsgivarpositionen har dock kunnat noteras den senaste tiden:
“informella” 6verenskommelser pa foretagsniva tycks kunna accepte-
ras. Det aterstar att se om den svenska regeringen — eventuellt ocksa
den norska — forsoker g& fram lagstiftningsvdgen. Vad som talar
emot detta alternativ ar dels lagtekniska svarigheter, dels att det ligger
nagot i arbetsgivarnas argument att en nordisk eller svensk sarlosning
genom lagstiftning ar svar att forena med det faktum att de flesta
stora koncerner 4r varldsomspdannande med en stor, ofta domineran-
de del av verksamheten foérlagd utanfoér Norden. Fallet Asea Brown
Boveri (ABB) 4r ett exempel pa detta.

Men ABB-fallet illustrerar ocksa vilken oerhord politisk makt som
de stora multinationella foretagen kan utéva och hur litet savil rege-
ringar som fackliga organisationer kan paverka beslut om transnatio-
nella fusioner. Genom fusionen mellan ASEA och Brown Boveri
skapades virldens storsta elektrotekniska foretagsgrupp med ca
180000 anstillda (varav 34 500 i Sverige) i ndara 800 dotterbolag i 140
lander. Beslutet om fusionen offentliggjordes den 10 augusti 1987.
Tva dagar innan hade svenska regeringen och de fackliga organisatio-
nerna samt de hogsta cheferna vid ASEA i Visteras informerats. For
facket liksom for regeringen kom fusionen helt 6verraskande. MBL-
forhandlingar inleddes omgéende, men de strandade i mitten av sep-
tember och aterupptogs forst efter en uppmaning fran industriminis-
tern till de lokala parterna att forsoka hitta vagar att ni en Gver-
enskommelse, vilket ocksa lyckades den 25 september. Parterna var
overens om att fusionen kunde véantas gynna ASEA s utveckling, men
de kunde inte enas om var ABB:s juridiska hemvist och huvudkon-
cernkontor skulle forldggas: facket hade 6nskat att detta skulle stanna
i Sverige (Vasteras), men beslutet blev Ziirich.

De fackliga organisationerna anser att deras inflytande har minskat
ndr koncernens centrum har férlagts till Schweiz; de har ingen laglig
rétt att forhandla om koncernledningsbeslut nér dessa fattas i Ziirich,
endast ratt att fora MBL-forhandlingar om forandringar i svenska
ABB:s verksamhet. Men de forsoker motverka denna forlust genom
att bygga upp kontakter med ABB-facken i Schweiz och Vasttyskland
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och genom att utveckla ett informellt samarbete med koncernled-
ningen, vilket torde underlédttas av att VD i svenska ABB ingér i
denna. Koncernchefen Percy Barnevik, tillika styrelseordférande i
ABBI Sverige, har i olika sammanhang uttalat att han har ambitionen
att dven fortsattningsvis — liksom tidigare i ASEA — ha goda relatio-
ner till facket och att det finns en gemensam ambition att verka for en
vél fungerande informations- och inflytandeverksamhet inom hela
koncernen och i de ldnder diar den kommer att bedriva verksamhet av
storre omfattning. Ett uttryck for detta dr att Barnevik lovat nirvara
vid fackliga informationskonferenser i svenska ABB.

Det finns emellertid goda skal att férsoka 16sa den koncernfackliga
fragan inom ramen for ett EG-samarbete, ddr dven Sverige borde
kunnamedverka — kanske via EFTA till en borjan. Det 4r inte rimligt
att genomfora den inre marknaden utan den sociala dimensionen; om
det bara blir en integration pa foretagens villkor, kommer de anstéllda
inte att kidnna sig delaktiga. Det ligger i arbetsgivarnas langsiktiga
intresse att ha de anstédllda och deras fackliga organisationer med sig
ndr internationaliseringsprocessen gar in pa europeiskt hégvarv. Detta
géller dven svenska foretag. Framsynta svenska foretagsledare inser
nog att det dr bra att ha fackféreningarna med sig och ge dem insyn
och medinflytande, s& langt det gar, i samband med fusioner, fore-
tagskop och annan internationalisering; ABB kan aterigen anforas
som exempel. Kanske SAF, LO och TCO kan enas om att den svenska
samarbetsmodellen, manifesterad i Utvecklingsavtalet och dess prak-
tiska tillimpning, kan bli Sveriges bésta exportprodukt i Europa och
dven andra delar av varlden?

Biést vore om Sverige kunde vara med och paverka en reglering av
den koncernfackliga fragan pa EG-niva. Detta torde krava fullt med-
lemskap, vilket inte 4r aktuellt i dag men kan bli aktuellt efter 1992,
om de sdkerhetspolitiska hindren med hénsyn till neutraliteten undan-
r6js genom en fortsatt avspanning mellan Ost och Vist, en framgangs-
rik liberalisering i Sovjet och andra 6ststater samt ett nirmande mel-
lan Comecon och EG. Om dessa forutsdttningar visar sig foreligga i
bdrjan av 90-talet, kan fragan om svenskt medlemskap i EG komma i
ett annat ldge. D4 kan Sverige ocksa vara med och paverka den sociala
dimensionen — och ddrmed den koncernfackliga frdgan — pa ett
effektivt satt.
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Suverénitetsproblematiken

Dérmed 6ver till suverdnitetsproblematiken. De multinationella fore-
tagens agerande — tydligt illustrerat av ABB-fallet — visar att den
svenska statens suveranitet éver den ekonomiska politiken redan i dag
ar kraftigt begransad. Regeringen liksom facket stdlldes infor full-
bordat faktum av beslutet om ABB-fusionen och kunde inte ens
forhindra en utflyttning av koncernledningen. Denna faktiska in-
skrankning av suverdniteten blir &nnu mera accentuerad av de av-
regleringar som den pagdende anpassningen till de fyra friheterna
inom den inre marknaden i EG framtvingar — utan att Sverige kan
vara med och paverka den inre marknadens avregleringsprocess. Valu-
taregleringens uppluckring och avskaffande ar det tydligaste exemp-
let. P4 en rad omraden, innefattande dven den sociala dimensionen,
begransas Sveriges reella suverdnitet av anpassningen till den inre
marknaden, dven om den formella suveriniteten inte inskranks av
bindande EG-direktiv och utslag i Europadomstolen. Man bor alltsa
gora en distinktion mellan reell och formell suverinitet och stilla
frdgan om inte Sverige rent av kan ¢ka sin redan nu kraftigt be-
gransade reella suverdnitet genom att som medlem i EG acceptera att
minska sin formella suverénitet.

Detta resonemang verkar skenbart motségelsefullt och skulle dar-
for kunna kallas “’suverdnitetsparadoxen”. Men det kan faktiskt un-
derbyggas av en handfast logik. Den svenska statens reella suveranitet
over ekonomisk och i viss mén dven social politik &r alltsd redan nu
begransad av storforetagens accelererande internationalisering och
framfor allt av den inre marknadens avregleringsprocess. Men staten
kan inte paverka dessa internationaliserings- och avregleringsproces-
ser darfor att den har bevarat sin formella suverénitet genom att avsta
fran medlemskap i EG. Darmed har den svenska staten avhant sig de
mdjligheter att hindra eller begrédnsa ytterligare inskrankningar av den
reella suverdniteten, som ett medlemskap i EG skulle kunna ge. Sve-
rige kan inte hindra eller modifiera en for oss ogynnsam avreglering pa
ett visst omrade som sker via EG-direktiv, som vi 4ndé de facto tvingas
anpassa oss till. Och om vi véljer att isolera oss fran EG i tron att vi
darmed kan bevara var nationella regleringspolitik, socialpolitik, mil-
jopolitik etc., riskerar vi att undergrava valfardspolitikens ekonomis-
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ka grundval, och vi visar ingen solidaritet med sdmre lottade lander i
Europa. Ett integrationens moment 22! Alltsa borde Sverige 6ka sin
reella suverédnitet genom att minska den formella: stirka den ekono-
miska basen for vilfardspolitiken genom en nidra ekonomisk sam-
verkan med EG, sla vakt om vilfardspolitiken genom att paverka den
sociala dialogen till gagn ocksa foér mindre lyckligt lottade EG-lander
— allt inom ramen for den inskrankning av den formella suveranite-
ten som ett fullt medlemskap innebar.

Tankegangen kan illustreras av frdgan om koncernfackligt sam-
arbete. Dagsldget 4r alltsa, som visats ovan, att alla hittillsvarande
forsok att via EG-direktiv reglera de anstilldas inflytande i multi-
nationella foretag bromsats av arbetsgivarna och blockerats i Minis-
terradet. Den vdg som just nu forefaller mest framkomlig dr statuten
for Europabolaget, men den befinner sig 4nnu bara pa ett skissartat
stadium och torde tills vidare ha begransat intresse for svenska foretag
och fackforeningar. Den mest effektiva metoden att tillgodose de
anstélldas insyn och medbestimmande torde tills vidare vara att med
aberopande av artiklar i Romfordraget och Enhetsakten, som avser
inflytande 6ver arbetsmiljo m.m., foérsoka kringga enhillighetsregeln
for ministerradsbeslut om foretagsdemokratifragori egentlig mening.
Det uppges att Kommissionen fér nirvarande prévar denna strategi.
Om det skulle visa sig att denna vig ar framkomlig — eller om den
brittiska regeringen skulle ge upp sitt motstdnd mot mera generella
direktiv om insyn och medbestimmande for de anstidllda — 6ppnar
sig ett intressant perspektiv for Sverige, forutsatt att Sverige dr med i
EG.

Da skulle namligen den svenska regeringen och den svenska fack-
foreningsrorelsen kunna vara med och paverka den koncernfackliga
fragan — och den sociala dimensionen i stort — pa det mest effektiva
sdtt som dr mojligt. Vi skulle visserligen bli bundna av EG-direktiv,
alltsa en minskning av den formella suveraniteten, men eftersom dessa
har karaktiren av minimistandards kan Sverige behalla sitt eget regel-
system vad géller svenska foretag. Den stora vinsten skulle vara att det
hittills helt oreglerade — och darfor oftast obefintliga — samarbetet i
multinationella koncerner skulle kunna stiarkas vésentligt genom EG-
direktiv, sarskilt om Sverige kan vara med och paverka dessa i ”’stan-
dardhojande” riktning. Alltsa en 6kning av den reella suveréniteten:
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den svenska regeringen far, liksom fackforeningsrorelsen, ett infly-
tande Over en viktig frdga som de hittills helt saknat. Hartill kommer
att Sverige genom att aktivt vara med och paverka den sociala dimen-
sionen visar solidaritet med de lander dér véilfarden inte dr lika hogt
utvecklad — nagot som vi sjélva kan ha gladje av pa ldangre sikt.

Sveriges paverkansmojligheter

Men &r det inte formétet att tro att Sverige kan paverka den sociala
dimensionen pa nagot patagligt sdtt? Naturligtvis maste vi komma
ihag att vi ekonomiskt och resursmassigt sett vager latt i det stora
EG-sammanhanget och darfér bor vi halla vara ambitioner pa en
realistisk niva. Tva ting kan emellertid anféras som skal for att vi inte
behover vara alltfor blygsamma. Det ena 4dr den svenska modellen for
aktiv arbetsmarknadspolitik med arbetslinjen som framsta kinne-
marke. Den betraktas numera av nastan alla véstvirldens regeringar,
utom den brittiska, som ett féredéome, och dven fran Sovjet kommer
delegationer for att studera modellen. Man kan ténka sig en sprid-
ningseffekt fran den omhuldade arbetsmarknadspolitiska modellen
till andra delar av den sociala dimensionen, inklusive medbestimman-
demodellen. Dessa bAda modeller — som naturligtvis maste anpassas
till varje lands speciella forutsattningar — kan bli var basta exportarti-
kel!

