Riksbanken och demokratin
Goran von Sydow

1. Inledning

1.1 Bakgrund

Sverige har sedan borjan av 1970-talet haft stora problem med att bekdmpa inflationen. Nu
har fem av riksdagens sju partier enats om en institutionell reform som gor Riksbanken
politiskt oberoende vilket ska underldtta inflationsbekdmpningen. Endast miljopartiet och
vansterpartiet dr motstandare till reformen. Fragan om Riksbankens stdllning dr intressant
genom att den belyser ett flertal problemomrdden angdende svensk ekonomi, politik och
demokrati. For det forsta finns bakgrunden att finna i den politiska sfarens problem att styra
ekonomin. For det andra finns problemet med hur mycket makt politikerna kan delegera och i
samband med detta politikernas formaga att utéva kontroll. Dessutom knyter fragan an till en
av den konstitutionella demokratins kdrnfragor, ndmligen om vad som ska regleras i
forfattningen.

1.2 Syfte

Syftet med uppsatsen dr att analysera den reformering av Sveriges Riksbank som fem av
riksdagspartierna natt en uppgorelse om. Analysen skall besvara fyra huvudsakliga
fragestdllningar:

*Vilka dr argumenten for en sjdlvstandig Riksbank?

*Vilket dr innehallet i reformen och &r den féreslagna proceduren demokratisk?

*Hur kan reformen tolkas i ett demokratiteoretiskt och forfattningspolitiskt sammanhang?
*Vad far reformen for demokratiska konsekvenser?

1.3 Metod

For att analysera reformen anvdnds argumentationsanalys i kapitel tvd dédr bakgrunden
tecknas och i kapitel tre dédr de institutionella fordndringarna analyseras. Nér sedan reformen
ska placeras in ett demokratiteoretiskt och forfattningspolitiskt ssammanhang vidgas analysen
till att omfatta dven ej anvdnda argument. Idéanalys beskriver battre detta tillvigagangssatt
dér reformen kopplas till den demokratiteoretiska diskursen.
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En alternativ metod vore att vdnda pd ordningen och placera reformen i ett
forfattningspolitiskt perspektiv fran borjan och dérigenom testa reformen utifrdn olika
teoribildningar. Detta skulle kunna ge intressanta och mojligtvis generella teoretiska slutsatser
om vart statsskick. Jag har emellertid valt en metod som dr mer tillimpad till sin karaktar
genom att jag later 'texten’, d.v.s. reformen, styra inriktningen pd uppsatsen. Pa detta sitt later
man problemet védxa in en kontext och diskurs istdllet for tvartom. Ddarmed inte sagt att
reformen &r frikopplad fran ursprunglig kontext.

1.4 Material och tidigare forskning

Det ar fraimst ekonomer som har forskat kring &mnet. Denna forskning &r emellertid mycket
omfattande och har vuxit kraftigt pd senare dr. Ekonomernas argument och resultat dr en
viktig bakgrund till reformen och behandlas oversiktligt i kapitel tva. Ekonomikommissionen,
som bestod av bade ekonomer och statsvetare, foreslog i en av sina 113 punkter att
Riksbanken skulle goras mer oberoende. Detsamma foreslog 1993 ars Riksbanksutredning,
vars forslag aldrig realiserades. EMU-utredningen argumenterar for en mer sjdlvstandig
Riksbank, i synnerhet vid ett utanforskap fran EMU, for att gora penningpolitiken mer
trovardig. Statsvetare har inte, dtminstone inte i Sverige, riktat sa stort intresse kring dessa
fragor. Statsvetaren Jorgen Hermansson har i en bilaga till EMU-utredningen, Om mdjligheten
att demokratiskt rittfiardiga den ekonomiska och monetira unionen, berort centralbankens stallning.
Hermanssons undersokning har vissa likheter med den hér uppsatsen genom att den kopplar
centralbankens stéllning till demokrati- och forfattningsfragor. Hermansson stéller tva fragor:
Ar EMU demokratiskt? Ar EMU bra fér demokratin? Bdda dessa fragor svarar han nekande
pa.

Overenskommelsen mellan de fem riksdagspartierna presenterades av den parlamentariskt
sammansatta arbetsgruppen i en departementspromemoria, Riksbankens stillning (Ds 1997:50).
Regeringens proposition, Riksbankens stillning (prop. 1997/98:40), 6verensstimmer helt med
promemorian.! Dessa bdda dr ddarmed att betrakta som likvdardiga och man kan forvénta sig
att de partier som star bakom promemorians forslag ocksa stoder regeringens proposition. Jag
har i huvudsak anvdnt mig av propositionen da denna ger fylligare beskrivningar och
forklaringar till forslagen.

1.5 Demokrati

'En enda liten skillnad finns och det géller vid vilken instans en ledamot av direktionen far féra sin talan vid
eventuell avskedan. Skillnaden forefaller vara av ringa betydelse.
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I huvudsak kan man skilja pa demokrati som procedur eller som substans.?> Procedurargument
bygger pad att sittet att fatta beslut legitimerar innehdllet och beslutssubstansen blir av
underordnad karaktdr. Substansargument betonar i vilken utstrackning samhéllsmedborgarna
far sina behov uppfyllda.

Frdgan om Riksbankens stédllning innefattas av dessa fragestédllningar. En mer sjdlvstandig
Riksbank forordas mest av ekonomer med konsekvens- och substansargument, d.v.s. att det
ger béattre ekonomiska resultat. Det dr darfor av statsvetenskapligt intresse att undersoka
huruvida proceduren dr demokratisk vid ett arrangemang med en oberoende Riksbank. Det
ar ocksa intressant att diskutera relationen mellan procedur och substans i en demokrati.

2 Problemet

Den forsta frdgan som uppkommer i en uppsats av detta slag, dar ett forslag eller ett beslut
analyseras, blir ganska naturligt: varfor har man lagt forslaget eller fattat beslutet? Intresset dr
hdr inte hur beslutet ska fattas utan varfor man kommer fatta ett visst beslut. I detta fall ar
fragan inte helt lattbesvarad dd det kan finnas olika skal till varfér man stoder reformen. De
olika partierna kan dessutom ha inbdrdes olika skdl och motivera dessa pd olika sétt.
Riksbanken kan ddarmed foreslds bli mer sjdlvstandig av i huvudsak ekonomisk-politiska skal
eller av hdnsyn till de for Sverige bindande konvergenskrav som forberedelserna f6r EMU
innebér enligt Maastrichtfordraget. A andra sidan kan man konstatera att om det ar hinsyn
till EMU sa har dessa kriterier skapats av samma ekonomisk-politiska skédl som kan anforas
vid motivering till en mer sjdlvstdndig centralbank varhelst i vdarlden. Detta gor att det ar
dessa ekonomisk-politiska skdl som dr det forsta man bor studera vid en analys av detta slag.
Att inte EMU tas med som motiv f6r reformen betyder inte att den europeiska dimensionen dr

helt irrelevant som vi senare ska se.
2.1 Ekonomisk teori om konstitutioner
"Constitutional economics" &r ett forskningsomrdde inom nationalekonomin ddr man i

huvudsak uppehaller sig vid fragor om vilket statsskick eller politisk ordning som ger de mest
gynnsamma ekonomiska resultaten. Bland de ledande inom detta omrade rdknas James

2Lundqvist 1996 s. 62f. Larsson 1994 bendmner skiljelinjen som en fréga om beslutsform eller beslutsinnehall. s.18
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Buchanan och Gordon Tullock, som ocksa brukar forknippas med den sa kallade Public
choice-skolan.

Det finns en atskillnad mellan de ekonomiska teorier som &r i huvudsak normativa och de
som dr positiva. De normativa teorierna stravar efter att ge rdd om hur man bor bedriva
ekonomisk politik. De positiva teorierna forsoker istéllet beskriva och forklara hur ekonomisk
politik faktiskt bedrivs och vilka drivkrafter som politikerna har. "Constitutional economics"
dr i grunden en positiv teori som forklarar politik med ekonomiska termer, men ansatsen har
ocksa utvecklats till att bli normativ genom att man foresprakar olika konstitutionella
arrangemang som ska ge béttre ekonomiska utfall.> Denna forskningsinriktning representeras
framst av ekonomer som gatt i den rationalistiska skolans fader Anthony Downs fotspar.
Downs utgar fran att politiker har ett mal for sin verksamhet ndmligen att nd makten och
sedan behdlla den. Végen till makten gar i en demokrati via réstmaximering av véljarnas
roster.* Vad har nu detta med frdgan om en sjilvstiandig centralbank att gora? Enligt denna
teori om politikernas syften sa antas ocksa att nédr politikerna vil ndtt makten sa gor de sitt
bdsta for att behdlla den. Dd anvédnder politikerna de instrument som de har tillgang till och
ett av dessa dr den ekonomiska politiken. Den ekonomiska politiken kan anvédndas for att
styra konjunkturutvecklingen sd att regeringen kan gd till val och hdnvisa till den goda
konjunkturen.> Detta betyder att regeringen i dessa fall inte alltid bedriver en ekonomisk
politik som &r ekonomiskt motiverad utan snarare politiskt motiverad. Detta leder till att
regeringen, under valdret, kommer expandera ekonomin d&ven om konjunkturutvecklingen
pekar at att man borde strama at ekonomin. Det innebdr att man ldter inflationen ga upp
genom att anvdnda penningpolitik (t.ex. sdnka rédntor) eller anvdanda finanspolitik (t.ex. 6ka
offentliga utgifter). Dessa dtgdrder tenderar att vara inflationsdrivande och underminerar
penningpolitikens trovardighet. Losningen pa detta &dr enligt manga, framst ekonomer, att ldta
penningpolitiken skotas av opolitiska tjanstemédn som inte har ndgra andra hdnsyn att ta
forutom att hdlla inflationen nere. Det betyder att penningpolitiken ska skyddas fran
kortsiktiga motiv. Dessutom brukar det hdvdas att penningpolitiken dr ett s4 komplext
omrdade att den bor skotas av hogt kvalificerade tjinstemén som helst &r ekonomer.

2.2 Trovardighet

3Aberg 1997 5.43-46
4Downs 1957 s.11-14

SUpphovsman till denna teori anses William Nordhaus vara genom sin artikel "The Political Business Cycle"
(1975), Review of Economic Studies, 42. Persson 1993 s.240-242
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En centralbanks huvuduppgifter ar att bedriva penning- och valutapolitik samt att sorja for att
ett stabilt betalningsvdsen uppritthalls.6 For att lyckas med sina uppgifter dr den gidngse
bilden att en centralbank behover trovérdighet f6r sin penningpolitik. Detta har blivit &n
tydligare sedan mitten av 1980-talet da mdanga lander, dédribland Sverige, avreglerade sina
kredit- och valutamarknader. Till foljd av avregleringarna har de internationella
finansmarknaderna expanderat mycket snabbt. Kapitalet ror sig Over de nationella
marknaderna och soker hogsta mojliga avkastning och om ett land har lag trovardighet for sin
penningpolitik sa kommer kapitalet flyttas ndgon annanstans. Storleken och den snabba
rorligheten pa kapitalet gor att nationalstatens formaga att bedriva en sjdlvstandig
penningpolitik minskas. Framforallt minskar méjligheten att bedriva stabiliseringspolitik med
traditionella penningpolitiska medel.” Kraften i de oreglerade kapital- och valutamarknaderna
fick Sverige erfara under kronkrisen 1992. D4 hade regeringen och Riksbanken bundit sig till
en fast vixelkurs som norm. Trots denna norm, som ledde till att Riksbanken vid ett tillfdlle
hojde rantan till ofattbara 500%, sd kunde d&ndd inte den fasta védxelkursen bibehéllas. Den
framsta anledningen till detta var att troviardigheten var lag och det fanns férvantningar om
en devalvering. Stora mangder kapital flydde fran Sverige som till slut var tvunget att lata
kronan flyta.®

I den moderna nationalekonomin betonas att det dr forvantningar som styr mycket av den
ekonomiska utvecklingen. Om ett land har lag trovardighet for att inflationen ska bibehdllas
lag sd skapas inflationsforvantningar som fungerar sjalvuppfyllande.® Med en "politiserad
konjunkturcykel” kan en regering for att styra konjunkturen t.ex. kraftigt expandera budgeten
under valdret. Da uppkommer forvdntningar om att regeringen kanske kommer att forsoka
inflatera bort underskotten och dessa forvantningar tenderar att vara sjalvuppfyllande.

2.3 Empiriska resultat

De argument som forts ovan visar egentligen inte pa ndgot konkret sitt varfor man egentligen
vill ha en sjdlvstiandig centralbank. En reform av dylikt slag borde alltsa fora med sig goda
resultat. Man kan dela upp resultaten mellan ekonomiska och demokratiska konsekvenser. De
demokratiska konsekvenserna sparas till senare i uppsatsen. Eftersom detta inte dr en uppsats
i ekonomi kommer hdr endast ndimnas att mdnga ekonomer har, i komparativa studier dar

man skapar ett index av komponenter som maéter centralbankens oberoende, nétt resultatet att

®Penning- och valutapolitik dr starkt sammankopplade med varandra. Nar uttrycket penningpolitik anvéands i
uppsatsen beror det dven valutapolitiken.

"Hansson 1990 s.108

850U 1993:20 5.105-106, 138-139

9De &r sjalvuppfyllande genom att loneavtal traffas som kalkylerar med den férvintade inflationen och d& hojs
priserna for att ticka dessa kostnader. Mankiw 1997 s. 346-349
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hogre grad av oberoende ger lidgre genomsnittlig inflation. Resultaten visar ocksa att ett okat
oberoende pa ldng sikt inte leder till samre tillvdxt eller sysselsdttning.!® Det finns klara
problem med operationaliseringen av problemet eftersom det &dr svart att isolera olika faktorer
frdn varandra. Det &r inte denna uppsats syfte att utvardera dessa resultat utan de accepteras
hdrmed i fortsdttningen framforallt eftersom de dr en mycket viktig utgdngspunkt for att
genomfora en institutionell reform dér centralbanken ges ett betydande oberoende.

2.4 Sammanfatining

Det dr uppenbart att de argument som framforts har endast ser till substansen eller innehillet i
demokratiska beslut. Det dr samhillets effektivitet som ska forbattras genom reformen. Detta
faller sig ocksd naturligt ndr argumenten framfoérs av ekonomer som endast ser till den
samhaillsekonomiska nyttan ndar man forsdker skapa statens institutionella arrangemang. Nar
utgdngspunkten &ar vilket konstitutionellt arrangemang som ger de bédsta ekonomiska
resultaten dr det darfor inte nodvandigt att proceduren dr demokratisk.

