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Inledning: Barn, unga och
demokrati

Jonathan Josefsson & Bengt Sandin

Inledning

I Sverige uppméirksammar vi nu 100-arsjubiléet av inforandet av allmén och
lika rostriatt 1918—1921. Sedan reformerna i borjan av 1900-talet har rostritten
och valbarheten utvidgats och fler grupper har getts mojlighet till demokratiskt
deltagande. Samtidigt som denna expansion av medborgarskap har inkluderat
fler grupper #n tidigare kvarstar begrinsningar i demokratiskt deltagande for
andra. Inte minst giller detta i relation till de ca 20 % av Sveriges befolkning
under 18 ar som inte har rostritt och inte ar valbara till politiska forsamlingar
eller som partiforetriddare. Att barn dr medborgare och har rittigheter fram-
star idag som en sjidlvklarhet i en demokrati som Sverige. Barn under 18 ars
alder har fatt allt storre erkinnande som egna rittighetsbirare och allt fler
vélfardsinstitutioner har utvecklats under 1900-talet for att representera barn
och unga. I stor utstrickning har den politiska representationen av barn och
unga de senaste decennierna inte minst handlat om att bygga institutioner,
lagstiftning och procedurer for att skydda gruppens réttigheter i linje med FN:s
barnkonvention. Men trots vad som kan beskrivas som ett historiskt genom-
brott for barn och ungas rittigheter sa har underariga inte getts mojlighet till
samma politiska medborgarskap som den *vuxna” befolkningen (Wall 2012,
Cummings 2020). Sedan myndighetsaldern och aldersgrinsen for att fa rosta
och vara valbar till politiska forsamlingar i Sverige faststilldes till 18 ar 1974
s& har fragan om aldersgranser och ungas demokratiska deltagande, &ven om
den berorts i utredningar, lyfts fram i riksdagsmotioner och engagerat civila
sambhillet, inte lett till nagra avgérande beslut eller forandringar (Josefsson &
Sandin 2021).

Barns och ungas demokratiska och politiska representation har i stéllet tagit
andra vigar. Inrittandet av Barnombudsmannen, Elevombudsmannen och

Jonathan Josefsson och Bengt Sandin ar verksamma vid Tema Barn, Institutionen for Tema, Linkopings
universitet.
E-post: jonathan.josefsson@liu.se; bengt.sandin@liu.se
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Myndigheten for ungdoms och civilsamhillesfragor, liksom implementeringen
av barnkonventionen i sektorer som skola, vard, socialt arbete och kommunalt
organiserade ungdomsrad har tydligt markerat att man fran statsmaktens sida
sett ett behov av att formalisera representationen av den unga grupp i samhéllet
som inte har rostritt eller dr valbar till politiska forsamlingar.

Frivilligorganisationernas arbete for barns réttigheter kan ocksa uppfattas
som ett sitt att kollektivt representera barn och unga liksom alla de politiska
och ideella ungdomsorganisationerna. Denna representation av barn och unga
kompletterar naturligtvis familjerna som representant for gruppen i ett demo-
kratiskt samhille och pekar pA myndigheters och samhéllets 6vergripande
ansvar for barns och ungas levnadsvillkor.

Dessa kollektiva former for demokratisk representation star samtidigt och
delvis i konflikt med forestillningen om att ocksa unga individer har ritt att
representera sig sjilva och ges en egen autonom rost. Utvecklingen av barnpo-
litiken i Sverige och internationellt har fran 1970-talet i allt storre utstrickning
betonat barns, inte bara sociala rittigheter, utan ocksa politiska rost och rétt
till delaktighet i beslut som ror deras individuella livsvillkor och samhéllets
langsiktiga utveckling. Krav pa okat politiskt inflytande har ocksa vickts av
barn och unga sjilva vilket till exempel illustreras genom deras deltagande i
omfattande protestrorelser virlden over i frigor om klimat, migration, demo-
Kkrati, rasism, vapenkontroll, polisvald och ojimlikhet (Bessant 2021, Giugni &
Grasso 2021, Josefsson & Wall 2020).

Vi ser sdledes en rad samhiillsutmaningar som paverkar barn och ungas for-
hallande till demokrati och politisk representation. I det hiar tema-numret har
vi samlat ett antal empiriska och teoretiska undersokningar om barn och ungas
egna demokratiska deltagande och hur de representeras av andra i en samtida
demokrati som Sverige. P4 detta sitt vill vi bygga vidare pa de pagaende kritiska
diskussionerna inom statsvetenskapen om demokrati och representation (Disch
2019, Nagel & Smith 2013, Pitkin 2004, Runciman 2007, Urbinati & Warren 2008)
och en vixande mingd studier om barn, unga och politik (for nagra exempel se
Sandin et al kommande 2022, Beier 2020, Bessant 2021, Cummings 2020, God-
dard et al 2005, Nakata 2015, Holzscheiter 2010, Holzscheiter et al 2019, Kallio
& Hikli 2013, Wall 2021). Vi vill dirmed ocksa peka pa nagra av de mojligheter
som ett sirskilt fokus pa barn och unga som politiska subjekt kan erbjuda for var
grundliggande forstaelse av demokrati och politisk representation.