Det andra skilet till en viss optimism om Sveriges paverkansmojlig-
heter har att gora med voteringsbalansen i Ministerradet. Som SNS
Konjunkturrad visar i sin rapport 1989 (Den svenska modellen infor
90-talet, SNS 1989) skulle Sverige tillsammans med Norge och Oster-
rike som medlemmar i EG kunna tippa balansen over till en positiv
standpunkt i bl.a. fragor som ror den sociala dimensionen och milj6-
politiken. Detta &r ett starkt skl for medlemskap nér tiden 4r mogen.
Alla andra alternativ innebar att Sverige forlorar i reell suveranitet,
dven om den formella suveréniteten bevaras. Lat oss darfor redan nu
gora oss mentalt beredda for ett fullt medlemskap — med allt vad det
innebdr av svara anpassningsproblem men ocksa av goda paverkans-
mojligheter!
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Kéllor

Framstéillningen roérande koncernfackligt samarbete bygger pa dokument
fran EG, ETUC, Europeiska Metallarbetarfederationen och UNICE, kom-
pletterat med intervjuer med tjansteman i UD och arbetsmarknadsdeparte-
mentet.
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Internationalisering och fred

Stater legitimerar ofta sin maktutévning med nédviandigheten av att
upprétthélla yttre sdkerhet och inre ordning. Tanken att staten 4r en
fredsbevarande kraft omfattas ocksa av manga statsvetare, strateger
och politiska filosofer. Detta kan synas nidgot motsagelsefullt, efter-
som kérnfragan i den politiska filosofin dr hur statsmakten skall
tyglas sa att den inte urartar. Dilemmat 4r att nar makten &r etablerad
kan makten sjdlv bestimma 6ver omfattningen av sin egen makt,
varfor forsok att styra makten med t.ex. demokratiska metoder ar
begransad. Darmed kan den totalitdira makten inte forhindras annat
4n temporirt — alternativet 4r ett allas krig mot alla.

Anarki forsvagar staten, vilket 6kar risken for militiraangrepp. A
andra sidan kan statsmakten missbrukas for krigsforetag. Staten &r
séledes paradoxalt nog en forutsittning for bade krig och fred. Det
finns emellertid en idétradition som inte ser staten som en nddvindig
forutsittning for fred, en tradition som kommit i skymundan alltse-
dan forsta varldskrigets utbrott. Jag tdnker pa internationalismen
som under 1800-talet ifragasatte statens fredsbevarande roll.

Enligt internationalismen innebar ¢kad kontakt Gver grinserna,
avskaffande av tullmurar och andra handelshinder, upplysning om
forlegad nationalism etc., pa sikt upplosningen av staten — roten till
mycket ont: Det signifikativa for staten 4r makten att utdva vald och
mobilisera arméer. Denna makt, tillsammans med kungars, politikers
och storkapitalets maktbegir kan orsaka krig. Moéjligheterna till 6ver-
fall motiverar i sin tur nationell sammanhallning och uppbyggnaden
av forsvarssystem. Med Okad internationalism skulle statens makt
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minska, samtidigt som risken for krig skulle minska.

I analogi med internationalismen &r en tanke med EG att ett 6kat
handelsutbyte och integration i Europa skulle ge forutsattningar for
en langvarig fred. I hogtidstal framfors ocksa freden som kanske det
viktigaste med EG. Didremot har idén om ekonomisk integration for
fred liten plats i den sdkerhetspolitiska och samhéllsvetenskapliga
analysen. I litteraturen om internationella relationer &r integrationen
framst en frdga om sdkerhetspolitik och internationella organisatio-
ner, samt kulturellt, religiost och fackligt samarbete. I ekonomisk
analys lyser fredsaspekten med sin franvaro. I litteraturen om inter-
nationell handel framfors frihandel som argument fér ekonomisk
tillvéxt.

Vad 4r det da som gor att integrationens fredsskapande krafter
forsvunnit ur den samhallsvetenskapliga analysen? En forklaring ar
att teorin inte holl — internationalismens idé har mer med naiv tro dn
med vetenskap att gora. En annan forklaring ar att kdrnvapnen bi-
dragit till att tankarna och analysen fixerats kring risken for den totala
katastrofen. Fragan om krig och fred har darmed blivit en fraga om
stridsspetsar, nedrustning och internationella ¢verenskommelser mel-
lan stater. En tredje forklaring dr att den politiska och ekonomiska
analysen anpassat sig till maktens krav. P4 samma sétt som Hobbes
statsteori kan ses som ett forsvar for den absoluta monarkin, kan var
tids politiska tdnkare ha anpassat sig till att legitimera den etablerade
makten.

Nedan skall jag behandla internationalismens integrationsidé och
stdlla den i kontrast mot den géngse synen pa staten och freden.
Tanken &r att vicka till liv en (i vetenskapliga kretsar) misskrediterad
idétradition och forhoppningsvis bidra till att 6ka forstaelsen for vad
som sker i var omvarld. Forst skall jag i grova drag beskriva inter-
nationalismen i ekonomisk litteratur. Dérefter presenteras den eta-
blerade ekonomiska analysen av staten som fredsbevarare. Ett avsnitt
beror nutida forskning som ger visst stod at fredstanken i den klassis-
ka internationalismen. Avslutningsvis foljer en kommentar om Sve-
rige och EG.
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Internationalismen

Tanken att integration mellan stater genom ett fritt utbyte av varor
och tjanster bidrar till en fredlig utveckling gér langt tillbaka i tiden.
1700-talsfilosofer som Montesquieu, Condorcet och Paine menade att
handel forfinade manniskan — handelsmannen reser utan svird, ar
fredlig och tar inget utan motpartens medgivande. Hedersbegrepp
som trovdrdighet, ordhallighet och lojalitet hor affarsmannen till
(Hirschman 1982). Om det 4r s& att ekonomisk integration pa frivillig
basis bidrar till en fredlig utveckling s& kan det & andra sidan vara
handelstvang och flyttningsférbud som ger grogrund till krigshand-
lingar.

Under 1800-talet blev synen pa affarsmannen mindre idyllisk. En
anledning kan vara att det friare varuutbytet sammanfoll med indu-
strialismen, som forutom de enorma framstegen ocksé visade en bru-
tal baksida. Traditioner och sociala strukturer revs ner och manga
enskilda blev lidande, vilket medférde en kritik mot kapitalismen fran
olika hall. I den marxistiska analysen blev kriget en del av kapitalets
jakt pa mervirde. Konservativa grupper satte sig emot kommersialis-
men som antogs bryta ner traditionella (moraliskt hogtstaende) var-
den. Den nya internationalismen hotade ocksa nationalstaten, vilket
var en nagel i 6gat pA manga nationalister.

Det hindrar inte att det under 1800-talet fanns en betydelsefull
liberal och anti-militaristisk rorelse, vilken ocksa var motstandare till
kolonialism, protektionism, tullar och nationella krigsforetag. Bland
franska ekonomer mérks Jean-Baptiste Say och Frederic Bastiat. I
Storbritannien var Richard Cobden, David Ricardo och James Mill de
stora namnen. P4 1900-talet fordes traditionen vidare av i férsta hand
Ludwig von Mises. Dessa ekonomer menade att fri handel mellan
lander medfor fordjupade relationer och en internationalism som
forsvarar krig.

Den nédgot naiva drommen om frihandel och fred fick en allvarlig
knédck under forsta varldskriget d4 ’brodrafolken” reste vapen mot
varandra. Darmed upphorde fredsfragan att bli fragan par exellence i
”Political Economy”’ (Silberner, s. 101). Den vanligaste forklaringen
till varfor kopplingen mellan frihandel och fred forsvann ar att teorin
inte holl. Men kanske drog man foérhastade slutsatser? Tiden var
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kanske dnnu inte mogen. Nationalismen, protektionismen och glorifi-
eringen av kriget var utbredd ar 1914 (Johansson 1989). Schumpeter
menade att forkapitalistisk heroism bidrog till kriget (Hirschman
1982).

En annan forklaring till att ekonomernas engagemang i fredsfra-
gorna avtog kan vara att den ekonomiska analysen utvecklades till just
nationell ekonomi. Arbetsloshet och depression bidrog till att ekono-
merna inriktade sig pa att l6sa enskilda staters problem. De bada
vérldskrigens vinnare var dessutom stater som mobiliserat arméer och
drivit en imperialistisk utrikespolitik. Ekonomerna accepterade natio-
nalismens och utilitarismens idé och blev statmakternas ingenjorer.
Under sddan betingelser uppmuntras inte anti-interventionistiska stu-
dier av fredens villkor.

Mainga svenska samhdillsvetare av i dag forefaller ha godtagit den
nationella valfardspolitiken och accepterat att bli rikspolitikens tjana-
re. Fredsforskarna har daremot bibehallit internationalism i viss me-
ning. Men i denna internationalism finns en politisk ambition att
sprida valfiardsmodellen ut 6ver virlden (Oberg, 1988).

I USA Overvintrar tankarna om en fri ekonomi for fred inom
liberala organisationer med anknytning till USA:s isolationistiska tra-
dition. Inom dessa 4r man kritisk till landets utrikespolitik och hdvdar
att USA bor avhalla sig fran att vara virldspolis och i stillet inrikta sig
pa att genom handel utveckla fredliga forbindelser med vénligt sinna-
de stater (Taylor, 1986).

I dag 4r det en utbredd uppfattning att ekonomisk integration
bidrar till krigsrisker och inte tvart om. Som indikator pa att ekono-
misk integration kan leda till krig anfors t.ex. det ’militdarindustriella
komplexet”. Som ett annat beldgg for teorin anfors tredje vérldens
kamp for ekonomisk frigorelse fran kolonialmakterna. Dessa former
av ekonomisk integration dr emellertid av annorlunda karaktér an den
som foresvdvade internationalisterna. Det finns anledning att skilja
mellan (1) integration mellan politik och ekonomi pa det nationella
planet, (2) ekonomisk expansion som medfér dominans och (3) inte-
gration pa likviardiga (marknadsmaissiga) villkor. Kolonialism innebér
en ensidig ekonomisk dominans, vilket skapar utpressningssituatio-
ner, diar kanske inga andra alternativ &n vipnad kamp finns for
frigorelse. Den ekonomiska integrationen mellan staten och storin-
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dustrin avser stod av sérintressen i ett land som kan bidra till upp-
rustning och krig.

Vad internationalisterna talade om var en frivillig integration ge-
nom Omsesidig samverkan 6ver nationsgrianserna och inte protektio-
nism, nationalism och statskapitalism med hoppkoppling av nationel-
la och industriella intressen. Att dessa former for integration kan
medfora krigsrisker finns det ménga historiska, lika vil som nutida,
exempel pé. Iran och Irak &r t.ex. inga 6ppna marknadsekonomier
och konflikten i Sydafrika har sin grund i rasistisk protektionism.

En annan invdndning mot fred via integration 4r att den globalise-
rade handeln saknar betydelse i supermaktspolitikens och kdrnvap-
nens skugga — nedrustning, diplomati och civilt motstand dr det enda
som hjélper. Problemet dr dock att nedrustning inte dr troviardig om
inga effektiva kontrollmekanismer existerar. Diplomaterna har inget
att forhandla om savida det inte finns utvecklade relationer, tro-
virdighet och tillrdckligt att forlora. Diplomatins forutsédttning ar
med andra ord det nitverk av kontakter och relationer som redan
existerar nar konflikten bryter ut. Ambassader och ’heta linjer”
utgor enbart sma fragment i kontaktytorna mellan moderna indu-
stristater.

Den traditionella ekonomiska analysen

Lat oss nu jamfora internationalismen med den traditionella vil-
fardsekonomiska analysen av staten och freden. I denna analys be-
traktas forsvaret som en kollektiv nyttighet. Krigsmakten efterfragas
som skydd mot angrepp. En anledning till att individerna inte kan
skota krig pd egen hand &r stordriftsfordelar i forsvar. Det &r t.ex.
oekonomiskt att var och en bygger sin egen skyddsmur, eftersom en
mur skyddar alla innanfor. Forsvaret dr kollektivt i meningen att
forsvaret giller alla, oberoende av hur det finansieras. Darfor krivs
nagon form av kollektiv finansiering, foretradesvis i form av skatter.
I analogi med muren géller att sannolikheten att en armé skall segra
over en annan Okar med dess storlek och slagstyrka — det ar kon-
trollen efter slaget som avgor vem som har makten éver omradet. Det
ar darfor meningslost med smé enskilda insatser om motparten mobi-
liserar en armé. Seger eller nederlag tillfaller alla lika inom omradet.
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Denna egenskap innebér att armén maste finansieras kollektivt. Sta-
ten maste darfor tilldelas en beskattningsréitt och en rétt att utskriva
och kommendera soldater.

