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Foérord

en folksuveranitetsprincip som ligger till grund for det

demokratiska styrelsesattet innebar att all offentlig makt utgar

fran folket. Demokratin dr en ordnad form for maktutévning
och den demokratiska processen organiseras genom en uppsittning
spelregler.

Demokratin blir darmed ett satt att forena frihet och ordning, de
tva stora idéer som loper genom den politiska filosofins historia. Ma-
joriteten ar fri att bestimma, men far inte fatta sddana beslut som
upphéver demokratin och dess medborgerliga fri- och rattigheter. In-
dividens frihet garanteras av en uppsattning rattigheter, men individen
har ocksa skyldigheter och forpliktelser gentemot gemenskapen.

Varje demokratiskt land maste finna ett satt att Oversdtta dessa
allmanna idéer till praktiskt fungerande institutioner. Kartlaggningar
av den demokratiska varlden utmynnar ofta i en hapnad éver mang-
falden. Trots att demokratierna forenas av ett antal grundlaggande
drag, sasom rattigheter och rostratt, finns en enorm variation nar det
galler den narmare utformningen av valsystem, parlamentarism, lokal
sjalvstyrelse och andra institutioner som ar avsedda att omvandla
folkviljan till verkningsfulla beslut.

Denna variationsrikedom, tillsammans med det faktum att lander
fran och till omprovar och forandrar sina politiska institutioner, vitt-
nar om att sokandet efter det goda styrelseskicket ar en inneboende
del av demokratins samhallsform. Uppenbarligen finns det en del poli-
tiska institutioner som fungerar simre och andra som ar battre.

Denna bok ar ett bidrag till denna diskussion om de politiska spel-
reglernas betydelse. Med spelregler menas har narmare bestaimt de
formella regler som aterfinns i ett lands konstitution. Forskningen har
sedan lange uppmarksammat institutionernas allmidnna betydelse for
samhallsutvecklingen. Sa langt rader allman enighet. Men den svéra
uppgiften ar att mer precist faststélla vilka institutioner som ar viktiga
for vad.



SNS forfattningsprojekt undersoker huruvida den svenska folk-
styrelsen skulle kunna forstarkas genom konstitutionella reformer.
Sedan projektet inleddes for nagra ar sedan har ett antal bocker och
forskningsrapporter utkommit och huvudslutsatserna redovisas i
Demokratiradets rapport Demokratins grundlag (2004).

Denna volym samlar fyra studier som pa olika sitt analyserar de
politiska spelreglernas betydelse. Dessa undersokningar har fungerat
som underlag for slutsatserna i Demokratirddets rapport, men de har
sa stort sjalvstandigt intresse att de publiceras i bokform. Lasaren far
darmed en inblick i aktuell forskning om demokratins konstitutionella
forutsittningar.

Birgitta Swedenborg (nationalekonom och forskningsledare vid
SNS) sammanfattar i sitt kapitel en numera mycket omfattande
forskning om de politiska institutionernas betydelse for den forda
politiken, dvs. for politikens innehall. Denna gren av den na-
tionalekonomiska forskningen har under senare ar kommit med en
serie undersokningar som mer 1 detalj visar hur konstitutionella
arrangemang paverkar exempelvis tillvaxt, statsfinanser, arbetsloshet
och ytterst om de politiska besluten leder till de resultat som medbor-
garna onskar. [ centrum for Birgitta Swedenborgs analys stdr effekter-
na av valsystem, folkomrostningar, decentralisering och parlamentets
organisering.

Allen Schick (professor vid universitetet i Maryland och forskare
vid Brookingsinstitutet i Washington) bidrar med en specialunder-
sokning av den amerikanska kongressens budgetkontor. Amnet kan
ldta snavt, men just denna institution har en stor principiell betydelse.
Den fister naimligen uppmarksamheten pa kunskapernas betydelse for
den politiska beslutsprocessen och hur politiska institutioner kan ut-
formas for att forstarka faktaunderlaget i samband med besluten om
statens budget. Det amerikanska exemplet visar att expertmakt inte
behover sta i motsattning till politikermakt. Ekonomiska experter at-
njuter en viss sjalvstindighet, men de lyder under kongressen och har
syftet att starka parlamentets roll. Darigenom tillforsakras de folkval-
da ett sakligt och kvalificerat underlag for sina beslut.

Lauri Karvonen och Bjorn Gronholm (statsvetare vid Abo Akade-
mi) visar att valsystemets utformning kan fa ytterst stora konsekvenser.
De granskar nagra av de valmetoder som skulle ligga narmast till om
Sverige bytte valsystem. Dataunderlaget utgors av partiernas resultat
vid riksdagsvalet 2002. Givet ett antal antaganden kan man berikna
hur valet skulle ha gatt om vi hade haft ett annat valsystem. Bakom
analysen ligger ett omfattande arbete; bland annat maste valresultatet
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raknas om utifran en helt ny valkretsindelning. Huvudresultatet ar att
de alternativa valsystemen, dtminstone pa kort sikt, skulle fa oonskade
konsekvenser. Analysen bidrar ocksa med en allman lirdom. Det ar
vanskligt att uttala sig helt generellt om valsystemens effekter. Speciel-
la forutsateningar i det enskilda landet, inte minst de inbordes stor-
leksforhdllandena mellan de politiska partierna, kan spela stor roll.

Magnus Enzell (fil.dr i statskunskap vid Stockholms universitet)
undersoker hur konstitutionen har tolkats i modern svensk historia.
Kapitlet faster uppmarksamheten pa ytterligare en komplikation i
konstitutionell analys. Det racker inte alltid med att utifrdn konstatera
hur den ena eller andra spelregeln skulle paverka politiken. Man be-
hover ocksd ta hansyn till hur de aktorer som verkar inom systemet
sjalva uppfattar konstitutionens innebord. Bilden av konstitutionen ar
viktig for effekten av den. Genomgéangen av ett arhundrades forfatt-
ningsdebatt blir en kartlaggning av Sveriges konstitutionella kultur.
Det visar sig ocksa att uppfattningarna forandras 6ver aren. Man kan
urskilja tre huvudfaser av Sveriges konstitutionella utveckling, med
mellanliggande 6vergangsperioder.

Mycket talar for att vi just nu befinner oss i en sadan overgangsfas.
Forfattningsfragor, som linge endast vickte forstrodd uppmark-
samhet, har nu hamnat hogt pa dagspolitikens dagordning. Just i en
sadan tid av omprévning kan det finnas anledning till att man blickar
bakat pa den egna historien och utat mot andra linders erfarenheter.
Det dar min forhoppning att det slags samhallsforskning som represen-
teras av denna bok ska kunna bidra med en fordjupad forstaelse av
demokratins konstitutionella grundvalar.

Stockholm 1 mars 2004

Olof Petersson






1. Konstitutionens ekonomiska effekter
Vad sager den politisk-ekonomiska forskningen?

Birgitta Swedenborg

Inledning

Demokratiska styrelseskick kan se mycket olika ut. De kan bygga pad ma-
joritetsval eller proportionella val, presidentstyre eller parlamentarism, en-
eller tvakammarsystem eller skilja sig pa en rad andra sitt. Spelar sidana
skillnader ndgon roll? Har ett lands grundlag nagon betydelse for den poli-
tik som fors i landet? Beror skillnader i den ekonomiska politiken pa lan-
dets politiska institutioner? Kan man forbattra landets ekonomiska utveck-
ling och medborgarnas vilfiard genom att reformera dessa institutioner?

Detta dr den typ av fragor som stills i den ekonomiska analysen av in-
stitutioners betydelse inom vad som kallas konstitutionell ”public choice”
och politisk ekonomi. De skiljer sig fran de fragor som traditionellt har
stillts inom den statsvetenskapliga forskningen, dar man framst har intres-
serat sig for hur politiska institutioner pdverkar politiska fenomen sdsom
representation, partisystem, regeringsbildning men inte alls hur de paver-
kar den forda politiken. Den ekonomiska analysen av politiska institutio-
ner ldagger sdledes till en extra dimension till var forstdelse av konstitutio-
ner, namligen om och i sa fall hur konstitutionen paverkar politikens
innehall. Denna extra dimension ar viktig, eftersom vi ytterst ar intressera-
de av hur vidl medborgarna lyckas forverkliga sina gemensamma mal via
det politiska systemet. Det ar for att uppnad politiska resultat som medbor-
garna delegerar maket till det politiska systemet.

Ekonomernas intresse for politiska institutioner beror pd en viaxande
insikt om att manga ekonomiska problem faktiskt skapas av politiska be-
slut och att dessa beslut i sin tur formas av landets politiska institutioner.
Problem sdsom ldg ekonomisk tillvixt, offentliga budgetunderskott, infla-
tion, arbetsloshet, ineffektiva eller fordelningsmassigt “orittvisa” fordel-
ningsprogram kan spegla ett slags ”politikmisslyckande”, som i sin tur kan
hirledas till olimpliga politiska institutioner (Swedenborg, 1999, kap. 1).
Det var skilet till att den s.k. Lindbeckkommissionen under den djupa
ekonomiska krisen i Sverige i borjan av 199o-talet konstaterade att den
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svenska ekonomins kris ocksa ar politikens och institutionernas kris.
Kommissionen menade att den negativa ekonomiska utvecklingen spegla-
de svagheter i det politiska systemets satt att fungera och att problemens
16sning kravde langsiktiga institutionella reformer (Lindbeck m.fl. 1993,
kap. 1). Samma tes dterkom i en uppfoljningsrapport, som helt dgnades at
sambandet mellan politiska institutioner, politiskt beslutsfattande och eko-
nomisk vilfird (Lindbeck m.fl. 2000).

Den ekonomiska analysen har, liksom i Lindbeckkommissionens rap-
port, ofta tagit sin utgdngspunkt i politikens utfall. Men alltmer har intresset
ocksd kommit att fokuseras direkt pa effekterna av olika politiska institutio-
ner och konstitutioner. Finns det skal att vdnta sig att vissa demokratiska in-
stitutioner underlittar en politik som leder till oonskade ekonomiska utfall
medan andra leder till battre utfall, t.ex. ger en hogre levnadsstandard? Gér
detta att belagga empiriskt?

Den framvixande ekonomiska forskningen om politiska institutioner
pekar pa att svaret pa dessa fragor ar ja: Valet av institutioner har betydel-
se for politikens innehdll och dirmed, i forlingningen, for medborgarnas
valfard. Lange var denna slutsats framst grundad i teoretisk forskning, en
forskning som inleddes med en bok av Buchanan och Tullock 1962 (The
Calculus of Consent). Men senare ars livaktiga forskning inom konstitu-
tionell politisk ekonomi har dven producerat en hel del empiriskt beldgg.
Dessa resultat kan knappast ignoreras i en diskussion om konstitutionella
val.

Syftet med detta kapitel ar att oversiktligt redogora for vad vi kan ldra
av den moderna forskningen om ekonomiska effekter av konstitutionella
val, med sirskild tonvikt pa empiriska resultat. Redogorelsen baseras till
stor del pa de rapporter med politisk—ekonomisk inriktning som tillkom-
mit inom ramen for SNS forfattningsprojekt, varav flera i sig sammanfat-
tar lardomar fran denna forskning. Mycket bygger pa de annu ej publice-
rade uppsatser som presenterades av internationella forskare vid en
vetenskaplig konferens anordnad av SNS i augusti 2003 pa temat “konsti-
tutionens effekt pa politik och ekonomiskt utfall” (Constitutional Design,
Public Policy and Economic Performance).

Gemensamt for de forskningsresultat som presenteras dr att de ar grun-
dade i politisk ekonomisk teori. Denna teori utnyttjar nationalekonomins
analysapparat for att analysera politiska processer och kan beskrivas som
ekonomisk teori overford till individers agerande i den politiska sfiren el-
ler p4 “den politiska marknaden”.' Teorins mest grundliggande antagan-
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de dr att individer beter sig i huvudsak rationellt, vilket ar orsaken till att
teorin ocksa kallas ”rational choice”-teorin. Antagandet ar nodvandigt,
for om individer inte beter sig rationellt gar det inte att formulera en gene-
rell teori for individers beteende.

Det ar viktigt for det foljande att ocksd peka pa hur den ekonomiska
analysen skiljer sig fran den som ar vanlig inom statsvetenskapen. Den
ekonomiska analysen ar formell och deduktiv, genererar logiskt konsisten-
ta modeller som bygger pa preciserade antaganden och ger precisa, men
generaliserbara, forutsagelser. Den statsvetenskapliga analysen ar traditio-
nellt mer beskrivande och induktiv, vilket leder till speciella forklaringar
till varje foreteelse. Forklaringsvirdet kan vara hogre i det enskilda fallet,
men forklaringen kan oftast inte generaliseras till att gédlla andra foreteel-
ser an just det speciella fallet. En annan skillnad dr att den ekonomiska
analysen ofta gor det mojligt att dra slutsatser om huruvida ett visst utfall
ar samhallsekonomiskt effektivt eller inte, dvs. utvardera det mot en precis
och generell norm. Mojligheten att generalisera, forutsiga och utvirdera
ar attraktiva egenskaper hos en teori. De har gjort att den ekonomiska
analysen nu borjat vinna alltmer mark inom statsvetenskapen. Metodskill-
naderna mellan amnena haller darfér pa att suddas ut i takt med att gran-
serna mellan dem ocksa gor det.?

Teorier maste kunna beldggas empiriskt och darfoér ar det vardefullt att
det nu finns en viaxande empirisk forskning inom politisk ekonomi. Den
empiriska analysen ar ofta kvantitativ och bygger pa analys av forandring-
en av institutioner over tiden i ett enskilt land, av skilda institutioner i oli-
ka lander, delstater eller stader. Eftersom politiska institutioner forandras
ganska sillan dr flertalet studier tvarsnittsstudier. Oavsett vilken metod
som anvands dr det viktigt att kontrollera for andra faktorer som forand-
ras Over tid eller som skiljer mellan linder, delstater m.m., for att kunna
urskilja just betydelsen av de institutionella skillnaderna. Det ar sarskilt
viktigt men kan vara svart att gora vid linderjamforelser, eftersom en rad
skillnader mellan linder samvarierar med institutionella skillnader. Har
har dock sdvil de statistiska metoderna som det anvinda datamaterialet
utvecklats och forfinats parallellt med den bakomliggande teorin, vilket
okar tillforlitligheten i resultaten.

I det foljande beskrivs vad forskningen har att siga om effekterna pa
den forda politiken av ndgra viktiga konstitutionella institutioner. Det
handlar om olika valsystem samt olika former av maktdelning sdsom di-
rektdemokrati, federalism och tvikammarsystem.
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Ekonomiska effekter av olika valsystem

Valsystemet ar en av de mest grundliaggande politiska institutionerna i en
demokrati. Det bestimmer hur viljarnas roster ska raknas. Det bestimmer
ocksd hur viljarnas intressen blir foretradda i valda forsamlingar och vilka
mojligheter vidljarna har att utkrdava ansvar. Av bada dessa skil kan valsy-
stemet forvintas paverka den forda politiken.

De tva huvudtyperna av valsystem ar majoritetsvalsystem och propor-
tionella valsystem. Majoritetsvalsystemen bygger ofta pad majoritetsval i
enmansvalkretsar, dvs. endast en kandidat viljs i varje valkrets. Proportio-
nella val bygger pa val av flera kandidater i storre valkretsar, ibland en
enda valkrets for hela landet, diar kandidaterna rangordnats pa partilistor.
Majoritetsval dr personval, medan proportionella val vanligen endast till-
later val av parti. Mellan dessa renodlade kategorier finns ett flertal olika
blandade system. [ huvudsak dterfinns majoritetsvalsystem i de anglo-
sachsiska linderna, medan proportionella valsystem kdnnetecknar flertalet
europeiska lander.

Proportionella valsystem har flera viktiga effekter jimfort med majori-
tetsval. En ar att medborgarna dr representerade i forhallande till sitt antal
och att darfor dven smé partier kan f& mandat, vilket leder till fler politis-
ka partier. I ett majoritetsvalsystem blir stora partier dverrepresenterade,
vilket leder till farre partier, oftast bara tvd pa nationell niva. Dessa skill-
nader innebar att koalitionsregeringar dr vanliga i proportionella val-
system, medan ett enda parti oftast bildar regering i majoritetsvalsystem.
(For en forklaring se Congleton, 2002, s. 60-61.) Politiskt ansvarsutkra-
vande underlidttas nar bara ett parti ingdr i regeringsunderlaget, eftersom
det d4 inte kan rdda ndgon tvekan om vem som ir ansvarig for den forda
politiken. I en koalitionsregering dr det oklart hur ansvaret fordelas mellan
regeringspartierna. En vanlig slutsats ar darfor att en fordel med propor-
tionella val ar att de tilldter en battre representativitet, men att priset ar att
det ar svarare att utkrava ansvar (Anckar, 2002). Det rader siledes en kon-
flikt mellan representativitet och ansvarsutkriavande.

En annan effekt av proportionella valsystem ar att de starker de politis-
ka partiernas inflytande. Viljarna rostar pa partier, inte pa personer. Kan-
didaternas plats pa partilistorna avgor vilka som blir valda. Eftersom det
ar partiledningen som bestimmer rangordningen av kandidater pa listan
sd har partiledningarna storre makt i ett system med proportionella val.
Makten over partilistorna ar ett effektivt medel att se till att valda repre-
sentanter foljer partilinjen. Det kan ocksa utnyttjas for att se till att repre-
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sentanter for narstiende intressegrupper kommer pa valbar plats, trots att
personen i fraga kanske inte skulle ha kunnat bli vald pa egna meriter. Pro-
portionella val ger siledes intressegrupper ett mer direkt inflytande i parla-
mentet 4an majoritetsval.

Beliagg for att partierna far storre betydelse under proportionella val
ges av den svenska historien. Congleton (2002) noterar att det var forst se-
dan Sverige infort proportionella val 1909 som riksdagsledamoterna bor-
jade klassificeras efter partitillhorighet. Partidisciplinen blev samtidigt tyd-
ligare i riksdagens voteringar.

Hur paverkar skillnaderna mellan valsystem den forda politiken? Pers-
son och Tabellini (2004b) noterar att effekten kan vara bade direkt via po-
litikernas incitament i olika valsystem och indirekt via valsystemets effekt
pa partistruktur och regeringsbildning. En direkt effekt ar att politiker kan
forvantas ha starkare incitament att behaga viljarna om de kan hallas an-
svariga individuellt genom personval dn kollektivt genom listval. En hypo-
tes ar att politikernas mojligheter att tillskansa sig privilegier darfor ar
mindre i majoritetsvalsystem. Hypotesen far std i en statistisk analys av
ett 8o-tal demokratier, dar man kontrollerar for ett antal andra forkla-
ringsfaktorer. Personval ar forenat med vasentligt lagre korruption, som
denna mits i internationella undersokningar (Persson och Tabellini,
2004b, och Persson, Tabellini och Trebbi, 2003).

En annan direkt effekt dr att olika valsystem ger incitament till politiker
att tillgodose olika viljargruppers intressen. Majoritetsval i enmansval-
kretsar ger incitament till politiker att gynna viljarna i det egna valdistrik-
tet, vilket fraimst kan ske genom geografiskt avgransade utgiftsprogram sa-
som lokala kollektiva nyttigheter (vdgar, dammar och liknande).
Proportionella val ger incitament att gynna bredare viljargrupper, vilket
kan ske genom generella transfereringsprogram (sdsom socialférsakring-
ar). Foljaktligen skulle man vinta sig att sammansiattningen av offentliga
utgifter skiljer sig mellan linder med olika valsystem. Hypotesen bekraftas
av empirisk analys av ett stort antal demokratier, nir en rad andra forkla-
ringsfaktorer kontrolleras for (aldersfordelning, per capita inkomst, andra
institutionella skillnader, osv.). Breda vilfardsprogram och transfereringar
utgor en storre andel av de offentliga utgifterna i lainder med proportionel-
la valsystem an i linder med majoritetsval. Skillnaden uppgar till mellan 2
och 8 procent av BNP, beroende pa studie (Persson och Tabellini, 2004b,
samt referenser dar).3

De indirekta effekterna av proportionella val jamfort med majoritetsval
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gar via effekter av en fragmenterad partistruktur och koalitionsregerande.
En effekt sammanhinger med att koalitionsregeringar tvingar fram kom-
promisslosningar mellan koalitionspartierna. Det kan leda till forhallande-
vis stora svingningar i den forda politiken nar ett stort regeringsparti byter
koalitionspartner, till exempel fran ett parti till hoger till ett parti till vans-
ter. Kompromisslosningarna méste da sokas till vanster om partiet i stallet
for till hoger, vilket kan ge ett stort utslag i politiken, storre dn vad som
motiveras av en eventuell forskjutning i valjarkdren (Congleton, 2002). |
Sverige har det ibland varit stor skillnad nar socialdemokraterna har rege-
rat med stod av centerpartiet eller med stod av partierna till vanster. Den
socialdemokratiska budgetsaneringspolitiken under 199o-talet underlatta-
des exempelvis av samarbetet med ett borgerligt parti.

Effekten pa den forda politiken av 6kad mojlighet till intressegrupps-
representation i proportionella valsystem, som namnts ovan, har inte ana-
lyserats systematiskt. I Sverige dr det sannolikt svart att urskilja exempel-
vis effekten av att fackliga representanter sitter i riksdagen fran effekten av
det nidra samarbetet mellan socialdemokratin och fackféreningsrorelsen
over huvud taget.

Flera studier pekar pa att en mer splittrad partistruktur leder till storre
offentliga utgifter (se Persson och Tabellini, 2004b, for en 6versikt samt re-
ferenser). Olika teoretiska skil har anforts. Vissa harleder det till hur kon-
kurrensen om viljarna gir till nar regeringen bestar av ett respektive flera
partier. Med ett enda parti i regeringsstdllning konkurrerar regeringsparti-
et med oppositionen, vilket tvingar regeringspartiet till en politik som val-
jarna vill ha. Med koalitionsregeringar kan viljarna diskriminera mellan
olika partier vilket skapar konflikt inom koalitionen, eftersom varje parti
vill 6ka sitt stod genom att tillgodose de egna viljargruppernas intressen.
Resultatet blir storre offentliga utgifter. Empiriskt kan vi konstatera att
linder med proportionella val har hogre offentliga utgifter, motsvarande
10 procent av BNP. I en tvirsnittsanalys 6ver 8o demokratier, dar en rad
andra forklaringar till storleken pa de offentliga utgifterna konstanthalls,
visas att proportionella valsystem ir en signifikant forklaring till hogre of-
fentliga utgifter. De forklarar en utgiftsdifferens pa § procent av BNP jim-
fort med majoritetsval (Persson och Tabellini 2003, 2004a).

En annan studie visar att de hogre utgifterna i proportionella valsystem
helt och hallet beror pa att de leder till koalitionsregeringar. Det adr koali-
tionsregeringar som forklarar de hogre utgifterna, inte valsystemet i sig
(Persson och Tabellini, 2004b).4
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En annorlunda forklaring till skillnader i utgiftsniva bygger pa att val-
system pdverkar regeringens politiska farg. Regeringens ideologi snarare
an om den har stod av en eller flera partier forklarar de offentliga utgifter-
na. Utgdngspunkten dr observationen att proportionella valsystem i
OECD-linderna ofta ir forenade med center—vinster-koalitioner, medan
hogerregeringar ar vanligare i majoritetsvalsystem. Detta forklaras med att
majoritetsvalsystem koncentrerar makten och minoritetsgrupper som inte
skulle gynnas av offentliga utgifter, oavsett vem som innehar makten, fore-
drar en lagskattepolitik eftersom de inte har ndgon nytta av de offentliga
utgifterna. Dessa grupper skulle sdledes hellre se en konservativ regering
som garanterar ldga skatter. Hypotesen strider dock mot det som sades
ovan, namligen att det ar koalitionsregerandet snarare dn valsystemet som
forklarar skillnaden i utgiftsnivder (Persson och Tabellini, 2004b, samt re-
ferenser dar).

Flera studier argumenterar for att "common pool”-problemet ar allvar-
ligare for koalitionsregeringar dn cnpartiregeringar, vilket dar annu en for-
klaring till den hogre utgiftsnivan med koalitionsregeringar. For de enskil-
da partierna i en koalitionsregering framstdr statens kassakista som en
gemensam killa (common pool) att 6sa ur. Kostnaderna drabbar inte en-
bart det enskilda partiet utan koalitionspartierna ocksa. Varje parti bir
bara en andel av kostnaderna, vilket far de egna utgiftsonskemalen att
framstd som relativt billiga. Med tre jamstora partier i regeringen blir var-
je partis kostnad for ett visst utgiftsprogram bara en tredjedel av den tota-
la kostnaden, vilket gor det lockande att driva igenom de egna utgiftspro-
grammen trots att de inte dr samhillsekonomiskt lonsamma. Om alla
regeringspartier beter sig sa kan det gora att de offentliga utgifterna blir
allefor hoga — alltfor hoga i den meningen att den samhallsekonomiska
kostnaden 6verstiger den samhillsekonomiska nyttan av utgifterna.” Av
samma skil kan koalitionsregeringar vara benidgna att tillata att budget-
underskott uppkommer. Ansvaret for budgetunderskottet delas med koali-
tionspartierna. Denna benagenhet kan forstirkas av att regeringsskiften
forekommer oftare under proportionella valsystem, vilket kan leda till en
storre kortsiktighet i politiken och dirmed ocksa forekomst av budgetun-
derskott.

Enligt en studie dr det antalet partier i hela parlamentet, inte bara i re-
geringen, som forklarar skillnaden i utgifter. Forklaringen ar att utgiftsbe-
slut som far ett brett stod i parlamentet har storre chans att overleva. Par-
tierna stoder varandras utgiftsonskemal i syfte att fa igenom de egna
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utgifterna (normen om “universalism”). Eftersom varje parti bara betalar
en viss andel av kostnaderna for varje beslut drivs utgifterna upp. Hypote-
sen far empiriskt stod i en tvarsnittsanalys over linder, som visar att ju mer
splittrad partistrukturen &r, desto storre ar de offentliga utgifterna (Crain
och Scartascini, 2002).

Empirisk analys avslojar att budgetunderskott faktiskt ar hogre i lander
med proportionella valsystem. Skillnaden, nar man kontrollerar for andra
faktorer, uppgér till 2 procent av BNP. Det finns ocksa visst beldgg for att
regeringar svarar pa ekonomiska storningar pa olika sitt under proportio-
nella valsystem dn under andra valsystem. Utgifterna som andel av BNP
stiger under recessioner, vilket ar naturligt, men faller inte tillbaka under
hogkonjunktur, som de borde. | andra valsystem faller utgiftsandelen till-
baka. Aven detta tyder pa att utgifterna tenderar att bli for hoga i koali-
tionsregeringar till foljd av delat ansvar. Till sist finns dven beldgg for att
regeringar under majoritetsval har storre bendgenhet att minska saval
skatter som utgifter under valdr dn regeringar under proportionella val.
Om detta beror pa att viljarna har battre mojlighet att hélla regeringen
ansvarig under ett majoritetsvalsystem ar en 6ppen fraga. Det skulle forut-
sdtta att vdljarna dr mer konservativa nir det galler nivan pa skatter och
utgifter an deras valda representanter. Denna tolkning har visst teoretiskt
stod av Peltzman (1992). Den har empiriskt stod i svenska undersokning-
ar av viljare och valda (se Congleton, 2002, s. 139-145).

Sammanfattningsvis finns det numera starkt stod for att skilda valsy-
stem pdverkar den politik som fors i olika lander. Paverkan dr bade direkt,
via skilda incitament for politiska kandidater som vill bli valda, och indi-
rekt, via den typ av regeringsbildning som ar resultatet av olika valsystem.
Majoritetsvalsystem ger den enskilde politikern ett storre incitament att
behaga sina viljare, eftersom han eller hon star till svars personligen. Det
leder ocksa till en politik som ger avgriansade forméner till den egna val-
kretsen. Det betyder att politiken frimjar lokala kollektiva nyttigheter pa
bekostnad av bredare vilfirdsprogram. Majoritetsvalsystem skapar oftare
enpartiregeringar, vilket underldttar ansvarsutkriavande av viljarna. Detta
visar sig empiriskt resultera i en visentligt lagre utgiftsniva, lagre budget-
underskott och en storre bendgenhet att sinka skatterna for att behaga
vdljarna.

Olika valsystem innebir siledes inte bara en konflikt mellan represen-
tativitet och ansvarsutkriavande, som statsvetare lange framhallit, utan
ocksa en konflikt mellan olika typer av politik. Denna slutsats har saval
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teoretiskt som empiriskt stod. Hur man virderar dessa skillnader ar inte
sjilvklart. A ena sidan leder proportionella val, via koalitionsregerande
och delat ansvar, sannolikt till en alltfor hog, dvs. samhillsekonomiskt in-
effektiv, offentlig utgiftsniva. A andra sidan kan den typ av generell politik
som stimuleras under proportionella val vara mer effektivitets- och till-
viaxtbefraimjande. Empiriskt gar det dock inte att visa att olika valsystem
paverkar hur lindernas ekonomiska vilstand utvecklas. Har aterstar
mycket forskning (Persson och Tabellini, 2004b). Men dven om det gick
att pavisa att valsystemet orsakade skillnader i ekonomiskt valstand, dr det
svart att dra normativa slutsatser av detta. Skalet ar att det finns en kon-
flikt mellan effektivitet och tillvdaxt 4 ena sidan och inkomstomfordelning 4
den andra. Det ar omojligt att i den har typen av analys bedéma hur vil-
jarna vdrderar lagre tillvaxt i utbyte mot 6kad omfordelning.

Effekter av direkt demokrati

Representativa demokratier utgor ett gigantiskt ”principal-agent”-pro-
blem. Medborgarna, principalen eller uppdragsgivaren, delegerar make till
politiska representanter, agenten eller utféraren, som ska utfora det med-
borgarna uppdragit till dem. Men hur kan medborgarna sedan kontrollera
att uppdragstagaren gor detta pa basta satt? Forutom den mojlighet att ut-
krdava ansvar som ges via de allminna valen stadgar de flesta demokratiska
konstitutioner om sinnrika institutioner som ska skydda medborgaren
frdn missbruk av den politiska makten. Den amerikanska forfattningen
gdr langst i att genom maktdelning och ett genomtinkt system av ”checks
and balances” soka kontrollera den politiska makten. Det svenska syste-
met mdste daremot beskrivas som underutvecklat i detta avseende, ett pro-
blem som den tidigare Lindbeckkommissionen dgnade hela sin uppfolj-
ningsrapport at. Forfattarna konstaterade dar att besvirliga ”principal-
agent”-problem visserligen finns i den privata sektorn men att de ar vi-
sentligt svdrare i den politiska sektorn (Lindbeck m.fl. 2000).

Politiska beslut kan strida mot medborgarnas intressen av flera skal.
For det forsta kan politiker fatta beslut som avviker frdn medborgarnas
onskemal darfor att de inte korrekt uppfattar dessa onskemal. For det and-
ra kan de gora det darfor att de har en egen agenda, som beror pd att de
har en annorlunda ideologi dn viljarna eller pa att de vill uppna materiel-
la fordelar pa viljarnas bekostnad. Det sistnamnda kan ta sig uttryck i allt-
for omfattande privilegier for egen del eller for sina partier eller narstden-
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de intressegrupper. Det kan ocksd ta sig uttryck i ren korruption. Hir
racker det att konstatera att politiska beslut kan strida mot medborgarnas
onskemal och att politikerna som grupp — ”det politiska etablissemanget”
eller ”den politiska klassen”— kan ha andra intressen dn de som de ar val-
da att representera.®

Det mest direkta séttet att korrigera brister i det representativa styrel-
seskicket ar att ge beslutsmakten direkt till medborgarna genom folkom-
rostningsinstitutet. Folkomrostningar ar ett komplement till allmanna val
och andra konstitutionella kontrollmetoder och kan vara ett kraftfullt kor-
rektiv. De kan ta formen av medborgerliga initiativ eller kravas for att god-
kanna viktiga beslut fattade av de folkvalda. I det forra fallet riktar de sig
direkt mot de folkvalda, i det senare har de en kontrollerande funktion.
For att fungera som korrektiv dr det nédvindigt att folkomrostningen inte
kan blockeras av de folkvalda och att folkomrostningen ar beslutande. Det
svenska systemet med radgivande folkomrostningar lagger den yttersta be-
slutsmakten hos de folkvalda bade nir det giller om en folkomrostning
ska héllas och nar det giller vilket avseende som ska fistas vid utslaget.
Det erbjuder darfor ett mycket svagt korrektiv.

Frey och Stutzer (2003) ger flera exempel pd hur de folkvalda av eget
intresse motsatt sig reformer men tvingats till det genom folkomrostningar.
Exemplen giller Schweiz, det land som utnyttjar folkomrostningar mest av
alla. I Sverige har nationella folkomrostningar framst utnyttjats av politi-
kerna nir partierna inom sig varit for splittrade. Folkomrostningarna har
alltsa tjdnat politikernas intressen. Forutom att de har varit radgivande har
det ibland funnits tre alternativ att vilja mellan (omrostningarna om ATP
och kdrnkraften), vilket givit de folkvalda ett avgorande manéverutrymme
nar det giller tolkningen av valutslaget. Folkomrostningen om EMU 2003
skilde sig i bada dessa avseenden, dels genom ett tydligt ja- eller nej-alter-
nativ, dels genom att politikerna i forvag forbundit sig att respektera utsla-
get. Valresultatet avslojade en forbluffande stor skillnad mellan de folkval-
das stdllningstagande och folkets: en Overvildigande majoritet av
riksdagen (ca 8o procent) var for ett fullt medlemskap i EMU, vilket till-
bakavisades av viljarna med 56 procent mot 42 procent. Valdeltagandet
var mycket hogt. Det var forsta gdngen en nationell folkomrostning i en
viktig fraga tilldtits korrigera den politiska kursen i Sverige.

Folkomrostningar kan sdledes innebira att den férda politiken battre
overensstaimmer med medborgarnas preferenser. En annan viktig effekt ar
att sjalva folkomrostningsprocessen stimulerar en diskussion om fragorna
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mellan politiker och medborgare och mellan medborgarna sjalva. Den sti-
mulerar dven till kunskapsinhimtning och stirker medborgarnas kinsla
av deltagande i gemensamma beslut. Bidda ar vardefulla inslag i en demo-
kratisk process och kan forviantas minska medborgarnas kinsla av makt-
l6shet och alienering i politiken. En tredje effekt ar att folkomrostningar
kan motverka de tendenser till centralisering som finns i federala och de-
centraliserade politiska system.

En hel del empirisk forskning har dgnats at att mer systematiskt klar-
ligga effekterna av folkomrostningar. Schweiz och USA lampar sig sarskilt
for sidana analyser, eftersom direktdemokratiska rattigheter sdsom med-
borgarinitiativ och folkomréstningsinstitutet dr valutvecklade i dessa lan-
der men skiljer sig mellan stider och kantoner respektive delstater, vilket
mojliggor jamforande analys.