En sammanfattning av argumenten for en sjdlvstandig Riksbank ser ut som foljande:

# Penningpolitiken behover trovardighet for att vara effektiv

# En politiserad penningpolitik har 14g trovardighet

# Trovardigheten minskas av de kortsiktiga motiv som politikerna antas ha enligt
rostmaximeringsteoremet

# Penningpolitik dr ett svart och komplext policyomrade

# Vissa tvivel om politikernas kompetens rdder

# Empirin pekar mot att ett samband mellan centralbankens oberoende och inflationstakten
finns

Slutsats: Penningpolitiken bor skotas av kompetenta och politiskt oberoende tjinstemin som arbetar
helt utan politiska motiv.

3 De institutionella forindringarna.

3.1 Historisk overblick

Riksbanken grundades 1668 och var da védrldens forsta centralbank. Den nyskapade banken
doptes till Riksens stdnders bank och den var understdlld riksdagen. Namnet dndrades i
samband med standsrikdagens avskaffande 1866 till Sveriges riksbank.!!

10Persson 1993 behandlar dessa resultat s.237-240. Aven Mankiw 1997 s. 376-377
11SOU 1993:20 s 48
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Att Riksbanken alltsedan dess grundande har statt under riksdagens huvudmannaskap ar en i
internationellt perspektiv avvikande ordning. Det normala ar istdllet att regeringen har
huvudmannaskapet. Det har av vissa tolkats som att denna ordning skulle vara ett utslag for
den maktdelningstanke som genomsyrar 1809 ars regeringsform.!? Eftersom denna ordning
inrdttades innan 1809 kan det ocksd tdnkas att den gamla ordningen helt enkelt bevarats for
att den uppfattats som funktionell.!®> Att Sverige, tillsammans med Finland, har en sdregen
uppdelning mellan departement och @mbetsverk ger ingen klarhet om varfér Riksbanken
sorterar under riksdagen istéllet for att vara en myndighet under regeringen. Det dr i
sammanhanget anméarkningsvart att just Finland &dr det enda land som har samma ordning att
centralbanken lyder under parlamentet.

Stridigheter har emellertid uppkommit om inflytandet 6ver Riksbanken. Konungen och
riksdagen stred om inflytandet under 1800-talet och riksdagen utsag Riksbanksfullméktige
som var det beslutande organet. 1897 beslutades att rédtten att utse fullméiktiges ordférande
skulle overga till Kongl. Maj:t. Detta for att stirka regeringens inflytande 6ver Riksbanken.
Riksdagen forlorade formell kontroll, men inte reell.!* Till 1934 ars Oversyn hade stora
forandringar av det svenska statsskicket genomforts. Parlamentarismen hade befdsts och
regeringen var ddrmed beroende av stdllningen i riksdagen. Nu dvertog regeringen ratten att
utndmna fullméktiges ordférande. Skillnaden dr att 1897 var regeringen konungens ministér,
men 1934 dr regeringen parlamentarisk. Riatten dvertogs av riksdagen vid 1988 ars revidering
av riksbankslagen.

Att Riksbanken dr en myndighet under riksdagen istéllet f6r under regeringen borde vara ett
tecken pa att den forhaller sig sjdlvstdndig fran regeringsinflytande. Det dr dock inte hela
sanningen. Framforallt genom att riksbanksfullméktiges mandatperioder Overensstimmer
med riksdagens sd forutsatts att fullmédktige darigenom far en politisk sammanséttning som
Overensstimmer med valutgangen. Detta ger regeringen ett indirekt inflytande Over
penningpolitiken. Ekonomikommissionen menar att "under stora delar av efterkrigstiden
fungerade fullmiktige som en avdelning inom finansdepartementet, eller ett riksdagsutskott,
och enligt tillgdnglig information fattades en del centrala penningpolitiska beslut pa
kortsiktiga grunder och som en del av en partipolitisk process."!> Det &r inte endast genom att
fora en expansiv penningpolitik under valdret regeringen kan forsoka styra ekonomin. Den
devalvering av kronan som den nytilltrddda socialdemokratiska regeringen genomforde 1982
kan ses som ett valuta- och penningpolitiskt beslut som var resultatet av en ekonomisk
strategi.!® Under de senaste dren har traditionen att endast riksdagsmain sitter i fullmaktige

I2ZHermansson 1996 s.14
3Montgomery 1934 s.7-14
14Montgomery 1934 s.75, 78-79
1550U 1993:16 5. 39-40

16Bergstr6m 1987 s. 109-112, 193-201
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delvis frangdtts, men fortfarande rekryteras ledamoter i huvudsak utifran politisk hemvist.!7 I
1974 ars grundlagsreform bibeholls ordningen med Riksbanken som myndighet under
riksdagen och darigenom skulle regeringens inflytande vara ringa, men i realiteten har
regeringens inflytande varit stort. Detta inflytande har emellertid successivt kommit att
minska. Det mérks bl.a. av att tidigare praxis att statssekreteraren i finansdepartementet sitter
i fullméktige avskaffats och att riksbankschefens mandatperiod forlangts till fem d&r.
Davarande statssekreteraren i finansdepartementet, Olle Wastberg, ger en bild av att
Riksbanken var svar att pdverka redan 1993. Han skriver "under 1993 kom regeringen och
Riksbanken pa kollisionskurs. Inom regeringen ansidg man att Riksbanken agerade alltfor
forsiktigt med att trappa ner rdntan. Efter kompletteringspropositionen i april 1993 hade
regeringen fOrvéntat sig ett 'kvittens' i form av rantesdnkningar, men fick den inte. Det stod
helt klart att regeringen inte kunde paverka banken."!® Av denna anekdot kan tva slutsatser
dras. Dels kan den visa att regeringen véantade sig att de skulle kunna styra penningpolitiken
och dels att det inte gick. Sammantaget visar det pa att Riksbanken stdrkt sitt oberoende under

senare ar.
3.2 Att mita oberoende

Regeringen fastslar i propositionen om Riksbankens stédllning redan i forsta meningen att
"Riksbankens stdllning skall stdrkas."!® Det som asyftas med stdrkas dr att gora den mer
oberoende.? Det finns tvd former av oberoende, dels ekonomiskt och dels politiskt. Det
ekonomiska oberoendet dr redan stort for Riksbanken och inga fordndringar foreslds
betrdffande detta. Det dr heller inte av intresse i denna uppsats. Det politiska oberoendet &r
ddremot av hogst vitalt intresse. Det finns en méangd olika variabler som kan sdgas maéta
graden av institutionellt oberoende och bland dessa maérks: Kontroll éver penningpolitiska
beslut, mandatperiodernas lingd och mdjligheterna att avsitta centralbanksledningen, férbud
for myndigheter att ge instruktioner samt for centralbanksledningen att ta emot
instruktioner.?! Ett oberoende dr formulerat i forhdllande till eller frdn ndgot. Betrdffande
centralbankens oberoende giller att valda politiker ska ha svart att paverka banken i sina
beslut. Detta géller framst beslut pa kort sikt.

Regeringen uppmdirksammar sin proposition i huvudsak fyra aspekter vid mditning av
oberoende. Den forsta dr ett institutionellt oberoende. Det som framst asyftas med detta ar att
forutom att lagstadga ett mal for penningpolitiken ska ingen ha mdojligheter att paverka

17S0OU 1993:16 s 40

18Wastberg 1997 s. 117

19Prop 1997/98:40 s. 1

200beroende och sjilvstindig uttrycker samma arrangemang och anvinds synonymt i denna uppsats.
2INdmns bl.a. i EMU-utredningen s. 129 och SOU 1993:20 s.110.
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centralbanksledningens beslut. Den andra aspekten &r att personerna som utformar
penningpolitiken ska vara personligt oberoende. Med detta &syftas att penningpolitiska
beslutsfattare ska ha langa mandatperioder, omfattas av strdnga javsbestimmelser och vara
mycket svara att avskeda. For det tredje ska en centralbank vara funktionellt oberoende. Det
funktionella oberoendet bygger pa att en centralbank maste ha en entydigt formulerad
malfunktion for penningpolitiken. Regeringen fastslar att "madlet bor betona
inflationsbekdmpningen och vara offentligt och lagfdst".?> Det sista kriteriet dr att en
centralbank ska vara finansiellt oberoende. Detta kriterium &r det enda av dessa som redan kan
betraktas som vil uppfyllt av Riksbanken och darfér limnas det utanfor den fortsatta
analysen.

Alla dessa kriterier syftar till att minska det politiska inflytandet 6ver centralbankens beslut.
Kriterierna &r inte helt invdndningsfria, men de inringar de huvudsakliga reformer man kan

tanka sig.
3.3 Reformens institutionella innehall

Hittills har vi undersokt bakgrunden till reformen, den tidigare ordningen och ett férsok att
beskriva oberoende har gjorts. Det dr nu dags att se pa de faktiska reformforslagen.

3.3.1 Riksbanksfullmiktige

Fullmédktige, som wutses av riksdagen, har tidigare varit det beslutande organet i
penningpolitiska fragor. I regeringsformen lyder det f6r ndrvarande att "Riksbanken forvaltas
av atta fullmdktige".?> Enligt den foreslagna ordningen ska fullmidktige f& en enbart
kontrollerande funktion. Den foreslagna ordningen lyder "Riksbanken har elva fullméktige
som viljs av riksdagen. Riksbanken leds av en direktion, som utses av fullmédktige."?*
Okningen av antalet fullméktige kan tolkas som att den politiska representativiteten ska
starkas. Detta gdr i sin tur att hdnfora till att det i dagsldget finns sju partier representerade i
riksdagen och om partiernas styrkeférhdllanden ska aterspeglas i riksbanksfullméktige kravs
en 0kning av antalet fullméktige. Detta ndimns dven i departementspromemorian som ligger
till grund for propositionen.?> Fullméktiges mandatperioder ska &dven i fortsdttningen
Overensstimma med riksdagens mandatperioder. Ett nytt fullmiktige utses med hénsyn till
partiernas inbordes storlek i riksdagsvalet. Detta ar alltsa fortfarande ett starkt "politiserat”

22Prop. 1997/98:40 s. 48
23RF 9Kap. 12§

24Prop. 1997/98:40 5.7
25Ds 1997: 50 s. 88
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organ och kan ddarmed inte sdgas uppfylla de krav pd oberoende som stills. Men fullméaktige
ar i den foreslagna ordningen ett kraftigt forsvagat organ med endast kontrollerande funktion.
Dess huvudsakliga uppgift kommer att vara att vélja och skilja ledamoter av direktionen fran
sin anstdllning.?6 Fullmédktige ska vara helt skilt fran de penningpolitiska besluten férutom att
dess ordférande och viceordférande far delta i direktionens sammantrdden med yttranderétt,
men utan rdst- och forslagsrétt.?’

Javsreglerna for fullméktige dndras inte forutom att utover att en fullméktige inte far vara
statsrdd, ledamot i styrelsen for ett kreditinstitut, minderarig eller i konkurs sd far en
fullméktige heller inte vara ledamot av direktionen. Ett ytterligare tilligg gors forvisso
ndmligen att en ledamot av fullméktige inte far "inneha annan anstéllning eller annat uppdrag
som gor dem oldmpliga for uppdraget."?® En sa allmdnt hdllen regel ger utrymme for en hel
del tolkningsmoijligheter som alltsd riksdagen vid sina nomineringar till fullméiktige far ta
hdnsyn till. Det &r svart att inte anta att med en sd allmdnt formulerad regel Oppnas
mojligheter for ett visst godtycke i nomineringarna, men detta &ar sjdlvfallet endast
spekulationer. Det viktigaste, ndr det giller javsreglerna, ar att riksdagsledamoter kan vara
fullmédktige. Fullméktige kommer vara ett politiskt organ som dr representativt sammansatt
med héansyn till partiernas stillning i riksdagen.

3.3.2 Direktionen

Direktionen &r ett helt nytt organ som skapas i Riksbankens ledningsstruktur. Tidigare har
fullméktige varit det beslutande organet, men nu Overtas det av sex heltidsanstdllda
tjanstemén. Fullméktige far i den nya ordningen endast en kontrollerande funktion och alla
penningpolitiska beslut ska fattas av direktionen. 1993 drs Riksbanksutredning foreslog att
fullmédktige skulle ha kvar sina nuvarande uppgifter, men att valbarheten skulle minska
kraftigt och ddrigenom skulle ledningens oberoende stdrkas. Denna 16sning har man frangatt
i regeringens proposition och istillet foresldr man att uppgifterna delas upp mellan ett
kontrollerande organ och ett verkstillande. Detta kan tolkas som en kompromiss da svenska
politiker vdrnat om det politiska inflytandet 6ver Riksbanken, men detta har vid ett flertal
tillfallen kritiserats av de s.k. konvergensrapporter som EMI ger ut.?

Javsreglerna for direktionsmedlemmar &r hardare dn for fullmédktige. En direktionsmedlem
far, forutom de regler som giller for fullméktige, inte: vara ledamot av riksdagen, vara

26Prop 1997/98:40 s.64

2Prop 1997/98:40 5. 77

28Prop 1997/98:40 s. 14

29EMI &r det Europeiska Monetéra Institutet och dr den europeiska centralbanken, ECB'’s, forelopare.
Novemberrapporten 1996 var starkt kritisk mot fullmaktiges politiska bundenhet. Detta enligt Prop 1997/98:40 s.
62.
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anstdlld i regeringskansliet, vara anstdlld centralt av ett parti. Dessa regler syftar till att
minimera det politiska inflytandet 6ver direktionen och 6ka det personliga oberoendet.
Mandatperioden foreslds vara sex ar och rullande utndmningar ska praktiseras. En ny ledamot
utses varje ar och detta syftar till att fora in trogheter i systemet och for att minska
incitamenten for direktionsledamoter att 1dta sig styras av opinionsldget. Anmérkningsvart i
sammanhanget &dr att rullande tillsdttningar till fullmédktige anvdndes innan 1974 ars
regeringsform.3® De som hdvdar att dndringen av forfattningen var en minskning av
trogheterna i det politiska systemet och en 6kning av folkviljans direkta genomslag borde
genom detta konstaterande fa vatten pa sin kvarn.3! (se kap4&5)

3.3.3 Verksamhetsmalet

Enligt nuvarande ordning har Riksbanken inget verksamhetsmadl, men detta ska dndras. I
regeringens forslag infors att "Malet for Riksbanken skall vara att uppréitthalla ett fast
penningvérde."3? Malformuleringen &r inte preciserad till ett visst procenttal som inflationen
ska hdllas vid eftersom detta antas gora penningpolitiken alltfor inflexibel. Inga underordnade
mal ska lagfdstas. Ett tdinkbart mal skulle kunna vara att Riksbanken ska stodja den allmédnna
ekonomiska utvecklingen, men detta mal skulle vara svart att utvdardera och det skulle "ge
utrymme for en godtycklig utformning av penningpolitiken."33 Istdllet antas att Riksbanken,
sdsom myndighet under riksdagen, bor ha skyldighet att stodja den allmédnna ekonomiska
utvecklingen utan att dsidositta inflationsmalet. Denna skyldighet ska alltsa inte lagféstas.