Krigets problem beskrivs ofta i spelteoretiska termer som ett ”’fang-
arnas dilemma”. Spelet dskadliggors i en matris dér tva parter (stater)
gemensamt kan vinna pa nedrustning, men samtidigt vinna pa anfall,
forutsatt att motparten nedrustar. I radsla for att bli angripen bibe-
haller darfor bada sina styrkor. Konklusionen &r att sa lange det inte
finns nagra Overstatliga organ med tillrdckliga maktbefogenheter
kommer rustningarna att fortgd. En av sdkerhetspolitikens viktigaste
uppgifter blir darfor att férsoka bilda overstatliga organ, men efter-
som problemets grundstruktur finns kvar dr det svart att uppna be-
stdende resultat.

Spelet ’fangarnas dilemma” kan ocksa illustrera en handelssitua-
tion dér bada parter skulle vinna pa en affar, men diar mojligheten for
motparten att lura den andre medfor att ingen handel uppkommer —
till nackdel fér bada. Darfor finns det, enligt teorin om kollektiva
varor, en efterfragan pa ett rattsvdsende som definerar réttigheter och
som Overvakar och beivrar brott mot denna ordning. Eftersom det
inom nationen finns en statmakt med kraft att 6vervaka och straffa ar
inte problemen med ”fangarnas dilemma’ av samma dignitet som pa
det internationella planet.

Den filosofiska grunden foér den vélfardsekonomiska analysen &r
utilitarismen. Aven i 6vrigt sammanfaller teorin i mycket med den
etablerade politisk-filosofiska doktrinen. Staten antas maximera den
sociala nyttan, d.v.s. ett (vdgt) genomsnitt av summan av alla in-
dividers nyttor. Nar statens uppkomst diskuteras anknyts till teorierna
om sociala kontrakt. Utgadngspunkten r i vissa fall hobbesk (Bucha-
nan, 1975). Daremot 4r bilden av staten inte totalitdr, dven om den
makt som genomfor politiska beslut ofta bendmns en "vilvillig de-
spot”. I "vélvilligheten” ligger en anknytning till den rousseauanska
folkviljan, men ocksa till den genom maktdelning begriansade stats-
makten (jfr Arvidssons och Berntsons kapitel i denna bok). Grunden
utgors av de nyttomaximerande individernas preferenser. Makten och
legitimiteten baseras pa en underforstddd delegation frén folket —
staten har ingen egen vilja utan efterstravar endast den maximala
totala nyttan.
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Modern forskning

Ett typiskt drag i den vélfiardsekonomiska modellen 4r ocksa att
uppsattningen individer i ekonomin antas givet. I den man antalet
individer forandras, t.ex. genom dod, migration eller erévring, upp-
kommer problem med hur den sociala vilfarden skall defineras. Det
faktum att vissa grupper eller en klass kan utnyttja statsapparaten fér
sina syften negligeras.

[ nyare public-choice-teori har man emellertid diskuterat den of-
fentliga sektorns tillvaxt och fragat sig hur man med t.ex. konstitutio-
nellabegriansningar skall forhindra att staten utvecklas mot despotism
eller anarki. I viss omfattning har man gatt ifrdn synen pa staten som
en “vilvillig despot” som forsoker tillvarata allas intressen. I vissa
ekonomiska modeller betraktas i stédllet staten som en ekonomisk
agent som maximerar inflytande och makt genom erévring, beskatt-
ning och handel med rattigheter och privilegier.

I det perspektivet blir fragan om villkoren for att staterna inte skall
komma i situationer som resulterar i krigshandlingar analytiskt han-
terbar. I likhet med andra ekonomiska enheter kan staten forvintas
forsoka uppna sina mal pd tvd olika sitt. Det ena &dr att genom
erovring, konfiskation eller skatt komma i atnjutande av en tillgang.
Den andra ar att genom forhandling, byten och avtal fa tillgdngen
utan att motparten blir lidande. Vilken metod som viljs beror pa vad
som framstar som mest l6nsamt (Tullock 1974).

I krig ar strategin att bygga upp en hotpotential utifran vilken en
fredsuppgorelse skall kunna nés. Den relativa fordelen av krig beror
pa mojligheterna att uppna samma resultat genom fredliga uppgorel-
ser. Om det finns ett vil etablerat handelsutbyte mellan ldnderna star
mycket pa spel vid ett militdrt angrepp, vilket minskar den relativa
fordelen av krig. Ett etablerat kontaktnit minskar ocksa kostnaderna
att ta kontakt, féorhandla och kontrollera varandra pa mellanstatlig
niva. Vid méngsidiga viletablerade relationer minskar rimligen ocksa
risken for misstag.

Kostnaderna for krig respektive fred dr beroende av tillgdngen pa
alternativ. Ar man uteldimnad till en motpart dr det 6ppet for ut-
pressning. Det kan forklara varfor grannstater och tidigare kolonier
ofta tvingats in i krigshandlingar. Ar alternativen flera, och ddrmed
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konkurrensen friare, foreligger inte samma beroendeférhallande med
atfoljande krigsrisk, vilket t.ex. forklarar varfor vi inte langre krigar
med danskarna, vara gamla drkefiender.

En invdndning mot detta resonemang r att krig inte 4r resultat av
overlagda handlingar utan av irrationellt beteende i frustrerade situa-
tioner. Invdndningen &r formodligen riktig. Men om relationerna
mellan stater praglas av langtgdende relationer, kommunikation och
manga politiska och ekonomiska alternativ sa kan det minska antalet
utpressningssituationer och utrymmet for odverlagda handlingar.

Under senare ar har ocksd ekonomiska forskare intresserat sig for
uppkomsten av sjilvkontroll utan statlig inblandning. Aven denna
analys ger visst stod for fredstanken genom integration. En fore-
gangare var den amerikanske sociologen Macaulay (1962) som i studi-
en “Non-contractual relations in business” uppmairksammade att
formella kontrakt och offentlig réttsskipning har liten betydelse i
affarslivet, trots att mdojligheten till vilseledande information och be-
drégeri 4r stor. Anda fungerar varuutbytet forvanansvirt bra — varor
levereras mellan foretag, inom och mellan ldnder, oftast utan kom-
plikationer och utan tanke pa utnyttjande av rattsvasendet. Trovar-
dighet och lojalitet skapas i stillet genom ldngvariga relationer mellan
handelsparter, genom utstdllande av panter, sikerheter och genom
uppbyggnad av goodwill och varumirken. Sanktionsmedlet 4r frimst
uteslutning fran fortsatt handel och forlust av det virde ett fértroen-
dekapital representerar.

En vixande litteratur intresserar sig for fortroendeskapande meka-
nismer mellan individer och foéretag. I den féretagsekonomiska littera-
turen dr Oliver Williamson (1985) en av forgrundsgestalterna. I ett
flertal studier har han pavisat hur foretagens organisation och relatio-
ner avspeglar de kontroll- och informationsproblem som maéste losas i
en vérld dar man maéste forlita sig p& intern kontroll (Bjuggren och
Skogh 1989). Det finns ocksa en intressant spelteoretisk litteratur om
uppkomsten av normer och konventioner utan statlig inblandning
(Axelrod, 1987 och Sugden, 1987). En allmdn konklusion i denna
litteratur dr att langvarig upprepad interaktion mellan ekonomiska
agenter kan vara tillrdckligt for framvixten av stabila konventioner
och normer utan Gvervakning av statsmakten. Hobbes tes om allas
krig mot alla om staten ej kontrollerar medborgarna ir av allt att
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doma 6verdrivet pessimistisk, sdrskilt om relationerna haft mojlighet
att utvecklas 6ver tiden.

Globaliseringen

Den internationalisering som 1800-talets utopister trodde snart skulle
medfora fred har nu haft hundra ar pa sig. Det fria utbytet av varor
och tjanster pa villkor som parterna sjidlva uppfattar som fordelaktiga
forefaller skapa ett nitverk av relationer, fortroendekapital och lojali-
tet utan statlig medverkan, bade nationellt och internationellt. Det
pagar en historiskt sett unik integrationsprocess — transporter, kom-
munikationer och massmedier bidrar till att jorden ”krymper”. Pa
det mellanstatliga planet manifesterar detta sig i valutastrémmar,
multinationellt foretagande, internationellt gdngbara varuméirken,
turism etc.

Vissa tecken tyder pa att hoppet om fred i Europa kan komma att
infrias. Historikern Alf Johansson (1989, s. 368) stiller sig nagra
intressanta fragor: Vilken svensk politiker eller militdr snuddar i dag
ens vid tanken pa ett krig med var gamla arvfiende Danmark? Vem
skulle &r 1919 ha kunnat tro att Storbritannien, Frankrike och Tysk-
land i dag utgoér hornstenarna i ett europeiskt integrationsarbete?
Johansson tar det inte for uteslutet att andra varldskriget kan bli det
sista mellan europeiska stater. Han menar att den ekonomiska inte-
grationen, internationaliseringen och krigets avglorifiering har for-
andrat forutséttningarna for krig.

Samtidigt bidrar de militdra systemens rdackvidd till att den Gver-
gripande sédkerheten i varlden blivit en frdga for supermakter. En
konsekvens av detta ar att enskilda smastaters legitimitet forsvagats.
Exempelvis den svenska sdkerhetspolitiken har utformatsiskuggan av
supermakterna — genom bibehallen neutralitet och relativt starkt
forsvar hoppas vi pa att inte bli angripna. Statens legitimitetsproblem
ligger i att vi inte kan géra mycket mer 4n att just hoppas. Det &ri alla
fall inte uppenbart att forsvaret genom 6kade (eller minskade) resur-
ser kan paverka krigsrisken. Eftersom det ar tveksamt om och hur vi
skall skydda oss vid en eventuell stormaktskonflikt 4r statens roll som
fredsbevarare diffus.

En annan konsekvens 4r att statens suverdna makt att utforma och
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genomdriva lagar inom landets grianser forsvagas. Harmoniseringen
till EG och GATT innebér anpassning till regler utanfor statens kon-
troll. I en framtid med stor rorlighet for kapital och ménniskor géller
det ocksa for t.ex. skatte- och socialpolitiken. Oberoende av om vi blir
medlemmar i EG eller inte kommer vi att fi anpassa oss till lagar som
faststélls utanfor vara granser.

Alla stater sédger sig arbeta for freden. Men samtidigt vill staterna
naturligt nog bevara den egna suveridniteten. Men globaliseringen
forsvagar staten och sdrintressen i det egna landet. Statens syn pa
internationaliseringen dr darfér ambivalent. Det ger en foérklaring till
varfor strdvan att underlatta ett fritt handelsutbyte varit halvhjartat.
Ofta agerar staterna mot internationalisering, t.ex. genom tullar, im-
porthinder, exportstod och etableringskontroll. Mojligheterna for ut-
lanningar att fa arbetstillstdnd och medborgarskap 4r ocksa begriansat
i flertalet lander.

Sammanfattningsvis forefaller det alltsa vara sa att den internatio-
nella ekonomiska integrationen bidragit till den relativa fred som vi
lever i, &tminstone i vdstvdrlden. Den vanliga bilden av sdkerhets-
politik, avrustningsforhandlingar och de politiska besluten om EG
(lika vdl som det pagaende arbetet i Bryssel) som drivande faktorer i
utvecklingen 4r kanske 6verdriven. Kanske har det nitverk av relatio-
ner som byggs upp spontant haft storre betydelse for freden dn en-
skilda staters sdkerhetspolitik och diplomatin i organ som FN. EG,
lika vdl som upplosningen av Gstblocket, ar kanske bara steg i en storre
globaliseringsprocess som styrs av andra krafter, i forsta hand da den
moderna kommunikationsteknologin.