En rad studier har analyserat hur folkomrostningar paverkar den forda
politiken. (Se Frey och Stutzer, 2003, och Mueller, 2003c, for en oversikt
samt killhanvisningar till har refererade studier.) | en studie av schweiziska
kantoner mellan dren 1986 och 1997 finner man att kantoner som har obli-
gatorisk folkomrostning om kantonens budget har visentligt ldgre utgifter
och skatter dan andra kantoner. En annan studie visar att schweiziska stader
som kréver att budgetunderskott maste godkannas i folkomrostning bade
har vasentligt lagre utgifter och ligre budgetunderskott. Liknande resultat
erhdlls i en studie av amerikanska delstater mellan 1970 och 1999. Delsta-
ter som har folkinitiativ har lagre utgifter och skatteintikter dn andra del-
stater. Effekten ar storre i delstater som kraver ett relativt mindre antal
namnunderskrifter for att en folkomrostning ska komma till stand.

Folkinitiativ leder inte bara till lagre offentliga utgifter utan ocksa till
decentralisering och en annorlunda finansiering av utgifterna. Lokala poli-
tiska enheter (stider) i USA som tilldter folkinitiativ svarar for en storre
andel av totala offentliga utgifter, dvs. ar mer decentraliserade, dn de som
inte tilldter sddana initiativ. De forlitar sig ocksd i hogre grad pa avgifts-
finansiering av offentliga tjdnster. Ett skil kan vara att avgifter gor det lat-
tare att bedoma kostnaden for en offentligt tillhandahallen tjanst. Sam-
mantaget tycks folkinitiativ leda till en politik som bittre Gverensstaimmer
med medborgarnas 6nskemal. Opinionsundersokningar i USA under pe-
rioden 1972-1995 visade att medborgarna ville se minskade offentliga ut-
gifter och en 6kad anvindning av avgifter (Matsusaka, 2004, kap. 6).

Vidare tycks folkomrostningsinstitutet innebira att offentliga tjanster
tillhandahalls pa ett mer effektivt sdtt. Det giller sdvil i Schweiz som i USA.

KONSTITUTIONENS EKONOMISKA EFFEKTER 21



Sa till exempel visar en studie att lokala nyttigheter sisom vagar, skola
m.m. produceras 20 procent mer effektivt i amerikanska delstater som till-
later folkomrostningsinitiativ an i dem som inte tilldter sddana initiativ. De
folkvalda tycks ocksa bete sig pa ett mer ansvarsfullt satt. En studie av kor-
ruption i amerikanska delstater visar att korruption, som den uppfattas av
politiska reportrar i delstaten, dr lagre i delstater med folkinitiativ 4n i and-
ra delstater, nar man kontrollerar for andra forklaringsfaktorer.

Sist, men inte minst, tycks medborgarna vara mer tillfreds nar de har
mojlighet att utéva direktdemokratiska rattigheter. Ekonomiska férhéllan-
den ar inte det enda medborgarna bryr sig om. Darfor analyserar en studie
om medborgarna dr mer tillfreds med sina liv i kantoner dar det finns om-
fattande direkt demokrati. Mdttet pd ”lycka”, som baseras pa ett stort an-
tal intervjupersoners subjektivt upplevda tillfredsstillelse, visar sig vara
starkt positivt korrelerat med direktdemokratiska rattigheter nar man
samtidigt kontrollerar for en rad socioekonomiska och demografiska for-
klaringsfaktorer.

Hur ska man tolka dessa olika resultat? Uppenbarligen paverkar moj-
ligheten till folkomrostningar den forda politiken. Delvis kan det bero pa
att valda representanter inte korrekt uppfattar vad medborgarna énskar
eller pa att folkomréstningar styrs av intressen som inte dr representativa
for alla viljare. Men skillnaderna i effektivitet och korruption tyder pa att
det ocksd handlar om att folkomrostningsinstitutet ger medborgarna en
battre mojlighet att utkriava ansvar av sina folkvalda. Det ar ocksa vart att
notera att resultaten stimmer ganska vil med vad som redovisades i fore-
gdende avsnitt. Majoritetsval och enpartiregeringar, som anses underlitta
ansvarsutkravande, dr forenat med lagre offentliga utgifter, ligre budget-
underskott och mindre korruption an proportionella val och koalitionsre-
geringar.

Folkomrostningar kan ocksd, som namnts ovan, forvintas paverka
medborgarnas delaktighet i den politiska processen och gora dem mer in-
formerade. Medborgarna far ett motiv att informera sig och politikerna ett
incitament att ge information. Den svenska EMU-omréstningen ar ett tyd-
ligt exempel, dar valkampanjen kan liknas vid en nationell folkbildnings-
rorelse. Samma sak bekriftas ocksd av systematiska studier. Analyser pa
grundval av Eurobarometerdata visar att medborgarna dr objektivt sett
battre informerade om EU i de lander som haft folkomrostningar om EU.
De kanner sig ocksa sjdlva (subjektivt) battre informerade efter en folkom-
rostning.
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Liknande resultat erhdlls i en studie av schweiziska kantoner. Studien
visar att medborgarna ir objektivt mer vilinformerade om politiska fragor
i kantoner med direktdemokratiska rattigheter, sedan man kontrollerat for
andra forklaringar (inklusive utbildningsniva). Skillnaden ar betydande
och motsvarar skillnaden mellan att endast ha avslutat grundskolan och
att ha fullbordat en hogskoleutbildning.

Den 6kade delaktigheten paverkar ocksd medborgarnas syn pa det po-
litiska systemet. Sa till exempel visar ett par studier att schweiziska med-
borgare dar mindre bendgna att forsoka undga skatt 1 kantoner med direkt-
demokratiska rittigheter. En annan studie visar att medborgarna i sidana
kantoner ocksd har storre tilltro till sin férmaga att paverka den forda po-
litiken. Inte minst det sistnamnda ar viktigt 1 en tid nar medborgarna i
manga andra demokratier kanner alltmer misstro och maktloshet infor det
politiska systemet.

En tredje effekt, som namndes ovan, dr att folkomrostningar kan for-
hindra de tendenser till centralisering av politiska beslut som finns i
mdnga linder.” Denna tendens Gverensstimmer inte alltid med medbor-
garnas onskemdl. Medborgarna vill ofta behdlla besluten pa en lagre
nivd och vilkomnar konkurrens och olika 16sningar mellan olika lokala
politiska enheter. I Schweiz har medborgarna kunnat ta stallning till fe-
derala skatter i 23 folkomrostningar sedan 1917 och har sagt nej i 40
procent av omrostningarna. 1 Tyskland, & andra sidan, har medborgarna
inte haft motsvarande mojlighet, vilket kan forklara varfor den federala
nivdn numera svarar for over 9o procent av de totala skatteintdkterna i
Tyskland jamfort med drygt 45 procent i Schweiz. Ar 1950 var den fede-
rala nivdns andel av skatterna i de bida linderna ungefir lika (omkring
60 procent).

Aven i USA ir de offentliga utgifterna mer decentraliserade i delstater
som har folkinitiativ. Dessa stater har i genomsnitt 13 procent ligre of-
fentliga utgifter pa delstatsniva, men 4 procent hogre offentliga utgifter pa
kommunal nivé (Frey och Stutzer, 2003).

Sammanfattningsvis finns det 6vertygande empiriskt beldgg for att star-
ka direktdemokratiska rattigheter — folkinitiativ och obligatoriska folkom-
rostningar — paverkar politiska utfall. De fungerar som ett korrektiv nir de
folkvalda av olika skl vill driva en annan politik dn viljarna 6nskar och
bidrar darigenom till en politik som battre dverensstimmer med viljarnas
preferenser. De fordndrar ocksa karaktiren pa den politiska processen ge-
nom att 6ka medborgarnas kunskaper om politiska fragor och genom att
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gora medborgarna mer delaktiga i det politiska beslutsfattandet. De brom-
sar till sist dven en av medborgarna icke onskad centralisering av det poli-
tiska beslutsfattandet.

Fran demokratisk synpunkt ter sig alla dessa effekter som mycket onsk-
virda. Varfor finns dé inte starka direktdemokratiska rittigheter i fler lan-
der? En rad argument har anforts mot sddana rittigheter, men i grunden
handlar det, som Frey och Stutzer (2003) pdpekar, kanske anda om att po-
litiker och en del intellektuella inte vill slippa ifrdn sig makten.® A ena si-
dan sdgs det att medborgarna inte formar att pa ett adekvat sitt bedoma
komplicerade fragor och darfor bor éverlita dem pa sina politiska repre-
sentanter. A andra sidan forvintas samma medborgare kunna vilja mellan
politiska kandidater och partier som representerar olika stindpunkter i en
miangd komplicerade fragor. Det senare dr knappast enklare. Dessutom ar
det knappast nédviandigt att vara insatt i alla detaljer i en viss fraga. Ofta
racker det att forstd principerna, vilket medborgarna i gemen sannolikt
kan gora lika bra som deras valda representanter. Den svenska EMU-om-
rostningen illustrerar detta. Medan deltagandet i den ekonomiska debat-
ten ofta forutsatte en hogre ekonomisk utbildning kom fragan for méanga
till sist att bli om det var onskvirt att viktiga ekonomisk-politiska beslut
flyttade lingre bort frin medborgarna. Fran medborgarsynpunkt var det
en nog sé relevant fraga.

Oavsett styrkan i olika argument talar en vid det har laget omfattande
empirisk forskning for att direktdemokratiska rattigheter har manga vikti-
ga positiva effekter. Det finns ingen jimforbar empirisk forskning som vi-
sar att dessa motverkas av stora negativa effekter.

Effekter av vertikal maktdelning

Maktdelning dr en viktig metod att tygla och kontrollera den offentliga
makten for att skapa en bittre overensstimmelse mellan maktutévningen
och medborgarnas intressen. Makten ska inte koncentreras utan balanse-
ras av motmakter. Det finns mdnga sitt att dstadkomma detta. Det klassis-
ka sdttet ar genom horisontell maktdelning, med en klar dtskillnad mellan
den verkstillande, lagstiftande och rittsskipande makten. Presidentstyre ar
ett exempel pd det. Maktdelning kan ocksa vara vertikal och dela upp
makten mellan olika nivéer, frin den lokala nivan till den nationella och i
vissa fall till en overnationell niva. Federala statsbildningar bygger pa en
sddan maktdelning men dven enhetsstater med ett utvecklat sjalvstyre pa
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lokal niva sdasom Sverige. I Sverige dr det kommunala sjalvstyret grund-
lagsfast liksom kommunernas ritt att ta upp skatt for ”sina” utgifter.

Motivet for vertikal maktdelning 4r oftast inte i forsta hand att balan-
sera den offentliga makten i stort utan framfor allt att tillgodose skilda re-
gionala och lokala intressen. Anda skapar en sidan maktdelning en balan-
serande motmakt. Federala institutioner innebdr en okad transparens i
politiken, 6kad konkurrens mellan olika nivdaer och dirmed 6kade mojlig-
heter till ansvarsutkravande av valda representanter. Det borde ha effekter
pa den forda politiken. I praktiken ar detta svart att testa empiriskt, efter-
som det finns alltfor fa genuina federationer. Mueller (2003b) anser att ge-
nuina federationer ska kiannetecknas av att lagre politiska nivder bade har
makten att besluta och ansvar for att finansiera besluten. Med den defini-
tionen riaknas endast Australien, Brasilien, Kanada, Schweiz och USA som
sddana, vilket inte rdcker som underlag for empiriska generaliseringar.

Det mest grundliggande motivet for lokalt sjalvstyre dr inte maktdel-
ning utan att medborgare i olika delar av landet kan ha olika preferenser
nar det galler lokala kollektiva nyttigheter och finansieringen av dessa. Po-
litiska beslut pa lokal nivd dr da ett mer effektivt sitt att spegla sidana
onskemal. Lokala politiker kan littare fa information om medborgarnas
onskemal och det ar lattare for medborgarna att kommunicera med och
utkrdva ansvar av sina lokala foretridare. Om det inte finns ndgra skillna-
der i preferenser mellan medborgare i olika delar av landet finns det inget
motiv for lokalt sjalvstyre. Den centrala regeringen kan tillhandahalla
samma lokala nyttigheter i hela landet och dven gora det med hjalp av de-
centraliserad statlig administration, om det finns administrativa decentra-
liseringsfordelar. Lokala politiker har ingen roll att spela.

I mdnga linder ar det uppenbart att medborgarna har skilda preferen-
ser och efterfragar ett ganska stort regionalt eller lokalt sjalstyre. Det gal-
ler kulturellt heterogena stater som Kanada och Schweiz men dven andra
utpraglat federala stater som USA. Det tycks aven gilla i ett homogent
land som Sverige, dir den kommunala sjdlvstyrelsen har inneburit ganska
stora skillnader i vad den kommunala sektorn tillhandahaller och hur den
gor det (Lindbeck m.fl. 2000, kap. 4, Boadway och Mork 2003 ).

Den ekonomiska forskningen om federala system gdr under namnet fis-
kal federalism och fokuserar pa hur beslut om offentliga utgifter och skat-
ter bor fordelas mellan olika politiska nivaer for att uppna samhallsekono-
misk effektivitet. En aspekt pad samhillsekonomisk effektivitet dr att s.k.
externa effekter maste internaliseras av dem som fattar beslut. Det betyder
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att uppgiftsfordelningen mellan nivder bor utgd fran vilka geografiskt
gransoverskridande effekter ett visst beslut har. Fragor som inte har ndgra
gransoverskridande effekter kan hanteras pa lokal niva (t.ex. lokalt brand-
skydd). De som har begriansade sddana effekter kan hanteras genom sam-
arbete mellan lokala politiska enheter (t.ex. vattenforsorjning). De som
har betydande gransoverskridande effekter hor hemma pa den nationella
nivan (t.ex. rattsvasen och forsvar).

Darutover sager teorin for fiskal federalism att centralisering kan vara
nodvandig for att undvika skattekonkurrens som kan leda till en alltfor lag
niva pa offentlig service i forhallande till vad viljarna onskar (”race to the
bottom™). Samtidigt inns argument for att en viss skattekonkurrens kan
vara nyttig, till exempel for att motverka de tendenser till "alltfér hoga”
utgifter eller budgetunderskott som diskuterades i foregdende avsnitt. (De
ar 7alltfor hoga” i forhdllande till vad medborgarna sager sig énska.) In-
komstomfordelning ar helt klart ocksd en central uppgift, eftersom hégin-
komsttagare annars kan flytta till kommuner/delstater med laga skatter
och laginkomsttagare kan flytta for att komma i dtnjutande av mer gene-
rosa bidrag.

En annan grundliaggande princip for hur uppgifterna bor fordelas ar att
beslut om utgifter och ansvar for finansiering bor ligga pd samma niva, vil-
ket i sin tur ska vara den niva dar politiskt ansvar kan utkrdvas. Detta ar
nodvandigt for att beslutsfattarna — och ytterst viljarna — ska viga det ful-
la virdet av ett visst utgiftsbeslut mot den totala kostnaden. Principen kan
tyckas sjalvklar men dr anda den som i praktiken oftast bryts mot i de fles-
ta stater med olika former av lokalt sjdlvstyre. Skilen liksom sattet varie-
rar. [ Tyskland ar det delstaterna som fattar beslut om utgifter, men den
federala nivdn som stdr for den 6verviagande delen (9o procent) av finansi-
eringen. I Sverige ar det staten som till stor del beslutar om utgifter pa
kommunal nivd, medan kommunerna star for huvuddelen av finansiering-
en.

Nir lokala nyttigheter finansieras pa central nivd, via olika slags stats-
bidrag, uppstar ett >common pool”-problem av samma slag som diskute-
rades ovan (jfr avsnitt 2). Fordelarna ar geografiskt koncentrerade till de
lokala medborgarna, medan finansieringskostnaden bars av alla skattebe-
talare i landet. Politiker pd bade lokal och nationell niva kan vinna roster i
lokala valdistrikt genom att utlova vad som férefaller vara billiga forma-
ner. De tycks billiga eftersom andra bar en stor del av kostnaden. Resulta-
tet blir alltfor stora offentliga utgifter. En omfattande empirisk forskning
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har belagt detta. Flera studier har ocksd visat hur efterfrigan pa lokala
nyttigheter varierar med priset: Efterfrigan blir mindre ju storre andel av
kostnaden som den lokala nivin mdste vara med och finansiera. Krav pa
medfinansiering ar saledes ett sdtt att minska problemet (Mueller 2003¢,
Knight 2003).

En liknande effekt av statsbidrag gar under namnet ”flugpapperseffek-
ten”. Empiriskt har man funnit att aven generella, villkorslosa statsbidrag
”fastnar dar de landar” och anvinds i sin helhet till hogre utgifter pa lokal
nivd. De borde inte gora det, eftersom sddana statsbidrag utgor en generell
inkomstforstarkning och som sddan borde utnyttjas delvis for 6kad offent-
lig konsumtion och delvis till 6kad privat konsumtion (givet normala in-
komstelasticiteter). En forklaring ar att vdljarna inte ser kostnaderna for
den offentliga utgiftsokningen lika tydligt nir utgifterna finansieras via
statsbidrag som nir de finansieras via lokala skatter. Aterigen blir resulta-
tet hogre offentliga utgifter an vad som ar forenligt med samhillsekono-
misk effektivitet (Mueller 2003Db).

Det omvianda problemet uppstdr nar den centrala nivdn, som i Sverige,
fattar utgiftsbeslut som finansieras av den lokala nivan. Politiker pd den
statliga nivan frestas att fatta alltfor manga utgiftsdrivande beslut, efter-
som de inte sjdlva behover ta det fulla ansvaret for finansieringen.” I sjalva
verket finns bdda typerna av problem i Sverige, eftersom kommunerna ut-
Over att skattefinansiera statligt beslutade dtaganden ocksa dr mottagare
av statsbidrag och mellankommunala utjamningsbidrag.

Vidare ger forskningen beldgg for att de offentliga utgifterna bade kan
bli for sma och for stora i federala system nar valda representanter pa den
nationella nivdn representerar lokala valdistrikt. De nationella politikerna
kan da vinna roster i det egna valdistriktet genom att utlova lokala nyttig-
heter till de egna viljarna. Problemet ar sarskilt uttalat i majoritetsvalsy-
stem, som framholls i tidigare avsnitt, men det forekommer aven i propor-
tionella valsystem. Resultatet ar att utgifter for lokala nyttigheter tranger
ut nationella nyttigheter i den nationella budgeten. De senare blir for sma
och de forra for hoga, jamfort med vad den representativa valjaren (medi-
anviljaren) skulle onska. Nettoeffekten, enligt en studie for USA, dr att de
totala offentliga utgifterna blir for hoga (Mueller 2003a, kap. 10).

Med lokalt sjalvstyre och olikheter i den lokala politiken har medbor-
garna mojlighet att vilja att bositta sig i de kommuner/delstater som for
den slags politik som de foredrar. De kan ”sortera sig” efter sina preferen-
ser (den s.k. Tiebout-effekten efter Tiebout, 1956). De som prioriterar bra
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skolor viljer en kommun som satsar pa skolan, de som prioriterar lag
kommunal service i utbyte mot ldga skatter viljer en kommun med den
profilen, osv. En sidan omflyttning dr vilfardshojande, eftersom den gor
att fler manniskor i varje kommun/delstat far precis den offentliga service
de efterfrdgar. Forutsattningen dr dock att det finns tillrackligt manga
kommuner att vdlja mellan och att flyttkostnaderna dr laga, vilket i prakti-
ken begransar sidan omflyttning till storstadsregioner. I sidana regioner
finns det dock belagg for att manniskor flyttar for att f4 en kommunal ser-
vice och skatteprofil som passar dem.

Institutionell konkurrens mellan lokala politiska enheter kan ocksa
leda till en battre 6verensstimmelse mellan medborgarnas preferenser och
den offentliga service som erbjuds. Medborgarna behéver inte flytta utan
det kan ricka med att de observerar att andra, nirliggande kommuner er-
bjuder losningar som de tycker ar battre och helt enkelt kraver att den
egna kommunen gor detsamma. Kommunpolitikerna kan ocksa sjilva in-
spireras av framgangsrika losningar pa andra hall. Flera studier har funnit
att lokala politiska enheter i sdvdl USA som Europa imiterar den politik
som fors i angransande kommuner, vilket kan tolkas som resultatet av en
sddan institutionell konkurrens (Mueller 2003¢).

Olika preferenser nar det galler offentlig service pa lokal niva och moj-
ligheten till institutionell konkurrens ar tva viktiga argument for lokalt
sjalvstyre eller federalism. Ett annat argument ar att det underldttar med-
borgarnas deltagande i den politiska processen. Medborgarinitiativ i syn-
nerhet men dven folkomrostningar ar ldttare att genomfora pa lokal niva
an pa nationell nivd. Sddana demokratiska rattigheter bidrar ocksa, som
diskuterades ovan, till en bittre 6verensstimmelse mellan medborgarnas
preferenser och den forda politiken.

Sammanfattningsvis finns flera effektivitetsargument som talar for att
lokal sjdlvstyrelse dr valfardshojande. Federala institutioner innebir en
form av maktdelning som kan balansera den offentliga maktutévningen.
Lokalt sjdlvstyre gor det mojligt att anpassa politiken till skilda preferenser
i olika delar av landet. Olika politiska losningar i olika delar av landet
Ooppnar for experimenterande och institutionell konkurrens, dir olika
kommuner och delstater kan liara av varandra. Lokalt sjalvstyre skapar
Okat utrymme for direktdemokratiska rattigheter i liten skala. Sammanta-
get innebar detta att politiska beslut battre svarar mot vad medborgarna
Onskar.

Problemet dr hur den vertikala maktdelningen ska ordnas for att dessa
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fordelar ska uppnas pa basta satt. Ett viktigt villkor ar att det finns ett ge-
nuint lokalt sjdlvstyre i den meningen att utgiftsbeslut och ansvar for fi-
nansieringen ligger pd samma nivd som det politiska ansvarsutkriavandet.
Men s ar sillan fallet. Makt och ansvar ar i stallet dtskilda pa olika satt.
De flesta linder anviander ocksd statsbidrag for att utjaimna resurser mel-
lan kommuner, vilket i olika grad forrycker sambandet mellan utgifter och
skatter. Det svenska systemet for utjamning ar sarskilt omfattande, vilket
sannolikt leder till alltfor hoga offentliga utgifter (”flugpapperseffekten™),
minskade incitament att fraimja tillvixt och forsvdrat ansvarsutkrivande
pa lokal niva. (Se Chernick, 2003, Mueller och Uddhammar, 2003, for en
analys av det svenska systemet.) De potentiella fordelarna av lokalt sjalv-
styre forblir darfor i hog grad outnyttjade.

Effekter av tvakammarsystem

Att makt behover balanseras av motmakt for att forhindra maktmissbruk dr
en gammal tanke, som formulerades redan av Aristoteles och fatt sitt tydli-
gaste uttryck i den amerikanska grundlagen fran 1787. Ovan har diskuterats
tva slags maktdelning, direktdemokrati och federalism, men det finns minga
andra former. En av de ildsta dr en uppdelning av den lagstiftande forsam-
lingen i tva eller flera kammare. Denna horisontella maktdelning ar ett kom-
plement till eller, om man sa vill, ett substitut for den klassiska uppdelningen
mellan den verkstillande, lagstiftande och rittsskipande makten. I parla-
mentariska system, som saknar en uppdelning mellan den exekutiva och den
lagstiftande makten, kan den tidnkas till viss del kompensera for bristen pa
horisontell maktbalans. Insikten att maktdelning mellan parlamentets kam-
mare dven kan ha en roll att spela i moderna demokratier ar dock ganska ny.

Moderna parlament har ofta utvecklats fran ett fler- eller tvakammar-
parlament dar de olika kamrarna representerade olika samhillsklasser el-
ler olika regioner och utsags pa olika sitt. Den svenska stindsriksdagen
var ett exempel pa klassrepresentation. Den foljande forsta kammaren
byggde pa indirekta och regionala val. Numera har makten i parlamentet i
de flesta lander glidit 6ver till den direktvalda undre kammaren. Undanta-
get utgors av federala stater, diar den 6vre kammaren baserad pa regional
representation bibehallit sin makt. Danmark (1953) och Sverige (1970) ar
ett par av de lander som har tagit steget fullt ut och avskaffat sin 6vre kam-
mare. Mdanga nybildade demokratier har dock valt ett tvdkammarsystem
och av de 178 linder som ingdr i en internationell databas har ndgot mind-
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re dn 40 procent organiserat sitt nationella parlament i tvd kammare (Da-
vidsson, 2004).

Vilken roll spelar det om parlamentet har en eller tvd kamrar? Hur pa-
verkas den forda politiken? Svaren beror pd hur tvikammarsystemet ut-
formas, hur sammansittningen av de bdda kamrarna ser ut och vilka befo-
genheter de har. Historiskt sett har tvikammarparlament ofta utformats
for att uppnd en bittre representation for och samtidigt en maktbalans
mellan olika socioekonomiska grupper eller regionala intressen. Men ett
tvikammarsystem kan dven ha andra syften. En ovre kammare med en
langre mandatperiod dn den ligre kammaren kan tillfora ett mer langsik-
tigt perspektiv. Om den 6vre kammaren dessutom dr mindre kan den bli
mer av en elitférsamling och tillfora sirskild kompetens. Tvikammarsy-
stem innebdr ocksd en noggrannare granskning av lagforslag, om bada
kamrarnas godkinnande krivs for lagstiftning. Den dubbla behandlingen
av lagforslagen innebir ocksa en troghet i lagstiftningsprocessen, som kan
motverka forhastade beslut.

Den politisk-ekonomiska forskningen har pekat pé att en viktig effekt
av ett tvikammarsystem dr att beslutskostnaderna blir hogre (Tullock,
1959, och Buchanan och Tullock, 1962). Forutsdttningen ar att ledamo-
terna i de bdda kamrarna representerar ndgot olika intressen. Majoriteten
i de bdda kamrarna blir d4 inte helt 6verlappande och kravet pa majoritet
i var och en av dem blir indirekt detsamma som ett krav pa kvalificerad
majoritet i hela parlamentet. Olikheten mellan kamrarna kan bero pa att
de viljs med olika valmetoder (direkt eller indirekt, majoritetsval eller pro-
portionella val), att de representerar olika grupper (lokala valdistrikt eller
regioner) eller har olika lainga mandatperioder. Oplanerade olikheter kan
ocksd uppsta darfor att olika grupper och intressen kan vara mer eller
mindre koncentrerade geografiskt, vilket kan paverka sammansittningen i
tvd kammare valda att representera lokala respektive regionala intressen.
Krav pa kvalificerad majoritet gor det svdrare att fatta beslut och innebar
ocksa att besluten representerar bredare viljarintressen. Detta kan ha vis-
sa Onskvirda effekter pd den forda politiken, fraimst genom att gora den
mer stabil och samforstandsinriktad.'®

Mot detta kan invindas att samma resultat kan uppnas utan tvikam-
marsystem. Om det enda motivet for ett tvdkammarsystem ar att hoja be-
slutskostnaderna kan samma effekt uppnds i en enda kammare genom att
krava att beslut ska fattas genom kvalificerad majoritet. Det vore ett mer
direkt satt (Mueller, 1996). Olikheter i valsitt behover inte heller innebara
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att parlamentet organiseras i tvd kamrar. S till exempel forekommer att
hilften av ledamoterna i samma kammare viljs genom majoritetsval och
hilften genom proportionella val (s.k. mixed-member-majoritarian eller
kvasimajoritdra system). Daremot dr tvdkammarsystem nodvandigt i fede-
rala system, dir den ena kammaren ska representera regioner och dirmed
avsiktligt Overrepresenterar viljarna i sma regioner och underrepresenterar
viljarna i stora. En del menar att sddan viktad representation dr odemo-
kratisk, 4ven om den kan vara nédvindig for att skydda den federala ka-
raktidren pa statsskicket.

Det finns dock andra effekter som foérutsitter att parlamentet organise-
ras i tvd kamrar. En sddan effekt, som analyserats teoretiskt, dr att de kan
minska forekomsten av majoritetscykler. Majoritetscykler innebar att sam-
ma parlament kan omvixlande rosta ja och nej till exempelvis en viss skat-
teforandring.!! Sddana cykler, som foretradesvis uppkommer i omfordel-
ningsfragor, skapar instabilitet i beslutsfattandet. Instabiliteten kan minska
i ett tvdkammarsystem, dar kompromissen mellan tvd kammare med del-
vis olika sammansittning leder till en stabil 16sning som ligger mellan de
bada kamrarnas lsning.

Tvakammarsystem diar bida kamrarna har vetomakt tvingar fram for-
handlingar och kompromisser mellan kamrarna. Det fordrojer beslutsfat-
tandet och tenderar att gora att den kammare som dr minst otélig dr den
som far mest inflytande. Den minst otdliga kan vara den som har den lang-
re mandatperioden, eftersom dess ledamoter har rad att ha ett mer lang-
siktigt perspektiv. Vidare har anforts att den kammare som har bast infor-
merade ledamoter oftare kommer att initiera lagstiftningsforslag (ha
agendakontroll). Om ledamoterna i den 6vre kammaren tenderar att vara
mer vilinformerade, exempelvis darfor att den 6vre kammaren har lingre
mandatperioder och viljs genom personval, kommer ett tvdkammarparla-
ment att leda till battre beslut.

Den teoretiska forskningen pekar sidledes mot att tvikammarsystem
tenderar att leda till 6kad stabilitet i beslutsfattandet, bredare 16sningar
baserat pa storre samforstdnd och mer vilinformerade politiska forslag.
Samtliga slutsatser bygger pa att kamrarna representerar nigot olika in-
tressen (se Congleton, 2002, och 2003, Mueller, 1996, for en Oversikt).

Congleton (2003) visar att ett tvdkammarsystem kan ha positiva effek-
ter, dven om kamrarna viljs pd samma sitt och representerar samma intres-
sen. Hans analys bygger pa simulering av utfallet av fyrtio val till ett en-
kammar- respektive ett tvdkammarparlament. Viljarnas preferenser antas

KONSTITUTIONENS EKONOMISKA EFFEKTER 31



oforiandrade under denna linga period. Tva jamnstora partier eller parti-
block tavlar om regeringsmakten, i enlighet med Duvergers lag, och bildar
omvixlande och slumpmissigt majoritetsregeringar. (Det dr ett resultat av
det begrinsade antalet val. Det matematiskt forvantade utfallet i denna mo-
dell med tillrackligt manga val ar att de bada blocken far vardera 50 pro-
cent.) Den faktiska representationen av viljarintressen i parlamentet, lik-
som i varje kammare, blir ett slumpmassigt urval av de bada partiblockens
partiprogram. I modellen kommer vixlande majoritetsforhallanden i ett en-
kammarparlament att leda till att politiken vaxlar fram och tillbaka mellan
de dominerande blockens partiprogram, trots att viljarnas preferenser ar
oforandrade. I ett tvakammarparlament maste besluten bli en kompromiss
mellan medianvaljarpositionen i respektive kammare. Resultatet av kom-
promissen mellan de bida kamrarna blir att besluten varierar mindre over
tiden. Slutsatsen ar att tvakammarsystem leder till hogre stabilitet och be-
slut som ligger narmare medianvaljarens preferenser an enkammarsystem.

Vilket empiriskt belagg finns det for att tvikammarsystem har dessa ef-
fekter? Congleton undersoker hur évergidngen fran tvikammar- till en-
kammarsystem i Sverige (1970) och Danmark (1953) padverkade den forda
politiken i dessa linder. Analysen visar att de offentliga utgifterna ékade
snabbare i Sverige dn vad som kan forklaras av stigande inkomster, en all-
min trend i jamforbara linder och en ideologisk forskjutning till férman
for okade offentliga utgifter i viljarkdren. Annu viktigare ar att variansen
i den forda politiken okade, vilket betyder att politiken blev mer variabel
och mindre forutsebar. En mojlig invandning ar att mycket annat, som kan
forklara en hogre instabilitet, intraffade i Sverige efter 1970. Men liknan-
de resultat erhdlls for Danmark, trots att 6vergdngen till enkammarsystem
dar intraffade under en tidigare period (Congleton, 2002 och 2003).

Bradbury och Crain (2001, 2003) analyserar effekten av tvikammar-
system i en studie av ett stort antal (35) demokratier. De visar forst att
”common pool”-problemet leder till att de offentliga utgifterna blir storre
ju storre antalet ledamoter som finns i parlamentet. Som niamnts tidigare
(s. 14 och 24ff) har varje ledamot i parlamentet ett incitament att gynna
viljarna i sin egen valkrets, samtidigt som ledamoten sjilv bara behover ta
ansvar for en del av finansieringen av denna utgift. Ledamotens finansie-
ringsansvar blir 1/n, ddr n ar det totala antalet parlamentsledaméter. Se-
dan finner de att denna effekt mildras hogst avsevirt (med en tredjedel) om
parlamentet har tvd kamrar, trots att den undre kammaren ofta har mer
makt dn den dvre.
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[ en studie av amerikanska delstater analyserar samma forfattare (Brad-
bury och Crain, 2002) hur olikheter i preferenser mellan en delstats bada
kamrar paverkar de offentliga utgifterna. Alla delstater utom en har tva-
kammarsystem, men hypotesen ar att tvdkammarsystemet har en storre
aterhallande effekt ju mer olika de bada kamrarnas intressen ar. Resultaten
visar att delstater diar kamrarna representerar mer sammanfallande intres-
sen har storre utgifter for transfereringar, medan delstater dar kamrarna
representerar mer olika intressen spenderar mer pa kollektiva nyttigheter.
Det ar forenligt med hypotesen att det ar lattare att komma éverens om in-
komstomfordelning om kamrarna ar relativt lika varandra.

Tvadkammarsystemets effekter bygger pa att det finns en maktdelning
mellan parlamentets bdda kamrar. En viktig observation dr att denna
maktdelning uppvisar manga likheter med den som finns i presidentsystem
(Congleton, 2002). I bdda systemen maste varje lagforslag granskas tva
ganger, i bada fallen innebiar skilda valmetoder att de horisontellt separe-
rade grenarna representerar nigot olika intressen, vilket gor att det slutli-
ga beslutet speglar bredare majoriteter. Bida systemen uppfyller dessutom
tvd kritiska krav som gor att maktdelningen forhindrar maktmissbruk,
namligen i) att det finns en intressekonflikt mellan de tvd grenarna och ii)
att badda grenarnas godkidnnande krivs for lagstiftning. Persson, Roland
och Tabellini (1997) visar teoretiskt att dessa villkor forhindrar maktmiss-
bruk i presidentsystem jamfoért med parlamentariska system men noterar
inte att resultaten dven kan 6verforas till maktdelning mellan tvd kamma-
re. Ett ytterligare resultat som foljer av deras modell ar att konkurrensen
mellan de tva grenarna leder till att mer information kommer ut till véljar-
na, vilket gor beslutsprocessen mer transparent.