Demokrati och politisk representation i ljuset av
barn och unga

Under 1960- och 1970-talet kan vi se hur det akademiska intresset for unga min-
niskors rittigheter och demokratiska deltagande fick ett 6kat genomslag (Hawes
1991, Margolin 1978, Holt 1974, Schrag 1975, Grossberg 2012). Det skedde i ett
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internationellt ssammanhang av medborgarrittsrorelser och en samhéllsveten-
skaplig forskning som i storre utstrickning kom att intressera sig for de bredare
samhillslagrens historia och samtida levnadsvillkor. I kélvattnet av arbetet med
FN:s konvention om barnets rittigheter som antogs 1989 och en rad andra natio-
nella och internationella forindringsprocesser, kom den akademiska litteraturen
om barn och unga som rittighetsbirare, deras deltagande och ritt att bli horda
att viixa markant under 1990-talet (Archard & Macleod 2002, Broberg 1993/94,
Hallet & Prout 2003, Lundy 2018, Quennerstedt 2013, Reynaert et al 2009).

I ett svenskt sammanhang har forskning i filtet fokuserat pa barns och
ungas erfarenheter av motet med vélfardsinstitutioner och hur politik om barn
och familj har utvecklats i relation till vilfirdsstaten. Ett exempel pa detta ir
hur den barndomshistoriska forskningen har problematiserat barns aktérsskap
i relation till ssmhillets atgirder i olika avseenden (Bergman & Johansson 2002,
Hallberg 2017, Lindgren 2006, Littmark et al 2018, Lundstréom 1993, Sandin &
Halldén 2003, Sundkvist 1993, Weiner 1994, Sjoberg & Skold 2021).

Pa senare ar har svensk liksom internationell forskning i stor utstriackning
priglats av frigor om Barnkonventionens implementering (Holzscheiter et al
2019, Leviner 2018, Ponnert & Sonnander 2019, Reynaert 2009, Quennerstedt
2013). I en annan del, som anknutit till discipliner som historia, sociologi och
statsvetenskap, har studier ocksi empiriskt och teoretiskt uppméirksammat hur
barn och unga har agerat som politiska aktorer och pa olika sitt har protesterat
mot orittvisor och krivt 6kat demokratiskt inflytande (Bessant 2021, Cum-
mings 2020, Giugni & Grasso 2021 Josefsson & Wall 2020, Pickard 2019, Taft
2019). Aven om dagens politiska protesterrorelser som drivs av barn och unga
bade i forskning och i offentlig diskussion ofta framstills som ett historiskt nytt
fenomen, till exempel i samband med de globala klimatprotesterna (Holmberg
& Alvinius 2020, Wahlstrom et al 2019), sa visar forskningen snarare att barn
och ungas politiska mobilisering riktad mot det politiska etablissemanget har
varit aterkommande och kidnnetecknande for 1900- och 2000-talets politiska
historia. Fran politisk organisering i ssmband med demokratiseringsproces-
serna i borjan av 1900-talet, via skolstrejker, medborgarrittsrorelser och
internationella freds- och miljororelser under seklets mitt fram till senare
tids globala mobiliseringar for riattvisa, fred, progressiv klimatpolitik och mot
rasism, polisvald och utvisningar av asylstkande (Berggren 1995, Bessant 2021,
Cunningham & Lavalette 2016, Myers 2014, Bocking-Welch 2016, Heidenblad
& Kaijser 2018, Kotek 2003, Hinton 2020, Josefsson 2017). P4 senare ar har
siarskild uppmirksamhet ocksa dgnats barns och ungas politiska deltagande
och mobilisering i sociala medier (Bick et al 2019 Billur 2020, Buhre 2022
kommande) och internationella politiska arenor (Beier 2020, Beier & Tabak
2021, Holzscheiter 2010, 2016; Thew 2019, Kwon 2019). Denna forskning har i
sin tur ocksa fordjupat de teoretiska diskussionerna om var, hur och nir barn
och unga handlar politiskt och vad detta far for konsekvenser for hur vi ser
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pa demokrati och representation (Josefsson & Wall 2020, Nakata & Bray 2020,
Nishiyama 2017, Rollo 2021, Wall 2012, 2022).

Aven om barn och ungas rittigheter och politiska deltagande har fatt allt
storre erkdnnande de senaste decennierna, sa har forskare ocksa fort en kritisk
diskussion om vilka de politiska effekterna av detta dr. Man har noterat att
implementeringen av barns rittigheter att delta inte sjalvklart innebér att barns
och ungdomars livssituation forbittras eller att ungas upplevelser av orittvisor
erkianns (Josefsson 2017, Quennerstedt 2013, Reyneart et al 2012). Aven om
institutionaliseringen av barns och ungas rittigheter har skapat nya utrymmen
for deras deltagande i beslutsprocesser som berér dem, sa har denna samtidigt
blivit ett instrument for, och en integrerade del av, artikuleringen av en rad
olika politiska intressen och olika aktorers mojligheter att styra, reglera och
kontrollera barn och unga (Gallagher & Gallacher 2008, Hart 2013, Hellet &
Prout 2003, Holzscheiter et al 2019, James 2007, Kwon 2019, Sandin 2018).