Att ldg inflation lyfts upp till att vara ett centralt mal for den ekonomiska politiken &r
anmarkningsvart. Det dr tydligt att en betydande samsyn om den ekonomiska politiken i detta
hdnseende framvuxit under det senaste decenniet. Denna samsyn kan ocksd sdgas vara av
avgorande betydelse for att reformen 6verhuvudtaget skulle komma till stdnd. Det kan dven
finnas historiska skdl genom att Sverige sedan 1970-talet haft betydande problem med
inflationsbekdmpningen.3* Det dr viart att papeka att det i stora delar av varlden, i synnerhet
Europa, pd senare ar lagts storre vikt vid inflationsbekdmpning dn tidigare. Manga lander
bekdnner sig ocksa till en penningpolitik som baserar sig pa normer.’> Synen pa
penningpolitiken har utvecklats i en icke-ackommoderande riktning vilket innebdr att

30Dennis 1990 s. 29

301 Bl.a. Carl-Johan Aberg driver linjen att den nya forfattningen majliggor en "kortsiktighetens diktatur” (s.50).
Aberg foresprakar (ater)inforandet av trogheter i de politiska systemen.

32Lag om Sveriges riksbank 4 § enligt forslaget i Prop 1997/98:40. Det &r inte med nédvéandighet som fast
penningvéarde dr synonymt med lag inflation, men det 4r rimligt att anta att penningpolitiken inriktas pa att halla
inflationen lag och stabil.

33Prop 1997/98:40 s. 52

380U 1993:16 s. 15, 27-30, 34-35

33S0U 1996:158 5.121-122
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penningpolitiken inte ska justera for andra tendenser i ekonomin sasom lonebildningen. Det
har ocksd, genom avregleringarna av kredit- och valuta marknaderna, blivit alltmer tydligt att
man med penningpolitiska medel har svart pd lang sikt paverka andra ekonomiska variabler
som sysselsadttning och tillvaxt.3¢

Verksamhetsmadlet dr av avgorande betydelse for mojligheterna till ansvarsutkrdvande som vi
ska se framover.

Om man lyfter in Riksbankens stéllning i ett europeiskt ssmmanhang ser man att det kanske
trots allt inte finns s& manga mdojligheter att stifta andra verksamhetsmadl &n prisstabilitet.
Detta till foljd av att EG-rédtten, pd detta omrdde savdl som manga andra, géller 6ver den
nationella lagstiftningen. "Enligt artikel 105 i EG-fordraget och artikel 2 i ECBS-stadgan skall
huvudmalet f6r ECBS vara att uppratthdlla prisstabilitet. / Riksbanken kommer att bli del av
ECBS oavsett om Sverige kommer att delta i valutaunionen eller inte. Det innebdr att
Riksbanken kommer att omfattas av ECBS:s verksamhetsmal sasom det dr formulerat i
stadgan. Det dr darfor inte mojligt att faststédlla ett verksamhetsmdl som strider mot detta
mal."37 Detta forhdllande ska vi titta ndrmare pd i kapitel fem ddr de demokratiska

konsekvenserna undersoks.
3.3.4 Instruktionsforbudet

I regeringsformen ska ett instruktionsférbud inféras som lyder "Ingen myndighet far
bestamma hur Riksbanken skall besluta i fragor som rér penningpolitik"3® Regeringen rdknas
ocksa som en myndighet i detta fall. Ett motsvarande forbud for direktionsledamoter att ta
emot instruktioner fors in i riksbankslagen och om ledamoten begér instruktioner ska detta
betraktas som en sa pass allvarlig forsummelse att det utgor grund for avsattning.

Instruktionsférbudet gor att de penningpolitiska beslutsfattarna garanteras ett starkt
oberoende som liknar den relation som finns mellan rédttsvasendet och den politiska makten.
Det &r ldtt att se likheten med RF 11 kap. 2§ "Ingen myndighet, ej heller riksdagen fér
bestimma, hur domstol skall doma i det enskilda fallet eller hur domstol i ovrigt skall
tillimpa rattsregel i sdrskilt fall." Denna relation &r forebilden for Riksbankens stillning.
Regeringen skriver i propositionen angdende domstolarnas oberoende att "ett liknande
oberoende skall tillférsikras Riksbanken i frdga om Riksbankens utdvande av
penningpolitiken. En uttrycklig bestimmelse som syftar till att garantera Riksbankens
oberoende bor darfor pa samma sétt inforas i regeringsformen."3® Det betyder att man for ett

3650U 1996:158 s. 92-95

37Prop 1997/98:40 s. 53

38RF 9kap. 12§ enligt forslaget i prop 1997/98:40
9Prop 1997/98:40's. 76-77
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omrade dar politikerna tidigare haft ett starkt inflytande ut frdn den politiska sfaren. Liksom
relationen med réttsvdasendet dr det de folkvaldas uppgift att stifta lagar utifran vilka de
oberoende institutionerna sedan agerar. Fordndringen dr att politikerna inte kan agera i
enskilda fall. Det dr forvisso vart att podngtera att &ven den svenska forvaltningen har en
sjdlvstandig stdllning till den politiska sfaren vilket ocksd regleras i regeringsformen "Ingen
myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far bestamma, hur
forvaltningsmyndighet skall i sdrskilt fall besluta i drende som rér myndighetsutévning mot
enskild eller mot kommun som ror tillimpning av lag"4 Detta forbud borde vara tillrackligt
dven for att reglera Riksbankens oberoende, men det géller endast myndighetsutévning mot
enskild. Penningpolitik utdvas inte mot enskild eller mot kommun utan &r ett generellt
politikomrade. Det oberoende som forvaltningen tillmiéts i detta avseende behandlar endast
tillimpning och att tolka ovanstdende paragraf som ett instruktionsforbud over generella
fragor vore felaktigt. Regeringen kan fortfarande styra myndigheternas utdvande.
Réittsvdsendet har en betydligt mer oberoende stédllning genom att man &r fraimste uttolkare av
lagarna. Som diskuterats ovan har Riksbanken i realiteten varit starkt politiskt styrd, men
detta bryts nu kraftigt genom instruktionsférbudet som alltsd ocksa berdr generella drenden.
Detta dr en viktig dtskillnad som gor att Riksbanken far en annorlunda stédllning &n andra
myndigheter. Om riksdagen vill paverka Riksbanken sd maste det ske genom lagdndringar,

inget annat ar mojligt.
3.4 Demokratiskt perspektiv pa proceduren

For det forsta kan man konstatera att den foreslagna reformen dr en mycket ldngtgdende
delegering av penningpolitiken. Det gdr att notera att Riksbanken var pd vissa sétt en relativt
sjdlvstandig institution redan tidigare. De nu lagda forslagen Overensstimmer med de
konvergenskrav som stélls for ett intrdde i ECBS.4! Dessa krav dr mycket strikta och
langtgdende och det &r i huvudsak fullmédktiges roll som fatt kritik fran EMI.4> Efter denna
kritik har ocksa véasentliga dndringar tilltagits genom att fullmdktige endast har ett fatal
kontrollerande uppgifter. Pa ett omrdde dr Riksbanken dven mycket mer sjdlvstdndig &n de
flesta andra europeiska centralbanker, namligen valutapolitiken. I de flesta andra lander har
regeringen ansvar for valutapolitiken, men i Sverige har Riksbanken haft ansvaret. Regeringen
foreslar nu att regeringen ska ha ansvaret for de Overgripande valutapolitiska fragorna,
emedan Riksbanken har ansvaret for den praktiska tillampningen.

40RF 11kap. 7§
41European Central Bank System i vilket Sverige kommer ingé &ven om man inte deltar i EMU
42EMI s yttrande den 7 november 1997 finns i bilaga 11 till Prop 1997 /98:40.
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Néar detta har konstaterats riktas nu blickfinget mot de proceduriella fragorna.
Fragestdllningen blir hér: dr proceduren demokratisk? Fragestillningen asyftar inte huruvida
den nya organisationen dr internt demokratisk, utan pa hur forhdllandet till den politiska
makten, och dédrigenom folket, fordndras.

3.4.1 Demokratisk kontroll

Alla institutioner i en demokrati star inte under standig demokratisk kontroll. Detta behover
inte medfora att demokratin forsvagas pd ett avgodrande sdtt. Det dr dven sa att vissa
organisationer inte dr demokratiska i sig sjdlvt, men som dnda kan existera i en demokrati.
Réttsvdsendet dr ett exempel pa att vissa institutioner ska std dver politisk styrning och
kontroll for att garantera réttsstatens oberoende.

For Riksbankens vidkommande innebdr demokratisk kontroll att riksdagen har mdjlighet att
fa insyn och ha kdnnedom om Riksbankens forehavanden. Denna méjlighet dr begransad till
att 1) fullméktige foljer direktionens beslut 2) direktionen ska informera regeringen infor
viktigare penningpolitiska beslut 3) Riksbanken ska tva gdnger om dret lamna en rapport om
den forda penning- och valutapolitiken. Regeringen foresldr att, for att Riksbanken inte ska
agera i ett politisk vakuum, sa ska regeringen informeras infor viktiga penningpolitiska beslut.
Denna ensidiga information kan inte pd ndgot sitt bidra till att proceduren skulle bli mer
demokratiskt acceptabel, &ven om den sédkert har manga praktiska och ekonomisk-politiska
fordelar genom att forhindra konflikter mellan regeringen och Riksbanken. Dessa former av
kontroll ger inte politikerna inflytande utan fungerar endast genom att de folkvalda fér
information av Riksbankens ledning. A andra sidan s& &r syftet med att gora Riksbanken
sjdlvstandig och ddrmed sta Over politisk styrning. Det relevanta nédr det giller den
demokratiska kontrollen &r istédllet om ansvar gar att utkrdva av Riksbankens ledning och om

man har tillrdckligt med insyn och information for att kunna utkréva ansvar.
3.4.2 Ansvarsutkrivande

Det vésentliga huruvida ett arrangemang dr demokratiskt acceptabelt &r alltsd inte graden av
politisk kontroll, utan enligt manga &r det mdojligheten till ansvarsutkrdavande som &r den
springande punkten for demokratin.#3 Detta innebar att folket ska kunna utvérdera sina valda
representanter samt att dessa ska kunna utkrdva ansvar av dem man eventuellt har delegerat
makt till. Nar det géller Riksbankens stillning géller alltsa att det krdvs en procedur enligt

43Hermansson 1996 s. 22, 26-27. Jack Lively framhéver, enligt Hermansson, att kdrnan i demokratin inte &r att
vilja representanter utan mojligheten att vélja om dem eller ej.
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vilken politikerna kan utkrdva ansvar av de penningpolitiska beslutsfattarna.* Mojligheten att
utkrdva ansvar hédnger, i Riksbankens fall, enbart pa att riksdagen lagstiftar om ett
verksamhetsmadl for penningpolitiken, ndmligen lag inflation. Det enda ansvarsutkrdvande
som politikerna har mojlighet till &r att avgora om Riksbanken ndr inflationsmaélet eller ej.
Hade inget verksamhetsmadl preciserats hade det 6verhuvudtaget varit omdgjligt att utkrdva
ansvar. Det dr alltsda mojligt for politikerna att utvdrdera huruvida det av dem uppstéllda
verksamhetsmadlet har natts eller ej. Néasta fraga blir dd om man astadkomma fordndringar i
ledningen och enligt forslaget blir avsadttningsmojligheter mycket begransade. "Fullméktige far
skilja en ledamot av direktionen endast om han inte langre uppfyller de krav som stills for att
han ska kunna utfora sina uppgifter eller om han gjort sig skyldig till allvarlig férsummelse."43
Detta gor att det &r mycket svart att utkrdva bdde det personliga och det kollegiala for
direktionen som helhet. For att en avsittning inte ska uppfattas som politiskt motiverad kravs
bestimda regler for detta. Ndgra sddana preciseringar gor inte regeringen och detta gor det i
praktiken omdjligt att avsitta en ledamot av direktionen.

Dessutom har politikerna mycket begransad insyn i Riksbanksledningens verksamhet och har
ddrmed svdrt att se eventuella missférhallanden. En pataglig insyn far forvisso fullmédktiges
ordférande och vice ordférande som har "rdtt att ndrvara vid direktionens sammantrdaden
med yttranderdtt, men utan forslags- och rostrétt."+6 Det kan for dvrigt finnas grogrund for en
konfliktsituation mellan det strdnga instruktionsforbudet och denna yttranderdtt pa
direktionsmotena. Vem ska t.ex. avgora om fullméktiges ordférande har anvint sin
yttranderitt till att ge instruktioner eller utdva patryckningar fran regeringen?

Vidare kan man stélla sig fragan om Riksbanken i och med sitt verksamhetsmadl dr ensamma
om att ha ansvar for inflationen. Om inflationen, vid fullmédktiges utvdardering, stigit kraftigt
kan detta bero pa en midngd faktorer som star utanfor Riksbankens direkta kontroll. Det
fraimsta omrddet dr kanske lonebildningen. Om exempelvis lonebildningen &r kraftigt
inflationsdrivande kan d& verkligen politikerna utkrdva ansvar av Riksbanksledningen. Det
framgar av propositionen, som foljer EG-fordraget, att man inte har tdnkt sig att
avsdttningsmojligheten skall finnas vid bristfillig madluppfyllelse.#” D4 4terstar bara
mdjligheten att avsitta ledamot om den t.ex. blivit sjuk, javig eller begért instruktioner.

Aven ansvarsutkriavandet for viljarna nir de i val ska utvirdera regeringen kan fa
komplikationer som vi ska se i kapitel fem.

Slutsatsen blir att det skulle ha varit omdgjligt att utkrdva ansvar om inget verksamhetsmal
lagstiftats, men ansvarsutkrdvandet &dr inte helt tydligt med verksamhetsmal heller. Eftersom

44Kenneth Kvist (v) poangterar att det ligger en ironi i att direktionens tjanstemén &r "penningpolitiska
beslutsfattare” da dessa endast indirekt &r utsedda av folket. Ds 1997:50 5.135.

4SRF 9 kap. 12§ enligt forslag i Prop 1997/98:40.