En viktig slutsats av sdval den teoretiska som empiriska analysen av
presidentstyre jamfort med parlamentariska system ar att maktdelning och
”checks and balances” leder till minskat maktmissbruk och bittre an-
svarsutkravande av viljarna (se Persson och Tabellini, 2003a och 2003b,
for en Oversikt av empirin). Forutsatt att de bidda kamrarna i ett tvakam-
marparlament representerar nagot skilda intressen och har ndgot sa nir
likvardigt inflytande i lagstiftningsprocessen skulle samma slutsats gilla
for tvakammarsystem jamfort med enkammarsystem.

Lat mig sammanfatta. Den politisk-ekonomiska forskningen om tva-
kammarsystem, sirskilt den empiriska forskningen, dr dn sa linge begran-
sad, men den pekar dndd mot nagra intressanta slutsatser. Tvakammarsy-
stem leder till politiska beslut som dr mer stabila och forutsigningsbara
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och till beslut som har en bredare forankring och som ligger nirmare me-
dianviljarens onskemal. Det ar efterstravansvarda effekter i en demokrati.
En del av dessa effekter kan uppnds via andra mekanismer, exempelvis ge-
nom regler om kvalificerad majoritet. Men alla effekter kan inte uppnds pa
andra viagar. De kompromisslosningar som maste utarbetas mellan tva
kamrar som representerar skilda intressen och dar bada har vetomakt for-
utsitter ett tvdkammarsystem och ar betydelsefulla for resultaten.

Empiriskt finns stod for att 6vergangen fran ett tvdkammarsystem till
ett enkammarsystem i Sverige och Danmark ledde till bide en kraftigare
okning av de offentliga utgifterna och en okad variabilitet. Vidare finns
stod for att tvakammarsystem motverkar de tendenser till alltfor hoga of-
fentliga utgifter som beror pd “common pool”-problem och finns i linder
med stora parlament och mdnga politiska partier.

Tvédkammarsystem dr, sist men inte minst, en form av horisontell makt-
delning, som har likartade effekter som ett presidentstyre. Savil teoretisk
som empirisk forskning visar att sidan maktdelning leder till minskat
maktmissbruk och ett starkare ansvarsutkravande av viljarna. Tvdkam-
marsystem forstarker dirmed den horisontella maktdelningen i demokrati-
er med presidentstyre och kan kompensera bristen pa horisontell maktdel-
ning i parlamentariska system.

Sammantaget tyder detta pa att tvdkammarsystem kan spela en virde-
full roll som en balanserande motmakt. Sjalvfallet dar det da av betydelse
hur denna motvikt utformas och vilka intressen som representeras i de
bada kamrarna. I en icke-federal stat som den svenska ar det inte aktuellt
med regional representation. Daremot kan den évre kammaren exempelvis
vara personvald, om den undre ar vald genom ett proportionellt valsystem.
Den kan ocksa ha en langre mandatperiod dn den undre. Det skulle kunna
gora den Ovre kammaren till en mer partipolitiskt obunden och reflekte-
rande kammare. For att uppnda tvikammarsystemets fordelar som balanse-
rande motmakt kravs dock att de bida kamrarna ges en relativt jaimbordig
roll i lagstiftningsprocessen.

Slutsatser

Senare ars livaktiga forskning inom public choice och politisk ekonomi pe-
kar pd att konstitutionen spelar roll for den politik som fors i ett land.
Konstitutionella regler bestammer vilka intressen som foretrdds, hur poli-
tiska beslut fattas och vilka mojligheter medborgarna har att kontrollera
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om maktutovningen sker i deras intresse. Allt detta har betydelse for vilken
politik som fors och hur den pdverkar medborgarnas vilfard. Teoretiskt
kan man visa att vissa regler gor att den politiska processen leder till utfall
som bittre overensstimmer med den representativa medborgarens intres-
sen eller med en bredare majoritets intressen. Det dr ett rimligt kriterium
pa vil fungerande demokratiska institutioner. En del institutioner uppndr
detta resultat genom bredare forankrade, mer informerade och mer stabila
beslut. En del gor det genom att underlitta medborgarnas inflytande och
ansvarsutkrdvande. En del gor det genom att tvinga beslutsfattaren att
viga de verkliga kostnaderna for ett utgiftsbeslut mot de verkliga fordelar-
na.

Den empiriska forskningen har visat hur olika institutioner paverkar
storleken pd och sammansittningen av offentliga utgifter, pa budgetunder-
skott och pa valcykler i skatter och utgifter. Den har ocksa visat hur vissa
institutioner paverkar mer svarfingade faktorer som graden av politisk
korruption, medborgarnas engagemang i den politiska processen och all-
manna “tillfredsstillelse”. Vissa effekter dr sannolikt entydigt positiva el-
ler negativa for medborgarna, andra ar svarare att tolka for en utomstaen-
de betraktare utan ytterligare information. Vissa effekter ar ganska val
utforskade, andra hanfor sig till pigdende forskning.

Den Oversikt som gjorts har utgor bara ett axplock av den teoretiska
och empiriska forskningen och giller ett begrdnsat, om dn viktigt, urval in-
stitutioner. Men den ger underlag for ett flertal viktiga slutsatser. Den
Overgripande slutsatsen dr att konstitutionella spelregler spelar roll for po-
litikens innehdll och att de gor det pa ett sddant satt att medborgarna har
anledning att ta hansyn till det i sina konstitutionella val.
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Noter

1

10

36

Den ekonomiska teorin beskriver hur nyttomaximerande individer agerar under olika
slags restriktioner. Denna teori beskriver ocksa individers politiska agerande, forutsatt att
individer fortfarande dr nyttomaximerande. Vad som ingdr i nyttofunktionen bestims
utanfér modellen och beror ofta pé vilken fraga som analyseras. Foretag antas ofta maxi-
mera vinsten, individer inkomster och fritid, byrdkratier sina budgetar, politiker chansen
till dterval, samt eventuellt andra argument som kan vara relevanta. Om antalet argument
blir for ménga forsvagas modellen och narmar sig en rent induktiv metod.

Se Mueller (2003a), kap. 28, for en utforlig diskussion av skillnaderna mellan ”public
choice” eller ”rational choice” och alternativa metoder.

Stratman (2003) analyserar effekterna av olika valsystem i Tyskland, som tillimpar ett s.k.
”Mixed Member Proportional-valsystem” och dir halva forbundsdagen viljs genom ma-
joritetsval och halva genom proportionella val. Han finner, som vintat, att personvalda le-
damoter oftare rostar mot partilinjen dn de som valts pa partilistor samt att de forra ofta-
re soker sig till utskott som handhar stora transfereringsprogram, medan de senare viljer
utskott dir de har mojlighet att utverka lokala nyttigheter for de egna valdistrikten. Strat-
mans analys bekriftar dirmed de skillnader mellan valsystem som framkommit i jamfo-
rande landeranalyser.

Genom att skatta effekten av valsystem pa typen av regering och sedan anvinda savil val-
system som typ av regering som forklaring till storleken pa offentliga utgifter kan man
fastsla att det ar regeringstypen och inte valsystemet i sig som paverkar utgiftsnivan.
Uttrycket "alltfor hoga offentliga utgifter” anviands genomgéende endast nir den hogre ut-
giftsnivan forklaras av att beslutsfattaren inte tar hdnsyn till de fulla kostnaderna, exem-
pelvis pa grund av "common pool”-problemet. 1 andra sammanhang ar det omaojligt att
avgora om hogre offentliga utgifter ar samhillsekonomiskt ineffektiva eller faktiskt speg-
lar medborgarnas efterfrigan pa t.ex. inkomstomférdelning.

Frey och Stutzer (2003) noterar att politiker utgor en grupp som ar klart differentierad
fran medborgarna och i vissa fall har gemensamma intressen som skiljer sig fran medbor-
garnas, vilket motiverar dessa beteckningar.

Tendensen dr sd allmin att den har kallats Popitz lag, efter den tyske ekonom som forst
diskuterade den (Mueller, 2.003¢, Blankart, 2000).

Statsvetaren Mikael Gilljam argumenterar starkt mot folkomrostningar pd DN Debatt
29/11 2003. Ett av hans argument ir att folkomrostningar innebiar ett misstroende mot
kommunpolitikerna, vilket skulle gora det @nnu svérare att rekrytera manniskor till dessa
poster. Men det dr svart att tro att Gilljam verkligen menar att hansyn till kommunpoliti-
kerna, eller for den delen rikspolitikerna, skulle viga tyngre in att tillse att den forda poli-
tiken speglar medborgarnas uppfattning i for dem viktiga fragor. Nir det giller manga av
hans andra invdndningar motsigs de av ovan redovisade effekter av folkomrostningar. Se
f.0. Frey och Stutzer, 2003, for en utforligare inventering av argument och motargument.
Visserligen galler enligt den s.k. finansieringsprincipen i Sverige att staten ska kompensera
kommunerna for merkostnader som dsamkas dem av statliga beslut, men dels star kom-
munerna for den huvudsakliga finansieringen via kommunalskatten, dels avgérs finansie-
ringsansvaret slutgiltigt i forhandlingar med kommunerna.

James Madison, en av de mest inflytelserika amerikanska grundlagsfaderna, papekade re-
dan 1788 foljande: ”the improbability of sinister combinations will be in proportion to the
dissimilarity of two bodies; it must be politic to distinguish them from each other by every
circumstance which will consist with a due harmony in all proper measures” (The Federa-
list Papers, nummer 62). Vidare skriver han: “the danger/that representatives will betray
the interests of the people/ will be evidently greater where the whole legislative trust is
lodged in the hands of one body of men, than where the concurrence of separate and dissi-
milar bodies is required in every public act” (Federalist, nummer 63).
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11 Majoritetsbeslut kan leda till att ett alternativ A vinner 6ver ett alternativ B, som tidigare
har vunnit éver ett alternativ C. Men i en senare beslutsomgang kan A inda forlora jam-
fortmed C. Cykeln kan upprepas, eftersom det inte finns ndgon stabil l6sning.
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2. Den amerikanska kongressens budgetkontor
— oberoende och underordnat

Allen Schick

Den amerikanska kongressens budgetkontor (Congressional Budget Of-
fice, CBO) tillkom genom samma lag som 1974 skapade kongressens bud-
getbehandling. Bada utformades for att ge USA:s kongress kapacitet att
agera oberoende av presidenten i intikts- och utgiftsirenden. Men sina
gemensamma rotter till trots har CBO blomstrat medan kongressens bud-
getbehandling fort en tynande tillvaro. Under tre decennier av ekonomiska
och politiska cykler har CBO skaffat sig en stillning som objektiv, skicklig
och relevant producent av budgetinformation och politisk radgivning.
Dess bedomningar och analyser har fatt inflytande, ibland ett avgorande
sadant, over den politiska debatten i Washington, och de regelbundna ut-
namningarna av ny chef for CBO har blivit ett viktigt och omstritt drende
i kongressen.

Anda har den budgetbehandling som CBO ir till for att tjina forsva-
gats under samma tidsperiod. Vid négra tillfillen de senaste ren har kon-
gressen inte lyckats slutfora de budgetatgarder som lagen foreskriver; and-
ra r har man fattat beslut, men utan att dessa fatt ndgon storre betydelse
for lagstiftning eller budgetutfall. Numera ar kongressens budgetbehand-
ling bara av avgorande betydelse i de fall da den ar kopplad till en jaimk-
ningsproposition, reconciliation bill (mer om detta lingre fram), som gor
det mojligt for senaten att agera utan risk for maratontalare som hindrar
votering (filibuster)." Men dven om budgetbehandlingen tappat i relevans,
sa har en av dess mest centrala funktioner — den kvantitativa beriakningen
av lagars och policybesluts effekter pa budgeten — blivit allt viktigare.
CBO:s betydelse beror delvis pa dess effektberakningar. Manga lagars 6de
beror pa vilken bedomning av framtida budgeteffekt som CBO gor. CBO:s
effektberakning kan bli lagars undergdng eller underldtta deras moj-
ligheter att antas; de kan tvinga kongressledaméter att justera innehallet i
lagforslagen, dven efter det att politiska 6verenskommelser har triffats,
och de kan sitta kdppar i hjulen for presidentens lagstiftningsambitioner.

I takt med att effektbedomningen blivit allt viktigare verkar djuplo-
dande analyser av program och sociala fragor, som CBO:s personal utfor,
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ha tappat mark. CBO publicerar en massa rapporter varje ar, men har inte
monopol inom det hiar omradet och deras resultat inspirerar inte ofta till
lagstiftning. I frdga om politisk analys ar CBO bara en av manga roster,
och sillan den som hors. Nar det giller effektbedomningar daremot ar
CBO:s enda auktoriserade rival presidentens Office of Management and
Budget (OMB), ofta betraktat som partiskt och otillforlitligt av media och
den politiska eliten.?

Det rdder ingen brist pa politiska analyser och utvirderingar av poli-
tiska atgarder i USA. Tusentals grupper bidrar till debatten, manga driver
vissa stdndpunkter medan andra ir neutrala och tillimpar metoder lik-
nande dem som CBO anvinder. Det finns hundratals forskningsenheter i
anslutning till universitet och hogskolor som sysslar med forsvarsfragor och
ytterligare hundratals andra som ar inriktade pad miljopolitik. Eftersom de
specialiserat sig pd vissa fragor kan de ha bittre mojligheter att ingripa vid
ratt tidpunkt eller f4 gehor fran media och kongressledamoter for sina
analyser. Men det finns tillfallen d& CBO gor sin stimma hord och da dess
rapporter paverkar lagstiftningen. Tvd exempel pa detta under senare tid
ror forsvarsomradet. [ det ena fallet beriknade CBO de troliga kostnaderna
for USA:s militdra insatser i Irak, i det andra informerade budgetkontoret
kongressen om att det skulle bli avsevart mycket dyrare att leasa militdra
tankningsplan jamfort med att kopa dem. Varfor paverkade dd CBO poli-
tiken i de har fallen? Antagligen for att det redan fanns ett stort intresse for
dessa fragor och att CBO:s rapporter darfor fick stort genomslag i media. |
ett annat fall den senaste tiden fick emellertid ett gediget analytiskt arbete
som CBO genomfort ingen uppmirksamhet alls. Rapporten inneholl
uppgifter om att militdar personal har goda inkomster, om man aven riaknar
in andra forméner an 1on. [ det fallet var stimningarna inom media och
bland allmanheten inte forenliga med resultaten i CBO:s rapport.

Att doma CBO:s kortsiktiga inflytande kan leda till en undervardering
av den mycket storre paverkanseffekt kontoret har pa formandet av
langsiktiga politiska uppfattningar. CBO:s rost har sannerligen horts i de-
batten om den ekonomiska och finansiella betydelsen av en dldrande be-
folkning, da kontoret kraftfullt hivdat att den nuvarande politiken inte
kommer att kunna besta i framtiden. Annu si linge har kongressen inte
agerat utifran CBO:s prognoser, men det dr mycket troligt att nidr den gor
det sa vager CBO:s analyser tungt i debatten.

De skilda 6den som drabbat CBO och kongressens budgetbehandling,
respektive berdkning av budgeteffekter och politiska analyser, pekar pa det
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dilemma som ar temat och titeln pd detta kapitel. For att vara fram-
gangsrikt maste CBO agera oberoende av kongressen, och samtidigt betji-
na den. Utan att underordna sig kommer CBO inte att vara till nytta for
sina lagstiftande herrar, och dd kan dessa komma att forsvaga budgetkon-
torets mojlighet att verka; om CBO inte dr oberoende kommer kontoret
att sakna den legitimitet och det anseende som ger dess uttalanden auk-
toritet. Avviagningen mellan dessa motsatta krav har ibland lett till gnissel
i relationerna mellan kongressen och dess budgetexperter, sarskilt vart
fjarde (eller 4ttonde) &r, d4 en ny chef for CBO ska utses. Men det faktum
att CBO, 30 ar efter sin tillkomst, uppfattas som en effektiv institution
vittnar om dess smidighet vad galler att bevara sitt oberoende samtidigt
som man tjanar kongressen.

Kongressen — dess ledamoter och utskott — dr kravande, politikstyrda
uppdragsgivare som ar vana att fa som de vill. Ibland upptridder ledamoter
som bufflar, de trakasserar vittnen under utskottsutfrdgningar, kriaver un-
derdanighet av chefstjansteman och personal, och anvidnder sin konstitu-
tionella makt for att fa sin vilja igenom. Men det finns ocksa tillfallen da
ledaméter bojer sig for CBO, dven nar detta gar stick i stav med deras poli-
tiska intressen. Det dr inte bara CBO som méste balansera mellan att tjana
och vara oberoende; dven kongressen dr utsatt for en liknande press fran
tva hall. Anledningen till detta dr att kongressen behover CBO lika myck-
et som CBO behover kongressen. Det ar sjalvklart att CBO ar beroende av
kongressen for att fa anslag, auktoritet och tilltrade; budgetkontoret skulle
inte kunna fungera bra utan tillrickliga ekonomiska resurser, om dess
lagstadgade makt togs bort eller minskade, eller om dess personal inte
hade tilltrade till lagstiftningsprocessen. Men det dr ocksa sa att kon-
gressen behover CBO, inte bara for de uppgifter kontoret tar fram utan
framst for den respekt och det ibland politiska 6vertag som CBO ger den
lagstiftande forsamlingen i budgetkonflikter. Kongressen tilldelas vanligen
en gynnad stillning, av media och andra eliter, nar den dr oense med presi-
denten i budgetfragor, frimst p.g.a. respekten for CBO och tillforlit-
ligheten 1 dess berdkningar.

Detta 6msesidiga beroende har vuxit fram inom de konstitutionella ra-
mar som tydligt skiljer den amerikanska kongressen fran nistan alla andra
nationella, lagstiftande forsamlingar. 1 motsats till parlamentariska
styrelseskick innebidr det amerikanska en maktdelning dir de lagstiftande
och verkstillande organen viljs separat och har till uppgift att 6vervaka
varandra i sin maktutdvning. Detta konstitutionella systems funktionssatt
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varierar med férandringar i politiska stimningar liksom med underlig-
gande socioekonomiska och internationella férhallanden. Ibland ar det
den verkstillande makten som ar starkast, som dominerar lagstiftningen
och till viss del agerar efter eget gottfinnande. Vid andra tillfallen ar kon-
gressen den dominerande maktsfaren, som kontrollerar utovandet av den
verkstillande makten och foreskriver hur den ska agera. Tillkomsten av
budgetkontoret, CBO, och kongressens budgetbehandling forskot de poli-
tiska granserna mellan de tvd maktsfirerna. Men dnda har arbetet i bade
CBO och budgetbehandlingen integrerats i de 6vergripande relationerna
mellan presidenten och kongressen.

Kongressen saknar motstycke i ndgon annan lagstiftande forsamling i
fraga om tillgang till ekonomiska och personella resurser. Driftkostnader-
na for representanthuset och senaten uppgar till drygt en miljard dollar om
aret, olika stodfunktioner (inklusive CBO) gér arligen pa ytterligare en
miljard dollar.® En stor del av pengarna anvinds till léner till de manga
anstillda som arbetar for ledaméter och utskott. Over ro ooo personer ar-
betar pa ledaméternas kanslier, ytterligare flera tusen arbetar i represen-
tanthusets och senatens utskott. Denna omfattande lagstiftningsapparat
anvinds for att genomfora tusentals utskottssammantraden, lagga fram
och behandla tusentals lagforslag och orakneliga tusen tilliggsmotioner,
till att besvara fragor fran viljare och for att stirka ledamoternas politiska
stallning. Deras resurser och verksamhet gor kongressledaméterna
oberoende av bade presidenten och det egna partiet. Ledamoter som gar
emot partilinjen bestraffas sillan.

Men kongressen behover ocksa gemensam styrka och enhet. Om detta
saknas formar den inte stifta lagar. Institutionell kapacitet dr sarskilt viktig
for att anta de 13 drliga anslagspropositioner som finansierar den l6pande
verksamheten i federala program och myndigheter, men ocksa for att se till
sd att inkomst- och utgiftspolitiken skapar ekonomisk och finansiell sta-
bilitet. Lagen 1974, om budgetkontor och budgetbehandling (The Budget
Act), var kongressens recept for hur den skulle bli en starkare och mer
sammanhallen institution.

Dessa synpunkter ar avgorande nar man bedomer vilken inverkan ett
budgetkontor av CBO:s typ skulle fd i andra linder. Aven om det tekniska
tillvigagdngssittet for att berdkna makroekonomiska villkor och framtida
intakter och utgifter ar likartat i parlamentariska och presidentledda
styrelseskick, s finns det definitivt politiska och beteendemassiga skillna-
der, sirskilt vad giller rollférdelningen mellan regering och lagstiftande
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forsamling i samband med budgetarbetet. Men dven i ett parlamentariskt
system madste den lagstiftande forsamlingens budgetkontor vara bade un-
derordnat och oberoende. CBO:s erfarenheter av att balansera dessa bada
krav kan kanske ¢ka insikten om de risker och mojligheter som den svens-
ka riksdagen, och andra nationella parlament som vill ha egen kompetens
att bedoma budgetfragor, star infor.

I det hir kapitlet gors en bedomning av hur CBO har passat in i det
amerikanska styrelseskicket de senast 30 dren och hur det hanterat spin-
ningen mellan underordning och oberoende. Forsta delen diskuterar den
lagstiftning som 1974 (Budget Act) skapade CBO, for att hjilpa kon-
gressen med den nya budgetbehandlingen. Andra delen fokuserar pa
CBO:s foresats att vara oberoende och de spanningar som detta ledde till i
borjan av budgetkontorets verksamhet. Tredje delen granskar de regel-
bundna utndmningarna av ny chef, vilket kan vara kongressens bista
tillfalle att paverka CBO:s agerande. Fjiarde delen tittar pa den 6kande be-
tydelse effektbedomningarna fatt och de spanningar som detta skapat.
Sista delen undersoker helt kort CBO:s inflytande 6ver den verkstillande
makten. Kapitlet avslutas med synpunkter pa hur CBO:s erfarenheten kan
paverka andra lander.

Budgetkontoret, CBO, och kongressens
budgetbehandling

Tillkomsten av kongressens budgetkontor, CBO, var en biprodukt av den
lagstiftning som skapade kongressens budgetbehandling. Under hela sin
existens har CBO:s arbete varit kopplat till kongressens budgetbehandling.
Darfor kan man inte till fullo forstd CBO utan att betrakta det inom ra-
men for den budgetbehandling som kontoret skapats for att tjdna.

CBO kom till under en konstitutionell kris i USA. President Nixon var
pa vig att stillas infor riksritt efter Watergate-skandalen och lag i fejd
med kongressen angdende sina maktbefogenheter att hdlla inne (eller vag-
ra anvdnda) beviljade anslag. Kongressens Budget Act var faktiskt den
sista betydelsefulla lag som Nixon undertecknade innan han avgick. Under
Nixons sista manader i Vita huset var han alltfor svag for att kunna hindra
kongressen fran att skaffa sig budgetirt oberoende genom en egen budget-
behandling och ett budgetkontor. Ironiskt nog skulle nidgra av Nixons
eftertradare ligga beslag pa kongressens budgetapparat, och utverka
inkomst- och utgiftslagar som inte varit mojliga utan den lagstiftande for-
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samlingens budgetprocedurer. Kongressen fick lara sig att det var lattare
att utropa oberoende dn att utéva oberoende.

En annan orsak till att kongressen ville ha egen budgeteringskapacitet
var de djupa motsittningarna mellan olika utskott — dels mellan de utskott
som beslutar om skatter och de som beslutar om utgifter, dels mellan de ut-
skott som beslutar om anslag pa arsbasis (appropriation committees) och
de som fattar beslut om socialférsikringar och andra federala program
med budgeteffekter under ett eller flera ar (authorizing committees)." De
ménga utskott som var inblandade i budgetarbetet anklagade varandra for
det budgetunderskott som hade blivit en kanslig politisk fraga under Viet-
namkriget. Att ett stort antal utskott behandlade olika delar av budgeten
var for sig ledde till att kongressen fattade intakts- och utgiftsbeslut p6 om
po och pa ett fragmentiserat sitt. Ingen hade ansvaret for de samlade ut-
gifterna eller for det 6verskott eller underskott som uppstod. Slutsumman
i budgeten uppstod helt enkelt genom att dussintals enskilda utgiftsbeslut,
som fattas under dret, adderades samman.

Att ta strid med presidenten var ldttare for kongressen dn att samman-
fora den egna splittrade budgethanteringen till ett enhetligt ramverk. 1974
ars budgetlag angrep bada fragorna genom att skapa en ny ordning som
utgick fran en budgetresolution i kongressen dar budgetens totalposter (de
totala intdkterna och utgifterna, verskottet eller underskottet, den aggre-
gerade statsskulden etc.) angavs for varje ar, och dar anslagen fordelades
pd 20 olika utgiftsslag (t.ex. forsvar, internationella program och
sjukvard).® Budgetresolutionen ir ett renodlat lagstiftningsbeslut; presi-
denten har inte ndgon formell roll i processen och han kan varken lagga in
veto eller ge sitt godkdnnande. Budgetresolutionen kan dven avvika fran
presidentens budgetrekommendationer. Kongressen kan besluta att 6ka
eller minska utgifterna i forhdllande till presidentens onskemal, och den
kan tilldta ett storre eller mindre budgetunderskott. For att slippa ha presi-
dentens budget som utgangspunkt for de egna besluten anvinder kon-
gressen den befintliga politiken vid en viss tidpunkt som baslinje (baseline)
for berdkning av framtida intikter och utgifter. I den utstriackning som
denna baslinje ar opdverkad av presidentens preferenser ger detta kon-
gressen en fristdende utgdngspunkt for att berikna budgetvillkor och
forandringar av politiken. Att ta fram en sddan baslinje (och erbjuda kon-
gressen annan information och analyser) kom att bli det viktigaste an-
svarsomradet for det nya budgetkontoret, och kongressens sitt att befria
sig fran presidentinflytande 6ver budgetiarenden.
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Man forsokte ocksa att med budgetresolutionen koppla samman kon-
gressens lappticke av finansiella atgarder, dock utan storre forandringar
av lagstiftningsmaktens uppdelning. Olika fackutskottskulle dven fortsatt-
ningsvis skota anslagsfordelning, skattelagstiftning och federala utgifts-
program pa egen hand, men nya budgetutskott infordes i representant-
huset och senaten for att ha tillsyn dver kongressens budgetresolution och
anldgga en helhetssyn pa budgetfragor. Om allt fungerat enligt denna plan-
skiss skulle det inneburit att en integrerad budgetbehandling existerade
sida vid sida med en fragmentiserad lagstiftningsprocess. I sjdlva verket
ledde denna ordning till fortsatta konflikter mellan kongressen, bud-
getovervakare och andra lagstiftningsaktorer, men den sporrade ocksa till
att omdefiniera relationerna mellan dem.

CBO var konstfullt utformat for att tjana flera olika lagstiftningsherrar,
men den faststillda prioriteringsordningen gjorde att det blev mer
beroende av budgetutskottet d4n av nigot annat utskott. Enligt 1974 ars
budgetlag var budgetkontorets ”fraimsta plikt och uppgift” att férse bud-
getutskotten med information om ”alla férhdllanden inom dess juridiska
ansvarsomrade, innefattande (1) information som ror budgeten, alla
anslagspropositioner och andra lagférslag som innebir nya budgetbemyn-
diganden eller skatteutgifter, (2) information rorande skatteintdkter, intak-
ter [...] och (3) annan ddarmed forbunden information som ett sidant ut-
skott begdr”. Efter prioriteringen av budgetutskottet gav 1974 4rs
budgetlag dven CBO i uppdrag att bitrdda andra utskott i budgetfrgor.
Ligre prioritet angavs for CBO:s arbete for enskilda kongressledamoter.
Budgetlagen betonade ytterligare CBO:s relationer till budgetutskotten
genom att foreskriva att budgetkontoret ska leverera olika rapporter,
inklusive drliga bedomningar utifrdn baslinjen, berdkningar av kostnader-
na pa fem 4rs sikt av de propositioner som inkommit till utskotten och
mdnadsvis avrapportering av berdkningar om budgetlige och effekt-
bedomningar av lagar. Redan under de forsta dren tog detta siffertug-
gande” en rejal del av CBO:s personella resurser i ansprak. For att kunna
utfora dessa rutinuppgifter maste CBO std i ndra kontakt med kon-
gressledamoter ndr dessa 6vervager och dndrar lagstiftning. Budgetkon-
toret maste ha ledamoternas fortroende och arbeta inom sndva tidsramar i
det politiska klimat som rdder pa Capitol Hill. Men for att ytterligare for-
battra fardigheter och attityder till budgetering forsokte CBO sitta in
verksamheten i ett vidare sammanhang, man ville bli en analytisk arbets-
grupp som tillimpar ekonomiska, vetenskapliga metoder pa de fragor som
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nationen stér infor. Enligt CBO:s organisationsplan arbetar fler anstillda
pd sddana avdelningar som analyserar olika politikomrdden dn pa bud-
getavdelningen. Men mycket av det arbete som utfors av dessa
analysavdelningar kommer till anvidndning i den nya budgetprocessen.

Trots att budgetbehandlingen ar lagstadgad har den genomgatt manga
justeringar under drens lopp. Ursprungligen omfattade budgetresolutionen
bara det kommande aret, nu omfattar den minst fem och upp till tio 4r.*
Den ursprungliga processen var neutral i forhallande till budgetresultaten;
den foreskrev inte ett underskott eller 6verskott, hogre eller lagre intakter
eller utgifter. Men 1990 ars Budget Enforcement Act (BEA) satte upp
granser for de arliga anslagen och krivde att lagstiftning som minskade in-
tikterna eller 6kade obligatoriska utgifter skulle balanseras sa att det inte
skedde ndgon 6kning av underskottet eller minskning av 6verskottet. Den
viktigaste fordndringen var antagligen inférandet av en ”jamkningsproce-
dur” for att fa de befintliga intdkterna och obligatoriska utgifterna att
Overensstimma med de siffror som slagits fast i budgetresolutionen.
Jamkning dr en komplex tvastegsprocess som inleds med att budgetresolu-
tionen stadgar att vissa utskott ska rapportera sidan lagstiftning som
forandrar inkomster eller utgifter inom dess juridiska ansvarsomrade, och
avslutas med en samlingsproposition (omnibus bill) om att genomdriva de
foreslagna forandringarna lagstiftningsvdgen. Jamkning tillimpas inte var-
je ar, det skulle destabilisera politiken och leda till politiska konflikter. Nar
den tillimpas blir budgetresolutionen ett kraftfullt medel for férandring av
skatte- och vilfardspolitik; nar den inte tillimpas dterspeglar budgetreso-
lutionen bara status quo, dir det inte vore ndgon storre forlust om ingen
resolution antogs.

De tre forandringar som beskrivits hiar dr inte de enda som gjorts
rorande kongressens budgetbehandling. De har en viktig, gemensam egen-
skap: de har alla stirkt CBO i rollen som den som beraknar lagforslags ef-
fekter pa budgeten. Budgetkontoret gor berikningar av effekterna av kom-
mande och redan beslutade lagar for varje enskilt &r som omfattas av
budgetresolutionen. Genom att forlinga tidshorisonten i budgetresolutio-
nen tvingas CBO att gora berdkningar av effekterna under en lingre
tidsperiod och att anvinda en storre del av sina resurser till detta andamal.
Aven om de budgetregler som inférdes genom BEA 1990 16pt ut, har de
efterlimnat ett okat intresse for effektberdakning, sarskilt vad giller krav
pa PAYGO (pay as you go), dvs. att lagstiftade 6kningar av obligatoriska
utgifter eller minskningar av intakter maste balanseras. CBO beriknar
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budgeteffekterna av sddan lagstiftning och av de balansatgarder som kon-
gressen overviger. Aven om budgetlagar ger auktoritet it presidentens
budgetkontors (OMB) effektberdakning, sd tillskriver kongressen vanligen
CBO:s berakningar storre betydelse. Jimkningen har ocksa gjort effekt-
berakningar viktigare eftersom bara lagstiftning om de belopp som anges i
jamkningsinstruktionerna har ratt till sddan specialbehandling som ska-
pats for den proceduren. Den mest avgorande procedurregeln dr den som
begransar senatens debatt om en jamkningsproposition (reconciliation
bill) till 20 timmar.

Dessa omvandlingar har dgt rum i en lagstiftningsmiljo som blivit allt
mer partipolitisk och fraktionerad. Sprickorna i amerikansk politik [6per
utmed tvé linjer: mellan Vita huset och Capitol Hill; och inom kongressen
mellan de tva stora partierna. Dessa motsattningar ar naturligtvis inte nya —
de ar inbyggda i det konstitutionella regelverket i amerikansk politik. Men
i dag forefaller de mycket djupare dn tidigare, vilket beror pa tva faktorer
som utmarker dagens politik. Den ena ar maktsplittring och den andra
partistyrda voteringar. Maktsplittring (som inte kan uppstd i parlamen-
tariska styrelseskick) innebar en situation diar presidenten kommer fran ett
parti och dar den ena, eller bada, av kongressens kamrar kontrolleras av det
andra partiet. Mellan 1969 (nar Richard Nixon valdes till president) och
2000 (nar George W. Bush valdes) har USA haft en lang period med makt-
splittring.” Aven om statsvetare har olika uppfattningar om orsakerna till
och effekterna av maktsplittring, sd rader det ingen tvekan om att CBO ofta
dragits in i konflikter mellan den verkstillande och den beslutande makten,
sarskilt nar dess berdkningar och analyser anvints av kongressledamoter
for att angripa presidentens politik.® Den vixande klyftan mellan de tva
partierna i viktiga sociala och ekonomiska fragor har ocksa komplicerat
CBO:s uppdrag. Aven om partidisciplinen sjilvfallet dr svagare i USA in i
parlamentariska system har rostning utifran partilinje (dar en majoritet av
demokraterna réstar pa ett sdatt och en majoritet av republikanerna pa ett
annat) fortsatt i hog grad under senare ar.” Budgetfridgor har tillhort de
mest omdebatterade i kongressen; vissa ar har alla (eller nastan alla)
ledamoter fran minoritetspartiet rostat emot ett antagande av budgetresolu-
tionen, medan nistan alla ledaméter frin majoritetspartiet rostat for.'?

Den starka partilojaliteten har i hog grad paverkat CBO, som forvantas
vara en paripolitiskt obunden enhet som inte tar hdansyn till politiska
overviganden. 1974 drs budgetlag slar fast att budgetkontorets chef och
personal ska utses “utan hansynstagande till politisk hemvist och enbart
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utifran dess lamplighet att utfora sina uppgifter”. Att uppratthalla politisk
neutralitet i en partipolitisk omgivning kan vara oerhort svart eftersom
CBO:s berakningar och analyser ofta stirker ett partis stillning pa bekost-
nad av det andra. CBO:s effektberdkningar paverkar maktbalansen mellan
de tva stora partierna, framtidsutsikterna for och innehéllet i lagstiftning-
en och viljarnas instillning. CBO befinner sig ofta i stridslinjen mellan de
tva partierna, det lovordas av dem som gillar dess resultat och avskys av
dem som inte gor det.