I statsvetenskaplig forskning har diskussionen om ungas demokratiska
deltagande bland annat fokuserat pa jaimforande och kvantitativa studier av
alderns betydelse i framforallt den myndiga delen av befolkningen for rostritt
och i forhallande till valdeltagande, attityder, tillging till politiska &mbeten,
medborgerlig kompetens och politiska effekter av reformer (Amna et al 2016,
Eichhorn & Bergh 2020, Eichhorn & Berg 2021, Hart & Youniss 2017, Sund-
strom & Stockemar 2021, Stockemar & Sundstrom 2019, Ohrvall 2018). Det r6r
sig om en tradition som slogs an redan tidigt i svensk statsvetenskaplig forsk-
ning genom exempelvis Herbert Tingstens arbete pa 1930-talet och som ocksa
uppmirksammade de yngre viljarnas politiska mobilisering (Tingsten 1937).
Sedan 1990-talet kan vi notera hur mycket av forskningen om politiska attity-
der och viljarbeteenden har uppméirksammat ungas minskade engagemang for
politik och demokrati (Amna 2009, Dahl 2018, Martin 2012, Sloam 2016, Norris
1999) samtidigt som unga ménniskors deltagande i traditionella politiska
former forefaller ha minskat till fordel for andra kollektiva och fragespecifika
mobiliseringar pa sociala medier och i utomparlamentariska protestrorelser
(Bessant 2021: 3, Pickard 2019).

I ett annat strik har statsvetare och politiska filosofer dgnat uppmirksamhet
at politiskt teoretiska fragor om huruvida och i vilken utstrickning barn och
unga bor fa rosta och vara valbara, och i sddana fall pa vilka grunder och vid
vilken alder (Chan & Clayton 2006, Cowley & Denver 2004, Hart & Youniss
2017, Wall 2014, 2021, Eichhorn & Bergh 2020, Cummings 2020, Holt 1974,
Schrag 1975). Aven i ett svenskt sammanhang har denna fraga tagits upp under
arens lopp av bade statsvetare, historiker och kulturvetare (Beckman 2018, Gus-
tafsson 2001, Olson 2008, Rénnberg 2014, SOU 2016:5, Weibull & Kiing 1987).
Argument har presenterats for och emot sinkningar, eller helt borttagande av
aldersbegrinsningar av rostritten, men ocksa mer principiella frigor om var
grinserna for demos och politiskt medborgarskap ska dras.
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Forskning har ocksi uppméirksammat hur man principiellt kan forsta
sinkningarna av rostrittsaldern i Sverige under 1900-talet. Ludvig Beckman
stiller frigan om vilka intressen som motiverat aktérerna och vilka idéer
som tjinat som motiv och format argumenten for beslut om fordndringar i
rostrittsaldern och konstaterar att rostriattsalderns forindring narmast kan
forklaras av partiernas egennytta och med syfte att na valframgang (Beckman
2018). I sin studie av forandringar i rostriitts- och valbarhetsaldrar under 1900-
talet visar Jonathan Josefsson och Bengt Sandin att de hojningar som skedde i
rostrattsaldern i samband med reformerna 1909 - 1921, frian 21 ar till 24/23 ar
till andra kammaren och kommunerna, och 27 ar till landstingen och till forsta
kammaren, hade stor betydelse for att n4 en kompromiss om ”Allmén och lika
rostritt” och mojliggora en kontrollerad 6vergang till demokrati (Josefsson &
Sandin 2021).

Hojningen av rostrittsaldern i samband med inforandet av allmén och lika
rostritt, da kvinnor fick rostritt, innebar dirmed samtidigt att en stor grupp
unga, myndiga och politiskt aktiva undantogs fran utvidgningen av rostritten.
Det skulle dr¢ja dnda till 1930- och 1940-talet innan det politiska lidget mojlig-
gjorde en sinkning av rostrittsaldern till 21 ar och till 1960- och 70-talet da en
sinkning och synkronisering av rostritt-, valbarhets- och myndighetsaldern
till 18 ar skedde i och med 1974 grundlagsindringar.

Aven om det fran akademiskt och politiskt hall i Sverige sedan 1970-talet
aterkommande har framforts argument for att sinka rostriattsildern till
exempelvis 16 ar eller ta bort den helt, och ett antal andra linder har sinkt
rostrittsaldern till 18 ar sedan 1980-talet (Eichorn & Berg 2021), si har fragan
om ytterligare sinkningar hittills inte lyfts fram med hogre politisk prioritet
i Sverige. Delvis kanske detta kan forstés, till viss del motsigelsefullt, som ett
uttryck for att barns rittigheter stirkts i en rad andra avseenden och att stats-
makten istillet har lagt tonvikten vid andra sitt att representera barn och unga,
till exempel genom kollektiva institutionella 16sningar och implementering av
FN:s barnkonvention (se till exempel flera av bidragen i detta temanummer:
Sandin et al, Gustafsson samt Josefsson).

Pa ett mer ¢vergripande plan si har barns och ungas politiska roll i flertalet
av standardverken om demokrati och politisk representation antingen negli-
gerats eller endast berorts marginellt (se till exempel Christiano & Bajaj 2021,
Dahl 1989, Gustafsson 2021, Pitkin 1967, Wall 2012). Barn och unga har i deras
egenskap av att vara underariga foretradesvis blivit betraktade som ”blivande
medborgare” eller som att st utanfoér den politiska sfiren (Beckman 2018, Bes-
sant 2021, Cummings 2020, Josefsson och Sandin 2021, Nakata 2015, Nakata &
Bray 2020, Olsson 2008, Schrag 1975, Wall 2012, 2021).