Sverige och Europa
Den avgérande fragan om vart eventuella medlemskap i EG sédgs vara
neutraliteten. Viktigt for den negativa hallningen till medlemskap ar
formodligen ocksa hotet mot den nationella suveréniteten pa det all-
manpolitiska planet. Finns det da reella moéjligheter att férhindra den
pagéende internationaliseringen och ddrmed den nationella politikens
forsvagning?

I en internationell viarld maste skatter, utbildningspolitik, social-
politik etc. anpassas till det som géller i omvérlden. Oberoende av om
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vi blir medlemmar eller ej kommer vi darfér av allt att déma att
anpassa oss. Konsekvensen dr rimligtvis en ytterligare forsvagning av
rikspolitiken pé lang sikt.

Ar da detta en 6nskvird utveckling eller inte? Svaret beror natur-
ligtvis pa vem som stéller fragan. For rikspolitiker som vill legitimera
en stark stat dr det rimligtvis en obehaglig utveckling. For borgerliga
partier som 6nskar stiarka ekonomin och néringslivet, samt begrdnsa
statens makt att styra ekonomin och pafora folket skatter och regle-
ringar 4r det rimligen en positiv fordndring.

For de enskilda medborgarna tillkommer ytterligare aspekter. En
positiv effekt ar de ekonomiska och kulturella méjligheter en inter-
nationalisering medf6ér. Samtidigt hotar den internationella likfor-
migheten varje kulturell sarart. Det dr darfor av vikt att i ett globalise-
rat samhdlle vdrna varje minoritets ritt till sitt sprak och sin kultur.

For manga framstar det sikert ocksd som ett problem att vi inte
langre kan fora en egen svensk vilfardspolitik. Men vad dr da det
unika i ”’den svenska modellen””? EG é&r inget u-land nér det géller
viélfardspolitik. Innan vi slar oss for brostet och hdvdar de svenska
l6sningarnas Overldgsenhet bor vi frdga oss om inte denna syn i sig &ar
ett inslag i en forlegad nationalism.

Om internationaliseringen bidrar till en fredlig utveckling har det
naturligtvis stor vikt. En risk dr emellertid att det utvecklas nya kon-
stellationer med block bestdende av t.ex. USA, Sovjet, EG och Kina.
En avgorande fraga dr om dessa kommer att isolera sig var for sig och
bygga upp handelshinder och arméer. Eller kommer ocksa dessa gran-
ser att uppluckras genom en alltmer omfattande globalisering? Vissa
tecken tyder harpd. Handelsutbytet mellan EG, EFTA, USA och
Japan samt Oppningarna gentemot Sovjet inger optimism. Férhopp-
ningsvis d&r EG som tullunion redan 6verspelad.

Hur paverkar da detta Sveriges forhallande till EG? Som jag ser det
ar svaret i stor utstrackning beroende av utvecklingen inom EG. Om
EG blir en féstning med en tullmur som utestanger omvérlden dr det
ett svart val om vi skall vara med eller inte. Blir vi medlemmar forlorar
vi var neutralitet i krig, samtidigt som vi isoleras ekonomiskt och
kulturellt. Om EG dédremot 4r ett led i en allmén globalisering spelar
det ingen storre roll om vi 4r medlemmar eller inte. I s fall kommer vi
att f4 anpassa oss till en internationell virld, dar varken EG eller
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nagon enskild stat (inklusive den egna) &dr suverdn. Oberoende av
vilken utveckling vi tror pa som mest realistisk 4r det angeldget att
verka for att ’fastningen Europa” inte blir en realitet.
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Statsmakt och historisk
kompromiss

I 1686 ars svenska kyrkolag forbjuds offentliga likprocessioner och
deltagandet i begravningsfoljet begrdnsas. Saken hade st6tts och
bl6tts en langre tid. 1571 ars kyrkoordning stadgade att “’nér ta lijket
uthbidres, ma man wel lata ringia, siunga, och annor stycker, som icke
dro ochristeligh, effter sedwenion bruka”. Bade bruk och missbruk
har tydligtvis férekommit. Ty en hogrestdndsbegravning var utan
vidare en begivenhet. Inte nog med att prést predikade och liksang
anordnades, i vilken fattiga djdknar deltog mot kastpengars utdelan-
de. Ocksa objudna nistlade sig in i sorgetaget: loparepraster och
annat lost folk som pep och skridnade och lidste begravningsdikter dem
ingen bestillt. Brdk och upptrdden f6ljde ndar pengarna skulle for-
delas. Oron utspelar sig i en fran medeltiden kvardréjande fest- och
karnevalsoffentlighet som under 1600-talet borjar ifragaséttas fran
diverse hall.

Motstandet leds av ldgadeln och delar av huvudstadens borgerskap.
De reagerar mot Overdadet, det stokiga gatulivet. Vid 1680-talets
borjan, berdttar Bengt Sandin som har utrett striden om processions-
tvanget (Sandin 1988), ’ansdkte tva ofrédlse radmaén / i Stockolm/ om
att f& begrava utan process, men de forklarade sig samtidigt vara
villiga att betala ’skola, prester, klockare, kyrkan, allenast att de i s&
matta kunde slippa att bjuda mycket folk, det de eljest nodgades gora
for sitt stora svagerskaps skull’ . Svenska dmbetsmdn — och lag-
adeln var ju i allt vdsentligt en tjansteadel — hade inte alltfér gott om
pengar. Det de fortjanade i kanslier och befattningar pé faltet kunde
anvidndas fornuftigare dn till kostsamma likfoljen.
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Med det karolinska envéldet foljer en ideologisk omstéllning i lan-
det. Den lutherska ortodoxin triumferar 6ver hela linjen, kyrkan blir
statskyrka och prasterna statsmaktens exekutorer. Den statsnyttiga
likriktningen av universiteten hade inletts redan under Axel Oxenstier-
na, liksom stddernas forvaltning lagts under centralmaktens kontroll,
for Stockholms del belyst sa vil av Lars Ericson nyligen (Ericson
1988). Reduktionens indragningsmakt och reorganisering av stats-
apparaten kan mot den bakgrunden ses som en naturlig f6ljd — man
kan nistan vilja beteckningen historisk automatik — av en tidigare
ansvillning av dmbetsmannastaten, militdr som civil. For att upp-
rdatthalla det svenska stormaktsvildet, som nu nar sin hojdpunkt,
behovdes uppenbarligen en stadga som den feodala partikularismen
inte kunde tillhandahalla.

Tukt och disciplin blir ledorden fér denna omstéllning. Indelnings-
verket sdtter nationen pa krigsfot ocksa i fredstid, vilket gar desto
smidigare som bondernas utskrivningsbérda undanréjs. Tendensen
till disciplinering och forstarkning av det statsliga valdsinnehavet dr
visserligen skonjbar 6ver hela Europa. Men under det att den absoluta
statens etablering pa andra hall gar att férena med ett bibehallande av
de aristokratiska privilegierna, sker 6vergangen till kungligt envilde i
Sverige samtidigt med att de icke-aristokratiska elementen far okat
spelrum. Den mest mirkbara effekten dr naturligtvis godsindrag-
ningarna, omfordelningen av rénta till kronan och &mbetsinnehavets
Okade rangkoefficient. Befattning vill ga fore bord och en liten men
aggressiv Skeppsbroadel gor sig beredd att inkapslas i nomenklaturan.

Det &r en tid for borgerliga dygder. Duglighet géller for mer &n
bestdllsamhet. Penningen borjar undergréva plikten, de standiga kri-
gen paskyndar standscirkulationen: pa tre generationer kan du ta dig
fran bonde till baron. Nagon borgerlighet av betydelse — vi kan lugnt
bortse fran stidernas smakopmain och skrahantverkare vilkas politis-
ka och ekonomiska makt tycks stdvjad for gott — existerar ej. I detta
lage tilldelas staten, den absoluta furstemakten, nagot av en surrogat-
funktion; blir stand in for ett borgerligt styre som inte — dnnu inte —
har kraft att uppréitta sig sjdlvt. Det krdvde legalism, det kravde
respekt for sitt kunnande, det kriavde utrymme for sina affirer, detta
uppatstravande borgerliga skikt som nu invaderar och omvandlar den
gamla staten.
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Det som hande i Sverige 1680—82, med reduktionen och envildets
inférande, var inte bara en konstitutionell férandring, skriver Per
Nystrom i en viktig sammanfattande karakteristik:

Officerare och &mbetsmén av borgerligt ursprung — dittills endast
pa underordnad stéllning i statsapparaten — ryckte nu upp pa
hogsta beslutande niva. De av dem genomfoérda reduktionsbesluten
Okade avsevirt statens andel av feodalrantorna. . . Nu blev officera-
re och dmbetsmén rédntetagare. Samtidigt okade rorligheten pa
godsmarknaden. Nyadlade k6pméin och adliga magar till k6pméan-
nen kopte gods for pengar, ackumulerade i kdpenskap och han-
del. .. Samtidigt befédstes genom en rad nya lagar kapitalets stall-
ning, forlagskapitalets prioritet, kreditvdsendets organisation lik-
som genom manufakturlagstiftningen arbetskraftens beroende av
arbetsgivaren skarptes. .. P4 samma sitt band k6pméannen genom
krediter ett klientel av bonder, som levererade jordbruksprodukter.
De nya lagarna hade till uppgift att befasta och starka dessa kon-
nexioner genom nya rattsprocedurer, s.k. prompt exekution o.s.v.
(Nystrom 1983)

Detta var, slutar Per Nystrom, koncessioner som de feodala in-
tressena fick gora gentemot de kapitalistiska ”’. En ny statsform, &nnu
inte en ny statsmakt, rojde vag for en regleringskapitalism under
foljande arhundrade, det merkantilistiska systemet, som med offent-
liga subsidier sokte driva ndgot som dnnu icke var: ett produktionssatt
dar arbete star mot kapital, mitt i ett feodalt praglat agrart omland.
Ocksa har en surrogatfunktion saledes.

Hur man &n ser det markerar den karolinska tiden ett trendbrott.
Den foregidende regimen var i ldnga stycken en adelsrepublik, mest
utpraglat sa under Kristinas styre. Italienaren Lorenzo Magalotti be-
skriver landet, i sin ”’Resa genom Sverige ar 1674’ (Magalotti 1986),
som ”’ren aristokrati, forkladd under formen af monarki”. Radet,
regeringen, sdger han, ’berofvar stinderna den lagstiftande makten
och konungen myndigheten. Radet beharskar de férra under sken af
medlare mellan dem och konungamakten; och konungen i egenskap
af hans radgivare. A dmbetets vignar &r radet bade det ena och det
andra, men icke i verkligheten. Radet ar icke medlare, emedan det
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alltid gor sig till talman for konungen, i hvars hander det soker lagga
beslutanderatten och undersatarnas egendom.” Dock erfar Magalotti
forandringens vind. Rédsaristokratins vélde ar satt under press och
det dr latt hdant, anmérker han sex ar fore systemskiftet

att den nya adeln, som hatar den gamla, hvarifran i vanliga fall
radsherrarna uteslutande tagas, forenar sig med konungen, af hvil-
ken den hufvudsakligen beror, och foérstér och afskaffar radets
myndighet for att befria konungen fran detta ok. Fér niarvarande
har den nya adelns antal vuxit sa mycket, att den icke blott uppvéager
den gamlas auktoritet, utan nastan 6fverviger den, och for hvarje
dag gar den framat alldeles som i England. Nastan hela det lilla
kapital som finnes i Sverige dges af den nya adeln.