Den stringa partilojaliteten har gjort CBO:s oberoende dnnu ange-
lignare och svarare. CBO finns till for att ge neutrala rad till politiker som
inte ar neutrala i sina stillningstagande i dagsaktuella fragor. CBO har inte
rostratt i kongressen, men de resultat som presenteras kan paverka hur
ledamoterna rostar i kidnsliga fragor. CBO gillar sitt inflytande, men méste
upptriada som om det saknade inflytande.

CBO har, som konstaterades i inledningen, frodats trots att budgetbe-
handlingen inte gjort det. 1990 4rs tillimpningsregler (BEA) forsvagade
budgetbehandlingen genom att byta ut i forvdg uppsatta granser for god-
tyckliga utgifter mot arliga budgetbeslut och genom att krdava att varje
beriknad skatteminskning skulle balanseras. Under ar utan jamkning har
budgetresolutionen haft litet inflytande; den har inte pdverkat vare sig
kongressens agerande eller budgetresultatet i nimnvird omfattning. Kon-
gressen har ibland faktiskt antagit budgetresolutionen sedan centrala
beslut om intidkts- och utgiftsbeslut fattats. De flesta ar har antagandet av
budgetresolutionen varit en svar uppgift, i ndgra fall har de roster som be-
hovts for att anta den sakrats genom att tveksamma ledamoter Gvertygats
om att de verkliga besluten tas i samband med lagstiftning om statens
inkomster och utgifter, inte genom budgetresolutionen.

Numera fungerar budgetresolutionen som ett sitt att underldtta anta-
gandet av en jimkningsproposition. Nar senaten ar nastan helt jamnt de-
lad mellan demokrater och republikaner kan oppositionspartiet blockera
antagandet av kontroversiell lagstiftning genom att tillimpa maratontal
(filibuster). Men en jimkningsproposition kan inte utsittas for maratonbe-
handling; den kan antas med en §5o/50-omrostning (dir vicepresidenten
har utslagsrosten). Lagarna om skattesdnkningar dren 2001 och 2003 an-
togs med sndv majoritet i senaten eftersom de var utformade som jamk-
ningspropositioner. Denna utformning kan bara tillimpas pd en antagen
budgetresolution, och endast om beloppen i propositionen ligger inom de
ramar som anges i resolutionen.
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Sa betjdnar CBO kongressen

CBO har frodats trots forsvagningen av kongressens budgetprocess genom
att det fatt status som oberoende organ. Det skulle mycket vil kunna vara
sa att CBO blev kvar dven om kongressens budgetbehandling forsvann.
Men detta ar inte enda forklaringen till CBO:s framgdng. Budgetkontoret
blomstrar eftersom det betjanar kongressen och darmed lyfter den allmin-
na debatten om budgeten och nirliggande fragor. Aven om det forsvarar
sitt oberoende ar CBO medvetet om att det existerar for att tjina kon-
gressen. Denna sjdlvbild ar ett &terkommande tema i CBO:s publikationer
och under kongressutfragningar:

CBO:s uppdrag ar att erbjuda kongressen de objektiva, lagliga och parti-
obundna analyser som den behover for budget- och ekonomiska beslut och
med den information och de berdkningar som kravs for kongressens budget-
behandling |...]

En stor del av CBO:s arbete syftar till att stodja budgetarbetet i represen-
tanthusets och senatens budgetutskott |...] 1

CBO:s organisationsstruktur speglar dess stodjande roll. Genom hela dess
historia har budgetarbete och politiska analyser hallits dtskilda inom
CBO. Den stérsta avdelningen inom CBO ir den som sysslar med budget-
analys, ungefar en tredjedel av personalen dgnar sig at detta. Det mesta av
det 6vriga arbetet utfors inom ett halvdussin avdelningar med inriktning
pa olika politikomrdaden som makroekonomi, beskattning, mikroekonomi
och finansiering, langtidsmodeller, hilsa och manskligt kapital samt na-
tionell sikerhet. CBO:s personal uppgar till 230 personer, en 6kning fran
190 anstillda under de forsta dren, men en nivad som legat fast i over ett de-
cennium. Mer idn tvd tredjedelar av CBO:s akademiskt utbildade personal
har hogre examina i ekonomi eller andra politiska specialomréaden.
Kongressens budgetutskott har vid ndgra tillfillen engagerat sig i
fordelningen av CBO:s personal eftersom de anser att utskotten har
foretrade till budgetkontorets resurser. Under tillsynsutfragningar i repre-
sentanthusets budgetutskott 2002 anmirkte ordféranden Jim Nussle pa
att endast en tredjedel av CBO:s akademiker sysslade med budgetarbete.
CBO:s chef, Dan Crippen, svarade utskottet brevledes med att "tre fjarde-
delar av vdara resurser gar helt till det dagliga arbetet med kostnads-
berdkningar, effektbedomningar, budgetplanering och andra obligatoriska
uppgifter som utgor kirnan i vart uppdrag”.'* Han utvecklade dessa
bedémningar genom att hivda att en stor del av det arbete som utférdes
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pa de andra specialavdelningarna limnade direkta bidrag till arbetet med
budgeten. Han forsokte inte forsvara de politiska analyserna med att dessa
har ett egenvirde, dven om de inte bidrar till kongressens utovande av
budgetansvaret.

CBO:s centrala budgetuppgifter utgors av fortlopande drenden som
styrs av budgetcykeln eller lagstiftningsprocessen. CBO levererar tva
makroekonomiska prognoser varje ar (i januari strax innan presidentens
budget presenteras och pa sommaren, innan kongressen atersamlas for det
avslutande sessionsarbetet). Prognosen, som omfattar de foljande tva
kalenderaren, innehéller bedomningar av BNP, arbetsloshet, inflation och
rantor. CBO tar ocksd fram en prognos pa tio ars sikt som utgar fran
ekonomiska trender och anvinds for att skapa baslinjeberdkningar. I ar-
betet med de ekonomiska berikningarna fir CBO rdd av en panel med
ekonomiska radgivare och gér igenom prognoser utgivna av Vita huset och
enskilda ekonomer.

CBO gor baslinjebedomningar i ¢verensstimmelse med de regler som
slagits fast i lag och kongressens policy. Baslinjen, som omfattar de kom-
mande tio dren, beriknar vad som hiander med federala intikter och ut-
gifter om gillande lagar behdlls oférandrade. Eftersom baslinjen ar ut-
gangspunkten for effektberikningar av kongressbeslut, kan dess utform-
ning paverka lagstiftningen. Kontroversiella inslag i CBO:s baslinje dr t.ex.
behandlingen av tillfalliga bestimmelser i lagar som loper ut under
tiodrsperioden, justeringar av anslagsbemyndiganden p.g.a. prisforand-
ringar och liknande, samt behandlingen av utgifter i samband med kris-
situationer.

Annat budgetrelaterat arbete ror drliga analyser av presidentens bud-
get, bedomningar av de langsiktiga budgetutsikterna (inriktade pa pen-
sioner och sjukvérd), kostnadsberidkningar av sidana propositioner som
anmilts till kongressens utskott och (sedan 1996) berdkningar av ofinan-
sierade dtaganden som innebar kostnader for delstaterna eller de lokala
myndigheterna. Under de tolv &r som Budget Enforcement Act tillimpades
rapporterade CBO dven till kongressen om ldget rérande utgiftsbegrans-
ningar och eventuellt behov av balansering.

For att utfora dessa uppgifter krivs fungerande relationer mellan CBO
och kongressen. Budgetkontoret tar ofta kontakt med limplig utskottsper-
sonal innan foljdkostnader av lagstiftning berdknas och ibland kontaktas
den ledamot som foreslagit en dtgird. Vid dessa moten samlar CBO in
bakgrundsinformation for att underlatta sammanstéllningen av berik-
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ningarna och diskuterar en tidtabell for det dterstiende arbetet. Nar tolk-
ningsfragor uppstar kan CBO, enligt vad de sjalva uppger, radfraga per-
sonal i det berorda utskottet, men sedan drar man sina egna, partiobund-
na, slutsatser. Aven om CBO inte gér bedémningar av parlamentariska
ordningsfragor niar budgetrelaterad lagstiftning Gvervags i senaten, sa
meddelar man ibland kongressens personal nar ett kommande forslag
forefaller att kunna bryta mot vissa lagstiftningsregler. Trots att CBO inte
betraktar dessa kontakter som forhandlingar pdverkas ibland deras
berdkningar av uppgifter och argument som framfors av kongressens per-
sonal.

CBO iakttar ett antal regler nar det tar stdllning till om och hur det ska
publicera sitt arbetet. (1) Alla berakningar och analyser av propositioner
eller motioner som redan lagts fram eller som offentliggjorts pd annat satt
overfors omedelbart till berérda utskott och ledamoter och halls tillgiangli-
ga for allmanheten. (2) Berdkningar rorande forslag som inte har offentlig-
gjorts overlimnas till de ledamoter eller radgivande utskott som begir det.
[ dessa fall respekterar CBO om sekretess begars. (3) Informella berik-
ningar som inte genomgatt CBO:s interna utvdrderingsprocedur kan lam-
nas ut av CBO:s personal till intresserade parter och offentliggors inte.
Denna arbetsordning, som vuxit fram under drens lopp, utgor den kansli-
ga gransdragningen mellan CBO:s oberoende stillning och dess tjanande
av kongressen.

Trots dessa regler klagar ofta utskott och ledaméter pa CBO:s kost-
nadsberdkningar. Ett vanligt klagomal dr att vintetiden, for att f CBO:s
beriakningar, bromsar upp lagstiftningsprocessen; ett annat ar att CBO
ofta justerar sina berdakningar under tiden som lagstiftning 6vervigs. Pa
senare r har manga klagomal rort sjukvérdslagstiftning, som ofta ar kom-
plicerad och kontroversiell. CBO konstaterar for sin del att man inte har
tillrackliga personalresurser for att handlagga stora, hogaktuella lagstift-
ningsfragor, och att korrigeringar av tidigare berdkningar nir nya
uppgifter framkommer ar ndgot som utmarker goda analyser.

CBO:s stravan efter oberoende

CBO har aldrig 6ppet deklarerat sitt oberoende av kongressen, eftersom
det vore att underminera den egna legitimiteten och ta avstdnd frén sin
”husbonde”. Men samtidigt har budgetkontoret agerat pa sadant sitt att
det givit uttryck for sin oberoende stillning pa den politiska scenen. For
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CBO ir oberoendet mer en fraga om organisationsstruktur an om juridisk
status. Det framgar av den akademiska inriktningen och kunskaperna hos
personalen, deras kontakter med analytisk forskning och distanseringen
till det politiska livet, det sitt pa vilket de definierar fragor och bedomer
budgethandlingar, och hur de rapporterar och publicerar sina resultat.
Detta dr en sjalvbevarande, insulidr kultur som knappast forandrats sedan
den introducerades av Alice Rivlin, CBO:s forsta chef, i mitten av 1970-
talet. CBO har haft fem chefer efter Rivlin; ingen av dem har forsokt om-
strukturera eller dndra inriktning pa verksamheten. Det dr tveksamt om de
skulle ha lyckats aven om de forsokt.

CBO har i anmirkningsvirt hog grad forblivit samma organisation
som for 30 dr sedan. Kontoret har avdelningar for politik- och budgetom-
rdden; pa de forstnamnda arbetar ekonomer och andra utbildade policy-
analytiker, pd de sistnaimnda arbetar personer med mer varierande bak-
grund med effektbedomningssystemet och med att 6verféra metoderna for
att bedoma intakter och utgifter frin en generation anstillda till nasta.
CBO har idven makroekonomiska enheter och skatteenheter, men
berikningar av skattelagars effekter pd budgeten ar Joint Committee on
Taxations ansvarsomrade.

CBO:s flaggskepp bland rapporterna dar The Budget and Economic
Outlook, som ges ut varje ar i januari och innehdller prognoser av intikter,
utgifter och andra budgetuppgifter for vart och ett av de kommande tio
aren. Baslinjebedomningen utgar, enligt foreskrift i lag, fran antaganden
om att den nuvarande politiken fullféljs utan storre forandringar, att ut-
gifterna korrigeras for inflation och (i fradga om obligatoriska politikomra-
den) for forandringar av belastningen, exempelvis en 0kning av antalet
personer som tar emot bidrag. Baslinjen fungerar som utgangspunkt for
att mata den paverkan som foérandringar i politiken har pa framtida bud-
getar; den ar grunden for CBO:s effektbedomningar av intdkts- och ut-
giftslagar. Baslinjerapporten uppdateras varje sommar och visar effekterna
av farska berikningar av ekonomiska forhdllanden och nya politiska
beslut. For att forklara avvikelser fran den forra baslinjebedomningen de-
lar CBO in forandringarna i tre gruppen; forandringar av politiken, exem-
pelvis ny lagstiftning; ekonomiska forandringar, exempelvis hogre eller
lagre BNP-tillvaxt; och tekniska fordndringar som beror pd omvirdering
av framtida inkomster eller utgifter. Under en del &r har de tekniska
forindringarna lett till de storsta justeringarna av baslinjen.!'? Dessa
omvirderingar kan vara en foljd av ny information, t.ex. skatteuppborden
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eller delstaternas deltagande i federala program, eller forandringar av de
metoder som anvinds for att berdkna framtida inkomster och utgifter.

Att kalla detta for "tekniskt” dr en viktig vink om hur CBO tanker och
en av de taktiker som anvinds for att varna budgetkontorets oberoende.
Det ar en signal om att dessa berdkningar ar CBO:s professionella utla-
tande och att andra inte ska liagga sig i hur de gors eller vilka antaganden
de bygger pd. CBO publicerar en del av de antaganden som baslinjen byg-
ger pd, men de flesta finns lagrade i kontorets databas och ar ndgot som
sillan ses eller diskuteras i kongressen. Aven om konstruktionen av baslin-
jen styrs av vissa regler och forordningar, s betraktar CBO baslinjen som
sin egen skapelse och killan till sitt oberoende.

Till skillnad fran de flesta av de budgetar som produceras av regeringar
runt om i virlden, raknar CBO inte fram forindringar av inkomster och
utgifter i termer av aritmetiska skillnader mellan nuvarande och framtida
inkomster och utgifter. I stéllet berdknas forandringen genom en bedom-
ning av skillnaden mellan baslinjens plan och framtida inkomster eller ut-
gifter. Kontoret har haft denna hallning redan fran starten och inte vacklat
trots kritik (framst fran politiker till hoger och i mittfaltet) om att baslin-
jen leder till en snedvridande 6kning av utgifterna och férvrianger uppfatt-
ningen av budgettrender. CBO ser sig inte sjalv som en budgeteringsmyn-
dighet utan snarare som en organisation som tillimpar metoder och den
ekonomiska analysens data pa budgetfragor. Och precis som den veten-
skapliga analysen maste std fri fran politiska kopplingar, s maste dven
CBO:s analytiska arbete vara fritt fran politisk paverkan. Detta ar
naturligtvis idealet, inte verkligheten, for genom att ta fram baslinjen och
bedoma lagstiftningens effekter tar CBO ibland intryck av argument som
gor att man ser pa fragan pa ett visst satt. Det finns mycket givande och
tagande i de hir sammanhangen, sarskilt nar frigorna ar kontroversiella
och CBO:s berakningar paverkar slutresultatet.

Rivlinmodellen

Alice Rivlin kom till CBO med lysande meriter som en av landets ledande
nationalekonomer. Hennes framsta intresseomrdde var tillimpning av
policyanalys pa ekonomisk-politiska fragor, men hon var ocksa intresserad
av budgetfragor. 1974 ars budgetlag gav henne fria hinder att utforma och
bemanna CBO. Lagen sade ingenting om CBO:s interna organisations-
struktur och hon hade fullmakt att anstilla personal. Trots att lagen slog
fast att tillsittandet av chef skulle ske opolitiskt var de som utsdg henne sa-
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dana politiker som kinde till och gillade hennes installning i viktiga bud-
getfragor. Rivlin horde hemma i mittfaltet och kom fran den liberala sidan
av det politiska spektrat, liksom de flesta av de hogre tjainstemian som hon
rekryterade. Fa personer anstilldes i strid med rekommendationer fran
kongressledamoter. Nar de byggde upp CBO ville de ledande personerna i
kongressen att CBO skulle hallas utanfor den politiska hetluften. De ville
inte skapa en kopia av Office of Management and Budget (OMB) som ar
beroende av presidentens ynnest och darfor inte kan driva ndgon egen
linje.

[ egenskap av policyanalytiker beriknade Rivlin budgetuppgifter sa
som ekonomer brukar gora; i reala (inflationsjusterade) varden hellre dn i
nominella, som andelar av BNP och diskonterade till nuviarde. Na-
tionalekonomer ar intresserade av samverkan mellan anslagsutskott (ap-
propriations committee) och federala myndigheter. De miter forandringar
genom att jamfora med ett riktmirke (baslinjen), inte med tidigare intakter
eller utgifter. De vill skapa och analysera alternativ, i skarp kontrast till
konventionell budgetering som ir inriktad pd efterfrdgade eller rekom-
menderade belopp. Aven om dessa begrepp ir vilkinda bland analytiker
var de helt nya for kongressen. Manga ledamoter betraktade CBO:s
metoder och berdkningar som en hemlig och mystisk vetenskap, bortom
deras egen horisont. Nagra upplever det fortfarande s, men for manga
har CBO:s terminologi blivit kongressens gemensamma budgetsprak.

Den analytiska kulturen har givit upphov till en del irritationsmoment i
kontakterna mellan CBO och kongressen. En dr analytikerns vana att be-
trakta berdkningar som provisoriska och foremal for revideringar nir nya
uppgifter blir tillgdngliga eller nir nya analyser ifrdgasitter gamla siffror.
Fortfarande klagar ledamoter 6ver att CBO i sista minuten gor forand-
ringar av effektberdkningar, som tvingar dem att omprova en del inslag i
blivande lagar. Om CBO:s analytiker hade fatt arbeta pa det sitt de sjilva
onskar sd skulle de antagligen foredra att 6verlamna en racka berdkningar,
medan kongressen vill ha precisa berakningar. Med precisa berakningar
blir CBO en auktoritet aven nar det (vilket ofta intraffar) har fel.

Den analytiska kulturen inférde dven ett annat irritationsmoment i
forhallandet mellan CBO och kongressen. Analytiker har for vana att dela
med sig av uppgifter och resultat till andra, kongressledamoter daremot
uppfattar CBO som sitt serviceorgan, som ska kanalisera sina resultat via
dem. Rivlin trodde det var lampligt att informera media om CBO-rap-
porter och att sjdlv vara tillganglig for intervjuer. Hon blev snabbt betrak-
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tad som en ny, frasch, valformulerad och palitlig rost. I svallvdgorna efter
Watergate och Vietnam var detta egenskaper som uppskattades av journa-
lister och andra. Men Rivlins (och CBO:s) synlighet oroade en del kon-
gressledamoter, sarskilt nar CBO:s rapporter dok upp i tidningarna innan
de natt kongressens tjansteman.

Rivlins skiss till utformning av CBO blev en killa till konflikter. Hon
sdg framfor sig en personalstyrka pd ndra 300 personer, stor nog att tacka
alla viktiga politikomraden. En del ledamoter i anslagsutskott (som var
tveksamma till den nya budgetbehandlingen) kritiserade CBO for att vara
allt for frikostigt, och de minskade successivt kontorets personalstyrka till
cirka 200 personer. Ett beromt vredesutbrott uppstod nar Rivlin begirde
att fa en bil och chauffor for att ta henne och personal frin CBO:s nya
kontor i utkanten av Capitol Hill till méten i representanthuset och sena-
ten. Det allvarligaste hotet mot CBO kom fran ett specialutskott i repre-
sentanthuset som hade i uppgift att undersoka verksamheten i kongressens
fyra sekretariat for olika stodfunktioner.' Ett av de viktigaste syftena med
undersokningen var att ta reda pd om det forekom dubbelarbete mellan
sekretariaten. Men utskottsrapporten, som publicerades knappt tva ar
efter det att CBO inlett sitt arbete, riktade hard kritik mot budgetkontoret
for att det var alldeles for oberoende i forhallande till kongressen. Foljande
uttalande, som har dterges i ett langre citat for att visa pd kongressens oro,
ar fran rapportens inledning.

Congressional Budget Office haller en allt for hog profil. Dess onskan att
synas, nagot som ar unikt bland den lagstiftande forsamlingens serviceorgan,
hotar att forsamra nyttan och anvandbarheten hos ett mycket lovande och
produktivt sekretariat for policyforskning |...|

|...] utskottet kdnner oro for att CBO:s offentliga uttalanden i
ekonomiska policyfragor, utan foregdende forankring och godkidnnande av
de ansvariga kongressutskotten, visat sig vara kontraproduktiva [...]

All verksamhet inom CBO ar huvudsakligen tjanstemannafunktioner.
Kontoret tillkom och utformades for att, pd ett kunnigt, systematiskt och
fullodigt satt, bistad kongressen i dess dlagda budgetarbete. Det ar inte ndgot
oberoende organ och det ar heller inte bemyndigat att syssla med policyska-
pande |...]

Allt for ofta forefaller CBO att glomma bort, eller ignorera, det korrekta
sattet att forhalla sig till kongressen. Kongressens ledamoter laser ofta i
dagstidningar om CBO:s synpunkter pa landets ekonomi, innan dessa syn-
punkter framforts via officiella kanaler. Detta fenomen kan bero pad medias
intresse for ett nytt expertorgan, men det verkar ocksa vara ett resultat av att
CBO dgnar sig at PR-verksamhet |...|

CBO kan mahinda havda — vilket ar formellt korrekt — att dess offentliga
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uttalanden inte innehdller ndgra politiska rekommendationer eller stdnd-
punktstaganden, men kontoret bér vara medvetet om att det satt pa vilket
exempelvis en uppsattning politiska alternativ struktureras, kan tolkas som
att ett visst handlingsalternativ ar att foredra Jl S4 ska inte kongressens
personal eller kongressens serviceorgan agera.]’

CBO red ut stormen genom att hdlla en ndgot lagre profil, vara forsikti-
gare i sina offentliga uttalanden och visa kongressledamoterna storre akt-
ning. Men denna reprimand till trots hade Rivlin deklarerat sin stdnd-
punkt och CBO var ett oberoende organ, lata vara ett som ar lyhort for
kongressens vanor.

Chefen for CBO: oberoende och tillmétesgaende

Det var Alice Rivlin som, i egenskap av CBO:s forsta chef gav kontoret
dess form; ingen av de fem efterfoljarna har overgivit den. Var och en av
dem har gjort vissa finjusteringar, men ingen har férandrat CBO i grunden.
De hade chansen att omorganisera eller byta ut personal, men beholl allt
och alla de 6vertog. Omfattande forandringar av CBO skulle ndstan ound-
vikligen uppfattas som en reaktion pd patryckningar frin kongressen,
sarskilt om den nye chefen hade annan politisk overtygelse dn sin fore-
gangare.

Varje chef inforde en speciell stil i organisationen, men alla bibeholl
dess oberoende. Detta var svdrare for de chefer som utsetts av republika-
nerna eftersom de valts med forviantningar om att de skulle fa bort CBO:s
pastddda partiskhet. Ekonomiska framtidsprognoser har varit ett omrade
for meningsskiljaktigheter mellan republikaner i kongressen och CBO:s
chef, effektbedomningar (som behandlas i nasta avsnitt) ett annat. Nar re-
publikanerna tog kontroll 6ver representanthuset 1995, for forsta gangen
pa 40 dr, letade de efter en chef som skulle omorientera CBO frian den po-
sition i mittfiltets ekonomiska huvudfira som det intagit under de tva
foregdende decennierna, till en som aterspeglade konservativa, skat-
tesinkningsvinliga synpunkter (supply-side economics). Tidningen Wall
Street Journal skrev pé ledarplats att ”utniamningen av en ny chef for CBO
ar ndgot mer dn en i raden av anstallningsbeslut |...] republikanerna kon-
trollerar nu kongressen |...| de maste borja upptrida som en majoritet.
Det innebir att man driver regeringsmaktens institutioner med sitt eget
folk och forsvarar det man tror p3”.'®

Kongressens republikaner fick sin chans 1995 och utsidg June O’Neill,
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en ekonom med gedigna meriter frin den akademiska varlden och
regeringskansliet. Men de fick inte det de hoppats pa. Nar O’Neill val till-
tratt sin tjanst upptridde hon som foretridarna gjort; hon ifragasatte inte
CBO:s institutionella kultur. Dessutom bojde hon sig inte for republikans-
ka ledare som kriavde att CBO skulle producera vilvilliga prognoser om
ekonomi och skatter, for att motivera de skattesankningsforslag som lagts
fram. [ ett halvfortackt hot om att skdra ner CBO:s anslag forklarade re-
presentanthusets talman Newt Gingrich att CBO var "helt oformoget att
forutsaga palitliga och korrekta framtida intakter |...] CBO maste komma
till ratta med det hiar problemet. Gor man inte det tror jag att vi dterigen
maste titta pd nya former for och finansiering av CBO under den hir
anslagsperioden”.'” O’Neill svarade i ett oppet brev dir hon forsvarade
CBO:s oberoende och objektivitet, och dess forpliktelse att producera
”opartiska berikningar, bedomningar och undersékningar med storsta
mojliga exakthet”.!'® Men hon gick ocks3 kongressens ledamoéter till motes
genom att papeka att CBO nyligen ”vidtagit dtgarder for att erbjuda kon-
gressen ett system med tidiga varningssignaler i de fall di faktiska intakter
och utgifter avviker frdn vdra bedomningar |...|”. Ndgra manader efter
denna konfrontation meddelade O’Neill att hon skulle lamna CBO, vilket
fick demokraternas hogste chef i representanthusets budgetutskott att
prisa hennes professionalism och oberoende. Det var samma tjdnsteman
som ndgra 4r tidigare kritiserat hennes utnamning.

CBO-chefens besvirliga situation sammanfattades i ett humoristiskt
meddelande frdn Rudy Penner (Rivlins eftertradare) till Dan Crippen
(O’Neills eftertradare): ”Du har nu Washingtons basta jobb. Du har bara
tva fiender — republikanerna och demokraterna.” Det kan sigas vara det
bista jobbet eftersom chefen for CBO dr den som bist kan (vid sidan av
Hogsta domstolens ledaméter) vara politiskt neutral och politiskt infly-
telserik. Men den kombinationen drar till sig maktiga fiender nar CBO:s
utldtanden satter kdappar i hjulen for lagstiftningsplaner.

Det innebidr ocksd en svar utnamningsprocess och i vissa fall till forkor-
tade dmbetstider. Processen skulle vara komplicerad dven om det inte
rddde ndgra motsattningar. Enligt 1974 4rs budgetlag ska representant-
husets talman och senatens ordforande tillsammans utse chef for bud-
getkontoret, efter att ha 6vervagt rekommendationer fran representant-
husets och senatens budgetutskott. I praktiken turas budgetutskotten i
representanthuset respektive senaten om att foresla en chef — exempelvis
O’Neill som rekommenderades av representanthuset, Crippen av senaten
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och Holtz-Eakin (den nuvarande chefen) av representanthuset — och deras
rekommendationer har alltid foljts av kongressens ledare, dven om det
ibland kridvts lobbying i kulisserna av intressegrupper som stodjer (eller dr
emot) sarskilda kandidater.

Dessa intriger har ofta forsenat utnimningen av en ny chef. Enligt lagen
har CBO:s chef en dmbetsperiod pa fyra ar, som inleds den 3 januari det ar
som foregdr ett presidentvaldr. Fyra chefer (Rivlin, O’Neill, Crippen och
Holtz-Eakin) tilltradde mellan en och tre manader in i ambetsperioden,
Penner tilltradde mer dn sex manader efter att hans ambetsperiod borjade
och Reischauers forsta period inleddes 6ver tva ar efter den tidpunkt som
lagen anger.'?

Dessa avbrott i tillsiattandet tyder pa att chefskapet for CBO betraktas
som en viktig och kontroversiell post. Men de visar ocksa att CBO ir sa
vl inkort i sina arbetsrutiner att det kan fungera utan chef under lang tid.
Nir posten ar vakant leds CBO vanligen av en stillforetradande chef som
antingen ar vice chef eller en hogre tjansteman. CBO:s formaga att arbeta
utan chef vittnar om en stabil organisation. Eftersom en ny chef inte gor
ndgra stora forindringar av struktur eller personalstyrka, sd innebar inte
heller franvaron av en chef under lingre tid att arbetet forsamras. P4 vilket
satt utovar dd CBO:s chef sin makt? Det dr genom formdgan att std emot
externa patryckningar om forandring, inte formdgan att forandra CBO
efter eget tycke.

Effektbedomning av lagar

Mycket av den senaste tidens kontroverser kring CBO och dess chef har
att gora med budgetkontorets bedomningar av effekterna av aviserade och
antagna lagar. Som namnts tidigare fick denna uppgift ckad betydelse un-
der 199o-talet genom reglerna om krav p4 att 6kningar av lagstadgade ut-
gifter och minskningar av intikter ska balanseras. Hur mycket som ska
balanseras beror pd CBO:s effektbedomning. Om CBO t.ex. skulle komma
fram till att en ny skattelag innebir ett bortfall pa tio miljarder i skattein-
takter, maste kongressen kompensera for detta beriknade bortfall genom
att Oka andra intdkter eller minska de lagstadgade utgifterna med
motsvarande belopp. Effektbedomning ar en teknisk syssla med enorma
foljder for kongressens agerande.

CBO:s effektbedomning hade en tydlig effekt pa tvd av de mest bety-
delsefulla lagstiftningsinitiativen i kongressen under forra decenniet —
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president Clintons misslyckade forsok att reformera USA:s sjukvardssy-
stem och president Bushs framgdng med att utvidga den federala sjuk-
forsakringen sd att det aven omfattar receptbelagd medicin. Redan tidigt
under sitt presidentskap gjorde Bill Clinton inforandet av en nationell
sjuk forsakring till en prioriterad fraga for den nya administrationen. Presi-
dentens budget for beskattningsdret 1995 (6verlamnad till kongressen i
februari 1994) bedomde att forslagen dir skulle ge budgetbesparingar pa
over so miljarder dollar under de kommande sex aren. En kort tid senare
presenterade emellertid CBO:s chef, Robert Reischauer, en berikning som
visade att presidentens reform skulle innebira cirka 70 miljarder dollar i
extra utgifter under samma period. Det vore missvisande att pastd att det
var CBO:s prognos som bestimde planens 6de, den hade aven mott starkt
politiskt motstand, men argumentet att budgeten skulle paverkas negativt
forsvarade definitivt presidentens sak.?? En del av presidentens rddgivare
var harmsna Over att Reischauer, som varit radgivare it flera demokratiska
kandidater i1 deras valkampanjer innan han tilltradde sin post pa CBO,
spelade en sa viktig roll i att férsvaga presidentens dagordning, medan en
del republikaner, som tidigare varit ridda for Reischauer, fillde positiva
omdomen om honom. En ledande republikan framforde faktiskt forslaget
att lita Reischauer fa en ny ambetsperiod som chef for CBO.

Under 2003 spelade CBO 4terigen en nyckelroll i ett lagstiftningsaren-
den. Kongressen antog da, efter flera ars misslyckade forsok, en lag som
inkluderade receptbelagd medicin i medicare-programmet. Nar det
genomfors fullt ut dr 2006 kommer de flesta individer att sjalv betala de
forsta 250 dollarna i drliga medicinkostnader, medicare betalar 75 procent
av kostnaderna mellan 250 och 2 250 dollar, individen sjilv alla kostnader
mellan 2 250 och 3 600 dollar och medicare sd gott som hela kostnaden
over 3 600 dollar. Denna ovanliga utformning har kallats for ”munk”
eftersom den har ett hal i mitten (2 250-3 600 dollar). Hélets storlek
bestimdes av ett beslut om att de beriknade totala kostnaderna under de
kommande tio dren skulle uppga till max 395 miljarder dollar. For att ef-
fektbedoma denna lag miste CBO berikna kostnaderna for dussintals sto-
ra politiska forandringar. Alldeles innan beslutet skulle tas lade CBO fram
en reviderad berakning som visade att de samlade kostnaderna skulle bli
390 miljarder dollar vilket tvingade kongressen att ¢ka formanerna med
fem miljarder dollar.

Sjukvdardslagstiftning, liksom de flesta andra rattighetslagar, ar mycket
kanslig for CBO:s berdkningar eftersom den dr 6ppen; den specificerar inte
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hur mycket det kostar. I stillet sldr den fast rattighetsregler och betalnings-
principer; hur mycket det verkligen kostar beror pa hur manga personer
som omfattas av reglerna, prisforandringar och andra faktorer som ar
svdra att forutse tio ar i forvag, vilket ar den tidshorisont som CBO effekt-
bedomer. Skattelagstiftningen har liknande drag; forandringar av skatte-
intakter beror pa faktorer som uppstér efter det att besluten tagits, exem-
pelvis loneutveckling och andra ekonomiska férhallanden, skattebeta-
larnas beteende och hur olika skattbestaimmelser samverkar. Man kan ock-
sd spara effektbedomningens effekter genom att se vilken typ av lagar kon-
gressen antagit de senaste dren. Kongressen antog stora skattesankningar
under 2001 och 2003. I bdda fallen var en del viktiga dtgirder tillfilliga.
Exempelvis lagen 2001 som sankte nivan pd arvsskatten fram till 2009,
slopade skatten helt under 2010 och aterstallde den till 2001 drs niva
2011. Kongressen drevs att anta denna till synes idiotiska tidsplan for att
hédlla det berdknade skattebortfallet inom de ramar som angavs i bud-
getresolutionen.

Effektbedomningen gors nadr en lag aviseras eller just antagits. Alla ef-
fektbedomningar dr beridknade utifrdn antaganden om osikra framtida
forhallanden och beteenden. I de fall da bedémningarna har en tioarsho-
risont kan betydande fel inte undgds. Aven sma avvikelser i antagandena
kan ge stora utslag i effektbedomningen. CBO gor inte nagra nya effekt-
bedomningar pa antagna lagar for att korrigera skillnaderna mellan prog-
noser och faktiska resultat. De enda effektberikningar som spelar nagon
roll dr de som gors vid den tidpunkt da lagar provas eller antas. Det som
hander sedan paverkar inte den officiella berakningen. I sin effektberak-
ning har CBO alltid ratt, aven nir dess siffror visar sig vara fel.

Eftersom effektberdkning enbart bygger pa forvintade resultat, inte pa
faktiska, hamnar CBO ibland under ett enormt tryck frdn berérda sirin-
tressen som forsoker paverka dess bedémning. Det hedrar CBO att man
dar vanligen lyssnar till andras argument, men sedan gor de bedémningar
som anses forsvarbara utifran det tillgangliga underlaget. CBO dras ocksa
in i lagstiftningsarbetet nir utskott och ledaméter vill utforma sina forslag
sa att de far en mer gynnsam effektbedomning. Sa var fallet med de lagar
om skatter och medicare som omniamndes tidigare. Detta visar hur CBO
bdde tjanar kongressen och dr oberoende av den.
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Dynamisk effektberdkning

Effektberdkningar dr bendgna att innehélla fel eftersom framtiden ar oviss.
En av svirigheterna med framtidsbedomningar ar i vilken utstrackning
som fordandringar av politiken pdverkar beteende. Samtidigt vore effekt-
berikningar inte meningsfulla om de inte ocksd tog hiansyn till tinkbara
beteendeforiandringar. I exempelvis effektberdkningen av medicarelagstift-
ningen var CBO tvunget att bedoma hur mycket mer medicin som beratti-
gade personer skulle kopa om hela kostnaden 6verfordes till den federala
budgeten. For att mita intdktseffekterna av skattelagstiftning maste CBO
berdkna i vilken utstrickning som investerare skulle ta hem sina vinster
om skattesatsen sianktes. Fram till helt nyligen har CBO dock statt emot
kraven pa att det ska anvinda sig av dynamiska berdkningsmetoder enligt
den ekonomiska doktrin som foresprakar skattesinkningar (supply-side).