Demokratiforskningen har, implicit eller explicit, i stor utstrickning
utgatt fran antagandet om att politiska rittigheter och politiskt deltagande
i forsta hand ar forknippat med vuxna, det vill sdga den myndiga delen av
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befolkningen. Den grundliggande demokratiska principen om att alla de som
berors av politiken skall kunna paverka den forefaller inte ha uppfattats som en
s intressant forskningsfraga nir det ror barn och unga. Att representationen
av unga tar andra véigar och ges andra inneborder i relation till familjen, civil-
samhéllesorganisationer, myndigheter eller professionella har ocksa tilldragits
begrinsat intresse i huvudfaran av demokratiforskningen. I den bemirkelse
har barn inte tagits pa allvar som politiska subjekt, dven om frigan om demo-
kratins avgransningsproblem under manga ar har ront stor uppmairksamhet i
statsvetenskapen.

Det svala intresset for aldersgrinsernas betydelse for vilka som utgor
“demos” och didrmed ges tillgang till politiska rittigheter star i kontrast till den
storre uppmairksamhet som riktats mot kategorier som genus, etnicitet, klass
och utlindskt medborgarskap. Historiskt har barn och ungdomsgrupperna
varit betydligt storre dn vad vi ser i Sverige idag och har diarfor ocksa utgjort ett
starkare hot eller en potentiell positiv forindringskraft. Till exempel stod cirka
40 % av Sveriges befolkning utan rostritt pd grund av dldersbegrinsningarna
efter inforandet av ”Allmin och lika rostritt” 1921, och i delar av virlden utgor
idag de under 18 ar upp till 50 % av befolkningen. Konflikter mellan barns
och ungas krav pa politiskt inflytande och hur de representeras av etablerade
institutioner ar darfor en viktig fraga inte bara for demokratier i det globala
nord, utan i hogsta grad ocksa i det globala syd (de Castro 2020).

Barndomen och ungdomen har kommit att representera en grins mellan
den myndiga och den omyndiga befolkningen, mellan de som kan representera
sig sjilva genom traditionella politiska institutioner, och de som huvudsakligen
representeras pa annat sitt. Barndomen utgor dirmed en central kulturell
och social grins med laddade politiska inneborder. Och som forskningen har
visat ar det ocksa i hogsta grad en historiskt forinderlig grins som paverkar
uppfattningar om hur barn representeras bist (Sandin 2014). P4 detta sitt blir
barndomen och aldersgrinser viktiga for att forstd demokratins forindring och
hur olika former av representation speglar centrala demokratiska viarden och
inneborder.

Till exempel, hur kan vi i ljuset av barn och unga studera och forsta
grundliggande principer som att politiska representanter ska ges auktoritet att
representera den grupp de foretrider och ska kunna utkrivas ansvar? Manga av
de organisationer och myndigheter som har vixt fram inom det svenska poli-
tiska systemet for att foretrada barn och ungas rost och rittigheter har varken
getts auktoriteten av gruppen barn och unga, eller kan utkrivas ansvar genom
att avsittas till exempel genom val (Josefsson i detta nummer). I kontrast kan
vi se hur exempelvis ungdoms- och elevorganisationer bade kan ge auktori-
tet och utkriva ansvar genom interna demokratiska processer. Det dr ocksa
uppenbart att samhillsforindringar och utvecklingen av barns rittigheter dven
har stimulerat alternativa l6sningar for hur barn representeras. Inrittandet av



Inledning: Barn, unga och demokrati

Barnombudsmannen och Barn- och Elevombudet var ett tydligt uttryck for
viljan att politiskt representera barn och unga som kollektiv och som individer
med utgangspunkt i FN:s barnkonvention, men som inte omfattar en mojlig-
het for unga individer att paverka politiken genom att vilja representanter i
allminna val.

I ombudsmannaskapet forefaller auktoriteten hiamtas fran nationell och
internationell lagstiftning om barns rittigheter och experter, liksom genom att
myndigheter och organisationer i aterkommande undersokningar “lyssnar pa
barn”. En i grunden paternalistisk 16sning pa ungas representation som stods
av barnkonventionens utgingspunkt att de under 18 ar inte 4r helt beslutskom-
petenta och beroende av den *fortlopande utvecklingen av barnets forméaga”.

Som Hanna Pitkin (2004) med kraft understrukit, si betraktas representa-
tion allt som oftast som ett sitt att forverkliga demokrati, men som diskus-
sionen ovan antyder sa behover vi ocksa hitta sitt att studera den politiska
representationen av barn och unga bade som en fraga om inflytande och som
en del av styrningen av samhillet, barn och unga. Och som poingterats i den
statsvetenskaplig debatten liksom i forskning om barn, unga och politik de
senaste aren sa finns ett behov av att studera demokrati och politisk representa-
tion ocksa utanfor den representativa demokratins traditionella institutioner
(Disch et al 2019, Nagel & Smith 2013, Kallio & Hikli 2013, Wall 2012).

Temanumrets bidrag

Hur kan vi da angripa dessa fragor? I foljande avsnitt beskriver vi kort pa vilka
sitt de olika artiklarna i detta temanummer limnar viktiga bidrag till var
forstaelse for barn, unga, demokrati och representation. Ambitionen ir, som vi
papekat ovan, inte att detta nummer ska vara heltickande. Detta forsknings-
omrade pekar fortfarande mot stora delar outforskad mark och det forefaller
vara ett omojligt uppdrag att i detta sammanhang fullfolja alla de vigar som
oppnar sig. Istillet vill vi ge nagra exempel pa den forskning som gors idag
och peka pa hur man kan empiriskt och teoretiskt nirmar sig dessa fragor i
motet mellan olika discipliner och filt. Vilka metoder, material, fragor och
begrepp anvinder vi oss av for att utforska barn, unga, demokrati och politisk
representation? Vilka resurser finns att tillga i samtida studier av politik och
pa vilka sitt kan undersokningarna i detta nummer tillféra nya insikter om
demokrati och politisk representation?