Man ser: det star och vdger. Och 4nda ar det alldeles klart vilken
vagskal som strax skall vdga tyngst. Det &r en kraftmitning som aldrig
slar 6ver i 6ppen konfrontation; de engelska excesserna, som Maga-
lotti sdkert har haft i tankarna, kan ha verkat aterhallande. Som om
kompromissen redan vore utarbetad och godkind uppger den nya
klassen for 6gonblicket sina mojliga maktansprak mot att den gamla
Overheten neutraliseras, erkdnner sitt underldge. P4 ytan kan det se ut
som om ekonomi och politik har kommit i olag under 1600-talet. Krig
och missvixt sitter fart pa differentieringen, landet 6ppnas for ut-
landskt kunnande och kapital, framst inom bergshanteringen, det
larda standet genererar en rad nya karridrvdgar. Men den politiska
mognaden haller inte samma takt. Nar bonderna klagar éver dyrtid
och jordknapphet, vill de inte ha nya herrar, de vill inte ha s& manga
bara. Den starka staten inrdttas med folklig sanktion.

Det kan forefalla som en oférenlighet detta: att samtidigt som nya
ekonomiska och sociala krafter frigors, s underordnas de ett offent-
ligt maktmonopol. Och denna monolit till stat later sig befolkas av
just representanter for en nyvackt medborgaranda, en likhetsideologi,
ett rattsmedvetande som dnnu inte kan kallas liberalt men dnda har
individens sjdlvforverkligande fér 6gonen. For vad ar likprocessioner-
nas avskaffande uttryck fér om inte en uppgradering av det individu-
ella, en vidgning av grianserna for den privata sfaren pa den offentligas
bekostnad? Gatan, torget var inte lingre platsen att ritualisera de
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sociala skillnaderna. Liksom den enskilda fliten skulle gora allmosan,
det synbara tecknet pa kristlig barmhartighet, on6dig och penning-
ekonomins framvixt reducera de fysiska marknadstransaktionernas
betydelse for rikedomens fordelning, blir det inte ldngre oavvisligen
nodvindigt att lata hierarkierna g& i dagen. De finns ju dér 4nd4, alla
vet det. Alla vet och risken 4r att de utmanas, forlojligas, inverteras i
ett Oppet klassmote. Sddan var ju karnevalskulturens spektakuldra
folklighet!

Parallellt med att det individuella utsondras fran en iakttagbar
offentlighet, en process som pa privatlivets omradde motsvaras av en
tilltagande intimisering och emotionalisering i beteendemonstret, sker
da denna maktkoncentration av det offentliga, detta Gverlamnande av
myndighet i den absoluta statens hand. Det ser ut som en paradox.
Men glém inte bort en sak. A ena sidan behovet av enskildhet och
avskiljande — javisst. A andra sidan: det som 4r offentligt, den sfar
inom vilken ett politiskt eller réttsligt ansvar kan utkrévas, blir i
samma stund tydligare, mer preciserat. Kanske behtévdes ocksé be-
skyddet av en stark — och a&skadlig — offentlig makt for de sociala
krafter som ville kliva ur traditioner och ga vid sidan om privilegier
vilka hammade privat dadkraft och enskild befordran. I ett sddant
perspektiv dr det inte sdkert att den statliga suverdniteten och den
enskilda integriteten maste kollidera. Mal och funktion, avsikt och
verkan dr som kant artskilda kategorier.

Det kunde vara virt att prova om det slutande 1600-talets stora
klasskompromiss blev monsterbildande for politiskt agerande under
senare perioder i svensk historia. Jag tdnker inte pa utfallet i rent
konkret mening. Atskilligt av det som vanns av de ofrilse i samband
med reduktionen f6rsvann rétt snart under krig och rafster. Med
frihetstiden antar Sverige de facto en republikansk forfattning, men
det 4r en klen republik som gér i ledband hos dynastiska stormakter.
Anda 4r det tydligt att den ekonomiska ackumulationen och den
sociala omvandlingen fortskrider med oférminskad styrka. Ett libe-
ralt lager utbildas under 1760-talet och bordsaristokratin spelar upp
for sista akten. Gustav Ill:s statsvdlvning, ocksd den utford i slug
berdkning av en envildig monark och en adelsfientlig medelklass,
fullfoljer pa satt och vis reduktionsbesluten. Bondernas skattekop
underlattas. Adelsjord dras inte in men forklaras fritt tillgdnglig for de

133



Anders Bjornsson

lagre stdinden — bara det ypperliga frélset undantas dnnu en tid.
Ambetena, nistan alla, 16sgors fran standsbanden. Det ér revolutio-
nens ar, 1789, och ”’de franska sakerna” trycker pa. Anda fram hann
ju kungen inte.

Redan Geijer forfaktade, fast med andra ord, att centralisation och
emancipation i langa stycken loper parallellt genom svensk historia.
Det 4r sjédlva kdarnpunkten i det s.k. aristokratférdémandet: att folk-
makt och kungamakt moter varann i gemensamma anstrangningar
for nationens vil medan herremakten, aristokratin, obekymrad om
det hela endast ser till egen nytta och framjar partikuldra klassintres-
sen. Som metafysik och 6destro dr naturligtvis denna geijerska dia-
lektik nonsens. Men som metafor? Kan man tinka sig att den statligt
uppburna kompromissen, priglad genom reduktionsbesluten, har
blivit ett kollektivt tankeelement i den svenska politiska kulturen? Och
under vilka omsténdigheter fortsitter den att vara effektiv? Lat oss ga
nagra sekler framat.

Svensk arbetarrorelse kom ju tidigt att bli etatistisk, och det ar ett
forhallande som har bade forbryllat och fascinerat. Etatismen, stats-
vinligheten, fallenheten for offentligréttsliga I16sningar pa sociala och
ekonomiska problem behdver inte ses som en konsekvens av ett refor-
mistiskt vdgval. Inom fransk socialism eller brittisk labour, konglo-
merat av bangstyriga tendenser, har snarast funnits en misstro mot
politik genom staten. Klassens organisering och den statliga maktut-
ovningen I6per dér i skilda banor. I socialdemokratins Sverige tende-
rar de att sammanfalla. Syndikalistiska eller gillesocialistiska inslag,
idéer om sjdlvforvaltning och lokal mobilisering, har haft svart att
vinna bifall inom svensk arbetarrorelse. Dess uniformitet kunde ldnge
uppfattas som ett styrkebevis; det 4r ldtt att vilja just den tolkningen
under ett klang- och jubelar. Men ar den alldeles sjalvklar? Franvaron
av alternativ kunde kanske lika gédrna ses som ett tecken pa fattigdom,
sterilitet.

I regeringsstéllning hamnar socialdemokratin 1917, pé egen hand
fyra ar senare. Det 4r inget starkt parti som trader till. Den fackliga
uppbyggnaden har hejdats av nederlaget i storstrejken, partisplittring-
en har tomt den unga rorelsen pd manga av dess bésta krafter. Arbe-
tarklassen, underlaget for partiets stravanden, befinner sig fortfaran-
de under formering, den svenska industrin har fatt en sen start, och
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faktum &r att landsbygden ett gott stycke in pad 30-talet slukar en
majoritet av rikets befolkning. Ocksa i jimforelse med grannlandet
Danmark, linge en pélitlig reaktiondr bastion, ligger vi socialt och
politiskt efter. P4 20-talet strejkar svenska arbetare mer @n andra
europeiska landers. I parlamentet: stindiga regeringskriser och hop-
pande majoriteter. Och dnda anar man framryckningen, men kanske
4nda inte att den skall ske sa snabbt.

Allminna rostritten padyvlar socialdemokratin regeringsansvar;
denna anlidnder of6rberedd och utvecklar strax en hektisk aktivitet.
Man bor vil inte 6verdriva rostrittsreformernas faktiska inverkan pa
politiken, snarare understryka deras symbolvirde och riktningsgivan-
de funktion. De trdnger undan eliter som ditintills haft sjdlvklart
tilltrade till de politiska tribunerna. Det dr fraga om massverkan. Det
maktdgande Sverige forsattes under seklets tva forsta decennier nér-
mast i ett chocktillstdnd: en blandning av harm och paralysi infér
valdsromantiska skrivovningar och utsikterna till oprovad ministerso-
cialism. Ur traumat fanns en enda vdg om revolution inte skulle
riskeras — de stegvisa eftergifterna, den politiska retratten, markerad
av den gamla dmbetsmannaideologins bankrutt och den borgerliga
hogerns orientering mot styvnackad manchesterliberalism under och
runt forsta varldskriget. Varfor skulle ett offensivt socialdemokratiskt
ledarskap forsma att utnyttja detta vakuum?

Nér Branting och hans ministrar trader till star det kanske alltjamt
och vager. Just sa: star och véger. De projekt som lanseras, framst vill
man niamna den langsamt havererade socialiseringsutredningen, har
karaktdren av férebud. P& 30-talet kommer de nationella krispro-
grammen, vid sidan av de existerande forvaltningsapparaterna skapas
reformbyrakratier som dammsuger rorelsernas nitverk pa kadrer.
Befordringssystemet omdanas och langvdgaren gor entré. Tjanste-
mannen som inte later sig hindras av alltfér stor legalism i hand-
laggningen. Den politiskt fostrade fridstéraren som kanaliserar sina
energier in i nya projekt, det ena djarvare dn det andra, och for vilken
det politiska arbetet och politiken sjdlva saknar grans. Per Nystrom,
1600-talsreduktionens insiktsfulle bedomare, 4r en av dessa nya poli-
tiska mdnniskor som erovrar och omprogrammerar de offentliga
funktionerna till gagnelig samhdllelig verksamhet.

Socialdemokratins frigérelseverk kan inte ifragasattas. Ur patriar-
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kalism och bolagsvilde, ur férmynderi och rittstvang reste sig den
egendomslose med sjdlvrespekt och framtidsvilja. Han var inte eni en
skock, han var del i en organiserad helhet. Liksom den politiska
manniskan uppstod férst med det moderna masspartiet, s& kunde den
enskilde ge rost at sitt betryck blott i en krets av likasinnade, lika-
drabbade. Den gav honom skold och svdrd. Men den stéllde ocksa
krav pa hans disciplinering, hans underkastelse. Arbetarrérelsen var,
som Ronny Ambj6rnsson framhallit, inte bara fack och parti, den var
ocksa nykterhetsloger och folkhégskolor (Ambjérnsson 1988). Politi-
ken gavs ndring av ideologin och ideologin fick mening genom politi-
ken. En mélmedveten uppkomlingsstrategi: ordentliga, nyktra och
bildade arbetare skulle styra framtidens samhélle. Men kunskaper
och ordningsamhet utgjorde ocks&d komponenter i en framatsyftande
industriell kalkyl. I det slutande 1800-talet var hantlangaren redan pa
vig in i historiebdckerna och den stoddige hantverkargesillens sjalvs-
vald behovde tuktas med positiva incitament. Att arbetarnas egna
organisationer tillhandaholl dem var knappast en nackdel.

Historiska analogier &r alltid vanskliga och det dr heller inte direkta
Overensstimmelser jag dr ute efter i forsta hand utan kontinuitets-
linjer. Man kommer sikert ingen vart om man s6ker den socialdemo-
kratiska statens rotter i det karolinska envildet. Men politiska kultu-
rer — och dit hor folkliga vanor, beteenden, tdnkesitt liksom dven
yttringar av politisk praxis, konstitutionella traditioner o.s.v. — har
en viss historisk troghet, de dikteras ocksd, pa gott och ont, av den
nationella sérarten.

Inte sidllan brukar man lyfta fram det svenska trettiotalet som
politiskt experimentfilt. D4 lyckades den regerande socialdemokratin
med en ny upplaga av den stora klasskompromissen och en medvetet
anlagd politik-genom-staten-strategi att inte bara forhindra fram-
véxten av en populistisk hogerstromning utan ocksa vrida bolsjevik-
spoket ur den parlamentariska hogerns hiander. De borgerliga partier-
na tvangs pa defensiven och fragan dr om de ndgonsin himtade sig
fran den attacken. S& sékrade folkhemmet den politiska demokratin
och socialdemokratins maktinnehav i ett.