Termen ”dynamisk effektberdkning” dr diffus; CBO har ibland hivdat
att det anvander dynamisk effektberikning eftersom det bedémer politiska
forandringars beteendeeffekter. Men foresprakare for dynamisk effekt-
berdkning anser att CBO dven bor ta med tinkbara makroekonomiska
forandringar i berdakningen, som t.ex. hogre real ekonomisk tillvaxt. De
konservativa propagerade i aratal for denna version av dynamisk effekt-
berdkning, och hivdade att CBO:s misslyckande med att ta med
makroekonomiska forandringar ledde till att det 6verskattade de intdkts-
minskningar som skulle bli resultatet av lagre skattesatser. En del av CBO:s
kritiker kravde attett villkor for utnimning av chef for CBO var att denne
atog sig att infora dynamisk effektberakning.

Fragan stilldes pd sin spets under Dan Crippens dmbetsperiod. Nir
han utsags 1999 fanns det starka forvantningar i konservativa kretsar pa
att han skulle valkomna dynamisk effektberikning dven om han avhéll sig
fran ett uttryckligt dtagande. Som chef for CBO blev Crippen i stillet en
uttalad kritiker av denna teknik, och han stod emot kraven pa att CBO
skulle tillampa dynamisk effektberikning. Under utfrdgningar som
genomfordes av representanthusets budgetutskott 2002 framforde Crip-
pen flera argument mot dynamisk effektberdkning, och han hivdade att
tveksamma antaganden skulle behova goras om framtida agerande hos
skattebetalare och myndigheter. Han betonade att ”olika antaganden
skulle resultera i mycket olika makroekonomiska resultat”2! och att det
ddrfor skulle vara oklokt av CBO att effektberiakna lagstiftning utifrdn na-
gon specifik modell.

Hans eftertradare, Douglas Holtz-Eakin, forsokte dimpa debatten om
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dynamisk effektberikning genom att vinda pd Crippens argument. Om
olika makroekonomiska modeller skulle ge olika effektbedomning, varfor
inte konstruera baslinjebedomningar utifran flera modeller och pa sa stt
visa de olika bedomningar som dessa leder till. Hans forsta tillfalle att
applicera denna metod kom varen 2003, mindre dn tvd manader efter sitt
tilltrade, nar CBO gjorde sina arliga bedomningar av presidentens budget.
Eftersom budgeten foresprakade betydande skattesinkningar var den en
grund for att testa olika berakningsmodeller. CBO:s anvindning av flera
modeller visade att samtidigt som de resulterade i olika prognoser om
intdkter och utgifter, sa gav de ungefar samma underskott i de makro-
ekonomiska berikningarna. CBO:s analyser satte inte punkt for debatten
om dynamisk effektberikning, men det visade dnnu en gang att bud-
getkontoret kunde betjdina kongressen och samtidigt behalla sitt obe-
roende.

CBO:s inflytande pa de verkstillande organens
budgetarbete

Kongressens budgetlag 1974 innebar bara mindre forindringar i presiden-
tens budgeteringsrutiner, men inte desto mindre har den paverkat relatio-
nerna mellan det verkstillande organet och kongressen. Den mest direkta
paverkan skedde genom att kongressen gavs egna instrument for att ut-
mana presidentens budgetforslag och alternativa informationskallor. I viss
man har dock kongressens budgetbehandling stirkt presidentens formdga
att fa igenom sin politik i kongressen, genom jamkningspropositionerna.

Redan innan CBO kom till var OMB (Office of Management and Bud-
get) pa vig att bli ett politiskt styrt organ. Genom hela sin historia har
OMB troget tjanat den sittande presidenten, men fram till 1970 gjorde det
sa genom neutrala rad. [ samband med en stor omorganisation 1970 (som
omvandlade den gamla Bureau of the Budget till OMB) tillkom en niva
med politiskt tillsatta tjanstemin. OMB slingdes in i budgetstrider mellan
presidenten och kongressen; dessa utgjorde bakgrunden (som tagits upp
tidigare) for antagandet av kongressens budgetlag 1974. Kort tid efter det
att den nya budgetbehandlingen inforts publicerade en ansedd amerikansk
akademiker en inflytelserik artikel som beklagade forlusten av neutral
kompetens pd OMB.?* Tillkomsten av CBO drev ytterligare pa parti-
lojaliteten inom OMB, men utvecklingen var redan inledd innan kon-
gressen fick sitt eget budgetkontor.
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Tillkomsten av kongressens budgetbehandling och annan uppvisning
av legislativt oberoende tvingade OMB att dgna budgetresolutionen,
anslagspropositioner och andra budgetrelaterade handlingar mycket mer
uppmairksamhet. Historiskt har OMB varit inriktat pa budgetering i den
verkstdllande maktens departement och organ; dess personal hade rykte
om sig att kdnna till mer om de organ de undersokte dan vad dessa sjilva
gjorde. Men av tradition har OMB en mer begrinsad, sekundir roll i kon-
gressen. Cheferna for olika organ forsvarar presidentens budget i kon-
gressen; OMB gor inga uttalanden vid anslagsutfrdgningar (utom da det
galler den egna verksamhetens budget). Nar David Stockman, som tidigare
tjdnstgjort i kongressen, 1981 utsdgs till president Reagans budgetchef,
storde det honom att OMB inte noga dvervakade kongressens agerande
och han inforde en ad hoc-procedur for att halla sig a jour med behand-
lingen av jamkningspropositioner. Inom ndgra dr hade OMB skapat en
formell procedur for att dvervaka kongressens behandling av anslags-
propositioner. Dessa procedurer ledde till utfirdandet av ett "uttalande
om adminstrationspolicy” (statement of administration policy, SAP) som
innebar att kongressen informeras om presidentens invandningar mot av
kongressen inforda villkor i dessa och andra propositioner.

OMB maste ocksd vara uppmarksamt pa CBO:s verksamhet, sarskilt dess
effektberakningar av lagstiftning. Bdda kontoren tar fram sina egna
ekonomiska prognoser och anvinder sina egna antaganden i berdkningar av
vilka effekter som lagar kommer att far for framtida intakeer och utgifter. Per-
sonalen pa de bada kontoren konsulterar varandra och ar oftast samarbetsin-
riktade. De tva sidorna maste anvianda gemensamma antaganden for effekt-
berdkningar av budgetéverenskommelser mellan de bada maktsfarerna, men
de gér oftast skilda vigar for att genomfora dessa Gverenskommelser.

OMB ir fortfarande ett maktorgan, men i mindre utstrackning an tidi-
gare. CBO och kongressens budgetbehandling dr en av orsakerna till
OMB:s tillbakagang, men forlusten av tillit till regeringen har betytt mer.
Detta kunde till viss del inte ha forutsetts for tre decennier sedan. Firska
budgetar frain OMB verkar likna kampanjdokument, inte ekonomiska ut-
talanden. Ju mer OMB dras in i politiskt rdvspel, desto mer betraktas CBO
som en oberoende killa till uppgifter och analyser.

Presidentens budget i kongressen

Kongressens budgetmaskineri starker den lagstiftande forsamlingens for-
maga att avvika fran presidentens utgifts- och inkomstpolitik. Det har
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forekommit ett flertal exempel under de senaste tre decennierna pa att
kongressen tagit ut en egen budgetkurs. Anda finns det vissa drag i kon-
gressens budgetbehandling som har starkt presidentens mojligheter att dri-
va igenom sin vilja. Ett 4r koncentrationen av den samlade budgeten tll
representanthusets och senatens budgetutskott; ett annat dr anvandningen
av jamkning for att skynda pa antagandet av storre politiska dndringar.
Bada gor det mojligt for presidenten att Overvinna kongressens institutio-
naliserade splittring.

Ett grundlaggande syfte med kongressens budgetprocess dr att mojlig-
gora for kongressen att agera pa ett sammanhallet sitt i friga om den sam-
lade budgeten och prioriteringar. Den splittrar fortfarande skatteanvind-
ning och lagstiftningsbeslut i dussintals separata atgarder varje dr, men,
nar budgetprocessen fungerar s som den var av sedd att gora, innefattas
atgarderna i de ramar som anges i den arliga budgetresolutionen. Presi-
dentens uppgift med att fa igenom sin budgetpolitik i kongressen dr en
mycket storre utmaning nar han maste komma 6verens med varje utskott
(och dess underavdelningar for anslagen) dn nir han kan férhandla fram
en paraplyuppgorelse med en enda uppsittning utskott. Presidenten kan
naturligtvis bara fa kontroll éver kongressens budgetbehandling om han
har tillrackligt stod hos allmdnheten och i kongressen, och vet hur han ska
anvianda dmbetets makt for att f4 sin vilja igenom. Ronald Reagan var den
forste president som anvinde budgetbehandlingen pa det sattet; George W.
Bush var den senaste presidenten som gjorde det.

Ett dvertagande av budgetbehandlingen fran presidentens sida under-
ldttas av jamkning, for ddr forpackas ett stort antal 16st sammanhingande
(eller osammanhingande) dtgiarder i en gemensam proposition som ar
skyddad mot motioner i representanthuset och mot maratontalare i sena-
ten. Flera viktiga budgettriumfer for presidenter under de senaste 20 dren
hade inte varit mojliga om det inte funnits en jamkningsprocedur i kon-
gressen.

Sammanfattande tankar

USA och Sverige har olika politiska system, men de har tva urmirkande
drag gemensamma som gor att erfarenheten av CBO ir relevant for riks-
dagen. Den ena ar att alla demokratier behover vilinformerad debatt i
dagsaktuella fragor, sarskilt niar de beslut som tas har betydelse for landets
nuvarande budgetlage och framtida samhillsekonomiska utsikter. Den
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andra ar att alla demokratier har nytta av de kontrollsystem som har sin
grund i den lagstiftande forsamlingens formdga att ifrigasitta regeringens
uppfattning och de antaganden som denna bygger pa. Detta ar sarskilt fal-
let i budgetdrenden, dir fragorna ar komplexa, kraver specialkompetens
och omedelbar handling.

Niar CBO kom till var USA:s kongress redan fullproppad med politiska
radgivare. F4 av dem var specialiserade pa budgetfriagor, aven om dussin-
tals var experter pd skattelagstiftning och anslagsirenden. Kongressen
hade nytta av CBO:s tillkomst och skapandet av legislativ och offentlig
formdga att prova aktuella budgetfragor i ljuset av deras betydelse for
framtida budgetar. Politikerna ar naturligtvis inte tvungna att folja de rad
de fir, men pa ett sitt som inte var mojligt for 30 ar sedan formas numera
samtidens debatt av hur framtiden pdverkas av dagens beslut. Kongressen
har fortfarande mojligheter att agera i okunnighet, men det ar troligare dn
ndgonsin att den agerar 6verlagt.

Sveriges situation dr annorlunda. Riksdagen ar underbemannad i
forhdllande till den amerikanska kongressen, och i viktiga fragor saknar
den helt enkelt personella resurser for att effektivt undersoka regeringens
forslag. Anda efterstrivar riksdagen, liksom andra demokratiska, lag-
stiftande forsamlingar inom OECD, att bli mer aktiv och oberoende i bud-
getarenden. Om den var nojd med den begransade roll den hade, sa skulle
riksdagen inte behova en organisation av CBO:s slag; om den hade till-
rackligt med personal skulle den ocksd klara sig utan ett eget budgetkon-
tor. Det dr den bristande Overensstimmelsen mellan riksdagens 6nskan om
en storre roll och de resurser den forfogar over som skapar onskan om ett
budgetkontor i riksdagen.

Den amerikanska erfarenheten har virdefulla lardomar att ge Sverige
och andra lander som forsoker stiarka den lagstiftande forsamlingens bud-
getformdaga. En sddan lardom ar att lagstiftarna vinner pa att satsa pa ett
oberoende budgetkontor, att tillita det att vara neutralt inom det politiska
systemet. Aven om det ir frestande for lagstiftarna att kontrollera bud-
getkontoret och diktera dess agerande, sa okar aktningen for dem nar de
kan avstd fran att delta. En annan lardom ar att dven om budgetkontoret
vill se sig sjalvt som en tankesmedja, sa ar det till for att betjdna den lag-
stiftande forsamlingen och det okar sitt inflytande nar det anpassar sig till
lagstiftarnas hélltider, informationsbehov och rad.

Den speciella blandningen av oberoende och tjanande kommer att vari-
era lander emellan, och spanningen mellan dem blir troligen inte lika stark
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i ett parlamentariskt styrelseskick som den varit i USA. Den relativa bris-
ten pd personalresurser i andra nationella lagstiftande forsamlingar kan
begransa sammanstotningarna mellan experter och parlamentets personal.
Aven om de var utrustade med ett eget budgetkontor skulle f4 nationella
parlament underkasta sig den detaljerade lagstiftningsovervakning av
regeringsforslag, eller gora sa manga betydelsefulla forandringar i dem,
som ar fallet med USA:s kongress.

Ett nationellt parlament maste vara medvetet om vilka effekterna blir
for regeringen nar det forsoker starka sin budgetformaga. Det ar antagli-
gen oundvikligt att ett finansdepartement kommer att fi minskat infly-
tande nar ett oberoende, effektivt legislativt budgetkontor skapas. Men ett
land behover ett starkt finansdepartement lika mycket som det behover en
ansvarig lagstiftande forsamling. Att garantera goda insatser i bade
regeringen och den lagstiftande forsamlingen borde vara den ¢verordnade
grundsatsen for en budgetreform.

Noter

1 Senatens regler medger obegrinsad debatt i de flesta lagirenden vilket gor det mojlige for
ledaméterna att maratontala (filibuster) om lagstiftning som de ogillar. Sddant maratontal
kan avbrytas om tre femtedelar av senaten beslutar det.

2 OMB:s poing ar godkianda for genomdrivande av olika budgetforeskrifter, men kon-
gressen brukar dnda ta hansyn till CBO:s poing nir den overviger lagstiftning.

3 Uppgifterna i det hir stycket kommer frin Norman Ornstein, Thomas Mann och Michael
Malbim, Vital Statistics on Congress 2001-2002, The AIE Press, 2002.

4 De motsittningar som drev kongressen att fa fram en ny budgetprocess dr kronologiskt
atergivna i Allen Schick, Congress and Money: Budgeting, Spending and Taxing. The Ur-
ban Institute, 1980.

S Den svenska budgetreformen, som infordes i mitten av 199o-talet, har vissa likheter med
den amerikanska kongressens budgetprocess. Biada tar forst ett rambeslut innan den lag-
stiftande forsamlingen gor sina berikningar. Denna ram innefattar de viktigaste finansiella
summorna och budgetprioriteringarna — omradesvis i Sverige, funktionsvis i USA. Den
storsta skillnaden bestar i att det svenska rambeslutet utformas av regeringen, medan den
amerikanska versionen utformas av den lagstiftande forsamlingen sjilv.

6 Den nuvarande formen (frin ir 2000) for kongressens budgetprocess beskrivs i Allen
Schick, The Federal Budget Politics, Policy, Process, reviderad upplaga, The Brookings In-
stitution, 2000.

7 Maktsplittring har funnits under 26 av de 32 dren mellan 1969 och 2o001. De enda undan-
tagen gillde de fyra dr di Carter var president (1977-19871) och de forsta tvd dren av Clin-
tons tid som president (1993-1994).

8 En sidan hindelse, som beskrivs senare, intriffade 1994, nar CBO ifrigasatte president-
administrationens berikningar av budgeteffekterna av dess hilsovardsreform; en annan
uppstod péfoljande dr ndr CBO och Vita huset hade olika uppfattningar om framtida ut-
gifter for dldreomsorgen.

9 Se Norman Ornstein med flera, exempelvis tabell 8-4 for uppgifter om trenden for rost-
ning utifran partilinje i kongressen.

10 Exempelvis omrostningen om 2001 drs budgetresolution, dar samtliga demokratiska sena-
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11

N

16
17

20

21
22

torer rostade emot resolutionen medan s1 av de 53 republikanska senatorerna rostade for.
I representanthuset rostade endast tvd demokrater for ett antagande och endast fem re-
publikaner emot. Se Allen Schick, The Federal Budget, exempelvis tabell 6-2 for uppgifter
om omrdstningen av denna resolution.

CBO (Congressional Budget office), The Congressional Budget Office: Who We Are and
What We Do, s. 1.

USA:s kongress, representanthusets budgetutskott, utfrdgningar om CBO Role and Per-
formance: Enbancing Accuracy, Reliability and Responsiveness in Budget and Economic
Estimates, den 2:a maj 2002, s.?

Exempelvis CBO:s baslinjeberikningar frén 1990, 1993 och 1997 som missbedomde ut-
gifterna under en femdrsperiod med drygt 3 biljoner dollar. Nastan hilften av avvikelsen
berodde pa ”formella forandringar”. Congressional Budget Office, The Budget and Eco-
nomic Outlook: Fiscal Years 2001-2010, tabell 1-3.

Vid den tidpunkten hade kongressen fyra serviceorgan, diribland CBO. De andra var
General Accounting Office, Congressional Research Service och Office of Technology As-
sessment. Detsistnamnda lades senare ner och i dag har kongressen tre serviceorgan.
USA:s kongress, representanthusets utskott for information och service, Congressional
Budget Office: A Study of its Organizational Effectiveness, House Document 95-20, 4
januari 1977, s. 1-3.

The Wall Street Journal, 19 januari 1995.

Brev fran Republican Leaders till republikanen James Walsh ordforande i representant-
husets Legcslative Branch Appropriation Subcommittee, 9 juni 1998.

Brev frain CBO:s chef, June O’Neill, till talmannen Newt Gingrich, 23 juni 1998. Utdrag
ur dessa brev finns i Allen Schick, The Federal Budget, det aktuella citatet pd s. 120-121.
Uppgifter om @ambetsperiod for CBO:s chefer presenteras i Robert Keith och Mary Frances
Bley, Congressional Budget Office: Appointment an Tenure of the Director and Deputy
Director, Congressional Research Service, 29 oktober 2003.

For en genomgéng av Clintons misslyckande med sjukvdrdsreformen, se Allen Schick,
”How a Bill Did Not Become a Law” i Norman Ornstein och Thomas Mann, Intensive
Care.

House Committee on the Budget, Hearings, citat fran s. 19.

Hugo Heclo, "OMB and the Presidency — the Problem of Neutral Competence”, Public In-
terest, vol. 38 (1975).

Oversittning fran engelska: Birgitta Johansson.
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3. Ett nytt valsystem for Sverige?

Lauri Karvonen och Bjorn Gronholm

Inledning

Valsystemet pdverkar partisystemet. Detta ar en av de bast belagda gene-
raliseringarna i statsvetenskapen; samtidigt dr det en uppfattning som ofta
figurerar i den politiska debatten. Majoritetsval verkar ga hand i hand med
tvdpartisystem, proportionella val med mangpartisystem (Duverger 1951,
s. 246—286; Riker 1994, s. 19—42).

Debatten om demokrati och parlamentarism i Sverige gor ofta gallande
att partisystemets fragmentering dr ett centralt problem. Sverige kdn-
netecknas av bade langvarigt minoritetsregerande och avsaknad av tro-
virdiga alternativ till socialdemokratiska regeringar. [ internationell jam-
forelse dr det svenska regeringsmonstret enastdende. I och for sig har
socialdemokratiska minoritetsregeringar ofta forekommit sdrskilt i Norge
och, i ndgot mindre utstrickning, i Danmark. I Norge dr emellertid so-
cialdemokraterna for niarvarande inne pa sin attonde oppositionsperiod
sedan andra varldskriget; de svenska socialdemokraterna har under sam-
ma tid befunnit sig i oppositionsstillning endast under tvd perioder
(1976-1982, 1991-1994). Aven i Danmark har en alternerande regerings-
makt varit betydligt vanligare dn i Sverige. Framfor allt har de danska so-
cialdemokraterna i 6kande utstrickning gétt in for att regera i koalition
med andra partier. Ovriga Visteuropa ligger dnnu lingre fran det svenska
monstret (Petersson m.fl. 2002, s. 29—3 1; Gallagher m.fl. 2001, s. 357).

Det ligger nira till hands att se partisystemet som huvudorsaken till det
specifikt svenska regeringsmonstret. A ena sidan verkar socialdemokratis-
ka majoritetsregeringar sedan linge vara ett orealistiskt alternativ. A andra
sidan ar den borgerliga oppositionen sa splittrad att den sillan pa ett tro-
virdigt satt kunnat appellera till vialjarkdren. Samordningsminister Par
Nuder har t.ex. fast sig vid att ett partisystem med ett parti med cirka 40
procents viljarstod, tva kring 1§ procent och hela fyra under 10 procent
skapar ett besvirligt underlag for en fungerande parlamentarism. Bide
handlingskraftiga regeringar och ett starkt genomslag for viljarnas mening
blir svéra att 4stadkomma.'
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Det ar naturligt att det svenska valsystemet i en sddan situation blir
foremal for diskussion. Om partisystemets utformning uppfattas som det
stora problemet och om denna i sin tur dr en foljd av valsystemet, borde
inte valsystemet dd dndras sd att man far ett mer vilfungerande partisy-
stem?

Sverige har idag en variant av proportionella val. Landet dr vid riks-
dagsval indelat i 29 valkretsar. Dessa ar s.k. flermansvalkretsar: fler an ett
riksdagsmandat stir pa spel i varje valkrets. Just flermansvalkretsar dr ett
centralt drag hos proportionella valsystem. Valkretsar med mdnga mandat
ar ndgot som gor det mojligt for ett flertal partier att vinna representation.
Darmed ar de ocksa en viktig faktor bakom partisystemets fragmentering.

[inder med majoritetsval har diremot enmansvalkretsar, varvid endast
ett mandat utdelas per valkrets. Ett parti stiller di upp endast en kandidat
per valkrets for att undvika att partiets kandidater underminerar var-
andras chanser genom inbérdes konkurrens. Detta betyder att mandaten,
valkrets efter valkrets, tenderar att tillfalla nidgot av de starkaste partierna.
Sarskilt ogynnsamt ar systemet mot mindre partier vars popularitet dr
jamnt fordelad over hela landet. S&dana partier blir i vissa fall helt utan
representation trots att deras sammanlagda rostetal pa nationell niva kan
vara relativt stort. Darmed skapas ett starkt incitament for mindre partier
att gd samman for att kunna utmana det storsta partiet.

En overgdng till majoritetsval skulle innebira radikala forandringar i
svensk politik. Med partiellt undantag for socialdemokraterna skulle inget
parti overleva i nuvarande form. Det parti som skulle ha den nuvarande
socialdemokratin som karna skulle dessutom hogst sannolikt dominera
stora delar av det politiska landskapet — inte minst i norra Sverige. | omré-
den av detta slag, dir ett av partierna sitter siakert i sadeln, kan manga vil-
jare uppleva det som mindre meningsfullt att résta. Darmed kan valdelta-
gandet i stort antas minska till foljd av en overging till majoritetsval. De
storsta partiernas regionala eller lokala hegemoni ar en viktig orsak till att
valdeltagandet i lander med majoritetsval normalt dr ldgre dn i lander med
proportionella val (Voter Turnout, s. 30-31).

Det finns emellertid ett alternativ mellan proportionella val och ma-
joritetsval: de s.k. blandade valsystemen. Blandade valsystem innebir att
en del av mandaten besitts med majoritetsval i enmansvalkretsar och
resten med proportionella val i storre flermansvalkretsar. Viljaren har tva
roster; ndgot forenklat kan man tala om en person- och en partirost. Med
den ena rosten stoder viljaren en kandidat i den lokala enmansvalkretsen,
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med den andra en partilista i en flermansvalkrets. Pa detta sitt onskar man
fa fram en representantforsamling med manga ledamoter som har ett
starkt personligt band till respektive lokal krets samtidigt som man vill
undvika den kraftiga mekanism som vid majoritetsval gynnar de storsta
partierna pd mindre partiers bekostnad (Shugart och Wattenberg 2001, s.
$82).

Det finns tvd huvudtyper av blandade valsystem. Den ena kallas i den
internationella litteraturen antingen "Mixed Member Majoritarian™ eller
”Parallel Systems”. Carsten Anckar (2002, s. 19) anvinder uttrycket
kvasimajoritdra system. Hir anvinds forkortningen MMM som en
bekvidm beteckning pa dylika system. Vid MMM ir de tva valen — valet i
enmansvalkretsar och valet i flermansvalkretsar — separata. Partiernas
mandatskord blir sdledes summan av det de vunnit i enmans- respektive
flermansvalkretsarna. Varianter av detta system tillimpas i bl.a. Italien,
Japan, Litauen och Ungern.

Den andra typen forkortas MMP (”Mixed Member Proportional”;
Anckar talar om kvasiproportionella valsystem). Aven hir forrittas tva val
i enmans- och flermansvalkretsar. Vid mandatfordelningen ar dock partier-
nas rostandelar i de proportionella valen i flermansvalkretsar utslags-
givande: inget parti far farre mandat an vad dess andel av rosterna i de
proportionella valen skulle berattiga det till. MMP ar alltsd ett propor-
tionellt valsystem diar man genom valen i enmansvalkretsar samtidigt vill
forsakra sig om ett starkt band mellan den lokala nivan och den valda re-
presentantforsamlingen. MMP har blivit kint som “det tyska valsyste-
met”. Snarlika system tillimpas emellertid ocksa i Bolivia, Nya Zeeland
och Venezuela.

Blandade valsystem forekommer i betydligt farre linder dn propor-
tionella val och majoritetsval. A andra sidan har just blandade system fatt
okad utbredning pa senare ar. Ett antal nyblivna demokratier har gétt in
for dem, och dven flera etablerade demokratier har ¢vergatt till ett blandat
valsystem. Darfor dr det naturligt att detta alternativ dven borjat figurera i
svensk debatt.

Blandade valsystem utgor emellertid inte en enhetlig grupp. MMP
garanterar ett riksproportionellt resultat. En 6vergang fran regelritta pro-
portionella val till MMP skulle knappast ha stora effekter pa partisy-
stemets utformning. Anckars resultat, baserade pa en analys av samtliga
demokratiska stater, visar i sjdlva verket att linder med kvasiproportionel-
la blandsystem i genomsnitt har dannu mer fragmenterade partisystem an
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stater med regelrdtta proportionella val (Anckar 2002, s. 77). Darmed er-
bjuder systemet inte heller en losning pd problemet med ett fragmenterat
partisystem.

Aterstar MMM. Dess effekter pa partisystemet kan forvintas vara betyd-
ligt storre eftersom valet i enmansvalkretsarna bor gynna de storsta partier-
na pd smapartiernas bekostnad. Foljaktligen uppvisar linder med sidana
valsystem en ldg grad av partisystemfragmentering (ibid.). Att detta val var-
vas med ett proportionellt val i en eller flera flermansvalkretsar borde sam-
tidigt ge dven ndgra mindre partier en chans att vinna representation.

Syftet med denna studie ar att undersoka hur ett blandat valsystem av
typen MMM skulle paverka partistrukturen i Sverige.

MMM i Sverige: ett empiriskt experiment

Inledning: begransningar

Det konkreta foremalet for den empiriska studien dr 2002 ars riksdagsval.
Utgédngspunkten ar rostfordelningen mellan partierna i detta val, och hu-
vuduppgiften att berikna mandatfordelningen i riksdagen med tillaim-
pande av ett MMM -system pa denna rostfordelning. Hur detta system ser
ut forklaras nirmare nedan.

Dessforinnan maste en varningsflagg dock hissas: det ar omdajligt att
exakt berdkna hur valresultatet skulle ha blivit om ett annat valsystem dn
det nuvarande hade tillampats. For att en berakning over huvud taget skall
vara mojlig maste vissa antaganden goras, och dessa ar dgnade att gora re-
sultatet mindre realistiskt.

Det finns antaganden och restriktioner av teknisk art som dr nodvindi-
ga for att de nya enmansvalkretsar som MMM forutsatter skall kunna
skapas:

e De nya kretsarna mdste skapas med de nuvarande valdistrikten
(N=6 266) som bas. Uppgiften forutsitter att rostfordelningen pa
partierna kan identifieras, och valdistriktet ar den basenhet for vilken
siffrorna rapporteras i valstatistiken. Skulle man faktiskt géra om val-
systemet ar det troligt att reformen skulle avskaffa distrikts- och
valkretsindelningen i sin helhet och borja med rent bord.

e Av tekniska skdl maste enmansvalkretsarna skapas inom ramen for de
nuvarande valkretsarna (N=29) si att antalet rostberittigade per ny
valkrets blir s lika som mojligt. Det ar alltsa i praktiken omojligt att
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korsa nuvarande valkretsgranser di man skapar de nya enmansval-
kretsarna. Resultatet blir dock att ett mandat “kostar” olika mycket i
olika valkretsar.2 Vid en verklig valreform skulle man inte acceptera en
sd stor variation. I stillet skulle de nuvarande valkretsarna avskaffas
och kretsindelningen goras om fran borjan.

e Undersokningen maste begransas till ett enda val. I princip vore det
battre att operera med medelvirden som beskriver partiernas vil-
jarstod Over langre perioder; da skulle valvinden vid ett enda val inte
paverka resultaten sarskilt mycket. Variationer i antalet rostberattigade
i valdistrikten fran val till val, samt justeringar av distriktsgrinserna
mellan valen komplicerar dock en sddan undersokning till den grad att
den blir praktiskt ogenomforbar.

Dessutom mdste antaganden av politisk art goras. Dessa ror bade partier-
nas och viljarnas beteende, och ar dven de agnade att begrinsa realismen i
experimentet:

e Som en forsta utgdngspunkt for analysen maste fastslds att samma
partier som hittills skulle stalla upp i valet. 1 verkligheten skulle partier-
na troligen gruppera om sig utifrdn de krav det nya valsystemet staller
pa dem.

e Viljarna antas rosta pd samma partier som de rostade pa i det riktiga
riksdagsvalet 2002. I verkligheten skulle manga viljare gora analyser
av vilka partier som har realistiska chanser att vinna representation och
taktikrosta enligt detta.

e Viljarna antas rosta pa samma parti i enmansvalkretsarna och i den
proportionella flermansvalkretsen. 1 verkligheten skulle ”rostplittring”
(rostning pa olika partier i de tva typerna av valkrets) sannolikt
forekomma i ndgon man.

Vad ar ett sddant experiment dd bra for? Jo, det kan ge en tamligen val un-
derbyggd bild av vilket slags fordndringstryck det svenska partisystemet
skulle utsattas for om Sverige gick in for ett blandat valsystem av typen
MMM. Experimentet mojliggor berdkningar av vilket slags partikoalitio-
ner som skulle kunna tiankas vara fordelaktiga i den nya strategiska situa-
tion som MMM skulle innebdra. Darmed far man ocksd en fingervisning
om vilket slags partisystem som pa ldng sikt skulle kunna bli foljden av
detta valsystem.
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Upplaggning

En Overgdng fran proportionella val till MMM skulle innebira en radikal

valreform i Sverige. Vid utformningen av experimentet har en stravan dar-

for varit att bibehalla s3 mycket som mojligt av det nuvarande systemet.

”Nagot skall viljarna trots allt kdnna igen.” Punkterna nedan sammanfat-

tar MMM -systemet i den utformning som det har i experimentet.

6.

Det totala antalet mandat i riksdagen forblir oférdndrat.

Rosttroskeln pa 4 procent bibehills likasa.

Hailften av mandaten (174) besitts fran enmansvalkretsar, resten (17 §)
fran en riksomfattande flermansvalkrets. Genom att endast en fler-
mansvalkrets konstrueras undviks problemet med de nuvarande
utjamningsmandaten (som da inte behovs). Samtidigt innebar en stor
valkrets maximal proportionalitet, vilket innebar att dven smdpartier
har mojlighet att vinna dtminstone en viss representation.
Enmanskretsarna konstrueras pa foljande sitt. Antalet rostberattigade
vid 2002 ars val anvinds som bas. Da denna siffra divideras med 174
blir resultatet att det borde finnas i genomsnitt 38 633 rostberadttigade
per enmansvalkrets.

De nuvarande valkretsarna delas in i enmansvalkretsar genom att sla
samman geografiskt sammanhangande valdistrikt sa att de kretsar som
ddrigenom bildas kommer sd nidra 38 633 rostberittigade innevdnare
som mojligt.

Vid omrikningen av valresultatet antas att: a) samtliga partier som
stallt upp listor i nuvarande valkretsar dven stéller upp kandidater i en-
mansvalkretsarna, b) rostfordelningen pa kandidaterna i enmans-
valkretsarna ir identisk med den sammanlagda rostfordelningen i de
valdistrikt som bildar respektive krets och ¢) rostfordelningen i den
riksomfattande flermansvalkretsen ar identisk med fordelningen av
rosterna mellan partierna pa riksniva i 2002 ars riksdagsval.

Resultat

Med utgdngspunkt frin antalet rostberattigade per valkrets vid 2002 ars

val bildas foljande antal enmansvalkretsar inom dessa:

Stockholms kommun 15

Stockholms lan 20

Uppsala ldan 6
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Sodermanlands lan s
Ostergotlands ldn 8
Jonkopings lian 6

Kronobergs lin 4

Kalmar lan s

Gotlands lan 1

Blekinge ldn 3

Malmé kommun s

Skane lans vistra §

Skéne ldns sodra 6

Skéne lians norra och 6stra 6
Hallands ldn s

Goteborgs kommun 9

Vistra Gotalands ldns vistra 6
Vistra Gotalands lians norra s
Vistra Gotalands lans sodra 4
Vistra Gotalands lians Ostra §
Virmlands lan s

Orebro lin §

Vistmanlands ldn s

Dalarnas ldn 6

Gavleborgs lan 6
Visternorrlands lidn 5
Jamtlands ldn 3
Visterbottens ldn 5
Norrbottens lan 5

De 29 nuvarande valkretsarna skulle i sig inte ha ndgon officiell stallning i
det nya valsystemet. [ denna rapport hianvisas dock till dem ett flertal
ganger i illustrativt syfte. Eftersom de ar vilkianda och etablerade ar det
bekvamt att hidnvisa till dem dd man tex. diskuterar hur den regionala
representationen skulle paverkas av en 6vergéng till MMM.
Redovisningen av omrikningens resultat sker pa foljande vis. Forst
visas hur mandatfordelningen hade blivit om partisystemet varit oférand-
rat, dvs. om alla nuvarande partier hade stillt upp. Darefter limnas
motsvarande redovisning for ett "Fyrpartisverige”, ”Trepartisverige” och
”Tvépartisverige”. Slutligen gors ett ”experiment inom experimentet”.
Genom att dela de nya enmansvalkretsarna mitt itu skapas namligen ett
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rent majoritetsvalsystem, ddr alla mandat till riksdagen utdelas i enmans-
valkretsar. Det bor dock betonas att detta enbart gors for jamforelsens
skull och att det inte ror sig om ett sd noggrant konstruerat experiment
som i fraiga om MMM. For alla dessa analyser lamnas forst en 6versiktsta-
bell 6ver den totala mandatfordelningen, varefter en sarskild tabell for en-
mansmandaten visar hur partiernas riksdagsrepresentation skulle ha
fordelat sig regionalt sett. Betrdffande den regionala fordelningen av de
ledamoter som utses fran den riksomfattande flermansvalkretsen kan inget
redovisas, d& detta skulle forutsitta tillgang till en rangordning av kandi-
daterna pa partilistorna.