I den inledande artikeln, Var gar grdnsen for statens ansvar? Uppriittelse-
processen for dem som vanvardats i samhdllsvard i ett historiskt perspektiv
pd normalitet, aga och barns rdttigheter nirmar sig Bengt Sandin, Johanna
Skold och Johanna Schiratzki tematiken barn, demokrati och representation
med utgangspunkt i frigan om barn och vanvard. De granskar hur staten och
dess myndigheter har agerat som foretradare for barn och deras rittigheter i
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relation till individen, familjen och institutioner i framvixten av det svenska
vilfardssamhallet. I fokus star statens historiska och nutida ansvar for att
skydda barn fran vald, och vad som kan forefalla paradoxalt, hur staten i vissa
fall ocksa utovat vald i syfte att fostra. Pa ett 6vergripande plan vicker detta
fragor om vem som for barns talan men ocksa hur ansvar for detta kan utkrivas
idag for historiskt begangna handlingar.

Deras analyser av lagar och forfattningar, stadgor, foreskrifter och forarbe-
ten inom olika riattsomriden under 1900-talet visar pa de djupa rotter som
frigan om barnaskydd har i Sverige och hur granser och normer for detta har
forandrats over tid. Analyserna komplicerar bilden av att staten har agerat pa
ett enhetligt sitt. Istillet visar de hur normforskjutningar och institutionella
forandringar har skett i olika faser och i olika samhallssektorer och riattsom-
riden. De visar ocksd hur normforskjutningar fatt konsekvenser inte bara for
institutioners forindrade forhallande till barnaga, men ocksé for hur staten
forst begransat myndigheternas ritt att utéva aga och sedan begrinsat forild-
rars agaritt. Barns ritt till fysisk integritet forutsatte att man ocksé hivdade att
staten hade ritt att skydda barnen i familjen. Familjen stod inte utanfor lagen.
Artikeln anknyter till den "historiska vindning” inom demokratiforskningen
som efterfragar mer av noggranna empiriska undersokningar om demokratins
multipla och icke-linjira ursprung samt betydelsen av specifika historiska,
sociala, kulturella och ekonomiska forutsittningar for att forsta demokratins
utveckling (Cappocia & Ziblatt 2010).

Artikeln Iimnar ocksa ett bidrag till var kunskap om barn som rittighets-
bérare genom att peka pa de nationella historiska rotter som finns till barns
riattigheter och hur dessa har forhandlats och formulerats successivt under
framvixten av den svenska demokratin. En historieskrivning som skiljer sig
fran en idag vanligt forekommande forestillning om att barns rittigheter i
forsta hand introducerades och spreds genom antagandet av internationella
overenskommelser som FN:s konvention om barnets rittigheter 1989 och
dar idén om barns rittigheter mer eller mindre likstills med de artiklar och
principer som faststillts inom ramen for internationell ritt. Artikeln visar ocksa
pa vikten av att uppmirksamma samspelet mellan olika rittsliga omraden och
hur regleringen av statens ansvar inom den sociala barnavarden, skolan och
andra institutioner ocksa paverkade forbudet mot aga i familjerna. Dynamiken
i denna process ledde till ett tydligare och explicit stillningstagande for att
barn, liksom vuxna, hade ménskliga rittigheter. Detta blev i sin tur grunden
for den senare lagstiftningen och barnpolitiken.

Genom den historiska tillbakablicken kastar artikelns forfattare nytt ljus
pa statens samtida och historiska ansvar att skydda barn fran vald i familj och
statliga institutioner, och ifrigasitter grundprinciperna for den svenska upprit-
telseprocessen for barn som blivit utsatta for vanvard i den sociala barnavarden
fran 1920-talet till 1980.
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Ocksi artikeln, Historiska fordndringar av ungdomars engagemang i
civilsamhdillet — en demokratifraga? har ett historiskt anslag. Johan Vamstad
och Anders Kassman undersoker hur svenskt foreningsliv historiskt har givits
en framtriadande roll for ungas deltagande i det svenska samhaéllet. De ger ett
historiskt perspektiv pa frigan om barns och ungas demokratiska representation
som inte handlar om statens ansvar att skydda barn, som i foregaende artikel,
utan om ungas sjilvorganisering och hur staten har strivat efter att sikerstilla
institutionella forutsiattningar for ungas politiska deltagande genom att exem-
pelvis erbjuda foreningsstod. Vamstad och Kassman ger en viktig inblick i, och
overblick av, det civila samhiillets och ungdomsrorelsens funktion i ett demo-
kratiskt samhille for att, 4 ena sidan, skola in barn och unga till demokratiska
medborgare, och 4 andra sidan, for att skapa arenor for demokratiskt deltagande
hir och nu. Deras artikel uppméirksammar ett kunskapsomrade om barn
och ungas representation och demokratiska deltagande i grinslandet mellan
civilsamhéllesforskning och ungdomsforskning. Den anknyter pa detta sétt till
forskning som tidigare pavisat hur ungdomen har paverkat demokratins villkor
sedan tiden for inforandet av allméin och lika rostritt (Berggren 1995, Josefsson
& Sandin 2021), under 60-, och 70-talens politiska mobiliseringar (Bessant
2021) fram till 2000-talets kamp fér unga migranters rittigheter och klimatritt-
visa (Buhre 2022, Josefsson 2017, de Moor et al 2021). Demokratin har i méinga
stycken byggt pa att unga har engagerat sig och utgjort en stark forandringskraft.
De unga har i perioder uppfattats som ett hot mot demokratiska virden och i
andra fall som en tillgang eller mojlighet att forverkliga just sdidana kirnviarden.