46Prop 1997/98:40 s. 77

4TProp 1997/98:40 s. 78
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avsdttningsmojligheterna &r sa starkt begransade finns det fa reella mojligheter till personella
forandringar vid bristféllig penningpolitik.

3.4.3 Politisk styrning

Genom att det blir i lag forbjudet for regeringen, eller andra myndigheter, att ge instruktioner
eller rekommendationer om hur man tycker att Riksbanken ska bedriva penningpolitiken
finns inga mojligheter till direkt politisk styrning. En annan viktig forandring dr avskaffandet
av den samrddsmodell som tidigare fanns. Tidigare 16d 42 § i lagen om Sveriges Riksbank att
"Innan Riksbanken fattar beslut av storre penningpolitisk vikt skall samrdd ske med det
statsrdd som regeringen utser." Regeringens dndringsforslag lyder "Riksbanken skall infor alla
viktiga penningpolitiska beslut informera det statsrdd som regeringen utser." Forskjutningen
fran samrdd till information ar av betydande vikt eftersom det gor regeringen till en passiv
askadare inom penningpolitiken. Den enda form av politisk styrning dr det lagstadgade
verksamhetsmadlet. Minimering av den politiska styrningen dr ocksd en av de viktigaste
utgdngspunkterna som diskuterades i kapitel tva. Regeringen ska inte kunna anvdnda
penningpolitiken i kortsiktiga (rostmaximerande) syften. Enligt detta synsitt kan man sidga att
reformen uppfyller kraven pa minimal politisk styrning. Man kan ifrdgasidtta om dessa strikta
regler for politisk styrning i realiteten kommer att efterlevas. Det forefaller mérkligt om
Riksbanken skulle arbeta i ett politiskt vakuum helt separerad frdn den 6vriga ekonomiska
politiken. Aven om Riksbanken endast har inflation att ta hansyn till verkar det tveksamt om
regering och Riksbanksledning t.ex. skulle gora helt olika bedémningar av det ekonomiska
laget, men det dr inte helt omdjligt. Med tanke pa de incitament som politikerna har enligt
rostmaximeringsteoremet kan regeringen komma att utdva patryckningar pa Riksbanken
under valdret. Det ska forvisso sdgas att rostmaximering inte dr helt okontroversiellt som
beskrivning av politikernas verksamhet. Uppenbart dr att konflikter om den ekonomiska
politiken kan uppstd, men det ligger i Riksbanksledningens lagfdsta uppgift att inte ta emot
nagra som helst instruktioner. Detta gor pa sidtt och vis att Riksbanksledningen far
tolkningsforetrdde i vissa ekonomiska fragor.

3.5 Sammanfattning

# Inga mojligheter for fortroendevalda att fatta eller paverka penningpolitiska beslut finns.
# Fullmaktige dr dven i fortsdttningen ett politiskt sammansatt organ, men har endast
kontrollerande uppgifter. Direktionen &r Riksbankens beslutande organ och bestar av

tjansteman.



17

# Forutom det lagstadgade verksamhetsmalet finns inga mdjligheter for politiker att pdverka
Riksbankens ledning. Det dr dessutom forbjudet.

# Formellt finns mojligheter att utkrdva ansvar

# Reellt finns sma mojligheter att utkrdva ansvar. Det &r i princip omdgjligt att avsédtta en eller
flera direktionsledaméter.

# Demokratisk kontroll utévas genom information frdn Riksbanken till riksdag och regering.
Det ar frdga om en envdagskommunikation.

Slutsats: Riksbanksreformen dr mycket lingtgdende delegering av ett politikomrdde till en mycket
sjialvstindig institution. Proceduren kinnetecknas inte av goda demokratiska egenskaper genom att
ansvarsutkrivandet dr i det nidrmaste omojligt.

4. Riksbanken och den svenska demokratin.

4.1 Demokrati

Som vi har sett tidigare kan man bdde se till proceduren demokrati och till beslutens
konsekvenser. I detta ldge vore det rimligt att forsoka beskriva vad demokrati egentligen ér.
Det finns stora skillnader i utformningen av demokratiska system dar skiljelinjerna i
huvudsak gar mellan valsystem och om samhillet &r organiserat genom maktsamling eller
maktdelning. Arend Lijphart hdavdar att de huvudsakliga skillnaderna mellan demokratier gar
att finna om man jamfor demokratier som dr majoritdra och de som &r konsociala.*® Eftersom
det varierar kraftigt mellan olika system hur demokratin utformas kan en minimidefinition
utformad av Robert A. Dahl vara till hjdlp:+

#Den offentliga maktutdvningen (lagstiftande och verkstdllande) ska kontrolleras av
fortroendevalda.

#De politiska makthavarna utses i fria, rdttvisa och regelbundna val.

#Praktiskt taget alla vuxna medborgare har rétt att rosta och kandidera i dessa val.

#Alla medborgare dr fria att ge uttryck for sina dsikter, &ven nir det handlar om kritik av de
makthavande.

#Pressfriheten 4dr garanterad, vilket ger medborgarna tillgdng till alternativa

informationskallor.

48Lijphart 1984 5.4-16, 21-30
49Dahl 1982 s. 10-11. Definitionen anvinds bl.a. Demokratirddet och dven Hermansson (1996) varifran
Oversdttningen dr hamtad s. 23-24.
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#Likasd dr organisationsfriheten garanterad, vilket ger medborgarna mojlighet att sluta sig
samman och politiskt verka for sina idéer.

Demokratiradet anser att eftersom detta dr en minimidefinition och Sverige &r ett
demokratiskt land sa dr den inte sdrskilt anvandbar utgdngspunkt for att undersdka svensk
demokrati.’® I denna undersokning dr det emellertid av intresse huruvida den forsta punkten
uppfylls. Aven det andra kriteriets reella innebord betriffande de dterkommande valen faller
inom intresseomradet. Nyckeln till forstdelse for den andra punktens relevans ligger i att
makthavarna utses i regelbundna val. De dterkommande valen gor ansvarsutkrdvande
mojligt. Det forefaller inte troligt att de formella valsystemet med fria och regelbundna val
kommer avskaffas. Men om ansvarsutkrdvandet fdr en annan karaktir genom att
mdjligheterna for regeringen att forverkliga sin politik dndras sa far de regelbundna valen
kanske en ny reell innebord. (se kap. 5) Den forsta punkten vicker frdgan om
penningpolitiken, som en del av den verkstdllande maktutdvningen, fortfarande kontrolleras
av fortroendevalda. Relevansen bygger ocksd pa huruvida de fortroendevalda har
handlingskraft att genomfora sin politik. Det finns en relation mellan de tva kriterierna genom
att det eller de partier som vinner valet inte ska hindras fran att kontrollera den offentliga
makten i form av efterslapning fran tidigare regeringen, som ju mist sitt fortroende. Detta dr
emellertid ett kriterium som kréver viss modifikation da det finns tidsinkontinens i beslut,
d.v.s. de behover inte nddvéandigtvis upphora verka bara for att de som fattat beslutet inte
innehar regeringsposition. Detta behandlar frdgan om folkviljans direkta genomslag i
politiken. Med folkviljans direkta genomslag menas att inga hinder for majoritetens vilja att
genomdrivas ska finnas. Det dr detta som &r kdrnan i folksuverénitetstanken. Med demokrati
menas ordagrant "folkstyre" och det innebér att folket styr sig sjdlvt. Detta forutsatter
emellertid inte att demokratin dr direkt utan den kan lika gdrna vara representativ, men da
krdavs dterkommande val. "Kdrnan i den representativa demokratin &r just mojligheten till
ansvarsutkrdavande. Demokrati d&r en metod for fredlig maktvdxling under debatt och fri
opinionsbildning. Till skillnad frdn andra styrelseformer innehdller demokratin fasta
institutioner som gor det mojligt for medlemmarna att byta ut de styrande.">!

Dahls minimidefinition som anvénds ovan &r i huvudsak proceduriell i sin utformning och tar
inga hénsyn till politikens innehall.’> Om man skulle gora det skulle vi fa helt andra kriterier
och ett annat sdtt att utvardera demokratin. I Sverige géar betoningen pd proceduren tillbaka
till Herbert Tingstens idé om demokratin som 6verideologi och att man jaimte demokrat kan

50Rothstein m.fl. 1995 s.12
51Petersson m.fl. 1996 s. 37

2Dahl foresprakar en proceduriell tolkning av demokrati. Se t.ex. "Demokrati som procedur” i Hansson och
Hermansson 1992 s.33-67.
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vara liberal, konservativ eller socialist.>® Det betyder att demokratin utgér en form genom
vilka olika asiktsforetrddare kan genomfdra olika program, men de gor detta med samma
medel genom den demokratiska proceduren. Tingstens idé om demokrati som procedur har
inte fatt sta oemotsagd utan har ibland blivit hért kritiserad. Under sextio- och sjuttiotalen
kom kritiken i huvudsak fran vanster. Bl.a. forordade socialdemokraterna i forarbetet till 1974
ars forfattningsreform att vissa malsiattningsparagrafer borde tas in i konstitutionen. Man
forde innehallsargument och férordade paragrafer som att samhallets uppgift dr att verka for
jamlikhet och réttvisa.>* Det blev emellertid inte pa detta vis, men i regeringsformens andra
paragraf sitts vissa malsdttningar som kan tolkas dra at det innehdllsliga betraktelseséttet.
"Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla manniskors lika virde och fér den
enskilda manniskans frihet och vardighet. Den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella vélfard skall vara grundldggande mal for den offentliga verksamheten."> Dessa
malsdttningar binder inte makthavarna att de mdste uppnd madlen utan endast att de ska
forsoka uppnd malen. P4 senare ar har krav rests pa att skriva in innehall i forfattningen fran
hoger och da har det fraimst gallt fragor om dganderétt. Belysande i sammanhanget &r ocksa
att moderata samlingspartiet har som krav att en forfattningsdomstol inréttas.>®

4.2 Demokrati i Sverige

"All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allmén och lika rostrdtt. Den
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjdlvstyre.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.">’

S& lyder portalparagrafen i Regeringsformen. Den forsta meningen bekréftar att det ar
folksuverdnitetsprincipen som &r végledande for forstdelse av det svenska statsskicket.
Genom den andra meningen fastslds att tekniken for att uppfylla folkstyrelsen &r politisk
jamlikhet, d.v.s. demokrati. Den foljande meningen befdster att Sverige ska styras enligt
parlamentarismens principer. Att parlamentarismen fors in grundlagen &r den storsta
forandringen fran 1809 ars regeringsform som hade maktdelningsldra som sin principiella
grund. Detta innebdr inte att maktdelningslaran varit det reella styrelseskicket utan

53Hermansson 1986 s.253-254
54Larsson 1994 s. 33

»RF 1 kap. 2§

56Petersson 1997 s.11

>/RF 1 Kap. 1§
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parlamentarismen har under storre delen av seklet varit den ledande principen.’® Skillnaden
ar att man 1974 grundlagsfaste att styrelseformen &r monistisk istédllet for dualistisk.>®
Folksuverdnitetsprincipen som ideal forstirktes ytterligare genom Overgangen till
enkammarriksdagen. Den tidigare ordningen med tva kamrar som valdes vid olika tillfdllen
gav en viss efterslapning och troghet i representationen. Genom att hela riksdagen utses pa
samma dag sd dr det folkviljans utslag pa denna dag som legitimerar det politiska arbetet till
ndsta gang det dr val.

Den sista meningen i paragrafen illustrerar att det, trots att folksuverdnitetens princip géller,
finns begrdnsningar for den politiska maktutovningen. Den sker ndmligen under lag. Att
makten utdvas under lag gor att d&ven de som stiftar lagarna ska lyda under dessa.
Lagbundenheten gor att demokratins form &r befdst. Detta gor Sverige till en konstitutionell
demokrati. Eftersom folksuverdniteten i Sverige genomfors i ett representativt system sa kravs
regler och konstitutionella former for att forverkliga folkviljan.

Det finns en klassisk konflikt mellan folksuverénitetsidealet och idén om réttsstaten.
Folksuverdnitetsprincipen bygger pa att majoriteten, genom sina valda ombud i en
representativ demokrati, ska kunna genomdriva sin vilja. Réittsstatsidealet bygger & sin sida
pa att minoriteten inte ska kunna fortryckas. I en réttsstat har individerna ett omfattande
rattighetsskydd som forhindrar majoriteten att krdnka individens rattigheter. Dessa bada
idéer har stdtt i konflikt med varandra manga gdnger, men de har ocksa samexisterat i stor
utstrdckning. "Genom tankegdngen att staten binds av lagar som har sin grund i folkets vilja
kan idéerna om rittsstat och folksuverdnitet mycket vadl kombineras."®® Den svenska
grundlagen ger i regeringsformens andra kapitel ett betydande skydd at de politiska fri- och
rattigheterna. Dessa dr pa vissa sdtt en forutsittning for en fungerande demokrati da detta ar
ett pluralistiskt system som kréaver fri siktsbildning. Asikts- och yttrandefrihet kan darmed
kombineras med folksuverdnitetens majoritdra princip. Olof Petersson skriver att "svaret pa
frigan om det kan finnas en demokrati utan rdttsstat blir ddrmed dubbelt. Fragan kan
besvaras jakande endast om man med demokrati avser en monolitisk, totalitir demokrati.
Viljer man dédremot en pluralistisk demokratitolkning kommer begreppen demokrati och
réttsstat att i stor utstrackning sammanfalla. En pluralistisk demokrati kan inte existera utan
rittssdkerhet, maktdelning och rittigheter."o! Forfattningen &dr i huvudsak ett proceduriellt
dokument som inte ska fastsla ndgra bestimmelser for politikens innehall, men som pédpekats
ovan dr det inte helt latt att skilja pa innehdll och procedur. Eftersom vissa grundldggande

38Det tvistas om nar parlamentarismen far sitt genombrott, men 1917 brukar vara det artal fran vilket de flesta
hédvdar att parlamentarismen dr helt befdst. von Sydow (1997) pekar pa fr.o.m. 1919 s. 166, 247. Lewin (1996)
pekar pa fr.o.m. 1917 s. 40-41.