Nuvarande partisystem

Om samma partier som 2002 hade stillt upp kandidater i alla valkretsar
och rosterna fordelats pa dem sd som var fallet d&, skulle mandatfordel-
ningen ha sett ut sdsom tabell 3.1 visar.

Tabell 3.1. Mandatfordelning vid nuvarande partisystem.

Parti Mandat i I proportionell Totalt (Nuvarande
enmanskretsar  krets mandat)

S 163 72 235 (144)

M 10 28 38 (55)

FP 1 24 25 (48)

KD - 17 17 (33)

\Y - 15 15 (30)

C - 11 11 (22)

MP - 8 8 “17)

Totalt 174 175 349 (349)

Socialdemokraternas dominans i enmansvalkretsarna ar forkrossande.
Reell konkurrens skulle partiet endast mota i Stockholmsomrédet, och da
bara fran moderaterna. Av de nio mandaten i Goteborgs kommun skulle
ett tillfalla moderaterna. Det dr fragan om en valkrets som i huvudsak
bestar av de nuvarande Domkyrko-, S:t Pauli- och Orgrytedistrikten. Folk-
partiets enda mandat hdarstammar fran en valkrets med Johannebergs- och
Annedalsdistrikten som kidrna.
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Tabell 3.2. Enmansmandatens regionala férdelning vid nuvarande parti-

system.
Nuvarande Enmanskretsar Mandatférdelning mellan partier
valkrets totalt M C FP KD S V. MP Ovriga*)
Stockholms kommun 15 4 11
Stockholms lan 20 5 15
Uppsala lan 6 6
Sodermanlands ldn 5 5
Ostergodtlands ldn 8 8
Jonkopings lan 6 6
Kronobergs lan 4 4
Kalmar lan b 5
Gotlands lan 1 1
Blekinge lan 3 3
Malmoé kommun b 5)
Skane lans vistra B 5
Skane ldns sodra 6 6
Skane lidns norra & Ostra 6 6
Hallands lan 5 5
Goteborgs kommun 9 1 1 7
Vastra Gotalands vastra 6 6
Vastra Gotalands norra 5 5)
Vastra Gotalands sodra 4 4
Vastra Gotalands ostra b 5)
Véarmlands lan b 5)
Orebro lin 5 5
Vastmanlands lan 5 5)
Dalarnas lan 6 6
Gavleborgs lan 6 6
Vasternorrlands lan ) 5
Jamtlands lan 3 3
Vasterbottens lan 5 5
Norrbottens lan b 5
Totalt: 174 10 - 17 - 163 - - -

*) Samtliga 6vriga partier och listor foll pa fyraprocentssparren vid 2002 rs val. D& detsamma
sjdlvfallet géller for analysen har uteldmnas denna kategori i fortsattningen.

"Fyrpartisverige"

Hur skulle mandatfordelningen ha blivit om det fanns tva partier pa bada
sidorna av blockgransen? Har antas att socialdemokraterna (S) upptrader
i nuvarande form, medan miljopartiet och vansterpartiet gitt samman till
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ett rodgront parti (RG). Pa den borgerliga sidan bildar moderaterna och
kristdemokraterna ett hogerparti (HO) och folkpartiet och centerpartiet
ett mittenparti (MI). Tabell 3.3 visar mandatfordelningen vid ett sddant
partisystem.

Tabell 3.3. "Fyrpartisverige": mandatférdelningen som helhet.

Parti Mandat i enmanskretsar I proportionell krets Totalt
S 153 72 225
HO 20 44 64
MI - 35 35
RG 1 24 25
Totalt 174 175 349

Tabell 3.4. "Fyrpartisverige": enmansmandatens regionala fordelning.

Nuvarande Enmanskretsar Mandatfordelning mellan partier
valkrets totalt HO Ml S RG

Stockholms kommun 15 6
Stockholms lan 20 7 1
Uppsala lan
Sodermanlands lan
Ostergétlands lan
Jénkdpings lan
Kronobergs lan

Kalmar lan

Gotlands lan

Blekinge lan

Malmoé kommun

Skane ldns vastra

Skane ldns sodra

Skane ldns norra & Ostra
Hallands lan

Goteborgs kommun
Vastra Gotalands véstra
Vistra Gotalands norra
Vastra Gotalands sodra
Vastra Gotalands 6stra
Varmlands lan

Orebro lan
Vastmanlands lan
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Dalarnas lan
Gavleborgs lan
Vasternorrlands lan
Jamtlands lan
Vasterbottens lan
Norrbottens ldan

g w ko O
g w Lo o

Totalt 174 20 - 153 1

En partiell konsolidering av det borgerliga blocket skulle férsvaga so-
cialdemokraternas dominans en aning, men deras parlamentariska ma-
joritet skulle alltjamt vara kompakt. Ett mittenalternativ har svag
barkraft, och dven ett rodgront block forefaller i stort sett chanslost i en-
mansdistrikten. De sistnimndas enda enmansmandat hiarstammar fran en
valkrets som bestdr av Karl Johans-, Oskar Fredriks-, Masthuggs- och Haga-
distrikten i Goteborg.

"Trepartisverige”

Har antas att de fyra icke-socialistiska partierna gatt ihop till ett gemen-
samt borgerligt parti (BO). Socialdemokraterna och det rodgréna partiet
upptrader daremot fortfarande separat.

Tabell 3.5. "Trepartisverige": mandatfordelningen som helhet.

Parti Mandat i enmanskretsar I proportionell krets Totalt
S 78 72 150
BO 96 79 175
RG - 24 24
Totalt 174 175 349

Detta dr — foga Overraskande — det ur borgerlig synvinkel mest gynnsamma
scenariot. Det borgerliga blocket tivlar nu framgédngsrikt med so-
cialdemokraterna overallt utom i nordligaste Sverige.

"Tvépartisverige”

Har utgor den nuvarande parlamentariska konstellationen grunden for ett
tvapartisystem. Socialdemokraterna med stodpartierna mp och v bildar ett
vinsterparti (VA) som konkurrerar med ett borgerligt parti (BO) som sam-
lar den nuvarande oppositionen.
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Tabell 3.6. "Trepartisverige”: enmansmandatens regionala férdelning.

Nuvarande

Enmanskretsar

valkrets totalt

Mandatfordelning mellan partier

BO

S

RG

Stockholms kommun
Stockholms ldn
Uppsala lan
Sodermanlands lan
Ostergétlands ldn
Jonkopings lan
Kronobergs lan

Kalmar lan

Gotlands lan

Blekinge lan

Malmé kommun
Skane ldns véstra
Skane ldns sodra

Skdne lidns norra & Ostra
Hallands lan

Goteborgs kommun
Vastra Gotalands vastra
Vastra Gotalands norra
Vastra Gotalands sodra
Vastra Gotalands Ostra
Varmlands lan

Orebro ldn
Vastmanlands ldan
Dalarnas ldan
Gévleborgs lan
Vésternorrlands lan
Jamtlands ldn
Vasterbottens lan
Norrbottens lan

Totalt

15
20
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Tabell 3.7. "Tvépartisverige": mandatférdelningen som helhet.

Parti Mandat i enmanskretsar

| proportionell krets

Totalt

VA 129

BO

Totalt 174

225
124

349
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Tabell 3.8. "Tvapartisverige": enmansmandatens regionala foérdelning.

Nuvarande Enmanskretsar Mandatfordelning mellan partier
valkrets totalt BO VA

Stockholms kommun 15 6
Stockholms ldan 20 12
Uppsala lan
Sodermanlands lan
Ostergétlands lan
J6nkopings lan
Kronobergs lan

Kalmar lan

Gotlands lan

Blekinge lan

Malmoé kommun

Skane ldns vastra

Skane lans sodra

Skane ldns norra & ostra
Hallands lan

Goteborgs kommun
Vastra Gotalands vastra
Vistra Gotalands norra
Vistra Gotalands sodra
Vistra Gotalands ostra
Varmlands lan

Orebro ldn
Vastmanlands ldn
Dalarnas lan

Gavleborgs lan
Vasternorrlands lan
Jamtlands lan
Vasterbottens lan
Norrbottens ldn

Totalt 174 45 129
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Ett samgdende inom det nuvarande regeringsblocket &terstiller vanster-
dominansen. Vinstern ar Overldgsen i enmanskretsarna och far en tydlig
mandatovervikt dven inom den proportionella valkretsen.

"Experiment inom experimentet”: Sverige med majoritetsval

Analyserna ovan ger en fingervisning om vilka typer av forindringar
MMM skulle kunna innebara jamfort med det nuvarande valsystemet. En
annan jamforelsepunkt erhdlls om man utifrdn materialet konstruerar ett
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rent majoritetsvalsystem av brittiskt snitt. Ett sidant system innebar som
bekant att alla mandat i riksdagen besitts frin enmansvalkretsar.

En approximation av ett sidant system kan enkelt dstadkommas
genom att dela de 174 enmansvalkretsarna i MMM-experimentet mitt itu.
Diarmed uppkommer 348 enmansvalkretsar med i genomsnitt 19 ooo—
20 000 rostberittigade invdnare. Ett problem dr da att det sista mandatet
blir obesatt. En enkel och mahianda salomonisk l6sning ar att Gotland -
den i MMM -experimentet representationsmassigt mest forfordelade regio-
nen — ges tre i stillet for tvd mandat. Da blir Gotland i och for sig kraftigt
gynnat (14 788 rostberdttigade/mandat), men det kanske kan tolereras
har.

Det dr skil att understryka att detta extra experiment inte kan fa sam-
ma status som sjilva MMM -studien. Skulle syftet fran borjan ha varit att
testa ett brittiskt majoritetsvalsystem pa Sverige skulle experimentet rent
tekniskt ha konstruerats ndgot annorlunda. Darfor vill vi ocksd hidr noja
oss med att presentera Oversiktliga resultat utifrin nuvarande valsystem.

Ett rent majoritetsval accentuerar den bild av socialdemokratisk domi-
nans som redan kom fram i analyserna av MMM -systemets effekter. Ju
mer valet baseras pa enmanskretsar desto storre nytta har socialdemokra-
terna. Skulle fusioner mellan partier forekomma pé det vis som ovan pre-
senterats skulle effekterna vara snarlika. Totalt sett skulle dock so-
cialdemokraternas/vinsterns stdllning vara starkare vid rena majoritetsval.

Hur robusta ar resultaten?

[ system med enmansvalkretsar kan sma forskjutningar fa stora resultat.
Den som far flest roster i en valkrets kniper mandatet oavsett hur jamn
konkurrensen med andra kandidater ar. Om avgorandet valkrets efter
valkrets bygger pd sma marginaler kan nagot parti bli 6verlagset i termer
av mandat trots att dess viljarstod inte ar mycket storre an konkurrenter-
nas.

[ vad méan reflekterar resultaten ovan sddana sma skillnader mellan par-
tigrupperingarna? Skulle en marginellt annorlunda valvind 4dn den som
bldste 2002 ha givit ett helt annat resultat? For att belysa dessa fragor rak-
nades resultaten om sd att olika starka ”valvindar” beaktades. Hirvid
gjordes antagandet att en valvind blaste med samma styrka i alla enmans-
valkretsar och i flermansvalkretsen. Omriakningen gallde ”Tvdpar-
tisverige”, och tre olika valvindar provades. Den svagaste valvinden in-
nebar en frammarsch pa o,1-1,99 procentenheter, mellanvarianten en
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Tabell 3.9. Sverige med majoritetsval: resultat vid nuvarande partisystem.

Nuvarande Enmanskretsar Mandatfordelning mellan partier*
valkrets totalt M FP S
Stockholms kommun 30 7 1 22
Stockholms lan 40 7 33
Uppsala lan 12 12
Sodermanlands lan 10 10
Ostergétlands ldn 16 16
Jonkopings lan 12 12
Kronobergs lan 8 8
Kalmar lan 10 10
Gotlands lan 3 3
Blekinge lan 6 6
Malmé kommun 10 10
Skane lans vastra 10 10
Skane ldans sodra 12 1 11
Skane ldans norra & Ostra 12 12
Hallands lan 10 1 9
Goteborgs kommun 18 2 2 14
Vastra Gotalands vastra 12 12
Vastra Gotalands norra 10 10
Vastra Gotalands s6dra 8 8
Vastra Gotalands Ostra 10 10
Varmlands lan 10 10
Orebro ldn 10 10
Vastmanlands lan 10 10
Dalarnas lan 12 12
Gavleborgs lan 12 12
Vésternorrlands lan 10 10
Jamtlands lan 6 6
Visterbottens lan 10 10
Norrbottens lan 10 10
Totalt 349 18 3 328

*) Ovriga partier blir utan representation.

okning med upp till 4,99 procentenheter och den starkaste valvinden en
okning med upp till 9,99 procentenheter. Bide borgerliga och vinstervin-
dar testades. Tabellerna 3.10 och 3.11 avrapporterar resultaten i termer av
mandatvinster, medan tabellerna 3.12 och 3.13 visar hur tilliggsmandaten
skulle fordela sig regionalt.
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Tabell 3.10. Borgerliga valvindar i "Tvapartisverige": effekt pA mandatfor-
delning. Antal tilliggsmandat for det borgerliga partiet (BO).

Valvindens styrka Effekt i Effekt i Total effekt
enmanskretsar flermanskrets

Under 2 procentenheter 5 (tot 50 mandat) 4 (83) 9(133)

Under 5 procentenheter 21 (66) 9 (88) 30 (154)

Under 10 procentenheter 38 (83) 18 (97) 56 (180)

Tabell 3.11. Vénstervindar i "Tvapartisverige": effekt pA mandatfordel-
ning. Antal tilliggsmandat fér vinsterblocket (VA).

Valvindens styrka Effekt i Effekt i Total effekt
enmanskretsar flermanskrets

Under 2 procentenheter 10 (tot. 139 mandat) 3 (99) 13 (238)

Under 5 procentenheter 20 (149) 8 (104) 28 (253)

Under 10 procentenheter 26 (155) 17 (113) 43 (268)

Det ar uppenbart att de resultat som de tidigare tabellerna avrapporterat
inte rubbas i grunden av marginella forskjutningar mellan blocken.
Sarskilt viktigt dr att notera att det borgerliga blockets svaghet inte kom-
mer sig av marginella forluster i enmanskretsarna. Riktigt marginella man-
dat (skillnaden mellan blocken under 2 procentenheter) ar i sjalva verket
oftare borgerliga; en svag vinstervind skulle alltsd forsvaga det borgerliga
blocket mer dn vad motsvarande borgerlig valvind skulle innebara for
vansterblocket.

Forskjutningar pa upp till 5 procentenheter ger i det narmaste identiska
mandatvinster for blocken. Sddana férandringar fran val till val ar inte
otinkbara i svensk politik. Aven dessa resultat tyder pa att de tidigare
analyserna inte i ndgon hogre grad beror pad smarre rostdifferenser i en-
manskretsarna.

Det ar forst nar forskjutningen till det borgerliga blockets favor borjar
ndrma sig 1o procentenheter som resultatet blir en annan parlamentarisk
majoritet. Det dr i och for sig en aritmetisk sjalvklarhet att en stor forskjut-
ning relativt sett gynnar det svagare blocket mer 4n det starkare. An vikti-
gare ar det emellertid att notera att det — schematiskt riknat — skulle beho-
vas en forskjutning pa 8-9 procentenheter for att uppna en borgerlig
majoritet i riksdagen. Om de borgerliga uppndr en sddan framgang inom
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Tabell 3.12. Borgerliga valvindar i "tvapartisverige": den regionala fordel-
ningen av de borgerliga tilliggsmandaten i enmanskretsarna.

Nuvarande Enmanskretsar Valvindens styrka
valkrets totalt <2%-enh. <5%-enh. <10%-enh.

Stockholms kommun 15 1
Stockholms ldn 20 1
Uppsala lan
Sodermanlands lan
Ostergétlands lan
Jonkopings lan
Kronobergs lan

Kalmar lan

Gotlands lan

Blekinge lan

Malmoé kommun

Skane lans vastra

Skane lans sodra

Skane ldans norra & Ostra
Hallands lan

Goteborgs kommun
Vastra Gotalands vastra
Vastra Gotalands norra
Vastra Gotalands s6dra
Vastra Gotalands Ostra
Varmlands lan

Orebro ldn
Vastmanlands lan
Dalarnas lan

Gavleborgs lan
Vasternorrlands lan
Jamtlands lan
Vasterbottens lan
Norrbottens ldn

D adphaabhN

W= N = =
WNPBD =N
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Totalt 174 5 21 38

ramen for det nuvarande valsystemet blir deras mandatovervikt emellertid
annu storre, grovt riknat far de da 185-190 mandat.

Den regionala fordelningen av tilliggsmandaten kompletterar bilden.
Kampen om tilliggsmandat star i Stockholmsomradet samt i sodra och
vistra Sverige. [ dessa folkrika omrdden har bdda blocken mojlighet att
flytta fram sina positioner, medan vanstern suverant behirskar norra
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Tabell 3.13. Vinstervindar i “Tvapartisverige": den regionala fordelning-
en av vansterns tilliggsmandat i enmanskretsarna.

Nuvarande Enmanskretsar Valvindens styrka
valkrets totalt <2 %-enh. <5 %-enh. <10 %-enh.

Stockholms kommun 15 1
Stockholms lan 20 2
Uppsala lan
Sodermanlands lan
Ostergotlands 1an
Jonkopings lan
Kronobergs lan

Kalmar lan

Gotlands lan

Blekinge lan

Malmoé kommun

Skane ldns vastra

Skane lans sodra

Skane ldns norra & Ostra
Hallands lan

Goteborgs kommun
Vastra Gotalands vastra
Vastra Gotalands norra
Vistra Gotalands sodra
Vastra Gotalands Ostra
Varmlands lan

Orebro lan
Vastmanlands ldn
Dalarnas lan

Gavleborgs lan
Vasternorrlands lan
Jamtlands lan
Vasterbottens lan
Norrbottens ldn

($)]
($)]

LWL LULUUUAUOANANVLUOANONUVUUI WUl OO0 U oG
-
A AW AN
N U NN NS

Totalt 174 10 20 26

Sverige. Tack vare socialdemokratins jamnt fordelade styrka framstar
vansterblocket som det genuint ”allsvenska” partialternativet.
Experimentet med olika valvindar stoder de resultat som tyder pd att
system med enmansvalkretsar ensidigt skulle gynna socialdemokraterna
alternativt vansterblocket. Dessutom skulle partierna — om enmansvalkret-
sar infordes — energiskt satsa pa just marginella valkretsar i samband med
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sina valkampanjer. Det ar ju hdar som blocken har de storsta chanserna att
gora mandatvinster. Dessa extra anstrangningar skulle i mdnga fall ta ut
varandras effekter, vilket i sin tur minskar sannolikheten for stora mandat-
massiga forskjutningar mellan blocken.

Ett ytterligare test géller storleken pd enmanskretsarna. Sdsom ovan
konstaterades gick det inte att undvika en viss befolkningsmassig variation
i valkretsstorlek dd enmanskretsarna konstruerades. Inom en klar ma-
joritet (N=17) av de nuvarande valkretsarna kom enmanskretsarna myck-
et ndra det onskade genomsnittet pa 38 633 rostberittigade invdnare. |
tolv regioner var avstandet emellertid storre. Hur mycket paverkade detta
resultatet?

Det dr i de mindre regionerna som valkretsindelningen varit mest pro-
blematisk, medan det varit ldttast att konstruera lagom stora enmanskret-
sar i de folkrika omradena (Stockholms-, Goteborgs- och Malméregioner-
na). | samtliga problematiska fall dr det fragan om placeringen av ett enda
mandat. Man kan da fraga sig vad som skulle hinda om regioner som dr
befolkningsmissigt Gverrepresenterade avstar ett mandat till regioner som
ir underrepresenterade. Overrepresenterade ar nuvarande Kronobergs lin,
Vistra Gotalands sodra valkrets, Dalarnas lan, Gavleborgs lan samt Jamt-
lands lan. Samtliga dr regioner dar socialdemokraterna/vinstern far alla
enmansmandat. Underrepresenterade dr Jonkopings lan, Gotland, Skane
lins sodra valkrets, Hallands lan, Vastra Gotalands vastra valkrets, Virm-
lands lin och Orebro lin. Fem av dessa regioner ir vinsterdominerade, tva
ar borgerligt dominerade. Om man for enkelhetens skull antar att ett man-
dat i varje Overrepresenterad region tas fran vianstern och overfors pa de
borgerliga blir styrkeforhallandena i riksdagen 220 mot 129 till vansterns
favor. Ndgon avgorande forandring i den parlamentariska situationen blir
alltsd knappast foljden av sddana justeringar.

Jamfoérande perspektiv

Med tanke pé det utfall som MMM ser ut att producera for Sveriges vid-
kommande kan det forefalla svarforklarligt att systemet relativt nyligen in-
troducerats i en rad andra linder. Vad dr bakgrunden till att man gatt in
for detta valsystem? Kan man siaga ndgot om konsekvenserna i dessa lan-
der?

Tva langvarigt demokratiska stater, Italien och Japan, har overgatt till
MMM. [ Italien tillimpades systemet for forsta gdngen vid 1994 ars parla-
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mentsval. Dessforinnan hade landet haft proportionella val till underhuset,
medan senatsvalet byggt pa en saregen blandning av majoritetsval och pro-
portionella val. I Japan tillaimpades t.o.m. 1993 ars parlamentsval det
svarklassificerade SNTV-systemet (Single Nontransferable Vote). I valet tre
ar senare ersattes systemet for forsta gingen av MMM.

Bland de nyare demokratierna didr den demokratiska ordningen nu-
mera kan sdgas ha stabiliserat sig har Litauen och Ungern varianter av
MMM. I bagge fallen saknades omedelbart foregdende erfarenhet av
demokratiska val, varfor MMM kom att ersitta tidigare odemokratiska
valforfaranden. Systemet dr att betrakta som ett av resultaten av den
forhandlade 6vergangen till demokrati i dessa linder.

Italien hade fore valreformen en lang historia av politisk instabilitet.
Partisystemet dominerades av kristdemokraterna (DC) som tidvis forfo-
gade Over 45 procent av parlamentsmandaten. Regeringarna var oftast
breda koalitioner dar DC forsokte maximera sitt inflytande genom att ba-
lansera upp de mindre partierna mot varandra. Regeringspartierna,
sarskilt DC, blev med tiden intrasslade i allt virre korruptionsskandaler,
vilka slutligen ledde till partisystemets kollaps. Viljarflykten fran DC i
borjan av 199o-talet var spektakulir (Katz 2001, s. 102) och ledde i
slutindan till partiets forsvinnande. Denna genomgripande politiska kris
utgor en viktig bakgrund till valreformen. Partivdsendet g i ruiner, och
det fanns ett behov av en valordning som skulle gynna uppkomsten av ett
stabilt och koncentrerat partisystem.

[ Japan var bakgrunden snarlik. Det liberala partiet hade dominerat
stort under hela efterkrigstiden och for det mesta haft egen majoritet i par-
lamentet (Watanuki 2001, s. 138-144). Med tiden boérjade partiet allt mer
plagas av politiska skandaler inte minst till foljd av oegentligheter i sam-
band med kandidaternas personliga valfinansiering. Valsystemet betonade
de enskilda kandidaternas oberoende gentemot partiorganisationen och
ledde ofta till att kandidater for samma parti framstod som varandras bitt-
raste motstindare. Skandalerna tiarde pa det liberala partiets viljarstod,
och 1993 hade det forlorat sin majoritetsstillning i parlamentet. De for-
andrade politiska konstellationerna gav fornyad pondus at de ofta fram-
forda kraven péa en valreform (Reed och Thies 2001, s. 166).

I Litauen och Ungern betonades behovet av en stark och trovirdig mot-
part till det parti som skulle ersatta det tidigare allenarddande kommunist-
partiet. Det var uppenbart att ett reformerat kommunistparti skulle bli en
av huvudaktorerna pa den elektorala marknaden, och att en proportionell
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valmetod ldtt skulle splittra det Gvriga partivasendet reformkommunister-
na till fromma. De senare var medvetna om behovet av eftergifter gent-
emot oppositionen men var samtidigt intresserade av ett system som skulle
favorisera stora och vilorganiserade partier (Schiemann 2001, s.
231-254).

Hur har valreformen i dessa linder paverkat partisystemet? Svaret dr
att bilden inte ar entydig. I Italien har tvd huvudsakliga koalitioner
utkristalliserat sig, och forskare har menat att landet pa sikt ar pa vag mot
ett tvdapartisystem (Bartolini m.fl. 2004). I Japan har situationen dnnu inte
stabiliserat sig, och en del forskare menar att ett flerpartisystem kommer
att fortbesta (McKean & Scheiner 2000, s. 469). Ungern har, trots en viss
variation, fatt ett relativt koncentrerat partisystem, medan Litauens
partivisende fortfarande kdannetecknas av dtskillig fragmentering.

[ inget av landerna har nigot parti dnnu fatt den dominerande stéillning
som socialdemokraterna enligt analysen ovan skulle kunna vinna om
Sverige gick in for MMM. Skulle de nuvarande partikoalitionerna i Italien
utvecklas till sammansvetsade partier dr en sddan utveckling dock majlig.
Det skamfilade liberala partiet i Japan ligger idag klart under so-pro-
centsstrecket, men skulle det uppna sin tidigare viljarstyrka skulle MMM-
systemet vilsigna det med en forkrossande majoritet.

Viktigare dan dessa av nodtvang spekulativa resonemang ar dock den
skillnad som foreligger mellan de fyra linderna och Sverige. Namligen:
Det dominerande partiets stallning har i de fyra landerna fordndrats i
grunden, och detta har i sjalva verket utgjort en avgorande politisk forut-
sattning for valreformen. Partiskandalerna i Italien och Japan och regim-
skiftet i Litauen och Ungern stallde partivasendet infor en helt ny situation.
Att det dnnu inte utkristalliserat sig en ny partihegemoni har i allra hogs-
ta grad med detta att gora.

Majoritetsval 1 enmanskretsar gynnar uppkomsten av ett tvdpartisy-
stem, men detta géller inte oavsett de samhilleliga konstellationerna. En
forutsdttning for en saddan utveckling ar att befolkningen finner det
naturligt att samlas kring tva rivaliserande partialternativ. Dir sddana
forutsattningar inte finns kan det politiska livet komma att suverant be-
harskas av ett enda parti. De flesta medlemmar av det brittiska samvaldet
tillimpar det forna moderlandets valsystem. I motsats till Storbritannien
har manga av dem ett partivisende som ingalunda kidnnetecknas av
knivskarp konkurrens. Det storsta partiet 1 t.ex. flertalet karibiska stater
har en vida starkare forankring hos viljarkdren dn nigon av konkur-
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renterna. Trots att detta parti kanske normalt fir omkring so procent av
rosterna kan dess majoritet av mandaten i parlamentet ligga 30 procenten-
heter hogre. P4 Jamaika och Grenada har t.ex. det storsta partiet tidvis
haft alla mandat i parlamentet (Derbyshire & Derbyshire 1999, s.
279-323; Anckar 1998, s. 228-251). Ett starkt parti utan likvardig
konkurrens blir oerhort dominerande i ett system med enmansvalkretsar.

Meningen ar nu inte att antyda att MMM eller ens ett rent majoritets-
val skulle leda till en socialdemokratisk enpartiriksdag i Sverige. Podngen
ar snarare att peka pa den fordel som vinstersidans langvariga
rostovervikt i kombination med socialdemokraternas geografiskt jamna
viljarstod skulle innebira for det nuvarande regeringsblocket. Om rost-
fordelningen mellan regerings- och oppositionsfronten uttrycker en lang-
varig och genuin preferens hos viljarkdren bor man anta att den skulle
gora sig gillande ocksa vid ett annat valsystem. Ett system med enmans-
valkretsar skulle dd gynna den nuvarande regeringsfronten.

Sammanfattande diskussion

Resultaten talar ett entydigt sprak. En reform av valsystemet i majoritir
riktning skulle kraftigt gynna socialdemokraterna. Denna effekt blir desto
starkare ju nirmare ett rent majoritetsval man kommer.

Det adr givetvis omojligt att saga hur partier och viljare pa langre sikt
skulle reagera pd de utmaningar ett nytt valsystem innebar. Bland bade
partier och viljare kan kraftiga reaktioner pa forstarkt socialdemokratisk
dominans leda till ovdantade koalitioner och omorienteringar. Det ovin-
tade kan forskningen inte ta stallning till, och darfor har experimentet fatt
halla sig till nidgra mer eller mindre plausibla scenarier.

Granskningen av olika typer av partisystem pekar inte heller pd nigra
omedelbara vigar ur dilemmat. Om de nuvarande partierna framhirdar
och fortsitter stalla upp separat gynnas socialdemokraterna kraftigt. Re-
sultatet kan rentav bli kvalificerad (2/3) majoritet for socialdemokraterna.
Opererar man med ett tvdpartisystem — borgerliga mot nuvarande
”regeringskoalition” — blir resultatet snarlikt. Detsamma kan sigas om ett
fyrpartisystem med tva partier pa bada sidor om mittstrecket. Det system
som de borgerliga skulle vinna mest pd ar ett trepartisystem med ett enda
borgerligt parti, ett socialdemokratiskt parti av nuvarande snitt samt ett
rodgront parti bildat av vansterpartiet och miljopartiet. Detta ar emellertid
ocksd det minst sannolika scenariot. Varfor skulle vinsterpartiet och
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miljopartiet mer eller mindre lata sig utpldnas bara for att de borgerliga
skall kunna gora socialdemokratin dran stridig? Det dr mera plausibelt att
anta att atminstone vansterpartiet skulle forena sig med socialdemokrater-
na — och redan detta skulle vara tillrackligt att garantera socialdemokra-
tisk dominans.

Tva faktorer ar av avgorande vikt vid valsystem med enmansvalkretsar:
partiernas storlek och den regionala fordelningen av deras viljarstod. Ett
stort parti med en jimn regional spriding gynnas av enmansvalkretsar. So-
cialdemokraterna ar, i utpraglat hog grad, ett sidant parti. Man kan inte
lata bli att imponeras 6ver den starka och i internationell jamforelse re-
markabelt jimnt fordelade forankring som partiet skaffat sig i den svenska
valmanskaren.

Noter

1 Anforande pd seminarium om grundlagsfrdgor den 6 maj 2003.

2 Ytterligheterna utgors av Jamtlands ldn (i genomsnitt 33 375 rostberattigade/mandat) och
Gotlands lin (44 364/mandat). For den klara majoriteten av valkretsarna ligger dock
valkretsstorleken nira det efterstrivade genomsnittet pd 38 633 rostberittigade invanare.
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En not om det statistiska materialet

Den valstatistik som analyserats i denna studie ar tillganglig pd http://www.val.se
samt http://www.sch.se/templates/subHeading_32119.asp

Vi tackar Valmyndigheten for teknisk hjélp i samband med konstruerandet av en-
mansvalkretsarna.
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4. Grundlagens stéllning i den politiska kulturen

Magnus Enzell

Staten ar en institution grundad pd tvang och har dirfor ingen sjalvklar
eller av naturen given legitimitet. Over tid har manniskor dock lirt sig att
begrinsa de tvingande delarna av den statliga verksamheten till vissa legi-
tima omraden av det sociala livet. Genom olika typer av institutionella
mekanismer har kontrollen 6ver den tvingande makten kunnat utokas,
exempelvis genom den allmdnna rostriatten, skrivna konstitutioner och
andra former av institutionaliserad maktdelning. Genom att minska
utrymmet for godtyckligt politiskt styre har individernas fortroende
ddrigenom kunnat stracka sig utanfor den primira sociala gruppens
granser och omsluta allt storre territorie. Om en konstitution bidrar till
att minska utrymmet for godtycke kan den politiska maktens legitima
handlingsformaga alltsd 6ka i motsvarande grad.

Ett nodvandigt villkor for att en konstitution ska kunna fungera som
redskap for politisk handling dr dock att dess stdllning i den politiska kul-
turen ar stark och tydlig. Om de politiska aktorerna anpassar tolkningen
och tillimpningen till de dagsaktuella politiska behoven kommer konstitu-
tionens betydelse att minska i motsvarande grad.

Konstitutionens stallning och funktion i det svenska statsskicket ar
inte, som manga tror, ett resultat av en oforanderlig urdldrig tradition. Den
svenska konstitutionen antas ofta ha karaktaren av en forvaltningsstadga
som endast fyller en deskriptiv funktion. I det foljande ska jag visa att tra-
ditionen langtifran har varit oforanderlig utan snarare har praglats av att
konstitutionens stillning har pendlat mellan en starkare och en svagare
stillning.

Vir startpunkt for att forstd denna utveckling dr en artikel i Statsveten-
skaplig tidskrift frin 1902, vars titel var ”Déda bokstdver i1 Sveriges gil-
lande Regeringsform™ och hade skrivits av Rudolf Kjellén. Precis som i de
flesta europeiska stater under 1800-talet, hade 1809 ars regeringsform en
relativt svag forankring i det svenska rattssystemet. Dess tolkning och till-
lampning var till storsta delen beroende av hur politikerna i kungens for-
valtning, riksdagen och regeringen lat sig vigledas av forfattningens nor-
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mer utan hot eller stod av domstolskontroll. De politiska faktorerna hade
darfor en stark betydelse for konstitutionens stallning i statsskicket.

Vad Kjellén gjorde var att visa att ett antal bestimmelser i RF 1809 inte
lingre anvindes, antingen p.g.a. att de ignorerades eller darfor att tiden
hade gjort dem obsoleta. De hade som han uttryckte det ”do6tt”. Han tyck-
te dessutom att antalet doda bokstaver hade blivit val manga och han an-
sag att orsaken till den ldga respekten for dessa ”punkter pa papper” lag i
den politiska kulturen eller som han uttryckte det: ”Sddana punkter kan
det finnas godt om, didr den formella rattskdnslan hos ett folk icke ar
mycket vaken™.!