I detta ssmmanhang har staten uppenbarligen spelat en betydelsefull roll
for ungas sjalvorganisering. Samtidigt som staten har mojliggjort nya demo-
kratiska arenor genom till exempel finansiering av ungdomsrorelsen, sa har
detta naturligt inneburit att ungdomsrorelsen har hamnat i beroendestillning
till staten och blivit en etablerad del av styrningen av samhéllet. I minga fall
har ungas politiska mobilisering pa senare ar kommit att kopplas till enskilda
fragor som klimat och migration och dar man har sokt nya former for organi-
sering och politisk representation genom demonstrationer pa gator och torg,
mobilisering i sociala medier och genom att aktivt ha valt att inte inordna sig
i det etablerade forenings- och finansieringssystemet (se till exempel Gustafs-
sons och Josefssons bidrag i detta temanummer). Detta vicker ocksa fragor om
i vilken utstrickning det civila samhaéllet, i detta fall ungdomsorganisationer,
genom att befinna sig i en finansiell och byrakratisk beroendestillning riskerar
att bli foremal for statens styrning istillet for att utgoéra en kritisk motpol (Holz-
scheiter et al 2019). Eller dr det snarare s att statens stod till ungdomsrorelsen
har mojliggjort en kontinuerlig och institutionaliserad form for atminstone
vissa barns och ungas deltagande i demokratiska samtal och samhéllskritik?

I artikeln, Lyssnandets politik: barns och ungas politiska representation i
en tid av restriktiv migrationspolitik, narmar sig Jonathan Josefsson fragor om
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ungas representation i relation till myndigheter och traditionella politiska insti-
tutioner som partier, riksdag och regering. Hir ligger tonvikten vid huruvida
de organisationer och myndigheter som skall representera barns och ungas
intressen ocksa gor det pa ett séitt som svarar mot de intressen och behov som
ungdomsgrupperna sjilva upplever. Artikeln belyser frigan om unga migran-
ternas ritt att fa stanna i Sverige och hur deras egna rittighetsansprak kommer
i konflikt med de rittigheter som sékerstills genom internationell och nationell
lagstiftning om barns rittigheter, si som de forvaltas av nationella domstolar
och myndigheter. Den knyter pa s vis an till barndomsforskningen om hur
myndigheter representerar barn och unga och agerar i deras namn (Gallagher
& Gallacher 2008, James 2007, Peacook 2014).

Undersokningen granskar dels Barnombudsmannens agerande till stod
for och som representant for unga migranter inom ramen for dess formella
myndighetsuppdrag, dels ungdomarnas egna krav och agerande. Artikeln
visar hur gruppen av unga afghanska migranter inte uppfattade stodet fran
myndigheter och organisationer som tillrickligt och diarfor protesterade genom
krav om ritten att fa stanna i landet och att fa representera sig sjilva gentemot
makthavare. Protesterna sétter dirmed fokus pa fraigan om demokratins for-
maga till responsivitet mellan de styrande och olika samhéllsgrupper, i det hir
fallet barn och unga (Dahl 1971, Disch 2011, 2019, Pitkin 2004). Det handlar
saledes om det stod som samhiillet ger till ungdomar utan egen formell rost i
det demokratiska systemet.

Medan samtliga 6vriga bidrag till detta temanummer har riktat sitt fokus
mot framforallt svenska sammanhang, sa lyfter Linde Lindqvist i sin artikel,
Fran valfardsrdttigheter till humanitdr rdtt: Om Sveriges roll i arbetet med
FN:s konvention om barnets rdttigheter, 1978—1989, blicken mot omvérlden.
Med utgangspunkt i den officiella FN-dokumentationen fran forhandlingarna
om FN:s barnkonvention 19781989 och arkivmaterial fran svenska Utrikes-
departementet och svenska Ridda Barnen utmanar han den etablerade bilden
av svenska regeringens forhallande till konventionsarbetet och hur detta for-
dandrades over tid och i dialog med icke-statliga aktorer. I kontrast till gingse
berittelser om att Sverige var ett av de drivande linderna i forhandlingarna om
konventionen visar Lindqvist hur den svenska FN-delegationen inledningsvis
i sjilva verket forholl sig avvaktande till idén om en konvention om barnets
rittigheter.

Den svenska delegationen sag arbetet med konventionen som ett led i att
stirka vilfardsinstitutioner som till exempel utbyggd fordldraforsikring, for-
dldrautbildning och barnomsorg. Pa denna punkt var detta tydligt ett uttryck
for hur den svenska nationella politiken kring barn utformades med ett 6kande
statligt ansvar for barn och ungas sociala vilfird. Det var dock forst frin mitten
av 1980-talet och efter patryckningar fran frivilligorganisationer som Sverige
tog en mer aktiv roll i forhandlingarna. Detta innebar att Sverige i hogre grad



Inledning: Barn, unga och demokrati

kom att betona de humanitira aspekterna och de minskliga rittigheterna pa
bekostnad av de tidigare vilfirdspolitiska ambitionerna. Lindqvists analyser
ger ett konkret och belysande exempel pa hur Sverige under arens lopp pa ett
varierat sitt agerat som foretridare for barn i den internationella politiken.
Artikeln pekar, precis som flera andra bidrag i detta temanummer, pa bety-
delsen av att studera de manga ganger nira relationerna mellan det civila
samhéllets organisationer och regeringen nir det giller att foretrida barn och
deras rittigheter.