Holmberg & Stjernquist 1992 s 43-44

®0Hermansson 1986 5.258

61Petersson 1997 .32
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viarderingar som de politiska fri- och rattigheterna kan sdgas vara forutsittningar for ett
demokratiskt styrelseskick sa har dessa ocksd ett grundlagsskydd.®> Med detta inte sagt att fri-
och réttigheterna inte kan sdtta hinder for majoritetens vilja. Dessa regler kan sdgas vara en
positiv konstitutionalism som "forstdrker folkstyrelsen. Vissa regler kan till och med sdgas
bidra till ett slags forddling av folkviljan. Det demokratiska idealet rymmer inte enbart tanken
att folket ska bestimma utan stipulerar dessutom att beslutsfattandet ska foregds av ett
offentligt samtal ddar medborgarna ges mojlighet att reflektera 6ver de alternativ som star pa
dagordningen. Helt foljdriktigt har ocksd de regler om yttrandefrihet och lagar om media en
sdrstillning i de flesta demokratier. Rétt utformad kan en forfattning forstirka
beslutsprocessens inslag av deliberation - samtal och reflektion - och dirigenom framja
folkstyrelsen."63 Den minimidefinition av demokrati som anvéandes i stycket ovan medrdknar
inte de politiska fri- och rattigheterna. Fragan om dessa dr en forutsidttning for demokratin ar
omtvistad och diskuteras livligt.

En ytterligare dimension som dr vard att berdra i detta skede dr EG-rdttens stdllning i
forhallande till den svenska lagstiftningen. Sverige kan enligt RF 10 kap. 5§ overldta
beslutanderitt till EG under forutsidttning att det finns ett fri- och réttighetsskydd som
motsvarar regeringsformens. Nar riksdagen fattade beslut om anslutning till den Europeiska
Unionen, i enlighet med Maastrichtférdraget, sa 0©verlit man normgivningsratt till
gemenskapsinstitutionerna. Det innebdr att gemenskapsrédtten har foretrdde framfoér den
nationella rdtten. Detta géller dven regleringarna som behandlar uppréttandet av den
ekonomiska och monetdra unionen, EMU. "Sverige har sdledes genom anslutningslagen
inforlivat de bestimmelser om EMU som finns i EG-fordraget och Overlatit rédtten att fatta
beslut i den omfattning som f6ljer av dessa bestimmelser till EG. De gemenskapsrittsliga
akterna inom detta omrade géller ddrmed ocksd fore svensk nationell lagstiftning."®* Det
betyder att man inte behover fordndra den svenska lagstiftningen for att fordndra
Riksbankens stillning eftersom EG-rdtten giller over den nationella, men EG-fordragets
artikel 108 lyder "Senast da ECBS upprittas skall varje medlemsstat sdkerstdlla att dess
nationella lagstiftning, inbegripet stadgan for dess nationella centralbank, &r forenlig med
detta fordrag och ECBS-stadgan." De krav som stills gdller medlemsstater som &r med eller
utanfér EMU. Kraven giller instruktionsférbud, mandatperiod for centralbankschef och
kriterierna for avsdttning av centralbankschef.6> Eftersom EG-rdtten &r en integrerad del av
den svenska rittsordningen och genom att EG-ritten redan reglerar de ovan ndimnda kraven

sd krdvs ingen fordndring av den svenska forfattningen om denna inte strider mot de

©2Holmberg och Stjernquist 1992 s. 22, 54-55
63Hermansson 1996 s. 33

64Prop 1997/98:40 s. 47

%5Prop 1997/98.40 s. 46



22

gemenskapsrittsliga reglerna. Regeringens beddomning i propositionen dr att "Anpassning av
svensk lag bor ske sd att svensk ritt dterger de bestimmelser som &r géllande i Sverige.
Regeringsformen skall aterge huvuddragen i hur Sverige styrs."% Det framsta argumentet for
att inféra i den nationella lagstiftningen regler, som man redan maste folja enligt EG-
fordraget, dr att den svenska forfattningen skall overensstimma med hur Sverige faktiskt
styrs. Detta resonemang far ocksa ytterligare betydelse genom att betrdffande den svenska
Riksbankens stdllning sa ror det sig om inbdrdes relationer mellan svenska organ.
Maktrelationer mellan inhemska organ bor, enligt regeringen, regleras i svenska
bestammelser. Sambandet mellan den svenska forfattningen och EG-ritten gor att det svenska
statsskicket far ytterligare en dimension. Att all makt utgar fran folket dr inte helt sjalvklart
ndr gemenskapsinstitutionerna kan fatta normgivande beslut. Det betyder att den svenska
riksdagen i vissa hdnseenden forlorar sin oinskrankta lagstiftningsmakt som man tidigare
haft. "Grundlagsutredningen infér EG" kom till slutsatsen att "den bekadnnelse till folkstyre och
demokrati, som kan utldsas ur 1 kap 1§ RF, alltjgmt kommer dga sin giltighet om dven Sverige
blir medlem av EG."®’” Trots denna slutsats, som forvisso drogs innan Sverige blev EU-
medlem, sa dr det av vikt ndr vi undersoker de demokratiska konsekvenserna av reformen att

den europeiska dimensionen lyfts in i resonemanget.
4.3 Tolkningar av reformen

Det &r inte alltid sa att ett land styrs i exakt enlighet med sin forfattning, men vi ska dnda
forsoka undersoka om Riksbankens reformering pd ndgot sdtt avviker fran de demokratiska
ideal som upptecknas i regeringsformen.

4.3.1 Maktsamling och maktdelning

Sverige styrs enligt parlamentarismens principer. Parlamentarismen innebér, nagot forenklat,
att:

#regeringen dr beroende av den partipolitiska stédllningen i folkreprepresentationen.
#riksdagen utses av véljarna i valen.

#det finns ingen delning av makt mellan statschef och regeringschef.68

Parlamentarism dr ett system for maktsamling genom att den styrande makten, regeringen,
inte har nagot eget folkligt mandat utan dr beroende av folkrepresentationen, riksdagen, for

sin existens.

%6Prop 1997/98:40 s. 49
67S0U 1993:14 s. 104
%8von Sydow 1997 5.32
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Kan man da tolka frdgan om en sjdlvstandig centralbank i termer av maktdelning? Svaret ar
nej da maktdelning gar ut pa att de centrala styrelseorganen dr oberoende ifran varandra i
bemairkelsen att de ensidigt, genom att vara folkvalda, legitimerar sin egen existens. Organen
behover inte vara folkvalda, men de ska hdmta sin legitimitet ur olika urkunder. T.ex. &r
USA's Hogsta domstol inte folkvald, men dess mandat bygger pa att man skiljer mellan
lagstiftande, styrande och domande organ. Riksbanken &r ett verkstdllande organ och det
finns ingen principiell atskillnad mellan regeringens styrande och forvaltningens
verkstédllande. Dessutom bygger maktdelning pd att de olika organen kontrollerar varandra.
Riksbanken kommer dven fortsdttningsvis vara en myndighet under riksdagen och har inget
eget mandat som legitimerar sin verksamhet. Det dr riksdagen som dr ansvarigt infor folket
for de beslut man fattar. Det dr dessutom riksdagen som beslutar om Riksbankens stéllning
och dess verksamhetsmal. Man kan forvisso sidga att en sjdlvstandig centralbank kontrollerar
politikerna genom att den ger vissa restriktioner for politikernas mojligheter att bedriva den
politik de vill. (se 4.3.3) Det finns inga inslag av maktdelningsldra i Montesquieus anda i
reformen, men ddremot skapas ett maktcentra i direktionen som stdr utanfér den politiska
sfaren. Det dr hdr av stort intresse vem som har makten Over det som brukar kallas
dagordningen. Med den begrdnsade insyn som den politiska makten har i direktionen och
forbudet for myndigheter att ge instruktioner och for direktionen att ta emot instruktioner
forefaller det troligt att makten 6ver den penningpolitiska dagordningen kommer till stor del
ligga hos direktionen. Formuleringsmakten ligger hos de folkvalda genom att de lagstiftar om
Riksbankens verksamhet. Detta giller inte tillimpningen av penningpolitiken utan endast de

overgripande malen.

4.3.2 Folksuverinitet och konstitutionalism

Vi har tidigare sett att réttsstatsidealet begréansar folksuverdnitetens rackvidd genom att man
lagskyddar vissa rdttigheter. Fragan om Riksbankens stdllning &r inte direkt relaterad till
rittsstaten, men i ndra samband med rittsstaten finns andra bindningar av staten som &ar
relevanta.

"Konstitutioner fyller tva (6verlappande) funktioner: de skyddar individers réttigheter och de
utgor ett hinder for vissa politiska fordndringar som skulle genomforts om majoriteten fatt
som de velat. Den senare funktionen fylls pd médnga olika sétt: genom att forklara vissa
forandringar icke-konstitutionella; genom att gora forandringsprocessen sa komplicerad och
kravande att fa forslag kan klara dess hinder; eller genom att vissa uppgifter oaterkalleligen
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delegeras till oberoende institutioner sasom centralbanken."®® Konstitutionen ska t.ex. finnas
for att en majoritet inte ska kunna fatta beslut om att avskaffa demokratin.
Konstitutionalismen kan darmed sédgas fungera bindande for folkviljan. "Limited government”
dr den engelska term som anvdnds for att beskriva denna bundenhet.”” Bundenheten som
konstitutionalismen innebdr stdr i uppenbar konflikt med en puritansk tolkning av
folksuverdnitetsidealet. "Podngen med folksuverénitetsidealet ligger inte i att staten skall vara
bunden utan i att dess agerande ska reflektera folkviljan."7!

Det finns anledning att sdga ett par ord om folkviljan i detta skede. Det &r svart att uttolka en
"folkvilja". Dels dr det frdgan om det finns en enda folkvilja och hur den i sana fall tar sig
uttryck. I Sverige forverkligas folkviljan vid de allmdnna valen ddr medborgarna kan vilja
representanter till riksdagen. Fragan dr om folkets vilja verkligen far ett definitivt genomslag
eftersom folkrepresentationen kan sédgas forvalta folkviljan tiden mellan valen. Ett parti som
natt framgédngar i ett val kan hédnvisa till att de har folkets vilja bakom sig, men det dr
komplicerat att utrona vad exakt folkets vilja i olika frdgor egentligen &r. Det finns da ett
folkomrostningsinstitut att tillta for att ldta folket avgora i enskilda frdgor. Detta institut
anviands emellertid sparsamt i den svenska demokratin. Frdgan om Riksbankens stéllning
kommer inte avgoras genom att utlysa folkomrostning. Fradgan dr vad som hdnder om partier
som dr motstandare till laginflationspolitiken och vill ha en mer politiskt bunden Riksbank
vinner ett val. (se ndsta kapitel)

Det finns ett uppenbart demokratiskt problem inbyggt i konstitutionalismens princip om att
staten skall vara bunden. Samtidigt kan man se konstitutionen som en forutsittning for att
overhuvudtaget kunna forverkliga folkviljan i den representativa demokratin. Konstitutionen
ska fungera neutral mot olika partiers program och ddrmed inte hindra en folkvald
riksdagsmajoritet att genomfora sin politik (sd linge det inte giller att &dndra just
konstitutionen eftersom det da krévs tva likalydande riksdagsbeslut med mellanliggande val).
Riksbankens reformering &ar ett uttryck for konstitutionell sjdlvbindning genom att den
demokratiskt valda forsamlingen avsdger sig makten oOver ett politikomrdde och
grundlagsfister delegeringen av makt i forfattningen. Varfor avsdger sig politikerna makt
genom att binda sig? En forklaring dr att man vill skydda sig mot sin egen irrationalitet.
Irrationaliteten tar sig uttryck i att trots man att uppfattar lag inflation som ett bra varde
klarar man inte att hdlla den nere. Detta stimmer bra Overens med de motiv for en
sjdlvstandig centralbank som ekonomer framfort. (kap.2) Enligt denna teori ska politikerna
skyddas mot sina egna irrationella och kortsiktiga viljor. Jon Elster har liknat formen av

Elster 1992 s. 227

70Limited kan pa svenska bade betyda bunden och begrinsad. Begriansad for tankarna till statens dimension eller
storlek och darmed brukar termen forknippas med liberaler som Robert Nozick eller Adam Smith som
foresprakar en mycket liten stat. Statens omfattning &r inte av intresse hér.

7IHermansson 1986 s.258
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bindningar av detta slag med &ktenskap. Aktenskap innebir, enligt denna tolkning, att
individerna binder sig till varandra och forlorar ddarmed ett visst matt av frihet. Bindningen
skyddar individerna frdn att "handla overilat, i stundens hetta"’? Dessutom ska bindningen
leda till att det blir ldttare att fatta langsiktiga beslut. P4 detta sitt skall vinster finnas att
hdmta i bundenheten. I frdga om Riksbanken finns vinsterna i att inflationsbekdmpningen,
som dr ett viktigt mal i den ekonomiska politiken, far en ldngsiktighet och ddrmed storre
effektivitet. Dessutom anser manga att den inbyggda ldngsiktigheten, genom o6kad
trovardighet, leder till att penningpolitiken kan anvédndas kortsiktigt pa ett sdtt som en
penningpolitik med lag trovardighet inte kan.”3 Att bindningen skyddar politikerna fran sin
egen irrationalitet (d.v.s. problem med inflationsbekdmpningen) borde dd ocksd betyda att det
ar ett rationellt beslut att delegera makten. Det fdr ocksd innebdrden att den mest rationella
ekonomiska politiken dr en inflationsbekdmpande sddan. Detta aktualiserar fragan om
demokratiska besluts relativitet eller icke-relativitet. En ekonomisk politik som baserar sig pa
vissa normer har ett inslag av universalism eller icke-relativism. Genom att man betonar
vardet av vissa mal i den ekonomiska politiken ges intrycket att dessa mal (t.ex. lag inflation)
skulle vara objektivt goda eller sanna vidrden. Det demokratiska systemet &r, som
konstaterades ovan, relativistiskt till sin karaktdr. Det innebar att folkviljan ska kunna
forverkligas oavsett dess innehdll, undantaget det skydd som minoriteter har via fri- och
rattighetskatalogen.