Under 1900-talets borjan utbrot en forfattningsstrid som skulle leda
fram till parlamentarismens genombrott och den slutliga demokratisering-
en av statsskicket. Baksidan av denna strid var att de centrala kompetens-
reglerna i konstitutionen 6vergavs till forman for en praxis som hade ut-
vecklats vid sidan av konstitutionen. Denna erkindes som etablerad
konstitutionell praxis av de centrala aktorerna 1917 och konsoliderades
under den urtima riksdagen 1918. Overgingen frian konstitutionell mo-
narki till demokratisk parlamentarism innebar alltsd inte bara en demo-
kratisering, utan ocksa att konstitutionen fick en svagare stéillning i den
politiska kulturen. Det faktiska statsskicket skilde sig sedan fran det av
konstitutionen givna dnda fram till 1968. Ordforanden i den kommitté
som tillsattes 1954 for att gora en grundlagsoversyn, Jorgen Westerstahl,
uttryckte forhallandet si har:

Vad Kjellén pekade pa som doda bokstaver gallde enstaka, relativt isolerade
institut, vilka icke kan sdgas utgora barande delar i regeringsformens system;
det kunde uppfattas sdsom i huvudsak fungerande dem forutan. Nu torde
knappast ndgon vara beredd att gora om Kjelléns katalogisering av vad som
ar dott i regeringsformen, just darfor att det i sd stor utstrackning ar tvek-
samt vad som overhuvud ar levande. Det ar, for att ett 6gonblick fullfélja
bildsprakstraditionen, inte langre bara frdga om att enstaka grenar pa rege-

ringsformens trad har vissnat, sjdlva stammen ar angripen. |...] det dr i fors-
ta hand de viktigaste kompetensbestammelserna, som drabbats av ett sddant
)

ode.

Centrala delar av den skrivna konstitutionen, framfor allt kompetensre-
glerna, hade alltsd blivit helt inaktuella och forlorat sin konstituerande
kraft i statsskicket — de hade kort sagt dott. Forsoken att skapa en ny de-
mokratisk och modern konstitution blev utdragna och inte forran 1974
fick Sverige en ny grundlag antagen i fullt demokratiskt ordning. Forfatt-
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ningsreformen var tankt att ateruppliva den skrivna konstitutionen genom
att bringa den i linje med den faktiska utvecklingen av statsskicket.

Sverige fick visserligen en ny grundlag, men det var otydligt vilken stall-
ning och funktion den var avsedd att ha i relation till det politiska syste-
met. I och med att Sverige blev medlem i Europeiska unionen blev konsti-
tutionens roll 4n otydligare. Vi kan sammanfatta denna utveckling som tre
perioder i en svensk konstitutionell tolkningstradition mellan vilka vi fin-
ner tva formativa perioder:?

1809-1914 Den levande Konstitutionen atnjot en okrankbar eller
konstitutionen “helgad” status hojd over intressebaserad poli-
tik. Den tolkades utifrdn forfattarnas principi-
ella intentioner, dess s.k. anda. Konstitutionens
autonomi var baserad pa ett maktdelningsideal
och tolkningsprivilegiet var darfor delat mellan
de ledande statsmakterna.

1914-1918  Formativ period 1:  Grundlagens anda kringgas for att introducera
forfattningsstriden  parlamentarismen baserad pa oskriven konsti-
tutionell praxis. Konstitutionens helgd ifraga-

satts och maktdelningen overges i praktiken.

1918-1968  Den doda Parlamentarismen var grundad i oskriven prax-
konstitutionen is med icke-rattslig status men hog kulturell
status och utan maktdelning.

1968-1974 Formativ period 2:  Forsok gjordes att andra de skrivna normerna
grundlag- sa att de skulle reflektera politisk praxis, de
beredningen skrivna normernas status aterstalldes men utan

att maktdelning dterinfordes.

1974-1995  Den dteruppstdndna Parlamentarism i Gverensstimmelse med grund-
konstitutionen lagens anda, osaker status, svaga principiella
grunder och lag grad av maktdelning.

199 5-2 Formativ period 3:  Medlemskap i EU innebar att en vertikal makt-
oklar stallning delning introduceras i strid med grundlagens
anda, behov av att hoja den kulturella statusen
och tydliggora grundlagens principiella grund-
valar.

De formativa perioderna ovan ar intressant for var del eftersom de kan ge
viktiga ledtradar till hur och varfor en konstitutions stillning faktiskt for-
andras i en politisk kultur. Genom att studera tolkningstraditionens forsta
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stabila period, di konstitutionen var en levande del av statsskicket, och
traditionens forsta formativa period, ddr konstitutionens stillning dras-
tiskt forsvagas, kan vi lara oss mer om de faktorer som forandrar konsti-
tutionens stdllning och ge oss de verktyg vi behover for att kunna diskute-
ra vissa problem i dagens tolkningstradition.

Den levande konstitutionen 1809-1914

Jag ska i det foljande undersoka hur konstitutionens stallning forandrades
under perioden 1914-1918 och vilken betydelse detta hade for konstitu-
tionens roll i den politiska kulturen under perioden fram till och med
1974. For att forstd varfor konstitutionens stallning varierade over tid
maste vi bryta ner det initiala beslutet att anta konstitutionen 1809 egent-
ligen bestod i tre olika delbeslut.

Det forsta delbeslutet gillde den specifika konstitutionella texten, som
var inskriven i de konstitutionella dokumenten dvs. 1809 ars regerings-
form och dess memorial. Det andra géllde hur dessa texter skulle tolkas i
det 6gonblick som de antogs. For att komma 6Gverens om en text maste
man som bekant ocksd vara dverens om en gemensam tolkning. Eftersom
dessa beslut bara kunde memoreras i de skrivna dokumenten fanns darfor
en risk att meningarna om hur konstitutionen skulle tolkas snart skulle ga
isir. Den mening som ldstes in i normerna vid antagandet och den mening
som skulle kunna ldsas in i dem vid ett senare tillfalle riskerade att glida
isdr. Situationer kunde dessutom uppsta som forfattarna till konstitutionen
inte hade tankt pd, men som likvil behover regleras. Det tredje delbeslutet
gillde darfor ett antal tolknings- och tillimpningsregler avsedda att mini-
mera framtida politiskt motiverade konflikter kring uttolkningen och till-
lampningen av konstitutionen. Dessa regler skulle avgora hur konstitutio-
nen skulle tolkas, vem som skulle ha ritt att tolka och tillimpa konstitu-
tionen och hur konstitutionen forholl sig till andra lagar och regler i stats-
skicket.* Dessa regler bestod dels av formella institutioner, dels av fore-
stallningar, begrepp och virderingar om konstitutionen som del i stats-
skicket. 1809 ars regeringsform hade darfor som principiell grund en
kontroll- och balansprincip som var tiankt att institutionellt sdkerstilla
normernas tillimpning. Denna uttrycktes i konstitutionsutskottets memo-
rial och var linge en av de mest kinda konstitutionella texterna tillsam-
mans med konungabalkens stadganden:
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Utskottet har sokt att bilda en Styrande Magt, werksam inom bestamda for-
mer, med enhet i beslut och full kraft i medlen att dem utfora; En Lagstiftan-
de Magt, wisligt trog till werkning, men fast och stark till motstdnd; En Do-
mare-Magt, sjelfstindig under Lagarne, men ej sjelfherrskande 6fwer dem.
Det har widare sokt att rigta dessa Magter till inbordes bewakning, till in-
bordes dterhdll, utan att dem sammanblanda, utan att lemna den aterhéllan-
de nagot af den éterhallnas werkningsférméga. Pa dessa hufwudgrunder af
Statskrafternas sirskilda besimmelser och 6msesidiga motwigt skall den
Stats-Férfattning hwila, som Utskottet foreslagit.’

Att konstitutionens stillning forandrades over tid har sitt ursprung i att
tolkningen och tillimpningen bara till viss del reglerades i den skrivna
konstitutionen. Den rittsliga regleringen av konstitutionen var relativt
svag och karakteriserades av att tolkningsprivilegiet var delat mellan
kung och parlament. Detta kompletteras sa smaningom med ett otydligt
tolkningsmandat for utanforstdende grundlagsexperter i den akademiska
virlden. En stor del av tolkningen kom sdledes att bestimmas av hur oli-
ka politiska och intellektuella eliter tolkade konstitutionen och den blev
ddrfor beroende av den interna maktkamp som férdes om tolkningspri-
vilegiet och vilka tolkningsmetoder de olika grupperna ansag vara legiti-
ma.

Som ett komplement till maktdelningen gavs dirfor en from férhopp-
ning om att dessa bada institutioner tillsammans skulle respektera grund-
lagen. Detta var en tidig formulering av den svenska konstitutionens nyck-
elproblem, dess svaga institutionella forankring, och foregrep nastan pa ett
kusligt satt forfattningsstriderna 1914-1918.

Men det ar icke blott af formers noggrant beriaknade sammansittning, icke
blott af Constitutionella Magters sorgfilligt wigda forhallanden, som en
Stats-Forfattnings wirde och, i folje deraf, dess framtida bestdnd bero. Om i
dess sirskilda former icke werkar en allmin kraft, dro de och forblifwa intet
mera dn tomma former, som ett yttre wald forr eller sednare skall bryta. Om
dessa emot hwarannan stillda Constitutionella Magter icke sammanhallas,
icke hwar for sig ledas och da styrkas af ett allmint tankesitt, s skall, under
deras strider, Stats-Forfattningen forr eller sednare upplosas.®

Den ldga graden av rittsligt skydd for konstitutionen och dess tonvikt pa
politiska medel for att sikerstilla dess uppratthallande, vilken den delade
med merparten av de europeiska konstitutionerna vid denna tid, dr ett av
de viktigaste skilen till att denna utveckling maste studeras utifrdn ett po-
litiskt-kulturellt perspektiv, snarare dn ett rent rattsligt perspektiv. Sedan
1809 ars grundlag samfallt antogs av 1809 ars riksdag och Karl XIII ut-
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vecklades olika forestillningar om grundlagens stillning som kan sam-
manfattas i begreppen helgd, anda och autonomi.

Regeringsformens status som rattsligt dokument understoddes av den
rddande rattsidealismen vilken foresprikade grundlagens helgd. Denna
gjorde en klar distinktion mellan en autonom juridisk sfir och en intresse-
baserad politisk sfar. Den juridiska sfiren hade en speciell okrankbar sta-
tus, en helgd, som gav den en privilegierad stdllning gentemot den politis-
ka sfiren. Regeringsformen ansdgs tillhora denna sfir och skulle darfor
behandlas med vederborlig respekt.

Regeringsformens auktoritet som text baserades dels pa det faktum att
den var antagen av 1809 drs folkvalda parlament och kung, dels pa att
dess grundldaggande principer, dess sd kallade anda, var uttryckt i konstitu-
tionsutskottets memorial som var vidhiftad regeringsformen vid dess an-
tagande. Dess auktoritet understoddes i det praktiska livet av en stor intel-
lektuell elit som var institutionellt befast i de historiska och filosofiska
universitetsinstitutionerna samt i den kungliga forvaltningen. Tack vare att
rekryteringen, utbildningen och utnimningsprocedurerna till den offentli-
ga forvaltningen var direkt kopplade till universitetet, kunde rittsidealis-
men forkunnas inom vitt skilda omrédden i samhillet. For att fa anstillning
inom den kungliga forvaltningen kravdes exempelvis en filosofisk examen.

Konstitutionens autonomi sakerstdlldes som vi sdg ovan genom att
ansvaret att uppratthélla konstitutionen delades mellan de tvd konstitutio-
nella makterna, konungen och riksdagen. De var bundna till varandra ge-
nom ett maktbalanssystem baserat pa forestillningen om en grundldggan-
de maktdelning i statsskicket. Antagandet av 1809 ars regeringsform
beskrevs som ett konstituerande égonblick i Sveriges historia, dar grund-
lagsfiderna spelade en avgorande roll for att definiera de grundldggande
principerna for statsskicket.

Denna forsta period dir konstitutionen var ett levande dokument inne-
holl dock vissa anomalier som kunde exploateras av de nya eliter som vil-
le forandra statsskicket. Beroende pd deras institutionella maktbas lycka-
des de mer eller mindre framgdngsrikt att institutionalisera dessa nya
forestallningar.

Under 1800-talet hade den konstitutionella traditionen blivit tatt sam-
manvidvd med den tidens epistemiska regim. Den hade en institutionell
grund i 18o0-talets universitet och bland datidens byrdkratiska eliter. Nar
den epistemiskaregimen upplevde ett radikalt brott under det tidiga 1900-
talet, och fa lander har i modern tid upplevt ett sd skarpt kontinuitetsbrott
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i sin intellektuella och filosofiska tradition som Sverige, paverkades den
konstitutionella traditionen kraftigt. 7

Fran 1880 och framat blev konstitutionen alltmer ifragasatt. Den vil-
etablerade filosofiska idealismen och dess modell av konstitutionens helgd
forlorade mark till nya tankestromningar. Den bostromska skolan hade
forlorat sin mobiliserande potential kring sekelskiftet pa grund av sin bris-
tande formdga till fornyelse. Den fick tillgdng till sin sista professorsstol
1905. Den historiska skolan métte samma ode allteftersom en ny syn pa
historisk metod etablerades. Steg for steg trangde de nya vetenskapliga
realisterna ut anhdngarna av filosofisk och historisk idealism och stodet
for grundlagens helgd forsvann. De strukturella villkoren for kulturpro-
duktion och formedling hade dessutom starkt fordndrats genom att nya ty-
per av kulturproducenter framtradde. Kulturproduktionens epicentrum
forflyttades fran smastadsuniversiteten till huvudstaden Stockholm dar en
masspublik for forsta gdngen framtradde villiga att stodja de nya struktu-
rerna: en modern press, nya litterdra cirklar, moderna politiska partier och
intresseorganisationer. I den offentliga sfaren kan man tydligt se ett méns-
ter av nya organisationer som skaffade sig positioner fran vilka de kunde
utmana den etablerade konstitutionella traditionen.

Viktigast var forstds de nya politiska partiernas makt vilken anvandes
for att forkunna specifika tolkningsmodeller dragna fran olika skolor
inom den politiska teorin. De liberala och socialdemokratiska partierna
var de mest aktiva i forsoken att erovra parlamentets lagstiftande makt
och samtidigt knyta den ndarmare regeringens exekutiva makt. Politiska
partier hade olika kopplingar till andra organisationer i civilsamhallet, vil-
ka kunde mobiliseras for att sprida nya kulturella modeller eller forsvara
gamla. De liberala och socialdemokratiska partierna hade nira band med
den nya pressen savil som med de nyligen skapade fackféreningarna, nyk-
terhetsrorelsen och frikyrkorna. Det konservativa partiet var starkt i forsta
kammaren och hade starka band till landstingen och universitetseliten.

[ detta framsprangande civilsamhille fanns ett antal kulturella entre-
prendrer. Mest framtradande var Karl Staaff och Hjalmar Branting, vilka
uppfann, omformade eller importerade nya politiska tolkningsmodeller
som i sin tur implicerade olika typer av underliggande konstitutionella
tolkningstraditioner. Staaff harledde sin modell fran den engelska parla-
mentarismen, vilken saknade en skriven konstitution. Branting hirledde
sin modell fran socialistiska tankemodeller vilka betraktade lagen som ett
alltigenom politiskt instrument. D4 dessa tva tradde in i politiken blev de
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snabbt centrala personer i olika natverk som var avsedda for att dels spri-
da tolkningsmodeller dels uppbéada stod for dessa. De olika konstitutionel-
la traditioner som implicerades av deras modeller baserades pa andra fore-
stallningar om konstitutionell status, auktoritet och verkstillande an den
etablerade traditionens. Konstitutionen tillerkdandes inte ndgon speciell sta-
tus, sdsom hojd ovanfor politiken och konstituerande for den politiska
ordningen, utan blev istillet betraktad som ett politiskt dokument som re-
flekterade den accepterade politiska praxisen i statsskicket. Maktdelnings-
principen tillsammans med en oansvarig monark betraktades som ett hin-
der for snabba reformer.

Forfattningsstriden 1914-1918°

Konflikten mellan de ursprungliga grundlagsfadernas auktoritet och de
nya politiska eliternas auktoritet kom att accentueras mot slutet av 18o0-
talet. Den kom att leda till en 6ppen konstitutionell strid under borjan av
r9oo-talet, den s.k. borggardskrisen. Den intellektuella striden kring de
konstitutionella normernas stillning i statsskicket hade pagatt under
manga ar, men det kravdes en mycket konkret manifestation, Bondetaget,
for att skapa de nodvindiga villkoren for en 6ppen forfattningskonflike.
Nar kungen motte Bondetéget pa slottets borggard sa han att han inte holl
med sin statsminister i den viktiga forsvarsfragan och att han inte kunde
tanka sig att frangd sin uppfattning. Ironiskt nog var Bondetaget inte alls
relaterat till den konstitutionella frdgan utan till behovet av ett starkt for-
svar infor utsikten av ett stort europeiskt krig. Kungens borggardstal inne-
bar att frigan om grundlagens auktoritet bldstes upp fran en intellektuell
konflikt pa lag niva till en fullskalig konstitutionell konflikt som kom att
genomsyra hela samhillet. Direkt efter konungens tal brot en bitter tolk-
ningsstrid ut om den korrekta tolkningen av grundlagen. Denna strid in-
volverade den samlade intellektuella och politiska eliten och stora delar av
det ovriga samhallet. En samtida betraktare kommenterade stimningen sa
har:

Hindelserna tvingade sig oemotstindligt pA manniskorna, och aven mer in-
differenta personer borjade ta stillning till vad som skedde i tiden, ofta med
en hetsighet, som forvinade dem sjilva. |...| Gamla vanner gingo fram till
varandra pd gatan och sade upp bekantskapen under omsesidiga beskyll-
ningar for de mest landsfordirvliga forehavanden.®
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Grundlagens stillning hade 1914 blivit sd underminerad att statsminis-
tern, Karl Staaff, offentligt kunde ifrdgasitta den skrivna grundlagens auk-
toritet. Staaff hivdade bestimt att parlamentarismen var det enda fullt ut
konstitutionella styrelseskicket enligt den ”levande konstitutionen”, dvs.
vad vinstern ansag vara etablerad konstitutionell praxis sedan valet 1911.
Den skrivna konstitutionen kunde ignoreras som normkilla eftersom poli-
tisk praxis hade tagit 6ver som legitim normkailla. Detta innebar att rege-
ringen bara skulle svara infor riksdagen och att kungen inte kunde agera
utan att forst ha hort sina ansvariga radgivare. Nir kungen darfor visade
tecken pd att sjdlv vilja lagga sig i vissa forsvarspolitiska beslut kunde
Staaff hiavda att han brét mot konstitutionen. Kungen argumenterade 4 sin
sida att han inte hade brutit mot bokstaven i grundlagen genom att refere-
ra till grundlagstexten och det faktum att han inte hade agerat vid sittande
radsbord. Staaff kallade kungens forsvar for “konstitutionella svar” och
en lang debatt utbrot i riksdagen om hur situationen skulle tolkas. Tva ci-
tat dr virda att dterge i sin helhet eftersom de pd ett bra siatt summerar
vansterns och hogerns huvudsakliga argument och exemplifierar det
sprakbruk och argumentationsteknik som anviandes under striden. En av
socialdemokraternas representanter i forsta kammaren Gustav Steffen,
professor i nationalekonomi och sociologi vid Goteborgs universitet, ar-
gumenterade bland annat att det fanns tva saker att beakta: grundlag och
konstitutionell praxis och att kungen hade brutit mot konstitutionell
praxis:

Omkring grundlagen och dess tillampning har med nodvandighet vaxt upp
en konstitutionell praxis. Ingen konstitutionell utveckling ar mojlig utan en
sddan levande och vixande, grundlagens tillimpning standigt i viss riktning
modifierande praxis. Denna praxis ar det konstitutionella livet sjalvt. Grund-
lagen ar blott en temporar produkt av och ett verktyg for nationens konsti-
tutionella liv. Vad grundlagen innehdller skall en dag andras. Vi dro alla med-
vetna om, att den 1809 skrivna regeringsformen efter ett antal &r ej lingre
skall std pd papperet sddan den nu ar. Men huru, mina herrar, skall den kun-
na forandras, om det icke under mellantiden uti vart politiska liv steg for steg
har vixt upp en dndrad uppfattning, om vad som bor vara Sveriges grund-
lag, och i forsta hand om tillampningen av den dnnu géllande? Det dr genom
en sddan mjuk 6vergang i den konstitutionella praktiken, som man leder sig
fram organiskt till det 6gonblick, d& nationen i sin stora majoritet star enig
om att #u nar var uppfattning och praktik hunnit s Idngt ifrdn den bokstav,
som nedskrevs av vdra grundlagsforfattare for sd manga ar sedan, nu ar ti-
den inne att dndra dven denna bokstav.
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Kungen hade hela hogerpartiet bakom sig vilka gick i forsvar for kungens
handlande. Ernst Trygger, professor i processratt vid Uppsala universitet,
argumenterade i det avgorande inldgget att kungens tal varken stred mot
grundlagens ord eller dess anda.

Grundlagen sjalf sager, att den skall tolkas efter ordalydelsen och icke efter
regler vid sidan av densamma. Nu menar hr. Steffen, att en konstitutionell
praxis kan dndra lag till och med grundlag. Den konstitutionella praxis hr.
Steffen talar om synes mig emellertid ej vara annat dn ett ansprdk fran ett
riksdagsparti, 1t vara ett maktigt parti, och ett ansprak allenast kan icke and-
ra grundlagen, vare sig den framstilles fran ett parti, en kammare eller kon-
ungen. Det erfordras samstimmiga beslut af konung och bdda kamrar. |...|
Herr Steffen har pa det allra bestimdaste gjort gadllande, att har har skett
brott emot den konstitutionella praxisen. Nar jag emot honom har svarat, att
i forekommande fraga icke foreligger en bindande konstitutionell praxis, sa-
ger han: nej, det ar mycket sant, men det galler otvivelaktigt forberedelser till
en sddan praxis; vi komma slutligen till en bindande konstitutionell praxis.
Det ar val, sd vitt jag forstar, alldeles orimligt att tala om brott mot en for-
beredelse till en lagandring. Man kan tala om brott emot grundlag eller om
brott emot konstitutionell praxis, som andrat grundlag, men icke kan man
tala om brott mot forberedelse till dndring i grundlag; herr Steffen, det gar
icke.

Konflikten slutade med att Staaff avgick och kungen tillsatte en ny regering.
P4 grund av borggardskrisens polariserande natur och associeringen av
konstitutionen med konungen och hogerpartiet undergravdes dock tron pa
den intressefria och icke-politiska konstitutionen. Konstitutionen hade vis-
serligen segrat men en allt storre del av den politiska och intellektuella eli-
ten kom att betrakta konstitutionen som ett historiskt dokument som inte
kunde atnjuta nagon speciell eller okrankbar status. De konstitutionella
forfattarnas auktoritet hade undergravts. Dessa argument, tillsammans
med argumentet att konstitutionen var ett dldrat dokument som hindrade
den politiska utvecklingen, utmanade auktoriteten bade hos regeringsfor-
mens skrivningar och de konstitutionella forfattarnas moraliska intentio-
ner. Som ett resultat évergav man konstitutionsutskottets memorial fran
1809 som tolkningskalla vid konflikter. Nir sa liberalerna vann valet 1917
overgav konungen sin tidigare position och accepterade parlamentarismens
princip. Nar ett tillfille sedan gavs dret darpd att skriva in parlamentaris-
mens princip i den skrivna forfattningen underldt man dock att gora det.
Som ett resultat skapades den stora diskrepansen mellan den skrivna bok-
staven och det gallande statsskicket. Forfattningsstriden som pdgick under
borggardskrisen kan tolkas som en fokalpunkt for tre mer utstrackta strider
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kring olika forestallningar om konstitutionens status, auktoritet och verk-
stallande.

Den forsta striden handlade om konstitutionens status som okrankbar
juridisk norm stalld ovanfor den intressebaserade politiken. 18oco-talets
konstitutionella tradition var baserad pa en filosofisk idealism som utgick
ifrdn att den skrivna konstitutionen tillhorde en autonom juridisk sfiar och
darfor skulle behandlas med en speciell nidstan sakral respekt. Den tradi-
tionen var intimt sammanflitad med den rddande universitetsbaserade
epistemiska regimen. Deras intellektuella grund var den rationella idealis-
men, vilken blev utmanad av den framryckande empiriska realismen, som
fann institutionellt stod bdde inom och utanfor universiteten. Inom univer-
siteten erfor sdvil filosofi- och historiedisciplinerna som naturvetenskaper-
na en radikal forindring i deras vetenskapliga synsitt. Denna fordandring
foranledde manga utdragna akademiska strider. Tva fall — filosofi och his-
toria — var avgorande for den rddande konstitutionella tolkningstraditio-
nens intellektuella stod och speciellt for striden om identifieringen av legi-
tima tolkningskallor for de konstitutionella normerna.

Inom filosofidisciplinen tringde s& smaningom den relativistiska Upp-
salaskolan, som hade forkunnats av Axel Hagerstrom och Adolf Phalén, ut
den dominerande rationella idealismen, som hade J. C. Bostrom och hans
efterfoljare som framsta foresprakare. Under det tidiga 19oo-talet var de
nya realisternas kritik av den juridiska idealismen avgorande. Medan idea-
lismen tillerkdnde den skrivna konstitutionen en central och autonom
plats i statsskicket ville realisterna degradera den skrivna konstitutionen
till att endast vara ett ytligt uttryck for mer fundamentala sociala och eko-
nomiska strukturer. Allteftersom realisterna vann terriang i det offentliga
samtalet forlorade regeringsformen sin status som statsskickets konstitue-
rande norm. Som ett resultat kunde utmanarna av traditionen ifrdgasitta
den speciella juridiska och sakrala status som idealisterna hade tillskrivit
den skrivna konstitutionen. De kunde istillet argumentera att politisk
praxis hade lika eller till och med hogre status som auktoritativ killa for
de konstitutionella normerna.

Betecknande for den nya intellektuella eliten var att de inte gav nagot
nytt stod for en konstitutionell tolkningstradition baserad pa en skriven
konstitution. Institutionellt fann den nya hiagerstromska filosofin ett hem
pa Uppsala universitet och mdnga av hans larjungar skulle bli centrala rad-
givare at det socialdemokratiska partiet under en ldng period. Dessutom
etablerade Axel Brusewitz, en ledande statsvetenskapsman, och hans lar-
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jungar ett av den svenska statsvetenskapens storsta forskningsprogram i
ett forsok att bevisa ”praxistesens” hallbarhet for att darigenom sakerstal-
la de intellektuella grunderna for den nya tolkningstraditionen, ett forsok
som till slut misslyckades.'® Brusewitz ansdg att kungen hade handlat fel-
aktigt nar han havdade den monarkiska principen innan den utmanande
parlamentariska principen hade blivit erkand av den samlade majoriteten i
parlamentet eller hade brutit igenom i folkopinionen. Beteendet hade for-
visso varit felaktigt om kungens motstand mot parlamentarismen hade va-
rit okonstitutionellt eller brutit mot etablerad praxis, men situationen var
snarare den att kungen agerade konstitutionellt just genom att férsvara
konungamakten i vintan pa att konstitutionen kunde dndras pa ett for-
mellt korrekt sdtt. Olle Nyman, en av Brusewitz larjungar, ansdg att ten-
densen i Brusewitz forsok att bevisa att parlamentarismen hade etablerats
genom en utveckling av praxis var “kort sagt pro-Staaffsk, pro-liberal,
anti-konservativ och framfor allt anti-monarkisk”."" Detta ger en bak-
grund till den konfliktnivd som de akademiska striderna nddde, eftersom
de inte bara var akademiska debatter utan dven berorde fundament i den
konstitutionella tolkningstraditionen.

Kampen om historiedisciplinens accepterade metoder blev avgorande
for de konstitutionella normernas auktoritet vilken var baserad pa de
skrivna konstitutionella dokumentens karaktar som rattskalla — en juri-
disk artefakt. 1809 ars konstitutionella tradition forlitade sig pda memoria-
let som grund for losandet av tolkningskonflikter. Allteftersom tidsspannet
Okade mellan de konstitutionella forfattarna fran 1809 och deras samtida
uttolkare i 1900-talets borjan kunde de ursprungliga forfattarnas moralis-
ka auktoritet ifrdgasattas. Historieidealisternas syn pa konstitutionen som
det naturliga uttrycket for nationens samlade historiska erfarenheter av 4
ena sidan kungligt envalde och & andra sidan parlamentariskt envilde er-
sattes av en mer kritisk syn pa historiska dokument. Det var ocksa uppen-
bart att konstitutionens karaktar som kulturell snarare an juridisk artefakt
starktes allteftersom tiden gick. Debatten handlade om Sveriges historia
var dialektisk eller evolutiondr, om antagningsperioden kring 1809 hade
varit konservativ eller progressiv, om det ”folk” som antog konstitutionen
1809 var “samma folk” som det som levde under konstitutionen 1914.
Svaren varierade. Det avgorande var hur historien om konstitutionens till-
komst, antagande och utveckling skulle skrivas.

P4 ena sidan fanns anhdngarna av konstitutionens anda som ville star-
ka samtidens identifikation med den historiska perioden kring 1809. Har
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utmirker sig den s.k. historiska skolans foretradare. P4 andra sidan fanns
deras utmanare vilka sokte skapa ett avstandstagande till perioden for att
ddrigenom distansera det samtida tinkandet frin de konstitutionella for-
fattarnas moraliska uppfattningar. D4 memorialet forlorade sin auktoritet
som konstitutionell normkilla intraffade ett fundamentalt skifte i den kon-
stitutionella traditionen angdende vems semantiska intentioner som legi-
timt kunde guida tolkningen av konstitutionen. Niar man kunde bortse
fran de konstitutionella forfattarnas intentioner blev det istillet uttolkar-
nas egna intentioner som blev avgorande for hur konstitutionen skulle tol-
kas. Ndr man bortsdg fran den primira kallan for de ursprungliga seman-
tiska intentionerna var man tvungen att anvinda andra tolkningsmetoder.
Tolkningen av det semantiska innehdllet i de konstitutionella normerna
kom att grundas pd en uttolkning av politisk praxis, huvudsakligen folk-
suverdnitet och parlamentarism. Nar praxis blev erkant som konstitutio-
nell normkalla, forvisso med icke-juridisk status, var man tvungen att
komplettera principen om exegetisk tolkning av konstitutionella doku-
ment med andra former av konstitutionell uttolkning — som intuition och
politiska sanningar. Som en konsekvens av att memorialet Gvergavs som
normkalla kunde alltsd den skrivna konstitutionen tolkas mer elastiskt.

De huvudsakliga foresprakarna for att respektera grundlagens anda
under forfattningsstriderna, Hogerpartiet, argumenterade att denna anda
var oforanderlig. De sidg denna anda, dess maktdelningsprincip, som ut-
tryck for en naturlig utveckling for nationen, en evig princip for staten. De
konstitutionella forfattarnas intentioner blev darigenom helgade och upp-
hojda till en status av nationella symboler och historiska principer. Ett byte
av grundlaggande principer skulle betyda sdval ett brott mot eviga histo-
riska principer som en brist pa respekt for de konstitutionella forfattarnas
intentioner. 1809 ars konstitutionella forfattare verkar dock inte ha exklu-
derat mojligheten att dndra de underliggande principerna for statsskicket,
sa lange det gjordes enligt en legitim process. Medan de konservativa inte
verkade erkinna detta faktum, valde vinstern att explicit bortse fran de
formella mojligheter till forfattningsandringar.

Mot 1800-talets slut forlorade universiteten sin privilegierade plats
som central arena for kulturell produktioni den svenska offentliga sfaren.
Istallet yrkade de nya intellektuella eliterna pa att det var de politiska par-
tierna som var de legitima uttolkarna av de konstitutionella normerna, ef-
tersom de var de enda legitima representanterna for folket. Allteftersom de
intellektuella stromningarna inom universiteten foriandrades fran idealism
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till realism, borjade dessutom ett antal ledande professorer ifrdgasitta re-
geringsformens politiska sjalvstandighet. De argumenterade att konstitu-
tionen i sjdlva verket anvdandes som ett politiskt instrument for att saker-
stilla hogerns maktinnehav. Da skiftet fran idealism till realism dven fick
genomslag i den akademiska utbildningen minskade antalet anstillda
inom statsforvaltningen som kontinuerligt blev exponerade for forestall-
ningen om en autonom juridisk sfir. Ar 1900 var alla filosofiska profes-
sorsstolar ockuperade av professorer som forkunnade rationell idealism.
1920 var alla stolar ockuperade av professorer som forkunnade empirisk
realism. De flesta nya professorerna hade en bakgrund inom och var far-

>

gade av 188o-talets idéer och var i datidens vokabular ”vansterman”.'2
Striden om arenor for produktion av legitim kunskap var avgorande for
genombrottet av det nya realistiska paradigmet som kom att fordandra
konstitutionens status och auktoritet. Forflyttningen av kunskapsproduk-
tion fran universiteten till de nya litterata eliterna i huvudstdderna var av-
gorande for att forandra rekryteringsmonstren for de formellt erkdnda ut-
tolkarna av konstitutionen — riksdagen och regeringen. Riksdagens
ledamoter rekryterades i allt storre utstrackning fran politiska partier sna-
rare dn fran landstingen, eller frin universiteten. Kampen om auktoritet i
den offentliga sfaren mellan universiteten och civilsamhillets nya organi-
sationer forindrade alltsd argumentens relativa vikter i den offentliga dis-
kussionen. Som ett resultat forlorade forestillningen om en sjilvstandig
konstitution mycket av sitt intellektuella stod inom samhaillet.