I det hiar numrets avslutande artikel, Barns inkludering i demokratin — nya
vdrderingar och dtgdrder sedan den allmdnna rostrdttens inforande, ger
Gunnel Gustafsson en overgripande historisk och samtida ¢versikt av ett antal
centrala fragor om barns inkludering i demokratin. I artikeln sparar Gustafsson
barns och ungas demokratiska deltagande, eller grinserna for det, tillbaka till
reformen for allmén och lika rostritt 1918—1921, via svenska myndigheters vix-
ande intresse for barns rittigheter frain mitten av 1900-talet och barn och ungas
sjlvorganisering i civila samhéllet for att paverka politiken fram till dagens
engagemang i klimatfragor.

I ett storre perspektiv aktualiserar hennes artikel frigan om hur barns och
ungas demokratiska deltagande som individer star i relation till hur barn repre-
senteras pa andra sitt och med vilka medel i en samtida demokrati som Sverige.
Hennes artikel visar pa hur var forstielse for barn och ungas demokratiska
inkludering inte kan begrinsas till rostritten, det som traditionellt har betrak-
tats som "demokratins nyckelinstrument”. Fragan om barn och ungas politiska
representation maste ocksa sittas i relation till en historisk utveckling diar myn-
digheter tillsammans med aktorer i det civila samhéllet har tagit pa sig rollen
att foretrida barn och unga i politiken for att sikerstilla deras rittigheter och
valfard. Likasa, understryker ocksa Gustavsson, liksom andra artiklar i detta
nummer av Statsvetenskaplig tidskrift, hur barns och ungas sjilvorganisering
i ungdomsforbund och protestrorelser visat pa striavanden efter demokratiskt
deltagande utanfor de traditionella politiska institutionerna.

Artikeln pekar pa behovet av att anta ett bredare demokratibegrepp som
talar till den vixande internationella forskningen om hur barn och ungas
erfarenheter ifragasitter var grinserna kan och bor dras for det politiska med-
borgarskapet. Det innebir ocksi att existerande uppfattningar om demokratins
inneborder och vilka institutioner som bir demokratin transformeras (Beck-
man 2018, Josefsson & Sandin 2021, Nakata & Bray 2020, Wall 2012, 2021). Det
har ocksa varit ambitionen med det hir numret av Statsvetenskaplig tidskrift
och en anledning att vi placerat Gunnel Gustavssons artikel sist i detta num-
mer. Det finns ocksa ett annat skl att vi sétter hennes artikel sist. Hon avslutar
sin artikel i en optimistiskt ton. Barn och ungas representation ir i grunden
inte ett problem utan en mojlighet. Det dr ocksa darfor vi har uppfattat det som
viktigt att nir vi nu firar demokratins drygt 100-4riga existens i Sverige ocksa
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uppmirksammar att den kampen inte dr avslutad utan stindigt pagaende,
och att ungas representation och demokratiska deltagande fortjinar fortsatt
uppmirksamhet.
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Var gar griansen [Or statens
ansvar?

Upprdittelseprocessen for dem som vanvardats
i samhdillsvdard ur ett historiskt perspektiv pd
normalitet, aga och barns rdttigheter

Bengt Sandin, Johanna Skold & Johanna Schiratzki

What is the limit of state responsibility? A historical perspective on how the
state interpreted its responsibility to safeguard children from abuse.

In this article, we study the legislative processes that formed the basis for how the
state’s role and responsibility to protect and represent children was formulated dur-
ing the 20th century based on legislative initiatives against corporal punishment. This
is the backdrop for an analysis of the scheme to compensate adults that have claimed
that they as children had been abused in the care of the state. As a basis for our ana-
lyzes, we have used laws and statutes, ordinances, and preparatory works in family
and criminal law as well as school and social law. In the process that led up to the com-
pensation scheme a choice was made; child abuse in the past would not be defined
according to the norms set by past legislation and government ordinances to protect
children from abuse, but in relation to what was believed to be common child-rearing
practices. The focus shifted to current understandings of what was normal in the
past as well as to how similar abuse would be treated in legal practice in current tort
cases disregarding the explicit stands taken by past governments to protect children
in care. The opportunity for reconciliation decreased with this development.

Barnkonvention har blivit svensk lag, trots skarp kritik fran remissinstanser,
rittsvirdande myndigheter, universitet och hogskolor. I kritiken har det pekats
pa att barnkonventionen som svensk lag inte dr enkel att tillimpa och att det
kan komma att uppsté svarigheter i tolkning av konventionen i forhallande
till svensk nationell ritt (Leviner 2018: 145). Inkorporeringen i sig innebér att
staten tar pa sig ett mer langtgdende ansvar én tidigare for att garantera barns
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rittigheter som de kommer till uttryck i barnkonventionen. Barnkonventionen
grundar sig i stor utstrickning pa en uppfattning om statens ansvar och barns
rittigheter som tidigt etablerades i de nordiska linderna. Dessa var ocksa
var synnerligen aktiva i debatterna som ledde fram till barnkonventionen
(Holzscheiter 2010, Lindkvist 2018: 287-303, se dven Lindkvist i detta nummer).