4.3.3 Delegering

Att all makt utgar fran folket och utdvas av dess valda representanter behover inte innebdra
att de folkvalda inte kan delegera ansvar och makt till andra organ. Att delegera makt till
sjdlvstandiga myndigheter &r brukligt i Sverige. Ndgot forenklat sd verkstiller
forvaltningsorgan beslut fattade av de folkvalda. Forvaltningen paverkas genom styrning fran
politikernas sida.’ Hur ska man se pd Riksbankens stédllning i frdga om delegering? Vissa
debattorer har hdvdat att en reformering av Riksbankens stéllning ligger helt i linje med
svensk forvaltningspolitisk tradition.” Sverige har en sdregen konstruktion med myndigheter
som &r fristdende frdn departementen, men detta innebéar inte att de &r helt oberoende och
sjdlvstandiga. Relationen mellan myndigheter och departement kédnnetecknas av politisk

T2Elster 1992 . 231

73S0U 1996:158 s. 130-134

74Larsson 1994 s. 32

7SLindbeck m.fl. 1993 Inldgget gillde 1993 &rs forslag till Riksbanksreform.
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styrning fran departement till myndigheter. Styrningen behover inte vara aktiv utan den kan
ocksa vara reaktiv, d.v.s. det maste inte vara departementet som tar initiativet.”® Riksbanken
ar forvisso en myndighet under riksdagen, men det ar relationen uppdragsgivare (politiker) -
utforare (tjdnstemédn) som &r intressant. Riksbankens nya stéllning kdnnetecknas snarare av
bindning dn av styrning. Bindningen finns pd bada sidorna. Riksbanken blir enligt den nya
ordningen kraftigt bunden till att bekdmpa inflationen. Detta binder Riksbankens mandat till
att endast forsoka uppfylla det lagstadgade verksamhetsmaélet. Den andra bindningen giller
de folkvalda politikernas mdojligheter att bedriva den politik man onskar. Genom att
Riksbanken ges ett mycket strikt inflationsmal far detta @ven konsekvenser for regeringens
arbete. Regeringen har fortfarande ansvaret for finanspolitiken d4ven om man delegerat
penningpolitiken. Problemet &r att dessa tvd omraden inte dr frdn varandra isolerade. Om
regeringen beslutar om en expansiv finanspolitisk 4atgird sa kan det fungera
inflationsdrivande och Riksbanken, vars uppgift dr att halla inflationen nere, kan da hoja
rantan for att hdlla inflationen nere. Regering och Riksbank driver i detta fall motsatt politik,
den ena sidan expanderar och den andra stramar at ekonomin. Resultatet av den ursprungliga
atgdrden kan i vérsta fall bli status quo. Pa detta sitt fungerar alltsa delegeringen bindande
dven for den politiska makten. Delegeringen blir bindande for regeringen genom att
Riksbankens uppgifter sitter pa detta sitt granser for regeringens handlande. Atminstone om
man vill att dtgdrderna ska ha en reell effekt pa ekonomin. Situationen kan darmed sédgas vara
mer komplex dn en vanlig delegering av implementering till myndigheter. Delegeringen far
ndmligen aterverkningar dven for regeringen. Det forefaller inte helt otroligt att konflikter,
eller dtminstone olika tolkningar, mellan regeringen och Riksbankens ledning om den
ekonomiska laget kan uppkomma. Eftersom Riksbanksledningen inte dr beroende av politiska
majoritetsforhdllanden sd gor det antagligen att den inte behdver vidta politiska hdansyn eller
forsiktighetsatgarder. Detta far helt klara konsekvenser for maktférhallandena och inflytandet
over den ekonomiska politiken. Erfarenheter frdn lander med mer politiskt oberoende
centralbank visar att centralbankschefens betydelse dr mycket stor ndr det giller

formuleringsmakten om den ekonomiska politiken.””

4.3.4 Demokrati-meritokrati

Med demokrati menas ursprungligen folkstyre. I en representativ demokrati dr det folkets
representanter som forvaltar och representerar folkets vilja eller viljor. Inom ndgot som brukar

7650U 1990:44 s. 251-252. Larsson 1994 s.32
7TBundesbanks chef Hans Tietmeyer och Federal Reserves chef Alan Greenspan dr uppenbara maktfaktorer i sina
respektive lander.
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kallas demokratisk revisionism, till vars framsta representanter Schumpeter och Dahl rdknas,
har man pavisat att det inte i dr helt med verkligheten dverensstimmande att hdvda att den
moderna demokratin dr folkstyre. Man har istéllet hdvdat att polyarki dr en battre definition.
Med polyarki menas att det finns olika eliter som konkurrerar om folkets roster.’® Det betyder
att demokrati inte med nodvandighet behover betyda att folket beslutar om allt och det
behover inte innebdra att folkets viljor exakt avbildas i det politiska beslutsfattandet. Den
representativa demokratin fungerar i viss utstrackning som ett expertstyre sa de flesta
politiska beslut fattas av folkvalda professionella politiker. Detta dr dock inte samma sak som
verkligt expertstyre eller viktarstat. "Den grundliggande tanken med véktarstaten ar
ndmligen att vdktarna styr oberoende av nagot som helst folkligt mandat, medan saval
(direkt) som byrdkrater (indirekt) regelbundet understills en folklig dom i den representativa
demokratin. Oaktat att en demokratisk stat dr starkt beroende av experter, ar sdledes dess
politiska viljeinriktning ytterst grundad pa folkets stidllningstaganden i de allmdnna valen."”
Platons idealstat d&r det kanske mest kdnda exemplet pa ett forsok att kunskapsmaéssigt
underbygga ett elitstyre. I Platons stat var filosoferna de mest lampade att besluta om statens
angeldgenheter tack vare sin bildning.

Bo Sodersten, professor i nationalekonomi, tog nyligen till orda i tvd debattartiklar och
hdvdade att beslutsfattandet inom ett antal politikomrdden borde dverlamnas fran politikerna
i riksdag och regering till meriterade experter inom dessa omraden.8 Argumentet framfordes
med hédnvisning till delegeringen av penningpolitiken till en oberoende centralbank. Det
hdvdades ovan att folkvalda politiker dr ett slags experter genom att de &dr professionella
politiker, men enligt Sodersten ska dessa inte ha tillracklig kompetens for att fa ansvara for
vissa politikomraden. I dessa resonemang tas inga hiansyn till den demokratiska proceduren
utan det ses endast till beslutens substans. Detta dr klara uttryck for en vilja att ha mer
meritokrati i samhdllet. Det dr emellertid inte samma sak som att helt avskaffa demokrati. For
att ett omrade ska avpolitiseras med trovérdighet krédvs, som vi tidigare sett, att oberoendet ar
svart att dterkalla och ddarmed ndrmar man sig ett meritokratisk styre dver vissa omraden.
Kompetens dr ett sjdlvklart vdarde i alla myndigheter, men de flesta myndigheter &ar
paverkbara genom styrning fran politikernas sida.

Regeringen foresldr inga kriterier for vilka som ska kunna viljas till ledamoter av direktionen,
"men utgdr frdn att fullméktige vid sina val beaktar att lamplig kompetens finns foretradd i
direktionen."8! Direktionsledamoterna kommer darmed troligtvis viljas pa meriter som &ar av

huvudsakligen ekonomisk natur. Tillsammans med de strdnga javsreglerna som omfattar

78Hansson i Hansson och Hermansson 1992 s. 27-29
7T9Hermansson i Hansson och Hermansson 1992 s. 77
80Spdersten 1997a och 1997b

81Prop 1997/98:40s. 71
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direktionen (kap 3.3.2) far detta antagligen till foljd att direktionen i huvudsak kommer att
bestd av professionella ekonomer.

Denna relation, med en mycket sjdlvstindig grupp experter som ensamt beslutar inom ett
avgransat omrade utan politikers inblandning, paminner om den relation som finns mellan
rittsvasendet och den politiska sfaren som diskuterats tidigare. Det far konsekvenser for vilka
det dr som har formuleringsmakten nér det géller den ekonomiska politiken. Eftersom olika
ekonomisk-politiska dtgédrder inte dr isolerade far penningpolitiken dven konsekvenser for
andra omraden. Genom att Riksbanksledningens institutionella oberoende stérks &r det darfor
inte orimligt att anta att dess uppfattningar om ekonomisk politik far stort genomslag. Torsten
Svensson har analyserat beslutet om att avreglera kreditmarknaden 1985 och kommit till
slutsatsen att beslutsprocessen drevs pa av Riksbankens ledning.8? Det fanns ndr man fattade
detta beslut ingen fullstandig 6verblick vilka konsekvenserna skulle bli, i synnerhet inte fran
politikernas sida. Svensson skriver att "problemet, dagordningen och forslagen har
formulerats av Riksbankens tjanstemdn."$3 Avregleringen har fatt mycket stora konsekvenser
for den ekonomiska politiken som de ansvariga vid den tidpunkten inte insdg. Detta
illustrerar att redan i den relativt osjdlvstindiga stdllning som Riksbanken hade vid
tidpunkten alltsa kunde utdova betydande inflytande. Svensson skriver vidare att det
framtrdder en bild "av en finans- och kreditpolitisk maktelit. Genom sin avskildhet, relativa
oberoende och dartill stora samsyn i ekonomiska och politiska frdgor kan de ses som en
jarntriangel eller politiskt-ekonomiskt segment som under avregleringen kunde utgora en
viktig politisk maktfaktor vid sidan av den folkvalda kanalen."$* Svensson spekulerar i att om
Riksbanken fdr en mer oberoende stdllning och om den styrs av "véktare" som inte delar
politikernas dskddningar finns en risk att folkstyret hamnar i en "standig 'offside'-position."$ I
nédsta kapitel ska vi diskutera dessa eventuella konflikter.

4.4 Sammanfattning

#Konstitutioner dr i huvudsak regelverk f6r den demokratiska proceduren

#Det finns en konflikt mellan réttsstatsidealet och folksuveraniteten

#Sveriges forfattning utgar fran folksuveréanitetsprincipen och demokratin forverkligas genom
parlamentarism

#Forfattningen foreskriver i huvudsak bara den demokratiska proceduren, men inslag av
innehéllsbetoning finns genom de politiska fri- och réttigheterna

82Svensson 1996 s.66

83Svensson 1996 s. 145
84Svensson 1996 s.150
85Svensson 1996 s.150
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#Riksbanksreformen &r inte ett uttryck for maktdelning &ven om den nya ledningen kan bli ett
starkt maktcentra

#Konstitutionella bindningar kan komma i konflikt med folksuverénitetspricipen

#Reformen &ar en langtgdende delegering av penningpolitiken

#Delegeringen sker i formen av bindning snarare dn styrning

#Inslag av meritokrati finns i den nya ledningsstrukturen

Slutsats: Den svenska forfattningen forindras inte pd ndgot avgorande sitt av reformen. Reformen dr
utryck for en konstitutionell bindning. EG-riitten har stor betydelse for det svenska statsskicket.

5. Demokratiska konsekvenser

5.1 Regeringens mdjligheter att styra landet

"Regeringen styr riket. Den &r ansvarig infor riksdagen." Sa lyder sjdtte paragrafen i
regeringsformen. Det dr av stor vikt i ett parlamentariskt system att regeringen verkligen kan
styra riket och att det inte finns nagra hinder for detta. En regering som fatt folkets fortroende
maste dven for det politiska ansvarsutkrdvandet haft mdjligheten att genomféra sin politik.
Det ska inte finnas konstitutionella hinder for detta. I vad regeringens styrande funktioner
bestdr &dr enligt regeringsformen ndgot oklart. I viss mdn dr den styrande makten en
"restfunktion forst och framst i relation till riksdagens funktioner."86

Trots denna tveksamhet om i vad den styrande makten bestar dr det uppenbart att politikens
handlingskraft i mdngt och mycket dr avhédngigt pa regeringens handlingsféormaga. SNS
Demokratirad anvander handlingskraft som en av sina indikatorer vid sina méitningar av den
svenska demokratin. De anvdnder tre underindikatorer: kontroll 6ver gemensamma resurser,
beslutsférmdga och kontroll 6ver genomférandet. Det dr normalt att forklara eller forsvara
diktaturer genom att hidnvisa till handlingskraft, men demokratier &r inte sjdlvklart beroende
av sin handlingskraft. Detta dr dock ndgot forenklat. Ett politiskt systems effektivitet &r néra
forknippat med handlingskraft genom att "demokratins effektivitet dr detsamma som
medborgarnas formdga att genom gemensamt agerande under demokratiska former
forverkliga kollektiva mal."87 Om medborgarna rostar fram ett visst parti till regeringsmakten
sa forvantar de sig ocksa att detta parti ska ha handlingskraft nog att genomfora sitt program.
Pa detta sétt blir demokrati d&ven en frdga om innehdll. Lyckas inte det demokratiska systemet
forverkliga medborgarnas onskemdl sd undergrdvs ocksa den demokratiska procedurens
troviardighet genom att ansvarsutkrdavandet blir diffust.

86Holmberg & Stjernquist 1992 s. 51
87Petersson m.fl. 1996 s. 28
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Det finns har anledning att gora en distinktion mellan handlingskraft och handlingsfrihet. Det
kan tyckas att dessa dr en och samma sak och pa vissa sdtt dr det ocksd det, men viss
atskillnad finns dock. Med handlingsfrihet menas hdr att regeringen é&r tilldten eller har
mdjlighet att fora den politik de vill. Det kan lata sjdlvklart att sd mdste vara fallet, men det
kan foreligga problem om t.ex. forfattningen foreskriver en viss politik. Detta &r en frdga om
demokratin som relativistisk eller icke-relativistisk i forhallande till vissa varden, d.v.s.
huruvida det finns vissa vdrden som é&r objektivt goda och ddrmed borde inskrivas i
forfattningen. Med handlingskraft dsyftas att regeringen ska ha sa god styrférmaga att de ska
kunna uppfylla de mal som de vill sétillvida att inga konstitutionella hinder foreligger.

5.1.1 Styr regeringen landet nu?

Fragan ska inte besvaras i den hdr uppsatsen, men man kan pavisa vissa uppenbara problem
med styrformagan som forekommit de senaste dren. Problemen har till stor varit férknippade
med den stora statsskulden och de stora underskott i budgeten som landet dragits med de
senaste dren. Om regeringen, i ett sddant ldge, viljer att expandera ekonomin genom att 6ka
de offentliga utgifterna sa har detta en tendens att rdntorna stiger. Detta kyler av ekonomin
och den ursprungliga expansionen dts upp. Detta sker genom att forvdantningar om att
regeringen kan komma att inflatera bort underskottet uppkommer och da stiger réntorna.
Detta begransar kraftigt regeringens handlingskraft. Pa senare dr har mdnga politiker vittnat
om hur deras handlingsfrihet varit starkt begrdansad och hur de varit "hunsade" av den s.k.
marknaden. Goran Persson, i skrivande stund statsminister, skriver i en nyutkommen bok
foljande: "Nar marknaden via hojda réantor styr den ekonomiska politiken i ett skuldsatt land
forstar ju medborgarna att politikerna inte langre har sa mycket att sdga till om."$¢ Man kan
dven, som tidigare omndmnts, delvis se Riksbanksreformen mot bakgrund av den bristande
handlingskraft och trovardighet som ibland kallas "politikens kris". Den o¢kade
internationaliseringen av ekonomin betraktas i allmédnhet som en omstdndighet som férsvagar
det nationella beslutsfattandet. Det &r vissa hdnseenden alltsd tveksamt om regeringen
verkligen har den handlingskraft och styrféormdga som regeringsformen stipulerar. Detta gor
ocksa att véljarnas utvirdering och ansvarsutkrdvande blir oklart om politikerna hdvdar att
de inte haft mdjligheten att bedriva den politik man fick véljarnas mandat att bedriva.