Har nagon visteuropeisk arbetarrorelse sa behdrskat sitt viljar-
underlag som den svenska socialdemokratin? Och var denna kontroll
alls mojlig utan socialdemokratins tidiga integrering i statsférvaltning
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och politiska forsamlingar? En uppfinningsrik statsvetare har menat
att integrationen sitter in t.o.m. fore den allménna rostréttens info-
rande. Centrala statliga forvaltningsorgan 6ppnar sig fér korporativ
intresserepresentation, exempelvis pa arbetarforsidkringens omrade
och inom arbetsformedlingen. Allt tyder p4, skriver han (Rothstein
1988), att det dels var arbetarklassens egen organisering, dels det
potentiella hot denna organisering utgjorde for det bestidende sam-
hillet, som gjorde det nodvindigt att pa ndgot sétt ge dem representa-
tion i det politiska systemet”. Men hade denna process forlopt sa
friktionsfritt om det inte funnits en beredskap, byggd pa historisk
erfarenhet, att ta emot nykomlingar i etablerade miljoer?

Baksidan, om det verkligen finns en saddan, var naturligtvis klassens
lojalitet och lydnad. ’Den brékiga kulturen”, for att lana Lars Mag-
nussons traffande karakteristik (Magnusson 1988), méste gé i graven
innan reformarbetet kunde paborjas. Och denna likprocession be-
gicks av fackliga ledare och industrimidn gemensamt, pa avstand fran
varann visserligen men dndé i samma folje. De valde — kanske de
drevs att vdlja — forhandlingsbordet framf6r den oreglerade arbets-
platskonflikten. De ville berdkna utfallen, dirigera utvecklingen, dar-
for maste riskerna minimeras och de oplanerade valdsbrotten undan-
rojas. De representerar det moderna och faller samtidigt tillbaka pa
nagot alderdomligt. Ocksd det parlamentariska systemet, denna
1900-talspolitikens stora landvinning, bygger ju pa att makt och myn-
dighet har 6verldamnats och ordning rader en géng for alla. Till allas
batnad? Det gar vil att diskutera. En svensk revolution har, som
bekant, alltid kravt dratselkammarens godkdnnande.

Vad jag sagt kan forefalla vidlbekant, mojligen ocksa trivialt. Men
det geijerska” sambandet mellan emancipation och centralisation,
mellan friheten och dess motsats, har aldrig riktigt bearbetats, tycker
jag. Sjdlva grundtanken &r ju att en oerfaren, dnnu inte fardigbildad
samhdllsklass maste ta omvéagar for att avancera. Ocksa revolten, som
i Cromwells England, kraver en viss mognad, en viss organisations-
formaga. Dér upprorstraditioner saknas eller 4r mycket avldgsna kan
védntan pa battre tider bli nog s& pafrestande. Den svenska lagadeln pa
1600-talet hade mycket litet tdlamod, den var illa rustad och tog
darfor omviagen Gver en expedient och snillrikt finansierad statsmakt.
Som ett stdnd av d@mbetsmannakarridrister gavs den ¢kad dignitet
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under envildet. Och nér positionen avlgser funktionen, som Peter
Englund skriver i en lovordad avhandling om adelsideologier under
stormaktstiden (Englund 1989), nér individen 16sgoérs fran sin sociala
forutbestimdhet, d4 narmar vi oss det borgerliga frihetsidealet.

Parallelliteten till socialdemokratins samhéille har ett spekulativt
drag, naturligtvis. Men den erbjuder en mdjlighet att se efter om
sambandet eller metaforen har en negativ sida ocksa — och jag skulle
tro att den svenska diskussionen om arbetarrérelsens vdg har haft,
visserligen aldrig utsagt, just den inriktningen. Det vill sdga: nir
frigorelsen fullbordas, avtar tendensen till centralisering da? Hos oss
nar ju planeringsideologin och byrakratins tillvixt sin dramatiska
kulmen aren kring 1970. Ungefar samtidigt 4r de socialdemokratiska
valfardsreformerna avklarade, i stort sett. Efter regeringsfrantradet
1976 sitter s4 omtdnkandet in och resultatet blir att socialdemo-
kraterna aterviander till makten pa ett program for att begrédnsa sta-
tens utgifter, avreglera de offentliga verksamheterna och sitta mark-
nadsexpansionen framst. Man kunde kanske sdga det sa att nar sam-
hallet ar tillrackligt planerat och individerna erévrat sina rattigheter,
d& — forst d4 — kan staten trédda tillbaka och ge intressena fullt
spelrum.

Det vore i sa fall en dyster tankebild. Varje genomgripande sam-
hallsforandring skulle, atminstone i ett inledningsskede, vara for-
knippad med statlig makttillvaxt. Inte heller den 6ppna konfrontatio-
nen — revolten! — mellan det gamla och de nya borde vara ett
alternativ, eftersom den erfarenhetsmassigt dndar i politisk repression
och saknar hemortsritt pa svensk botten. Formeln frihet fran sta-
ten”, en anti-leninistisk stdndpunkt jag sjalv provat (Bjornsson 1984),
blir d4 ndrmast illusorisk. Aterstar att géra den statliga maktutov-
ningen, likgiltigt for vad dndamal, sa uthérdlig och anstdndig som
mdjligt. En kompromiss — med samvetet och med historien.
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Kommunal sjdlvstindighet

1980-talet blev den politiska decentraliseringens artionde i svensk
offentlig politik och forvaltning. Samtidigt som den ideologiska dis-
kussionen om samhéllsutvecklingen hade den vixande statsmakten
som ett grundtema fick de statliga institutionerna i sjdlva verket mins-
kande betydelse inom den offentliga sektorn.

Sa gott som hela den offentliga sektorns expansion de senaste 20
aren har skett inom kommuner och landsting. Det 4r dar som bud-
getar haft tvasiffriga tillvaxttal och det 4r ddr som antalet anstéllda i
flera fall fordubblats.'

Den kommunala sektorns 6kande betydelse kan inte bara métas i
mer pengar och mer personal. Dels har kommunerna fatt ta ansvaret
for nya forvaltningsomraden i vilfardsstaten. Dels, och framfor allt,
har viktiga uppgifter i samhallsférvaltningen direkt forts 6ver fran
tidigare statligt till kommunalt huvudmannaskap. Den statliga kon-
trollen och tillsynen av mycken kommunal verksamhet har ocksa
gradvis forsvagats eller avskaffats. Regeringen dr i minskande ut-
strackning sista besvirsinstans for den som 6verklagar kommunala
beslut.

Det vidare begreppet politisk decentralisering kan omfatta mycket.
Hér ryms Overforing av drenden fran departement till &mbetsverk
liksom fran central statlig myndighet till regional eller lokal. Hér finns
delegering av beslut till ligre nivaer inom saval statliga som kommu-
nala organ. Hit har ibland ocksa rdknats utlokalisering av central
offentlig verksamhet till andra platser i landet 4n huvudstaden.’

I den hér framstéllningen dr huvudintresset riktat mot den politiska
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decentralisering som innebar att kommunerna far ¢kat ansvar och
betydelse pa den centrala statsmaktens bekostnad.

En demokratisk strdvan

Under 1960-talet och sérskilt 1970-talet fanns dnnu en viss partipoli-
tisk spanning kring decentraliseringen. Socialdemokraterna forknip-
pades med de stora centrala institutionerna och en politisk vilja att
astadkomma likformiga och likvdrdiga beslut i stora centrala institu-
tioner for hela samhillet. De borgerliga partierna betonade ddremot
niardemokrati och egenvirdet i att bedriva samhillsverksamheten i
mindre, lokala sammanhang av traditionell utformning.

Under 1980-talet forsvann det mesta av de partipolitiska motsatt-
ningarna kring decentraliseringen. Socialdemokraterna har sedan de
aterkom till regeringsmakten 1982 blivit decentraliseringens starkaste
padrivare. Omstéllningen beskrivs ofta inte ens som ndgon omprov-
ning. I den socialdemokratiska argumentationen utmalas tvirtom de
nuvarande decentraliseringsstravandena som en direkt konsekvens av
den tidigare centraliseringspolitiken. Forst sedan 1960- och 70-talens
kommunreform genomférts med en minskning av antalet kommuner
till i dag 284 resursstarka enheter, har de effektiva kommuner skapats
som verkligen anses ha forméga att pa egen hand skéta uppgifter som
socialtjanst, skola, byggnadsplanering och miljoskydd. Bara sadana
kommuner féormodas kunna ha den egna sakkunskap bland sina
tjanstemén som tidigare enbart funnits bland de statliga fackmyndig-
heternas experter och 4mbetsmén.}

Det bor ocksa understrykas att decentraliseringen sdllan uppfattats
som demokratiskt principiellt kontroversiell. Aven om den centrala
statsmakten skall uttrycka den hogsta folksuverdniteten genom riks-
dag och regering, har det inte setts som problematiskt att fora Gver
kompetens harifran till kommunala férsamlingar och deras byréakrati-
er.

Tvirtom ses decentraliseringen som en vidgning och férdjupning av
demokratin. Den kommunala sjilvstyrelsen har en stark tradition i
Sverige, dar kommunmedborgarna sjidlva genom sina representanter i
namnder och styrelser handlédgger de viktigaste och mest narliggande
fragorna pa egen hand. I ett alltmer svar6verblickbart och svarstyrt
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samhiélle finns helt enkelt inte ndgon kapacitet att styra samhalls-
verksamheten fran centrum.*

Inte minst fran demokratisk synpunkt har det da ansetts vara bast
att lata kommunala férsamlingar, lokala organ och i sista hand "’bru-
karna” sjdlva ta ansvaret. De intressekonflikter som kan uppsta mel-
lan folkviljan uttryckt i regeringspolitik, kommunala majoriteter och
brukare har i sammanhanget ansetts vara av mindre, egentligen mest
teoretisk, betydelse.

Anda finns naturligtvis viktiga principiella problem virda att upp-
miarksamma. De, foretradesvis jurister, som ser den offentliga for-
valtningen framfor allt som en lagstyrd verksamhet, dédr den offent-
liga makten utdvas sjdlvstindigt av myndigheter och dmbetsverk en-
ligt lagarna, undrar vad som hdnder med rattssdkerheten. De, fore-
tradesvis statsvetare, som talar om en folkstyrd forvaltning dar
myndigheter och tjdnstemén har att verkstilla politiska mal som for-
mulerats av riksdag och regering dr bekymrade 6ver mojligheterna att
uppratthalla en nationell politik med samma krav och kvalitet 6ver
hela landet. Och de expertmyndigheter och professionella foretradare
som haft att utfiarda bindande foreskrifter och utéva kontroll i sam-
héllsforvaltningen kanner sig stéllda at sidan.

Effekter fOr statsmakten

Den pagéende decentraliseringspolitiken kan sammanfattas och dis-
kuteras under tre huvudrubriker: Politisk styrning, ritts- och norm-
system, dmbetsmannarollen.

Politisk styrning
I ett strikt logiskt perspektiv innebér den tilltagande kommunalise-
ringen av offentlig verksamhet problem fér folksuveréniteten. Enligt
det traditionella séttet att se pa den representativa demokratin och
forhallandet mellan politik och forvaltning fattas de styrande politis-
ka besluten av riksdag och regering, varefter de verkstalls av ovildiga
ambetsverk och myndigheter utan egna politiska ambitioner.

Néar kommunerna fatt till uppgift att forverkliga centralt fattade
politiska beslut ror det sig emellertid om forvaltningsorgan, som
sjdlva ar politiskt valda och vilkas foretrdadare vart tredje ar likt riks-
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politikerna har att st till svars for sina handlingar infor véljarna.

Men i praktiken formuleras offentlig politik sdllan entydigt och
klart av en central politisk majoritet i riksdag eller regering. Darf6r
blir det snarast en demokratisk foérdel att medborgarna ges olika
mojligheter att 6va inflytande pa verksamheten. Utover den indirekt
representativa i valen till riksdag och kommunala férsamlingar ocksa
mer direkt som brukare” av de offentliga tjdnsterna eller genom
skilda organisationer och styrelser.’

De demokrati- och forfattningsdebattorer som sa mycket bekymrar
sig over att folkstyre leder till majoritetens fortryck av minoriteten
uppmédrksammar séllan att det moderna demokratiska samhéllets
virrvarr av politiska forsamlingar pa olika nivéer och skiftande rad-
givande organ med foretrddare for olika intressen utgor ett praktiskt
korrektiv.