Den doda konstitutionen 1918-1968

Resultaten av forfattningsstriden blev att distinktionen mellan makt och
ratt, sd som den fick uttryck i begreppet konstitution, forskots sd att konsti-
tutionen inte lingre raknades in i den juridiska sfiren. Karaktiren av den
svenska tolkningstraditionen forindrades ddarmed radikalt. Den kom inte
langre att baseras pd ett rationalistiskt/idealistiskt satt att legitimera de
konstitutionella normerna. Istillet etablerades ett empiriskt och realistiskt
sdtt att legitimera de konstitutionella normerna vilket innebar en ligre
grad av overensstimmelse mellan praxis och anda och ett rittsbegrepp
som var understallt politiken. | Sverige forlorade saledes 1809 ars rege-
ringsform alltmer av sin forna stdllning i den politiska kulturen. Tolkning-
en och tillimpningen av framfor allt de konstitutionella kompetensnor-
merna gled som vi sett alltmer ifrdn den ursprungliga tinkta tolkningen.
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De samtida aktorerna var dock hogst medvetna om att frigan om demo-
kratins sjalvkontroll maste ges ett svar. Om konstitutionens status och
auktoritet inte kunde uppriatthallas 1 en parlamentarisk demokrati, hur
kunde den demokratiska majoritetens maktutovning da legitimt kontrolle-
ras? Axel Brusewitz menade att detta var det svenska statsskickets centra-
la problem:

P& hojden av makt synas parlamenten forlora i auktoritet, och behovet av
kontroll av deras maktutovning vinner i aktualitet. Med demokratiens till-
kampade seger kan denna kontroll ej sokas utifran utan maste komma ini-
fran. Den modirna demokratiens problem ar och forblir darfor ett problem
om sjilvkontroll, pa vars tillfredsstillande 16sning dess framtid hanger. '3

Detkan vara virr att citera en del representativa roster som har uttalat sig
om grundlagens stallning i det politiska livet efter 1918. Nils Herlitz har
malande beskrivit hur grundlagens roll forandrades i det politiska livet un-
der seklerna efter demokratins genombrott. '* Han beskriver hur grundla-
garna tidigare hade spelat en central rolli det politiska livet: ”De kunde sta
1 samma levande gestalt for det politiska livets krafter som lagen for do-
mare och ambetsman: fyllda av det rika innehall, som oavlatlig eftertanke
och erfarenhet givit dem.” Eftersom varken statsrdd eller riksdagsmin
kunde undga att kontinuerligt stallas infor statsrattsliga fragor blev grund-
lagarna ”inpraglade i det politiska medvetandet, icke blott med sin bok-
stav utan i den konkretion de fatt genom kontinuerlig, genomtankt till-
ampning”. Under den senare delen av Herlitz tid i riksdagen upplevde han
dock vad han kallade en atmosfar av konstitutionell likgiltighet som han
uttryckte sa har:

Ingenting dr sdlunda vanligare dn att ett statsorgans faktiska makt stracker
sig vida langre dn dess rattsliga befogenheter. Riksdagens maktstillning ar i
manga hdnseenden ldngt starkare ar statsriatten liar oss. Och statsraden ut-
Ova, pad andra vigar dn de statsritten anvisar, en betydande makt gentemot
Konung och riksdag. Ofta kunna statens organ ocksé faktiskt tvinga de en-
skilda medborgarna till annat in vad de idro rittsligt forpliktade till.!s

Han menade att forestallningen att konung, regering och riksdag skulle
hamta all sin makt ur regeringsformen, och att deras makt inte strackte sig
langre an vad denna angav, inte langre var ndgot vasentligt moment i den
politiska tankevarlden. Nar konstitutionella fragor uppstod soktes inte
svaren hos en levande uppfattning hos de politiska aktorerna sjalva. I stal-
let presenterades losningarna av en utifrdn hamtad expertis — ”liksom da
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man eljest stalldes infor tekniska fragor utanfor de politiska krafternas in-
tresse- och erfarenhetssfir”. Denna expertis var allt som oftast Hager-
stroms ldarjungar Vilhelm Lundstedt och Karl Olivecrona vilka var starka
foresprakare av Uppsalafilosofin.!® Den resulterande attityden uttrycktes
inte alltfor subtilt av finansminister Strang:

Det kan tdnkas att en finsmakare pd grundlagens tolkningsomrade har en
annan uppfattning. Jag dr varken jurist eller grundlagstolkare, och dirfor
tvekar jag inte att siga att riksdagen skall ha ratt att satta sig over grundla-
gen om den anser att det finns motiv for detta i denna specifika fraga. Vill
man inte gora detta, 4r man alltfor renlirig pa den punkten.'”

Den accepterade forklaringen till det ovan beskrivna konstitutionella laget
var lange att konstitutionen hade visat sig vara ”elastisk” i kristider. Den-
na egenskap hade givit upphov till en lugn och kontinuerlig konstitutionell
tradition i Sverige. Begreppet anviandes bland annat efter demokratisering-
en av Georg Andrén for att beskriva forhdllandet mellan parlamentarism
och konstitutionalism samt i konstitutionsutskottets negativa svar pa ett
av de tidigaste forslagen att formellt fordandra grundlagen ar 1938.'% 1
Som vi har sett ar dock begreppet elasticitet otillrackligt och direkt missvi-
sande for att beskriva utvecklingen.

Om vi studerar de forandringar av grundlagen som gjordes under
1900-talet ser vi att de oftast rorde de organisatoriska reglerna i grundla-
gen. Sddana regler bestimmer hur de institutioner som grundlagen pekar
ut ska vara organiserade, hur representanter ska utses till olika poster och
i vilken ordning saker ska goras. De mer grundldggande kompetensregler-
na lamnades dock nastan utan undantag ororda. Termen elastisk kan dar-
for bara anvindas for att beskriva de organisatoriska reglerna i grundla-
gen, den del dar grundlagen verkligen har varit elastisk. De mer funda-
mentala kompetensreglerna — sjilva hjartat i varje konstitution — har inte
varit elastiska, utan snarare rigida. Vi har alltsa haft en kombination av
kompetensregler som ir rigida i kombination med en tolkningstradition
att tolka dessa elastiskt. Termen elasticitet innebar alltsa att tolkningstra-
ditionen har varit elastisk. Detta blev dock forst mojligt efter att de kon-
stitutionella forfattarnas auktoritet hade ifrigasatts och de principiella
grundvalarna, maktdelningen, hade 6vergivits. Nar sedan riksdagen fick
ensamritt pd att tolka konstitutionen kunde tolkningen av regeringsfor-
mens bokstav tdnjas till den grad att parlamentarismen inte ansigs bryta
mot regeringsformens bokstav.
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Konstitutionens stéllning i dagens politiska kultur

1974 ars grundlagsreform ar Sveriges forsta fullt demokratiska konstitu-
tion. Den ér beslutad enligt demokratisk ordning och har en formell status
av grundlag. Reformen var tankt att dteruppviacka konstitutionen, att dter-
igen ge Sverige en levande konstitution som skulle reflektera det reella
statsskicket. Problemet var bara att dess funktion i statsskicket forblev
bade oklar och forhallandevis svag. Enligt forarbetena skulle konstitutio-
nen ha en deskriptiv konstitution med viss rittslig relevans. Dess norme-
rande och konstituerande funktioner ansigs vara begriansade. Detta inne-
bar att dess symboliska status och dess auktoritet som normerande
dokument redan frdn borjan ansdgs vara mindre viktiga.

Den forfattningspolitiska utvecklingen under 1980- och 199o-talet har
dock starkt konstitutionens rittsliga stallning, bland annat genom skapan-
det av lagprovningsritten, inforandet av grundlagsregler om fri- och rit-
tigheter samt inforlivandet av Europakonventionen om fri- och réttigheter.
Konstitutionen har s smaningom kommit att forankras i tre institut for
rittslig kontroll: lagradsgranskning, lagpréovning och rittsprévning. Aven
om dessa institut kraftigt har forstarkts under 199o-talet ar det fortfaran-
de endast cirka 10 procent av konstitutionen som bevakas av domstolar-
na.2® Den rattsliga stallningen dr dock relativt vag d& exempelvis lagprov-
ningsraitten dr beskuren av uppenbarhetsrekvisitet. Denna regel stadgar att
dven om riksdag eller regering har beslutat om en foreskrift som stér i strid
med grundlagen maste den tillimpas om felet inte ar uppenbart. Riksdag
och regering maste alltsd inte folja grundlagen till punkt och pricka pa
samma sidtt som en medborgare maste folja lagen. Grundlagens stadgan-
den om fri- och rittigheter reglerar forst och framst hur och i vilken ut-
strackning riksdagen kan begrinsa dessa och det ar darfor i praktiken ldt-
tare for en svensk medborgare att dberopa Europakonventionen in
regeringsformen i en svensk domstol.2! Intridet 1995 i EU ledde till att
otydligheten angdende regeringsformens rittsliga status forvarrades och
forhdllandet mellan de skrivna grundprinciperna och den politiska verklig-
heten blev konfliktfyllt. Det i europeiskt perspektiv relativt svaga rittsliga
skydd som domstolarna ger grundlagen innebir alltsa att en stor del av
tolkningen och tillimpningen av RF 1974 idag dr beroende av i vilken ut-
strackning som politiker i riksdag och regering later sig viagledas av for-
fattningens normer utan hot eller stéd av domstolskontroll.

For att forstd grundlagens roll i det svenska statsskicket ar det alltsd
fortfarande avgorande att forstd dess stillning i den politiska kulturen.
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Analysen av den formativa perioden visade hur den konstitutionella tolk-
ningstraditionen kunde delas upp i tre kulturella dimensioner. Den forsta
dimensionen beskriver hur konstitutionens symboliska status varierar 6ver
tid. Denna dimension beskriver forestallningar om hur flexibla respektive
rigida de konstitutionella normerna dr. Den andra dimensionen beskriver
hur de konstitutionella normernas auktoritet varicrar 6ver tid. Beroende
pa om normerna ar skrivna eller oskrivna harleds deras auktoritet pa olika
satt och fran olika killor. Den tredje dimensionen beskriver konstitutionen
oberoende ifrdn de ledande politiska institutionerna. Tolkningen kan vara
mer eller mindre politiserad.

Den politiska, sociala och kulturella utvecklingen har lett till att grund-
lagens stallning pa ett antal punkter mdste betraktas som motsigelsefull
idag. Detta har skapat ett antal anomalier som, pd samma sitt som under
det tidiga 1900-talet, riskerar att paverka grundlagens stillning pa ett sitt
som vi inte riktigt ar medvetna om. For att kunna ta rationella och demo-
kratiska beslut om vilken roll vi vill att grundlagen ska spela i vart stats-
skick ar det alltsa viktigt att tydliggora dessa anomalier och beskriva de
behov av forandring som existerar.

Den forsta dimensionen av tolkningstraditionen bestdr alltsd av fore-
stillningar om konstitutionens symboliska status i jimforelse med andra
normer i ett samhille. Generellt kan vi siga att konstitutionella normer
kan uppfattas som icke-rittsliga konventioner med ldgre status dn vanlig
lag, eller ha samma status som vanlig lag eller ha en hogre och politiskt
okrankbar status. Denna dimension uttrycker en korresponderande kraft i
en normhierarki, ju hogre status normerna har desto svarare ar det att for-
bigd dem. Som vi sag ovan anvindes begreppet grundlagens helgd under
1800-talet for att beskriva grundlagens status. Dess status som okrankbar
norm var vil férankrad i den politiska och akademiska kulturen. Grundla-
gen betraktades inte bara som konstituerande for statsskicket utan var
ocksa en levande del av det politiska livet. Nir de nya partierna lyckades
kolonisera riksdagen fick de ett 6kat inflytande éver uttolkningen av nor-
mernas status. Allteftersom tolkningsprivilegiet, under forfattningsstriden,
forskots fran de daldre administrativa och akademiska eliterna, som var ut-
bildade i den bostrémska skolan, till de nyuppkomna partierna, sjonk de
skrivna normernas status frdn att vara politiskt okrankbara till att likstal-
las med eller till och med understillas partipolitiskt grundade konventio-
ner.

Sverige har sedan 1974 en konstitution som skall vara en del av gillan-
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de ritt.?2 Men dess symboliska status priglas fortfarande av forarbetenas
syn pd den som huvudsakligen deskriptiv och kodifierande, snarare dn
normerande och konstituerande. De konstitutionella normernas ldga sta-
tus har bidragit till att konstitutionell ingenjorskonst aldrig blivit accepte-
rad som politisk metod i Sverige. Darigenom har dérren mot konstitutio-
nens potential som utgangspunkt for politisk handling hallits stangd.
Dessutom har dess roll som medborgerligt dokument eller som explicit
samhillskontrakt aldrig varit vidare framtradande. Genom europeisering-
en har de konstitutionella normernas laga status blivit allt tydligare samti-
digt som de blivit allt svarare att forklara och motivera detta faktum i en
europeisk kontext. Alla svenska medborgare maste utan undantag folja ci-
vilrittsliga lagar som fattades av 1734 ars riksdag, men det finns fortfa-
rande en stark motvilja mot att vissa offentligrittsliga regleringar ska ges
status av gallande ritt eftersom den anses konkurrera med den nutida folk-
viljans suverinitet. Konstitutionella normer bér till och med, enligt vissa,
ha lagre status dn vanlig lag eftersom deras syfte dr att begriansa den nuti-
da folkviljan och att ”détida” folk inte kan binda ”nutida” folk. Ditida
folk kan inte sidgas ha nagra foretrdden framfor nutida folk fran demokra-
tisk synpunkt.2? Dessutom har det funnits en stark skepsis bland manga
praktiserande jurister mot att grundlagen skulle ges en hogre status efter-
som det skulle kunna kompromettera domstolarnas politiska oavhingig-
het. Jurister verkar generellt vara ovilliga att ta pa sig rollen som grund-
lagsuttolkare. Fredrik Sterzel argumenterar darfor att det fortfarande ar
hogst osiakert om grundlagen i egentlig mening har blivit normbildande.
Installningen till grundlagen, menar han, har inte dndrats pad nagot mer
djupgaende sitt sedan det forfattningslosa halvseklet. Bland annat menar
han att den gamla inriktningen pé praxis snarare dn pd grundlagstext lever
kvar.24

Flera forskare poidngterar dock numera att nir Sverige stiller krav pa
normers rattskraft pa europeisk nivd, sisom Europakonventionen, fram-
star det som paradoxalt att inte forutsitta samma rattskraft for det egna
landets konstitutionella normer. Aven nir EG-domstolens normprévning
accepteras framstar det som en anomali att normprovning baserad pa den
svenska regeringsformen inte anses lika legitim.?’ Varfor kan EG-domsto-
lens utslag anses ha hogre status dn den svenska grundlagen som ar anta-
gen av ett demokratiskt folkvalt parlament med formell status av grund-
lag?

Som ett svar pd denna anomali angdende de konstitutionella normernas
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status har en nydanad konstitutionell aktivism kunnat anas. Ett flertal ju-
rister och statsvetare inom universiteten har argumenterat for att de kon-
stitutionella normernas status borde stirkas eller dtminstone tydliggoras.
Roster har ocksa hojts for att det sd kallade uppenbarhetsrekvisitet borde
tas bort eftersom det degraderar grundlagen jamfort med vanlig lag. Riks-
dagen har givit regeringen i uppdrag att utreda denna fraga tillsammans
med fragan om en forfattningsdomstol. Demokratiutredningens betankan-
de som utkom ar 2000 foreslog dessutom att uppenbarhetsrekvisitet skul-
le slopas. Motiveringen var att en saddan atgard skulle forekomma en redan
pagadende utveckling. Bland annat urholkar tendenserna till europeisering-
en inneborden av uppenbarhetsrekvisitet. EG-ritten ger inget utrymme for
att undvika ett dsidosdattande av nationella regler i strid med EG-ratten.
Den tilltagande curopeiseringen och EG-rittens inflytande gor darfor de
svenska domstolarna mer benigna att finna uppenbarhetsrekvisitet upp-
fyllt.26

Sedan 1974 har domstolarna dessutom fatt en rad nya uppgifter som
pa ett omvilvande sitt forandrat relationen mellan undersite och 6verhet.
De har inneburit att rattskipningen allt tydligare skiljs fran annan myndig-
hetsutdvning. Beslut av forvaltningsmyndigheter kan fr.o.m. 1 oktober
1998 overklagas hos forvaltningsdomstol om inte ndgot annat ar foreskri-
vet. Den tidigare huvudregeln att beslut far 6verklagas hos narmaste hogre
myndighet, och i sista hand regeringen, 6verges dirmed. En innebord av
detta ar att myndigheter, som representanter for staten, i vissa situationer
ska spcla rollen som motpart till medborgare i domstol. Kommunernas
satt att fullgora sina dtaganden har ocksa tagits upp till domstolsprovning.
Sett i ett langre historiskt perspektiv innebar detta att svenska folkets ur-
gamla ract ”att ga till kungs” slutligen har gatt i graven.

Jurister och statsvetare hanvisar idag ofta till europeiseringen och den
internationellt sett hojda statusen av manskliga och medborgerliga rittig-
heter nar de argumenterar for att grundlagens status borde stirkas. Precis
som under det tidiga 1900-talet dr en framtridande tanke att ”det utlind-
ska” av olika skal ar battre. D3 precis som nu sker det en ”import” av
konstitutionella ideal som kan anvindas for att utmana den radande synen
pa konstitutionens status. Det internationella inflytandet har dessutom lett
till att konstitutionens roll som medborgerligt dokument har forstarkts.
Detta har flera orsaker. Det svenska projektet att bygga en enhetsstat bygg-
de pa en hog grad av legitimitet for majoritetsbeslut. Detta var mojligt ef-
tersom befolkningen var, med vissa specifika undantag, relativt kulturellt
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homogen — eller portritterades dtminstone som sadan. Idag ar ett obegran-
sat majoritetsstyre inte lika sjdlvklart legitimt eftersom befolkningens hete-
rogenitet har okat. For att kunna hantera den nya kulturella heterogenite-
ten finns det ett allt starkare behov av att tydligt uttrycka medborgarnas
civila och politiska rittigheter. Mdnga uppmarksammade rattsfall har be-
hovt vdga kulturella mot individuella rittigheter. For att oka forstaelsen
mellan folkgrupper dr det avgorande att det finns en delad och vil spridd
uppfattning om individers och gruppers respektive rittigheter. Konstitutio-
nens roll som utgdngspunkt for politisk handling i1 det civila samhallet
skulle kunna 6ka betydligt om dessa rittigheter tydliggjordes.

Sammanfattningsvis kan vi se flera faktorer som pekar pa att konstitu-
tionens symboliska status ar oklar men att det finns tydliga behov av att
hoja dess symboliska status. Debatten om avskaffandet av uppenbarhets-
rekvisitet och tillskapandet av en forfattningsdomstol dr exempel pa hur
denna forandrade syn klis i institutionella termer. Att genomfora sddana
institutionella reformer skulle sikert paskynda denna trend, men om de
inte genomfors kommer utvecklingen anda att fortga.

Tolkningstraditionens andra dimension beskriver den auktoritet som
de konstitutionella normerna bygger sin stéllning i den politiska kulturen
pa. I Sverige kan det tyckas vara enkelt att bestimma denna auktoritet ef-
tersom vi har en skriven konstitution antagen i demokratisk ordning. Men
i verkligheten har vi sett att bara en liten del av normerna regleras genom
rattssystemet och att vissa normer foraldras eller pa annat sitt blir obsole-
ta till den grad att man upphér att anvinda dem. Vi har ocksa sett att nya
beteenden kan etableras i form av politisk praxis som s smaningom far
status av konstitutionella normer. Skrivna normer kompletteras darfor
ofta av oskrivna normer. Skillnaden mellan skrivna och oskrivna normer
ar att deras auktoritet harleds pa olika satt.28

Skrivna konstitutioner bygger sin auktoritet pd det faktum att de har
antagits av en institution som legitimt kan faststdlla sddana beslut, till ex-
empel ett folkvalt parlament. Tolkningen av de skrivna normerna utgar se-
dan fran den konstituerande maktens intentioner sisom de ar uttryckta i
olika typer av forarbeten, dvs. de principiella grunder som konstitutionen
avsdgs att uttrycka. Vi sdg ovan hur RF 1809 enligt hogern hade en sjalv-
klar auktoritet eftersom den var lagligen antagen av ett folkvalt parlament.
Vinstern argumenterade dock att det beslutet hade tagits for ¢ver hundra
ar sedan och parlamentet inte var demokratiskt folkvalt. 1809 ars riskdag
representerade, enligt dem, snarare vissa bestimda sarintressen, framfor
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allt adelns, och kunde darfor inte oproblematiskt accepteras. Dessutom
hdvdade vanstern att oskriven parlamentarisk praxis hade triangt ut de
skrivna kompetensreglerna. Nyckelproblemet i diskussionen kring 1809
ars grundlag som normkalla var i vilken utstrackning man hade att under-
kasta sig ordalydelsen i regeringsformen och de grundliggande principer-
na bakom dem sa som den konstituerande makten hade forestillt sig dem,
dvs. det som kallades konstitutionens anda.

Politisk praxis, harleder till skillnad fran skrivna normer, sin auktoritet
fran andra killor an ett formellt antagande. Tolkningen utgdr i dessa fall
inte fran den konstituerande maktens intentioner utan fran de konstituera-
de makternas intentioner. Praxis kan bygga sin auktoritet pa tva olika ty-
per av killor: generell acceptans och politiska sanningar.2® Den generella
acceptansen av normer kan bestimmas genom en impressionistisk eller
vetenskaplig undersokning av relevant praxis. 1914 var ett exempel pa hur
vinstern pa ett impressionistiskt sdtt forsokte hivda att parlamentarismen
hade etablerat sig som politisk praxis och Axel Brusewitz forsokte bevisa
denna tes vetenskapligt utan att lyckas. Att pd impressionistiska grunder
hdavda att praxis har etablerats dr alltsd ingen garanti for att sd faktiskt
skett. En annan metod for att harleda oskrivna normers auktoritet dr att
referera till allmant accepterade politiska sanningar. D4 mdste man 4 and-
ra sidan hitta en legitim metod for att etablera dessa sanningar. Hir kan
man tanka sig att aktorer forsoker referera till intuitiva sanningar, san-
ningar som kan hirledas fran en evig miansklig natur, eller som kan harle-
das fran moraliska axiom eller lagar om historisk utveckling. Under for-
fattningskrisen forsokte t.ex. Nils Edén, den forsta parlamentariskt
tillsatta statsministern, harleda de oskrivna normernas auktoritet ur en na-
turgiven historisk utveckling: ”Det har gitt som av sig sjdlvt; de politiska
naturkrafternas egen paverkan ha oemotstandligt bragt det darhidn. Den
svenska regeringen har blivit konstitutionellt parlamentarisk.”? Risken
med en sddan strategi ar dock att det alltid dr svart att komma Gverens om
dylika sanningar.

Betecknande for dagens svenska konstitution dr att det fortfarande ar
svdrt att veta var man kan finna auktoritativa uttryck for statsskickets
grundliggande principer. Ar det férarbetena tillsammans med grundlagens
portalparagraf som skall uttrycka den konstituerande maktens intentioner
och syn pa statsskickets grundlaggande principer? Eller dr det etablerad
politisk praxis som harleder sin konstitutionella auktoritet fran generell
acceptans eller allmint vedertagna politiska sanningar? Var kan vi finna
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auktoritativa uttryck for konstitutionens anda och vilken auktoritet har
denna anda? De stora konstitutionella forandringar som skett sedan 1974
har medfortatt vissa av de inskrivna principiella grundvalarna, exempelvis
legalitetsprincipen, principen om formell likhet infor lagen och objektivi-
tetsprincipen, ganska tydligt gar att hirleda ur grundlagen. Andra inskriv-
na principer, sdsom folksuverinitetsprincipen, den parlamentariska princi-
pen, principen om kommunalt sjdlvstyre och principen om riksdagens
lagstiftningsmonopol, ar 4 andra sidan inte lingre konsekvent genomforda
1 det svenska statsskicket. De har antingen urvattnats eller blandats upp
med konkurrerande principer. Detta problem understryks av det faktum
att 1974 ars grundlag inte ens ndr den antogs kunde sigas ge en rattvisan-
de bild av det radande statsskicket. De storsta principiella problemen 16s-
tes genom reformen 1968 och direfter sjonk intresset for grundlagsrefor-
men betydligt. Genomgdende for den konstitutionella diskussionen infor
1974 4rs grundlagsidndring var att partierna antog konstitutionella stdnd-
punkter som tenderade att medfora parlamentarisk egennytta for det egna
partiet.’? Svensk forfattningspolitik har allt sedan dess karakteriserats av
en outvecklad principdebatt.’!' Stora forandringar genomfors utan forega-
ende principdebatt och utan att formulera principiella 16sningar i grundla-
gen samtidigt som smdidndringar genomfors for att hidlla grundlagen
”frasch”, dvs. uppdaterad som en ungefirlig beskrivning av det faktiska
laget.33 Tekniken att kringgd grundlagen i Sverige har ddrfor kunnat ut-
vecklas till en ”skon konst” utan att darfor vara juridiskt inkorrekt.?? Re-
geringskansliets insikt om och respekt for de underliggande konstitutionel-
la principerna har sidledes upprepade ganger ifragasatts. Lagradet har flera
ganger uttalat skarp kritik mot handlaggningen och formuleringen av lag-
forslag. Mer eller mindre lyckade forsok att kringgad grundlagens principi-
ella stadganden har gjorts genom att formellt iaktta grundlagens ordaly-
delse. Det giller bland annat férbudet mot retroaktiv lagstiftning,3*
retroaktiv beskattning och forbud mot lagstiftning i enskilda fall.** Grund-
lagens text betecknas dessutom idag av att den undviker frigan om vad
som hiander nir de grundliaggande vardena kolliderar med varandra. Detta
leder till att de principer som anges i den skrivna grundlagen inte kan har-
leda sin auktoritet fran det faktum att de lagligen dr antagna av ett konsti-
tuerande parlament. De kan snarare beskrivas som att de inte ”kan tas pa
allvar” och att svensk rattspraxis darfor genomsyras av ett slags ”intuitio-
nism”.3¢ Grianserna for tillimpningen av den parlamentariska principen i
den nuvarande regeringen maste ocksd anses oklar i och med nykonstruk-
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tionen att vanstern och miljopartiet fick utse atta politiska tjansteman i re-
geringskansliet. Samma parti som 1914 kritiserade den exekutiva makten
for att inte vara ansvarig infor parlamentet skapar alltsa 9o ar senare, par-
tipolitiskt tillsatta radgivare inom regeringskansliet som parlamentet och
dirmed inte heller medborgarna kan utkriva ndgot ansvar fran. Aterigen
maste konstitutionen tolkas elastiskt for att detta ska kunna betraktas som
principiellt i Gverensstimmelse med det parlamentariska statsskicket.

Paradoxalt verkar alltsa tolkningen av RF fortfarande bygga pa en lika
bokstavsnara och principlos tolkning som den som etablerades r918 vilket
1 praktiken innebar att Sveriges konstitution saknar en auktoritativ princi-
piell grundval — en anda. Vissa havdar till och med att som ett svar pa den-
na otydlighet bor rattsvetenskapen ta pa sig ett storre ansvar for att tydlig-
gora de principiella grunderna for konstitutionens uttolkning.?” Om detta
kunde tydliggoras skulle legitimiteten kunna 6ka betydligt eftersom det
skulle uppfattas som om utrymmet for godtycke skulle minska. Resultatet
av att diskrepansen mellan skrivna principer och levande politisk praxis
Okar, dr att de konstitutionella normernas auktoritet blir otydlig. Darmed
blir ocksd konstitutionens konstitutiva roll otydlig. Om det inte ar uppen-
bart att staten harleder sin legitimitet ifran den skrivna konstitutionen sa
blir det svart att utldsa vilka principiella grunder som staten bygger pa.
Idag rader fortfarande forestallningen att staten harleder sin legitimitet di-
rekt och oformedlat ifrdn ett folkligt mandat. Konstitutionen ar inte pri-
mart ett dokument beslutat av ett konstituerande ”folk” som darigenom
lagger ner de rattsliga grunderna och granserna for och kontrollen av fol-
kets delegering av makt till de statliga institutionerna.

Intradet i EU har forvirrat denna situation men samtidigt 6kat behovet
av tydlighet angéende statsskickets principiella grunder — dvs. dess anda.
Nar konstitutionen dandrades sd att riksdagen, inom ramen for samarbetet
i Europeiska unionen, bara kunde overlata beslutanderatt som ”inte ror
principerna for statsskicket” upplevs denna situation som en anomali av
manga medborgare. Denna osdkerhet om var gransen gir mellan svensk
folksuveranitet och EU:s befogenheter spader pd misstinksamheten mot
EU-samarbetet. Genom att tydliggora dessa principer skulle granserna for
folksuveraniteten kunna uttryckas klarare och utrymmet for godtycke
skulle upplevas som mindre for manga medborgare. Detta skulle 6ka legi-
timiteten for Europasamarbetet betydligt. Genom att tydliggora konstitu-
tionens anda skulle man alltsd kunna 6ka den politiska handlingskraften.

Flera forandringar har dgt rum inom svensk forvaltning som inte forut-
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sdgs av 1974 drs grundlagsforfattare. En omfattande delegering av ansvar
till kommunerna har genomforts. Den kommunala sjdlvstyrelsen anges
som en grundprincip i det svenska statsskicket men genom lagstiftnings-
makten kan staten reglera det mesta som ror indelning, verksamhet och or-
ganisation. Problemet dr att svenska medborgare realiserar folkviljan pa
tre nivder som inbordes inte ar rangordnade. Om en medborgare dr miss-
nojd med den kommunala politiken ska samme medborgare kunna utkra-
va direkt ansvar for den forda politiken vid ndsta val genom att ldgga sin
rost pd ett annat parti. Om en stor del av kommunens politik ar styrd fran
statligt hall kan dock medborgaren inte forandra innehallet i den kommu-
nala politiken med hjalp av sin kommunala rostritt. Den demokratiska le-
gitimiteten urholkas som en konsekvens pa lokal nivd om inte grianserna
mellan kommunalt sjdlvstyre och nationell styrning ar tydligt uttryckta
och respekterade.

Formerna for den statliga verksamheten har vidare kraftigt forandrats
och diversifierats. En myndighet 4r inte en sjilvstandig juridisk person,
utan utgor endast en integrerad del av staten som juridisk person. Efter-
som det inte finns ndgon definition av begreppet myndighet i regeringsfor-
men rader det oklarhet om vissa organisationer ar myndigheter eller inte.
Det kan handla om partssammansatta organ som har vissa beslutsuppgif-
ter enligt lag och forordning, fondstyrelser eller "tidigare stiftelser” som
inte har ndgon egentlig associationsform men som beslutar om allmanna
medel, organ som har grund i avtal, organ som finns inom sektorer med
stor sjdlvstandighet, t.ex. forskningsrad, beslutsorgan inom andra myndig-
heter som fattar sjalvstandiga beslut fristdende fran virdmyndigheten, be-
slutsfattare som har vissa direkta beslutsbefogenheter enligt lag, t.ex.
smittskyddsldkare eller rektor, rddgivande organ med eller utan instruk-
tion men med ett uppdrag av ndgot slag. Darmed blir sjalva griansen for
statlig verksamhet otydlig och det omrdde inom vilket medborgarna kan
utkrdva ansvar oklart.

Den tredje dimensionen i den svenska tolkningstraditionen ror konsti-
tutionens relativa autonomi gentemot de institutioner som den ar satt att
kontrollera. Har kan vi skilja mellan politiserande och icke-politiserande
tolkningar av konstitutionen.?® T demokratiska system ska lagstiftaren utga
ifran principen av det "gemensamma basta”. Nar lagstiftaren stiftar en lag
utifrdn en sidan “om-vi-vdger-samman-allt-standard” och samtidigt har
monopol pa uttolkningen av konstitutionen, da kan tolkningen av denna
norm kallas ”politiserad”. I motsats till detta kan vi kalla tolkningen av en
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konstitutionell norm for ickepolitiserad, eller ”speciell”, om en konstitu-
tion tolkas av en institution som inte kan applicera en “om-vi-viager-sam-
man-allt-standard” pd vanliga lagar.* Graden av politiskt oberoende i ut-
tolkningen av de konstitutionella normerna ar, ur detta perspektiv,
avgorande for deras inflytande i ett statsskick.

Nir kungen 1917 accepterade den parlamentariska principen innebar
detta att riksdagen i princip fick tolkningsmonopol péd konstitutionen.
Denna situation har sedan statt sig in i vdra dagar. Risken for en politise-
ring av tolkningen av regeringsformen ar darfor uppenbar. KU:s gransk-
ning har kritiserats for att ledamoternas grundlagstolkning har varit for-
utsdgbar utifrdn deras politiska hemvist och att grundlagen inte tas pa
allvar niar majoritetsforhdllandet faller avgorandet i tolkningsfragor.®® P3
senare tid har dock KU:s granskning tagits i forsvar och det har havdats
att det visst gar att “uppratthilla grundlagens juridiska karaktar ocksa pa
ett sd utprdglat politiskt forum som lagstiftarens egen bakgéard”.#! Politi-
seringen av tolkningen blev dock tydlig i frigan om dganderitten, nir fra-
gan om grundlagens ordalydelse eller forarbetenas formuleringar skulle
viga tyngst, blev aktuell. Inte ens nar rattslaget blev fundamentalt oklart
inom detta centrala omrade klarade riksdag och konstitutionsutskott av
att klargora det principiella rittslaget utan att fastna i ideologiska posi-
tioner.*2 Det rader alltsd dtminstone en osdkerhet angdende tolkningens
oberoende.

Maktdelningsprincipen har vidare ater aktualiserats och borjat anvin-
das som argument for att sikerstilla en oberoende tillimpning av grundla-
gen. Ett exempel ar att nar Riksrevisionen skapades lades en stor tonvikt
pa riksdagens konstitutionellt grundade kontrollmakt och pa dess sjilv-
stindiga stdllning gentemot regeringen i forarbetena. Internationella be-
grepp hade dessutom ett stort inflytande genom att forarbetena karakteri-
serade Riksrevisionen som en Supreme Audit Institution (SAI) i enlighet
med INTOSALs (International Organization of Supreme Audit Institu-
tions) rekommendationer. Det senaste drtiondets utveckling har dessutom
karakteriserats av att regeringens makt, relativt sett, har minskat. Genom
EU-intrddet och de framtida svdra frigorna kring vilfirdens finansiering
finns ett uttalat behov av att 6ka exekutivens makt. Detta kan dock, enligt
detta resonemang, endast ske om utrymmet for godtycke i maktutovning-
en minskar i motsvarande utstrickning. Har kan konstitutionen 4terigen
framtrada som ett redskap for politisk handling. Genom att sikerstilla
konstitutionens autonomi 6kar maktdelningen och mojligheterna for 6kad
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kontroll av exekutiven. Darigenom kan fortroende for exekutiven 6ka och
darmed utrymmet for dess legitima makt.

Det finns alltsa idag ett behov av att starka konstitutionens stallning i
den politiska kulturen genom att hoja dess symboliska status, stirka de
principiella grundernas auktoritet och dess autonomi. Konstitutionens sym-
boliska status borde aterupprittas genom att framhava dess roll som lex su-
perior i statsskicket. Darigenom skulle det bli tydligt for medborgarna ex-
akt hur makten utgdr fran folket och hur den makten fordelas mellan de
olika statsmakterna. Detta skulle starka den representativa demokratins le-
gitimitet 1 en tid praglad av okad kulturell heterogenitet, 6kade inslag av fe-
deralism i Europeiska unionen och 6kad medvetenhet frin medborgarnas
sida om deras rattigheter. Konstitutionens principiella grunder bor vidare
fortydligas och forstarkas genom att tydligt redovisa dessa. Detta skulle ge
politikerna nodvandiga verktyg for att havda att det svenska folkets suvera-
nitet inte kommer att komprometteras genom samarbetet inom den europe-
iska gemenskapen. Detta skulle oka legitimiteten for EU bland medborgar-
na. Konstitutionens autonomi gentemot de centrala statsmakterna skulle
slutligen kunna sakras genom att starka Lagradets, domstolarnas och ratts-
vetenskapens roll 1 tolkningen av konstitutionen.

Genom att gora detta kan den svenska demokratins konstitutionella
grund forstiarkas. Konstitutionen skulle kunna aterta sin traditionellt star-
ka plats som centralt redskap for politisk handling i statsskicket. Kort sagt,
och genom att anvanda numera utdoda ord, sa skulle svensk demokrati
kunna lara av traditionen genom att ateruppratta konstitutionens helgd,
ateruppviacka dess anda och sikerstalla autonomin.
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