5.1.2 Styr regeringen landet efter reformen?

88Persson 1997 s. 23
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Vissa problem med handlingskraften finns redan idag har vi alltsd sett, men vad hénder néar
penningpolitiken delegeras? Det forsta och mest uppenbara dr att regeringen forlorar ett
instrument att bedriva stabiliseringspolitik med. Detta behover emellertid inte vara en sa stor
forlust som man kan tro. Vi har tidigare (kap 2) sett att penningpolitiken for att vara effektiv
behover en trovédrdighet som det forefaller att centralbanker &r battre pa att fa dn regeringar.
Det é&r alltsd inte med nddvéandighet sa att regeringen forlorar ett effektivt instrument néar
man delegerar penningpolitiken.

Den bindning som vi diskuterade i foregdende kapitel far naturligtvis konsekvenser for
regeringens handlingskraft och styrférmdga. Om man med en enkel tankelek tanker sig att ett
eller flera partier som dr motstdndare till dels centralbankens oberoende och dessutom inte
prioriterar ldginflation.3 Tankeleken forefaller inte vara helt osannolik eftersom det var tva
partier som stdllde sig utanfor Overenskommelsen, miljopartiet och vénsterpartiet. I
reservationerna stdller sig bdda partierna sig kritiska till bade det institutionella
arrangemanget och prioriteringen av ldg inflation.® Vansterpartiet har tydliggjort sitt
missndje med laginflationspolitik genom att november 1997 i en valplattform tydligt betona
att man foredrar arbetsloshetsbekdmpning fore lag inflation.”! Ponera att vansterpartiet (eller
nagot annat parti med liknande instéllning) skulle na stora valframgangar och det skulle leda
till att man, av riksdagens talman, fick uppdraget att bilda en regering. Skulle denna regering
kunna bedriva sin politik och ddrmed styra landet? Nu forefaller detta scenario inte sdrskilt
troligt eftersom hela fem av riksdagens partier har enats om reformen, men det gor inte
problematiken mindre relevant fran ett demokratiteoretiskt eller forfattningsmassigt
perspektiv. Frdgan dr om delegeringen fungerar hdmmande for folkstyrelsen och dess
representanter. En regering som far folkets mandat for att helt och hallet inrikta sig pa att
bekdmpa arbetslosheten och inte inflationen skulle fa stora bekymmer. De har, genom
instruktionsférbudet, inga mojligheter att direkt paverka Riksbankens penningpolitik. De far
ocksa svart att bedriva en effektiv finanspolitik genom de samband mellan finans- och
penningpolitik som tidigare beskrivits. Om regeringen vill bedriva den politik som man fatt
mandat for sd har de mojligheten att bekdmpa arbetsloshet genom att expandera ekonomin
via Okade offentliga utgifter. Om Riksbanksledningen wuppfattar det som att
inflationsforvantningarna okar sa dr sannolikheten stor att man kyler av ekonomin via
rantehdjningar. Detta betyder att regeringens politik inte far den forvédntade effekten. D4 far
detta liknande negativa effekter pa ansvarsutkrdvadet for véljarna som problemen med

89Med att vara motstdndare till laginflationspolitik syftas att man i huvudsak vill uppna full sysselsittning. Att
det finns ett utbytesforhdllande mellan inflation och arbetsloshet (den s.k. Phillipskurvan visar sambandet) har pa
senare ar blivit ifrdgasatt. Framforallt ifrdgasitts sambandet pa ldng sikt i ekonomin.

90Reservationer av Peter Eriksson (mp) och Kenneth Kvist (v) i Ds 1997:50 s 134-142

91DN 1997-11-10
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bristande handlingskraft i dagsldget som diskuterades ovan. Regeringen kan pd detta satt ga
till val och hdvda att de inte hade majlighet att bedriva den politik man ville.

Denna beskrivning av ldget ger skal till att reformen fungerar som en konstitutionell bindning
som dr himmande for folkstyrelsen. Som tidigare pdpekats far bristande handlingskraft inte
bara innehallsliga konsekvenser genom daliga resultat utan det leder ocksa till att folkets
fortroende for den representativa demokratins procedur kan komma att undergrdavas. Om
regeringen, i dagsldget med bristande handlingskraft eller efter reformen med bristande
handlingsfrihet, till vdljarna hdvdar att de inte haft mdjligheten att styra landet enligt det
mandat de fatt av véljarna far detta allvarliga konsekvenser for ansvarsutkravandet.

Jorgen Hermansson iakttar tva sidor av konstitutionalismen: "Den negativa sidan kommer till
uttryck i sddana forfattningsregler eller stadgar som motverkar eller forhindrar att folkviljan
eller, snarare, majoritetsuppfattningen ska fd genomslag. Det handlar om regler satta av
tidigare generationer som hdmmar det gemensamma politiska handlandet for dagens
medborgare. Konstitutionalismen innebédr hér en begransning av folkstyrelsen."? Vid en forsta
anblick forefaller denna negativa sida av konstitutionalismen fa ett klart uttryck i
Riksbanksreformen om man betdnker att folkviljan inte langre skulle stodja den politik som
stipuleras genom reformen. D& har man forvisso inte iakttagit mojligheten for, en av folket
framrostad, majoritet kan dndra det fattade beslutet. Vad finns det dd for mdojligheter till
detta?

5.1.3 Kan reformen omprovas?

Kan dd en regering, med stod av en riksdagsmajoritet, &nda riva upp reformen och bedriva
den politik man vill? Regeringen kan inte ge instruktioner till riksbanksledningen om att de
ska ldgga om penningpolitiken eftersom instruktionsférbudet dr grundlagsfast. Detta ar ett
allvarligt demokratiskt problem: Ponera att ett parti, ndgot osannolikt, gdr ut med att man vill
ha en politiskt styrd Riksbank som enda (eller huvudsaklig) valfrdga. Om detta parti far en
majoritet av rosterna, vilket innebdr att de kan sdgas representera majoritetens vilja, sa
forvintas enligt folksuveranitetsprincipen att denna folkets vilja kan forverkligas. Med detta
mandat skulle denna regering férsoka riva upp reformen. Det foérsta problem man stoter pa ar
att en del av oberoendet &r grundlagsfist i regeringsformen. Dessa delar ér
instruktionsférbudet och de begrdnsade avsattningsmojligheterna (RF 9kap.12§). Sverige har
en inbyggd troghet i grundlagskonstruktionen som skyddar den konstitutionella ordningen
genom att grundlagarna endast kan dndras genom tva, med mellanliggande val, likalydande
riksdagsbeslut. Detta betyder att den nyvalda riksdagsmajoriteten inte kan d&ndra grundlagen

92Hermansson 1996 s. 32-33
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under mandatperioden. Det betyder att man inte kan gora Riksbanken mer politiskt styrd nar
det giller det institutionella eller det personliga oberoendet. Daremot kan en riksdagsmajoritet
dndra verksamhetsmalet, d.v.s. ldginflation. Verksamhetsmalet stiftades for att gora
Riksbanken mer funktionellt oberoende, men detta oberoende forsvinner inte bara for att man
lagstiftar om ett annat mal, t.ex. att penningpolitiken ska bidra till att uppréatthalla full
sysselsattning. En riksdagsmajoritet kan forvisso ge Riksbanken ett nytt mal for
penningpolitiken och sedan utvidrdera om det uppnatts. Om direktionen inte lyckas att uppna
de nya mdlen sd kan de avsittas. Detta dr som vi tidigare sett mycket svart att genomfora i
realiteten. Det dr dessutom ett betydande problem med tidsdimensionen genom att det tar
viss tid innan man kan utvédrdera penningpolitikens resultat.

Detta betyder alltsd att om en majoritet av svenska folket rostar pd partier som dr mot
Riksbankens sjdlvstandighet och &r mot laginflationspolitiken sd far den regeringen mycket
svart att fora sin politik. Nu &dr detta scenario inte troligt eller helt realistiskt, men "for att
forstarka det demokratiska styrelsesattets legitimitet mdste emellertid dessa konstitutionella
arrangemang ytterst sett vara grundade pa nagot slags demokratisk legitimitet. De ska kunna
omprovas."? Nukan den konstitutionella bindningen omprovas eftersom riksdagen &r det
lagstiftande organet i Sverige och kan ddrmed alltid aterta den delegerade makten. Exemplet
ovan visar att det finns ett flertal praktiska problem behiftade med konstruktionen. An mer
anslaende hade det varit om dven laginflationsmalet hade skrivits in i regeringsformen. Det
hade inneburit att man for en lang tidsperiod framat bundet sig att fora en viss ekonomisk
politik och detta skulle std i uppenbar konflikt med idealet att konstitutionen ska std neutral
infor olika partiers program. Det skulle ocksa innebéra att forfattningen klart tog stdllning for
ett innehalls- eller substansargument. Grundlagen skulle alltsd vara normativ genom att
foreskriva att inflationen ska bekdmpas. Nu dr detta inte fallet, men Kklart &r att vissa
konstitutionella svédrigheter finns dnda.

5.1.4 EG-fordraget och omprovning.

Det finns emellertid ytterligare en dimension ndr det géller regeringens handlingsfrihet som
ar vard att iaktta ndmligen forhdllandet mellan de svenska lagarna och EG-rdtten. Kan
riksdagen i realiteten fordndra Riksbankens stédllning eller verksamhetsmalet? Som tidigare
podngterats har EG-rédtten foretrdde framfor svensk lag inom flera omrdden. Genom
anslutningsfordraget till EU har Sverige forbundit sig att folja de krav som géaller EMU.%* Det

93Hermansson 1996 s. 35

94Det har ingen betydelse att det i dagsldget (enligt regeringens EMU-proposition 1997/98:25) verkar som att
Sverige ska sta utanfor valutaunionen vid dess start. Sverige har inte som Danmark férhandlat till sig
undantagsbestammelser nar det géller EMU.
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finns hir anledning att undersdka vad som sédgs i Maastrichtfordragets sjdtte avdelning som
behandlar ekonomisk och monetdr politik. Nar det géller politikens inriktning sa foreskriver
redan artikel tva i forsta delen att "Gemenskapen skall... frimja en harmonisk och vél avvagd
utveckling av néringslivet inom gemenskapen som helhet, en hallbar och icke-inflatorisk
tillvdaxt som tar hansyn till miljon, en hog grad av ekonomisk konvergens...." Eftersom EG-
fordraget giller over svensk rdtt har Sverige forbundit sig att fora en ekonomisk politik som
Overensstimmer med gemenskapens. Detta betyder att man inte utan vidare kan ligga om
den ekonomiska politiken. Det hela kompliceras ytterligare av att gemenskapsinstitutionerna
kan vidta dtgdrder mot medlemmar som driver en avvikande politik. Vi kan anvinda oss av
exemplet ovan med en regering som inte vill bedriva laginflationspolitik for att belysa
problematiken. Anta att denna regering, som till varje pris vill fa ner arbetslosheten, viljer att
kraftigt expandera den offentliga sektorn och inte finansiera detta. Stora budgetunderskott
skulle ddrmed uppstd. Forsta punkten i artikel 104c i fordraget sdger att "Medlemsstaterna
skall undvika alltfér stora underskott i den offentliga sektorns finanser." Den ekonomiska
bakgrunden till varfér man inte accepterar stora budgetunderskott gar delvis att finna i att
dessa tenderar att vara inflationsdrivande. Enligt artikel 104c punkt 6 dr det ministerradets
uppgift att besluta om alltfér stora underskott foreligger. Radet kan da ge medlemsstaten
rekommendationer pa hur man bor dtgédrda problemen. Den svenska regeringen kan ignorera
dessa rekommendationer och fortsédtta sin politik. Dd kan radet "foreldgga boter av lamplig
storlek"® Detta betyder alltsa att ett land kan bli botfdllt om det inte bedriver en ekonomisk
politik som ér i linje med vad EG-rétten foreskriver. Det dr inte enbart att man kan bli botfalld
utan det strider ocksd mot fordraget som, efter intrddet, 4r en del av den svenska
rdttsordningen.

Vi tog ovan upp de inhemska problemen med att &ndra Riksbankens stillning. I det inhemska
fallet var ett av problemen den konstitutionella bindning som forfattningens inbyggda
troghet, d.v.s. att tvd likalydande beslut med mellanliggande krav krédvs vid dndring, leder till
att folksuveranitetsidealet har svart att gora sig gdllande. Medlemskapet i EU ar ocksa uttryck
for en omfattande konstitutionell bindning. Den svenska forfattningen kan omprovas, men det
ar behéftat med ett flertal praktiska problem. EG-fordraget kan ocksd omprévas, men inte
ensidigt av svenska folkvalda utan det dr en gemensam angeldgenhet for medlemsstaterna.
Den tidigare slutsatsen angdende den inhemska ordningen var att verksamhetsmalet kan
laggas om med ett enkelt majoritetsbeslut i riksdagen. Det svenska systemet skiljer pa
grundlagar och andra lagar och grundlagarna ska std neutrala genom att forfattningen endast
ska reglera den demokratiska proceduren i Tingstensk anda. Om verksamhetsmalet skrivits in
i forfattningen hade det varit att fora in ett innehdllsligt véarde i forfattningen. EG-rédtten gor

9SRomfordraget - i dess lydelse enligt Maastrichtfordraget. Artikel 104c punkt 11. Mojligheten att bestraffa olydiga
medlemmar preciserades i Amsterdamavtalet, men dessa finns inte med har.
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ingen atskillnad i den bemairkelsen mellan olika typer av artiklar, men fordraget har en
starkare innehallslig karaktdr. Med innehdllslig menas att fordraget foreskriver hur
medlemsstaterna ska bedriva sin politik som pd den ekonomiska politikens omrade genom
bestimmelserna kring EMU prioriterar 1dg inflation.” Det &r inte sd att laginflationspolitiken
dr den enda delen av EU's ekonomiska politik. Som exempel pd den balans man ofta forsoker
uppnd dr det nyinrdttade Euro-X-radet vilket dr en politisk institution bestdende av EMU-
medlemmarnas finansministrar som ska balansera ECB's makt.