Den alltmer kommunaliserade offentliga forvaltningen har ocksa
fatt sin egen centrala politiska styrmetod. Den centrala statsmakten
utovas inte genom detaljeregler utan genom vad som kallas malstyr-
ning och ramlagar. For viktiga samhéllsomraden som sjukvard, soci-
altjanst, natur- och miljovard och fysisk planering stiftar riksdagen
allmént hallna ramlagar, diar de grundldggande malen for samhdllets
ambitioner pa ett politikomrade formuleras. Mélen kan sedan precise-
ras i riktlinjer och direktiv fran regeringen eller de centrala &mbetsver-
ken for att till slut konkret verkstéllas av kommunerna.

Utmairkande for den senaste utvecklingen &r att ocksa den statliga
mellannivdn av myndigheter och centrala &mbetsverk far allt mindre
betydelse. Normerande férordningar fran myndigheterna ersitts av
allmédnna rad. Sarskilt aren 1982—1985 dgnade det av den socialde-
mokratiska regeringen Aaterinrédttade civildepartementet stor upp-
marksamhet at avregleringar av olika slag. Bland annat genom forsok
med frikommuner, som kunde fa dispens fran centrala regler, upp-
muntrades kommunerna att &n mer ta ett eget direkt ansvar fér de
givna forvaltningsomradena. Riksdagens och regeringens lagar och
beslut skulle samtidigt mer och mer utvecklas mot malstyrning.

Bakom malstyrning och ramlagar finns sékert inte ndgon principiell
vilja hos riksdag och regering att avhidnda sig maktbefogenheter. Pa
manga sitt ligger de nya allmdnnare styrmetoderna i statsmakternas
intresse.®
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I ett komplicerat samhdlle finns helt enkelt inte tillrackligt central
styrforméga. Genom ramlagstiftningen kan riksdag och regering be-
halla ritten att sjdlva st for de vackra och handlingskraftiga formule-
ringarna om samhaéllsforbattringar och skjuta fran sig pa fackmyn-
digheter eller kommuner de nédvindiga obehagliga beslut om priori-
teringar som ekonomiska begriansningar och med varandra of6renliga
delmal framtvingar.

Oro for utvecklingen bort fran tydliga rikspolitiska direktiv i sam-
hallsforvaltningen finns mest bland politiska och byrdkratiska be-
slutsfattare i nagra av vélfardsstatens centrala sektorer. En grund-
laggande tanke i vilfardspolitiken har varit att ménniskor skall fa
samma sociala forméaner och mdjligheter var dn i landet de lever.
Bland skol- och socialpolitiker finns en grundldggande skepsis roran-
de huvudvida de enskilda kommunerna verkligen vill eller formar
uppréatthélla rikslika férhallanden néar preciserade regler tas bort och
statsbidragen till den kommunala verksamheten blir allt mindre speci-
alreglerade. Konkreta studier av den kommunala servicen i olika kom-
muner ger emellertid inte stéd for den oron. Skillnaderna mellan
kommunerna har minskat, inte oket, i takt med att kommunerna
blivit mer sjélvstindiga.’

P4 liknande sétt finns tvivel om att kommuner och lokala organ &r
beredda att uppréitthalla centralt beslutade normer i miljévards- och
planeringsdrenden. Kraven pa kompromisser for att fraimja industri
och sysselsittning kinns sarskilt starkt av kommunala beslutsfattare.®

Aven om decentraliseringen av forvaltningssystemet givit medbor-
garna flera vagar att direkt eller indirekt paverka samhallsverksam-
heten kvarstar problemet med att utkrédva ett samlat politiskt ansvar.
P4 ett sdtt kan den gemensamma valdagen till riksdagen, landsting
och primdrkommun ségas vara en 16sning pa spanningen mellan riks-
politisk och kommunalpolitisk styrning av en centralt beslutad men
lokalt verkstélld samhéllsférvaltning. Genom att résta samtidigt till
alla de tre politiska forsamlingarna kan viljaren se till att fa fore-
tradare for samma partipolitiska linje pa alla nivaer i samhdllet.

I de sérskilt genom massmedierna centraliserade valrérelserna kan
ocksa kommunala ansvarsfragor som exempelvis sjukvard komma att
spela avgorande roll for de rikspolitiska valen. I ett socialt homogent
land som Sverige med liten befolkning 4r det sdkert ocksa oundvikligt
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att den enskilde stédller sina mest bestimda krav pa god miljo eller
béttre vard till rikspolitikerna i regering och riksdag och inte till de
landstingsrad eller kommunala nimndordférande, som formellt har
det omedelbara ansvaret. Tvdrtom &r viljarna normalt mycket okun-
niga om partiernas konkreta politik sarskilt i det egna landstinget.

Sedan ar det en annan sak att den gemensamma valdagen i prakti-
ken inte har inneburit att védljarna i s stor utstrackning rostar for
samma politik pa alla nivaer. I allt hogre grad tar de i stallet tillf4llet i
akt att splittra sina roster pd flera partier i samma val. Det finns
manga rimliga forklaringar till det. Men om man ser pa4 kommunalpo-
litiken som ett forvaltningsomrade for rikspolitiken gor det inte sy-
stemet demokratiskt principiellt mindre férbryllande.®

Ratts- och normsystem

I svensk forvaltningstradition har de centrala &mbetsverken huvudan-
svaret for att den offentliga verksamheten bedrivs med ovild enligt
lagstiftarnas intentioner. Genom sin i internationell jamforelse unika
sjalvstandighet liknar de inte bara domstolar till organisation och
rekrytering. De har ocksa haft uppgifter som inspektions- och be-
svarsinstanser vilka i andra lander oftast fullgors av domstolar.

Utvecklingen for ambetsverken &r inte entydig. I nagra fall har
ramlagstiftningen och den allménnare politiska styrningen fran riks-
dag och regering inneburit att myndigheterna fatt stérre och viktigare
uppgifter. Lantbruksstyrelsen utfardar de konkreta tillampningsfore-
skrifterna for den nya djurskyddslagen. Koncessionsndmnden f6r
miljoskydd har det egentliga ansvaret for hur vatten- och luftvarden
upprétthalls. Kemikalieinspektionen har tillsyn 6ver hanteringen av
miljo- och hélsofarliga produkter.

Men i huvudsak &r de centrala &mbetsverken férlorarnai de senaste
arens forvaltningsutveckling. Stora dmbetsverk som socialstyrelsen
och skoloverstyrelsen har bantats kraftigt. Allt farre kommunala be-
slut maste nu understéllas statlig myndighet. Med den nya plan- och
bygglagenbehover inte langre kommunernas markanvéandningsplaner
faststéllas av lansstyrelse. Ocksd inom miljovarden far kommunerna i
framtiden ett eget direkt ansvar for tillsynen. De kommunala miljo-
och hilsoskyddsnamnderna skall numera sjilva halla tillsyn 6ver de
verksamheter som inte 4r tillstdndspliktiga enligt miljoskyddslagen.
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Kommunerna har ocksa sina egna organisationer utanfor de of-
fentligrattsliga institutionerna for samordning, planering och expert-
radgivning pd myndighetsniva. Landstingsférbundet har pA méanga
sdtt storre betydelse for hdlso- och sjukvardens utveckling nationellt
4n socialstyrelsen. Kommunforbundet har pé liknande sétt det natio-
nella initiativet vad géller socialtjansten. Och forsakringskassorna
med deras sirskilda offentligrattsliga stdllning har genom sitt sam-
arbetsorgan forsakringskasseforbundet skaffat sig en egen rival till
den 6verordnade statliga myndigheten riksforsdkringsverket.

Bantningen av tidigare viktiga centrala &mbetsverk forefaller oftast
ha skett utan ndgon mer medveten forestéllning hos riksdag och rege-
ring om vad statsmakterna skall ha myndigheterna till i framtiden.
Men efter ett antal ars forvirring talas det nu i propositioner och
organisationsplaner mycket om att socialstyrelsen och skol6verstyrel-
sen just skall bli inspekterande organ som har tillsyn 6ver hur kommu-
nerna uppfyller de mal som finns i lagstiftningen och som star for
expertkunskaper och radgivning.'

Samtidigt har statsmakterna pa ett f6ga uppméarksammat sitt se-
dan en tid avhint sig sina maktmedel som inspektionsorgan. I allt
storre utstrdckning proévar nu olika forvaltningsdomstolar de besvir
som tidigare riktades till de vanliga statliga férvaltningsmyndigheter-
na. Fran rittssdkerhetssynpunkt anses det vara en vinning att enskilda
kan vinda sig till domstolar i stillet for till handlaggande myndig-
heter. Det 4r ocksa ett synsétt som fatt ytterligare tyngd av den svens-
ka anpassningen till den europeiska konventionen om ménskliga rat-
tigheter och Europadomstolen.

Anda &r det anmarkningsvirt att lansrétter och i sista hand rege-
ringsratten skall avgora vad som &dr “’skilig levnadsniva” enligt social-
tjanstlagen eller ’goda levnadsvillkor” for svart handikappade enligt
omsorgslagen.'!

Kommunerna sjdlva, och landstings- och kommunférbunden, &r
naturligtvis kritiska mot besvirsritten, eftersom den begrdnsar det
ansvar som kommunerna menar sig ha fatt i exempelvis socialtjanst-
lagen. Ddaremot har inte domstolarnas vixande betydelse vickt ndgon
storre central politisk uppméarksamhet. Men i ldangden skulle det vara
anmarkningsvirt om inte ocksa riksdag och regering borjade tanka pa
de problem for i sista hand den centrala statsmaktens suverdnitet det
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innebdr att de centrala &mbetsverken far en alltmer allmént formule-
rad stéllning, samtidigt som kommuner och domstolar direkt be-
stammer samhéllsverksamhetens innehall.

Om statsmakterna vill ha de centrala d&mbetsverken i forsta hand
som inspektions- och tillsynsorgan vore det ocksa rimligt att myndig-
heterna i framtiden i princip blev forsta besvarsinstans i &renden som
uppenbart géller skdlighetsbedomningar.

Ambetsmannarollen

Trots att statstjdnstemédnnen i Sverige inte tillhor en fast kar av brit-
tiskt eller franskt snitt, finns det av hiavd inom statsforvaltningen en
ambetsmannaetik som 4r ganska latt att ange i allmédnna ordalag.

Den traditionelle svenske &mbetsmannen har varit domstolsmerite-
rad jurist och har oftast statt i en karridr dar tjdnster inom departe-
ment och &mbetsverk vaxlar med perioder som domare. Han &r prég-
lad av klassiska ideal som ovald och lojalitet. Han ser sig som opartisk
verkstillare av politiska beslut och som en lojal tjdnare till sina poli-
tiskt valda uppdragsgivare.'?

Men till den svenska organisationen har ocksa hort att &mbetsver-
kens tjansteman 4r sjélvstindiga. Ambetsverken styrs av skriven lag
men ansvarar sedan sjalvstandigt for tillampningen.

Visserligen avtar den juridiska dominansen bland de hogre stats-
tjanstemédnnen och andelen politiskt rekryterade handldggare Okar.
Och visserligen avskaffades det sarskilda ambetsansvaret och tjinste-
felet i mitten pa 1970-talet da den offentliga tjansten skulle mer lik-
stallas med privat. Men likafullt finns i statstjdnsten fortfarande en
anknytning till den gamla 4mbetsmanna- och juristtraditionen."

I de kommunala foérvaltningarna, som nu skoter alltmer av den
offentliga sektorn, ar forutsattningarna annorlunda. Till den kommu-
nala sjélvstyrelsens ideal hor forestdllningen om en lekmannaftrvalt-
ning dér alla beslut fattas av fortroendevalda i namnder och styrelser.
Fran borjan fanns det nistan inte nigra tjdnstemin alls i de sma
kommunerna.