P& vissa sdtt blir hdrmed den tidigare diskussionen om Riksbanksreformen som en
konstitutionell bindning artificiell genom att medlemskapet i EU redan har bundit Sverige vid
vissa institutionella ordningar och foreskrivit vissa innehallsliga pabud. Det &dr ocksé viktigt
att podangtera att detta inte enbart har med EMU att gora. "Det politiska trycket pa Sverige att
genomfdra en stram rédnte-, finans- och véxelkurspolitik kan bli stort &ven om Sverige inte
skulle delta. Styrningen av den svenska ekonomin, enligt detta argument, blir vil sa stark
utanfor EMU som inom EMU."7 Det &r inte den hédr uppsatsens syfte att undersoka det
réttsliga forhdllandet mellan EU och Sverige, men det kan konstateras att detta forhallande
tillfér en ny dimension och en komplexitet till &mnet. Det irreversibla draget i ECBS's
konstruktion géller i mangt och mycket storre delen av samarbetet i unionen eftersom det ar
svart att fordndra fordraget. Forandringar av EG-fordrag foregas av ldnga forhandlingar
medlemsstaterna emellan och bidrar till att bygga in en troghet i systemet.

Vad far da detta for konsekvenser for det politiska ansvarsutkrdvandet? Den regering som
rostats fram som inte stéller sig bakom de foreskrifter som EG-stadgan fdr uppenbara
svarigheter bedriva den politik de vill och vid tidpunkten f6r den demokratiska kontrollen vid
ndsta val infinner sig vissa demokratiska problem. Regeringen kan da sdga att de inte haft
mdjlighet att handla enligt RF 1 kap 6§ d.v.s. de har inte kunnat styra landet. Till detta har de
inte haft mojlighet och det kan &ven infinna sig en situation dér regeringen kan ha blivit
bottalld for den politik de bedrivit. Det politiska ansvarsutkrdvandet blir i denna situation
klart férsvagat och komplext.

Folksuverédniteten far i det forestdllda fallet std tillbaka for konstitutionalismens bundenhet.
Att reformen i princip inte gar att omprova, atminstone inte nationellt, gor att den kvalificerar

sig som en negativ konstitutionell sjalvbindning.

5.1.5 Kan regeringen vinna makt genom att delegera?

96Fordraget betonar andra mal 4n endast inflation, men nir det giller reglerna for EMU forefaller det vara sa att
de konvergenskriterier som skapats i Maastrichtférdraget har utformats for att i huvudsak bekdmpa inflationen.
9THinnfors & Pierre 1996 s. 37
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Exemplet ovan visar pd de problem som en regering som varken stodjer en oberoende
centralbank eller det verksamhetsmadl Riksbanken givits. Eftersom fem av riksdagens partier
stdr bakom reformen &r det ocksd sannolikt att ett eller flera av dessa kommer inneha
regeringsansvaret i framtiden.”®

Vi har tidigare uppmaérksammat att reformen har konsekvenser i makthdnseende. Da
spekulerades det i att Riksbankens nya oberoende kan leda till att vissa maktfoérskjutningar
dger rum. Det som kan verka mindre uppenbart dr att regeringen ocksd kan 6ka sin makt. Det
later som en motsittning att regeringen skulle kunna vinna makt genom att avsdga sig makt.
Detta underliga sker genom att regeringen stirker sin handlingskraft. Om Riksbankens
oberoende stédllning skidnker mer trovérdighet 4t den ekonomiska politiken s kan regeringen
fa ett storre mandverutrymme. Detta sker genom att finanspolitiken fdr storre effektivitet.
Riksbankens stdllning bidrar med en trovdrdighet som s.a.s. tyglar den s.k. marknadens
misstro mot politiken. Sambandet mellan finans- och penningpolitik har vi tagit upp tidigare.
Regeringen kan dra nytta av den trovirdighet som en sjédlvstandig Riksbank férvéantas fa inom
penningpolitiken. Detta sker genom att finanspolitiken blir effektiv, d.v.s. man blir av med de
effekter i form av rédntesvingningar som tidigare fortog effekter. Finanspolitiken dr det
stabiliseringspolitiska medel som riksdagen och regering traditionellt haft direkt makt over.
Enligt detta scenario skulle tva ineffektiva instrument under direkt politisk kontroll bytas ut
mot tvd effektiva instrument. Ett som &r delegerat och ett som regering och riksdag har kvar.
Enligt dessa resonemang kan en regering som stddjer riksbankens penningpolitik fa ett okat
handlingsutrymme. Detta géller alltsa inom ett visst ekonomiskt paradigm, d.v.s. man delar
synen pa den ekonomiska politikens utformning. Det konstaterades ovan att en regering som
inte delar den syn pa ekonomin som framtrdder i Maastrichtfordraget och i regeringens
proposition om Riksbankens stdllning far svart att genomfora sin politik. Detta gdr att
problematiseras ndgot. Ar denna syn pd ekonomin helt revolutionerande? Med tanke pa att
fem av riksdagens sju partier star bakom reformen forefaller en betydande samsyn om den
ekonomiska politiken finnas for ndrvarande i svensk politik.” Handlingsformdgan i ett
demokratiskt system, i synnerhet ett med mdnga partier, handlar i stdr utstrackning om
beslutsformdga. 1 Sverige &r minoritetsregeringar vanliga och detta krdaver god
kompromissvilja i parlamentet for att uppnd god beslutsférmdga. Det har hdvdats att Sverige
sedan Overgangen till enkammarriksdagen och 1970-talets forfattningsreform har
kdnnetecknats av en tkande konfliktgrad i politiken. Forfattningen anses ocksa av vissa fatt

98Det 4r i detta sammanhang virt att notera att de tva socialdemokratiska ledaméterna i 1993 ars
Riksbanksutredning, Jan Bergqvist och Anita Gradin, reserverade sig mot utredningens forslag. Eftersom den
utredningen foreslog ganska liknande forslag som det som nu liaggs forefaller en 6kad samsyn uppstatt i
riksdagen.

991 skrivande stund har dessa fem partier 309 av riksdagens 349 mandat. Detta motsvarar ca. 88%.
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konsekvenserna att politiken blivit mer instabil och kortsiktig.!/®0 Om det stimmer att
Riksbanksreformen tillsammans med andra tecken indikerar en storre grad av samsyn kring
den ekonomiska politiken hos de flesta partierna da borde handlingskraften kunna stérkas.
Om man delar synen pa den ekonomiska politiken kan man ocksd forvidnta sig att
kompromissviljan kan 6ka eller atminstone konfliktgraden minska. Bara for att flera partier
stdr bakom reformen behodver de med nddvéndighet inte dela synen pa den ekonomiska
politikens alla aspekter. Skattefragan berors exempelvis inte av forandringarna. Daremot kan
konstateras att ndr det giller inflationsbekdmpningen finns det en bred enighet som inte
tidigare funnits. Aven det normtinkande som finns i Maastrichtférdraget har betydelse fér pa
vilket satt man uppfattar att ekonomisk politik bor bedrivas. Handlingskraften kan ocksa tka
indirekt av denna samsyn. Om det finns en 6kad samsyn kan det ocksa leda till en viss
konvergens mellan partiernas politik och ddrmed skulle regeringsskiften inte leda till att stora
omlédggningar av politiken vidtas. Trovardighet och langsiktighet i den ekonomiska debatten
fdr en allt mer framskjuten roll och detta kan komma att frdmjas om politiska
kursomldggningar minskas. "I realiteten avgors beslutsférmagan av regeringens mojligheter
att med stod av andra partier fora en konsekvent och langsiktig politik."10! Mojligheten att
kunna fatta langsiktiga beslut borde onekligen 6ka om en bred majoritet har samma
verklighetsuppfattning.

Reformen skulle pa detta sédtt kunna 6ka graden av ldngsiktighet i svensk politik. Den troghet
som infors i det svenska politiska systemet kan vara himmande for folkviljans genomslag,
men detta kanske endast ar ett kortsiktigt val. Carl-Johan Aberg har nyligen utkommit med en
skrift som ifragasdtter den nya svenska forfattningen. Han gar i den rationalistiska skolan och
hdvdar att politikerna bara rostmaximerar och detta leder till en kortsiktighet i politiken. Han
forordar att trogheter infors nér folkviljan ska forverkligas. Detta skulle kunna ge upphov till
en storre grad av langsiktighet. Riksbanksreformen kan ses som en troghet i det svenska
systemet genom att den binder politiken. Den hindrar ocksd politikerna, genom bankens
oberoende, fran att anvdnda penningpolitiken i kortsiktiga politiska och rostmaximerande
syften.

5.2 Demokrati som beslutsform eller beslutsinnehall

Det har tidigare konstaterats att reformen inte kan férordas med enbart procedurargument.
(kap. 3) Fragan dr om detta ensamt kan avgora att reformen dr forkastlig. Aven om den
demokratiska proceduren kan fungera legitimerande for olika arrangemang i samhdllet sd
finns det ett par problem. En konflikt stdr mellan rationalitet och demokrati. Rationellt kan

100 Aberg 1997 5.94
101Petersson m.fl. 1996 s.29
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man resonera sig fram till att vissa uppgifter verkar det demokratiska samhillet genom dess
representanter ha svart att fullgora. Det forefaller vara rationellt att delegera makt om
politikernas anstrangningar standigt leder till daliga och oonskade konsekvenser. Ska man da
behalla detta arrangemang trots dess daliga konsekvenser? Det dr nog antagligen sa att det
motverkar det demokratiska systemet om de folkvalda uppritthdller ett system som ar
ineffektivt och leder till daliga konsekvenser. Riksbanksreformen kan ddrmed férordas med
substansargument. Dessa dr ekonomiska och star inte for behandling i den hdr uppsatsen.
Déaremot kan det positiva innehdllet (trovardigheten) ocksa leda till att det politiska systemet
vitaliseras genom 6kad handlingskraft. Aven om proceduren inte &r demokratisk kan alltsa
reformen finna sin legitimitet i dess goda konsekvenser. Riksbanken far pd det sittet
legitimitet genom att vara framgangsrik. S4 ldngt allting gott, men problemet &r att det ligger i
demokratins natur att beslut ska kunna omprovas. Nagot som uppfattas rationellt idag och
som har folkets stod idag behover inte av nddvéandighet ha det om tio dr. De problem att
omprova reformen som pavisats tidigare dr ddrmed av relevans. Det kan ocksé sédgas att det
beslutsinnehdll som nu forordas, d.v.s. den ekonomiska politikens innehdll, kan komma att
fordndras over tid. En dag kanske ekonomkadren och politikerna vill ha hog istéllet for lag
inflation. Det betyder att en reform som ter sig rationell idag mycket vdl kan uppfattas som
irrationell imorgon och da det finns formmaissiga hinder att omprdva reformen uppstar
problem.

Detta resonemang syftar till att visa pa det samspel mellan demokratins form och dess
innehdll. Inga generella slutsatser dras i det hédr avseendet.

5.3 Sammanfattning

#Regeringsformen siger att regeringen ska styra riket

#Vissa problem att vara handlingskraftiga har senare ars regeringar uppvisat

# En regering som inte stoder Riksbankens verksamhet eller stillning far svart att styra riket
och har begransad handlingsfrihet

#Detta forsvaras ytterligare av EG-rittens stédllning och dess innehall

#EG-rdtten forefaller gora reformen irreversibel

#Detta hammar folksuveréniteten och binder staten

#Det forsvarar i forlangningen viljarnas ansvarsutkrdavande

#En regering som stoder Riksbankens stédllning och verksamhet kan dra nytta av
penningpolitikens nyvunna troviardighet och dirmed vinna makt genom ¢kad handlingskraft
#Okad handlingskraft forstarker demokratin och underléttar véljarnas ansvarsutkravande
#Den okade samsyn om ekonomisk politik som reformen verkar innebéra kan leda till 6kad
kompromissvilja och ldngsiktighet
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#Detta ger ocksa 6kad handlingskraft

Slutsats: Nir det giller de demokratiska konsekvenserna ir slutsatsen inte helt entydig: Reformen kan
oka den politiska handlingskraften och dirmed stirka demokratin, men den kan ocksd minska den
politiska handlingsfriheten och dirmed forsvaga demokratin.

6. Sammanfattning

Sammanfattningar och vissa slutsatser har dragits i anslutning till delkapitlen. Det finns har
anledning att summera upp och forsoka dra nagra slutsatser.

De huvudsakliga argumentet f6r en oberoende Riksbank &r att penningpolitiken blir mer
effektiv om centralbanken dr politiskt oberoende. Den foreslagna reformen &dr en mycket
langtgdende delegering av penningpolitiken till en mycket sjdlvstandig Riksbank. Forslagen
syftar till att stdrka Riksbankens institutionella, funktionella och personliga oberoende. Dessa
mal uppnds genom reformen. Det betyder minimalt inslag av direkt politisk styrning. Det
finns dartill ingen procedur som gor ansvarsutkrdvande eller demokratisk kontroll reellt
mojlig. I den demokratiteoretiska kontexten svarar reformen for en konstitutionell
sjdlvbindning. Delegeringen kdnnetecknas av bindning fér badde Riksbanken och den politiska
sfaren. Forhallandet till EG-rédtten gor att bundenheten redan fanns innan reformen féreslogs.
Bindningen fdr genomslag bade i form och innehdll genom att forutom att vissa
konstitutionella fordndringar binds ocksa politikens innehdll till vissa kriterier. Detta
begransar den demokratiska handlingsfriheten och darmed folksuveraniteten. Darmed skulle
det vara uttryck for en icke-relativistisk hdllning. En regering som delar reformen och EG-
rittens foreskrifter kan daremot vinna handlingskraft och ddarmed stirka demokratin. Fragan
dr om man betonar demokrati som procedur eller om man ldgger vikten vid beslutens
substans. Reformen kan inte foérordas med procedurargument, men kan mojligtvis gora det
med substansargument. Substansargumenten har inte utviarderats i uppsatsen.

Resultaten i sig dr inte direkt mojliga att generalisera da analysen berdr att specifikt beslut.
Déaremot dr det forfattningspolitiska och demokratiteoretiska sammanhanget tillimpligt pa
andra fragor. Diskussionen om konstitutionalismens bundenhet dr hogst central i demokratin
och dr dessutom synnerligen relevant genom det speciella rattsforhallande som EG-rétten
innebdr. Resultaten vdcker snarare frdgor om statsskickets fundament dn ger svar som é&r
mojliga att generalisera. En intressant fraga som vidcks i uppsatsen dr den om folkviljans
genomslag och till denna &r kopplad vilka bindningar som &r forenliga med
folksuverdnitetsprincipen. Dessutom vidcks fragan om relationen mellan folkstyre och
expertstyre, som om man fdr tolka debatten verkar véckas till liv av vissa igen. Relationen
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mellan demokrati som beslutsform eller beslutsinnehall far hédr ingen 16sning, men det dr
tydligt att beslutsinnehdll dr det som prioriteras i det hér forslaget.

Slutligen kan konstateras att fragan om Riksbankens stdllning &r under intensiv diskussion
och reformen far ett stort inflytande pa ekonomi, politik, demokrati och forfattningsfragor.
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