Aven om den kommunala férvaltningen har haft sin egen utbild-
ning, socionomens, och trots att de kommunala forvaltningarna se-
dan 1960-talet vuxit till valdiga apparater har de kommunala tjé4nste-
ménnen knappast utvecklat ndgon egen dmbetsmannaroll. De skall
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mer direkt 4n i staten vara de fortroendevaldas radgivare och gransen
mellan politik och foérvaltning blir oklarare. Umgingesstilen mellan
politiker och tjanstemén har forblivit mer informell &n i statstjdnsten.

Den kommunala verksamheten omgirdas ocksd av mer sekretess
4n den statliga. Visserligen omfattas ocksa de kommunala myndig-
heterna av offentlighetsprincipen. Men eftersom mycken kommunal
forvaltning géller bedomning av enskilda &r insynen av integritetsskél
ofta begransad.

I praktiken leder kommunaltjanstemdnnens annorlunda stéllning
till att de bade kan vara mer styrande och mer styrda &n sina statliga
kolleger. Kommunalpolitikern kan mer direkt i férvaltningshandlagg-
ningen tala om for tjanstemannen hur hon vill ha det. Men till de
mindre reglerade kontakterna hor ocksa att kunniga tjdnstemén gans-
ka l4tt kan fa fortroendeménnen dit de vill.'

P& det sociala omradet, som utgor den traditionella grundstenen
for den kommunala férvaltningen, blandas ocksa lagstiftningens bok-
stav med vardideologier och mianskliga hdnsyn pa ett sitt som gor
verksamheten sarskilt svarstyrd. Foretrddare for socialstyrelsen be-
skyller exempelvis socialarbetare for bade lagtrots och myndighets-
missbruk nir de i uppenbar strid med socialtjdnstlagens bokstav stal-
ler upp villkor for utbetalning av socialbidrag. De utpekade svarar
med att de ser till sina klienters bésta, hdnvisar till andra lagparagrafer
och vidhaller att domstolarna feltolkat lagen i sina prejudicerande
domar. "

Men hela den kommunala forvaltningsstilen har ocksa sin ater-
verkan pa den offentliga férvaltning som forblivit statlig. Det har inte
bara varit statsmakternas stravan att fora ¢ver allt mer offentlig verk-
sambhet till kommunerna. De ansvariga for forvaltningsférnyelsen har
ocksa forsokt gjuta in kommunala egenskaper i statsforvaltningen.
(Till bakgrunden hor ocksa att alltfler statsrad kommer till regeringen
fran fortroendeposter i kommuner och landsting och inte har riks-
politikerns synsitt pa den statliga verksamheten.)

Informella personliga kontakter ndmns nu direkt som mdojliga me-
del for regeringen att styra ambetsverk. Och bakom forre civilminis-
tern Bo Holmbergs slagord "’ fran myndighetskultur till servicekultur”
ligger ett mer informellt och mindre rittsbundet synsitt pa hela den
offentliga forvaltningen. '
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Starkare stat med fler alternativ

Urholkningen av den centrala svenska statsmakten genom decentrali-
sering och kommunalisering av den offentliga férvaltningen har varit
en medveten process. Den har motiverats med starka argument om
demokratisering, fordjupat folkstyre och nédvandigheten av att fora
forvaltningen narmare den enskilda manniskan och hennes egna be-
hov. Nagot allvarligt alternativ till utvecklingen har aldrig framforts.

Forvanande ar daremot att malkonflikterna mellan olika politiskt
valda foérsamlingar, 6verforingen av politiska funktioner till dom-
stolarna och principfragorna om rattssikerhet och statsmaktens cen-
trala mal for samhallsverksamheten blivit sa litet uppmérksammade.

Sverige ar danda ett visserligen vidstrackt men homogent och be-
folkningsmaéssigt litet land med vél utbildadeinvanare och rikstackan-
de massmedier. I ett land dar jamlikhet och réttvisa alltid statt hogt pa
den politiska dagordningen 4r, som sa gott som dagligen framgér av
den politiska debatten, behovet av lokala variationer inte den mest
eftertraktade offentliga nyttigheten.

Det finns ocksa en ideologisk komponent i den socialdemokratiska
forvaltningspolitiken som kan motverka sina egna syften. Forstat-
ligande av produktionsmedlen har aldrig spelat ndgon storre roll i den
svenska modellen. Desto starkare har det betonats att vilfardens nyt-
tigheter skall fordelas och bjudas ut av offentliga organ. Varje form av
decentralisering av offentlig verksamhet som innebér privatisering har
setts med djupaste misstro.

Nir det offentliga huvudmannaskapet inte far rubbas, ar det natur-
ligt att den socialdemokratiska forvaltningsfornyelsen mest kommit
att bli inriktad pa kommunalisering och avreglering. Men hiaremot gar
det att havda att vilfardssamhallet i forsta hand 4r ett centralt regelsy-
stem, dir statsmakterna forbinder sig att garantera medborgarna
tjanster och nyttigheter pa olika omraden pa vissa bestdmda villkor.
Det politiska ansvaret, vare sig det ligger pa riksdag och regering,
landsting eller kommuner, bestar i att upprétthalla detta regelsystem.
Men huruvida de lokalt politiskt ansvariga viljer att skota produktio-
nen av de gemensamt beslutade énskvirda nyttigheterna sjélva eller
lagger ut dem pa entreprenad kan inte vara en lika viktig fraga."

Densom vill std vakt om den centrala statsmakten, folksuveranite-
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ten och en for hela nationen giltig valfardspolitik skulle till och med
kunna hédvda att statsmakten kan st starkare i ett valfardssystem, dér
verksamheten &dr utlagd pa skilda enskilda intressen men tydligt styrd
av centralt politiskt beslutade regler.

Det for vilfardssamhdillet avgérande 4r att alla medborgare kan fa
del av vilfirden pa lika villkor utan hdnsyn till inkomst eller samhélls-
stallning.
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! En samlad bild av den svenska offientliga sektorns storlek och verksamhet
ges i Offentliga sektorn. Utveckling och nuldge,Statistiska Centralbyran,
198S.

2 For striktare begreppsresonemang se Lennart Lundquist: Means and Goals
of Political Decentralization, Lund, 1972. Jfr ocksd Gunnel Gustafsson:
Decentralisering av politisk makt, Stockholm, 1987, kap. 3.

3 Anders Mellbourn: Bortom det starka samhdllet, Stockholm, 1986, sirsk.
s. 71—72.

4 Nagra aktuella referenser om den politiska styrningens problem ar Tore
Frangsmyr m.fl. red.: Kan Sverige styras? Stockholm, 1984, Bengt Jacobs-
son: Hur styrs forvaltningen? Lund, 1984 och Bo Lindensjo: ’Den politis-
ka maktens granser”, s. 294—317 i Olof Petersson, (red.): Maktbegreppet,
Stockholm 1987.

5 En sadan positiv grundton finns i Gunnel Gustafsson, op. cit., sarsk. kap. 1
0. 6.

¢ Decentraliseringens organisationsproblem skisseras i Agneta Bladh: *’De-
centraliserad forvaltning”, s. 74—79 i Dagens Férvaltningspolitik, Stock-
holm, 1988. P4 uppdrag av SNS genomf6ér Hans Esping 1989—1990 en
storre studie om ramlagarna i férvaltningspolitiken. Donald Séderlind och
Olof Petersson: Svensk forvaltningspolitik, Uppsala, 1988, andra uppl. ger
en samlad bild av svensk normbildning, kap. 4. Ett aktivt forsvar for
ramlagstekniken finns hos Antoinette Hetzler: ’Ramlagar — det moderna
samhallets styrningsteknik”, I Blickpunkten, Tidskrift fran forsknings-
delegationen om den of fentliga sektorn, 1988, s. 6—17.

" Nils Stjernquist och Hakan Magnusson: Den kommunala sjdlvstyrelsen,
Jamlikheten och variationerna mellan kommunerna, Ds 1988:36.

& Mellbourn, op. cit., sirsk. s. 57—58. Miljopolitikens problem finns samlat
skildrade i Staffan Westerlund: Rdtt och miljé, Stockholm, 1988.

? Se Bjorn von Sydow: Wigen till enkammarriksdagen, Stockholm, 1989,
kap. 5 o0 6. Jfr ocksa Anders Mellbourn: ”Oséker viljare delar sin rost”,
Dagens Nyheter, Inblick 1988 09 04.

150



Kommunal sjdlvstandighet

1 Jfr Agneta Bladh: Decentraliserad forvaltning. Tre dmbetsverk i nya roller,
Lund, 1987. Se ocksa proposition 1988/89:130 om socialstyrelsens fram-
tida roll, uppgifter och inriktning.

" Anders Mellbourn: ”Domstolar stéller politiker i skuggan”, Dagens Ny-
heter, Inblick 1985 02 04.

12 Anders Mellbourn: Byrdkratins ansikten, Stockholm, 1979, sérsk. kap. 2.

13 Ambetsansvar och bestimmelser om tjinstefel aterkom 1989 till den offent-
liga tjansten. Se proposition 1988/89:113 om dndring i brottsbalken (tjans-
tefel).

'4 Jfr Nils Brunsson och Sten Jonsson: Beslut och handling, Stockholm, 1979
och P.O. Norell: De kommunala administratérerna, Lund, 1989.

5 Socionomen, nr 3, 1989 utgdr ett helt temanummer om socialtjénstens
lagbrytare. Det varen 1989 uppmérksammade fallet med miljochefen Hog-
ni Hansson i Landskrona illustrerar mycket av resonemangen i denna fram-
stdllning. Se exempelvis Inger Jagerhorn: “Fallet Hogni Hansson blev en
hel konfliktkatalog” och nyhetsartikeln ”Kommunernas kontroll ifraga-
sdtts. Miljochefer vill sta fria”, bada i Dagens Nyheter 1989 05 13. Som
statstjansteman hade Hansson knappast fatt spela den mot de fortroende-
valda sjilvstiandiga roll han skaffat sig. A andra sidan hade han heller inte
pa ett s& direkt sdtt kunnat hotas av uppsagning.

' Jfr proposition 1986/87:99 om ledning av den statliga forvaltningen och
presentationen av den nya forvaltningslagen i broschyren ’Ny forvaltning”’,
Stockholm, 1986. Se ocksd Anders Mellbourn: ”Ambetsmannen byter
skepnad”, Dagens Nyheter, Inblick 1988 06 12.

17 Jfr Mellbourn: Bortom det starka samhidllet, op. cit., kap. 6.

151



Forfattarna

Hakan Arvidsson, lektor i historia vid Institut for Historie og
Samfundsforhold, Roskilde Universitetscenter

Lennart Berntson, lektor i politisk teori vid Institut for Samfunds-
okonomi og Planleeggning, Roskilde Universitetscenter

Anders Bjornsson, medarbetare pa Riksradicns vetenskapsredaktion

Nils Elvander, professor i statskunskap vid Uppsala universitet
och knuten till FA-radet

Rolf Gustavsson, korrespondent i Bryssel for Aktuellt, Sveriges
Television

Anders Mellbourn, fil dr i statskunskap och medarbetare i Dagens
Nyheter

Svante Nordin, docent i Idé- och lardomshistoria vid Lunds
universitet

Goran Skogh, docent i nationalekonomi, verksam vid Lunds
universitet och SNS

152






Den grundldggande politisk-filosofiska
frdgan om statens suverinitet stills 1 fokus
genom mtegratlonen 1 Visteuropa och
hindelserna i Osteuropa. Men berér for-
dndringarna ocksa Sverige? Kommer den
centralmakt som grundlades av Gustav
Vasa att bibehalla sin suverinitet och legiti-
mitet dven efter ar 2 0007

Enligt grundlagen styrs Sverige av riks-
dag och regering , men var ligger den reella
makten? Internationaliseringen pa i stort
sett varje omrdade pekar snarare pad en langt-
gdende anpassningsvilja med drag av makt-
l6shet. Styrs mahidnda politikern av myten
om den egna makten?

For den som bittre vill forstd statens

legitimitetsproblem och politikens villkor

ger denna essdsamling en idéhistorisk bak-
grund. I ljuset hdrav analyseras bl.a. Sveri-
ges forhdllande till EG och fredsfrigan i en
internationaliserad virld.
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