Det finns darfor anledning att reflektera 6ver nir och hur statsmaktens
ansvar i friga om skyddet for barn mot misshandel och 6vergrepp etablerades
under 1900-talet. Definitionerna av barns rittigheter utvecklades i interak-
tionen mellan olika myndighetsomraden i den expanderande vilfardsstaten;
skol- och utbildningsvisendet, fattigvard och socialvard, arbets-, familje- och
straffritt. Det dr frigor med manga historiska, politiska och rittsliga dimen-
sioner som dven beror vilken ritt staten och dess representanter haft att utéva
vald i form av aga mot barn och unga. Kidnnetecknande for den moderna
staten ir att den tillignar sig vildsmonopolet och reglerar vilket vild som &r
acceptabelt mellan medborgarna, men ocksa formerna for det vald som staten
sjilv kan utova (Foucault 1979). Barns rittigheter maste forstas i forhallande
till fordldrars och samhillets (statens) ritt. Rittigheter 4r i den meningen
alltid relationella. Ritten att aga var, som vi kommer att se, knuten till for-
dldraskapet men den var ocksa en del av statens befogenhet, eftersom staten
och andra offentliga aktorer, i synnerhet kKommuner, ocksa hade ansvar att
skydda och varda barn. Statens dkade ansvar for att skydda barns fysiska och
psykiska integritet under 1900-talet gjorde att aga — och annan psykisk och
fysisk vanvard, savil fordldrarnas som statens — allt mer ifragasattes (Sandin
2012, 2018). En analys av denna ldnga tradition av kritik mot vanvard av barn
gor det mojligt att virdera hur staten idag valt att kompensera de vuxna som
vanvardades under sin barndom.

Historisk forstielse for statens ansvar for barns ritt och skydd ar viktigt
i var samtid. Vilket ansvar staten har haft for barn under vélfirdssamhillets
uppbyggnad har de senaste decennierna statt i centrum for diskussionen om
hur staten skall kompensera vuxna som vanvardats — som barn i fosterhem
och pa institution. Ar 2013 inleddes Ersittningsnimndens handliggning av
ansokningar om en statlig ersittning (250 ooo kr) till personer som vanvardats
inom ramen for samhallsvarden av barn och unga. En utbetalning skulle sym-
bolisera samhiillets erkdnnande att de drabbade utsatts for vanvard av allvarlig
art i samband med samhillsvard (SOU 2011:9). Drygt hilften av de som ansokte
om sadan ersittning fick dock avslag, oftast med hinvisning till att den vanvard
de berittat om inte motsvarade Ersittningsnidmndens tolkning av begreppet
»vanvérd av allvarlig art” (Skold, Sandin & Schiratzki 2020). Den forhaller sig
till vad som uppfattades som "normala” bestraffningar och behandlingar av
barn i det forflutna. Det dr diarfor vi kommer att fokusera pa hur statsmakten
under vilfirdssamhillets uppbyggnad siag pa aga, vanvard och krinkande
behandling av barn.
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I artikeln studerar vi de lagstiftningsprocesser som legat till grund for hur
statens roll och ansvar for barn har formulerats under 1900-talet fram till och
med agaforbudet 1979. Vi uppméarksammar sirskilt de forandringar i synen
pa aga och krinkande behandling som skett under denna period. Denna
genomging anvinds sedan for att diskutera utmaningarna i att fastsla vad som
varit “normalt” i synen pa barnuppfostran och hur olika normalitetsbegrepp
har stillts mot varandra i upprittelseprocessen. Mot den bakgrunden tar vi i
den sammanfattande diskussionen stillning till och ifragasitter utformningen
av statens ersittning till dem som vanvardades som barn i samhillets regi.
Som underlag for vara analyser har vi anvént lagar och forfattningar, stadgor,
foreskrifter och forarbeten inom familje- och straffriatt samt skol- och socialritt
inklusive den tidigare fattigvarden.

Nutida definitioner av historisk vanvard liksom barns réittigheter r ett resul-
tat av politiska och sociala processer, for att 16sa specifika sociala och politiska
problem (Bacchi 2009). Analysen kommer att ta sin utgdngspunkt i att barnaga
och krinkande behandling, liksom vanvard, var en fraga som aktualiserades
av utvecklingen frin sekelskiftet 1900 inom skolvisendet, i samband med
framvixten av den sociala barnavirden och familjelagstiftningen fran 1920- till
60-talen, savil som i reformeringen av straffritten. Det innebar att dessa fragor
aterkom under hela 1900-talet men inom skilda politikomraden och med olika
perspektiv under olika perioder. Metodologiskt innebér detta att vi stiller olika
definitioner i lagstiftning och riksdagsdebatter mot varandra for att identifiera
centrala betydelseforindringar och hur en forindring pa ett omrade inverkade
pa ett annat. Vart fokus ligger pa statens och statliga myndigheters ansvar for
de barn som pa olika sitt omhéndertogs av stat och kommun fran sekelskiftet
1900 och framét. Vi dr intresserade av hur stillningstaganden till det som idag
betecknas som barnmisshandel har vuxit fram genom politiska processer i
utredningar, riksdag och regering.

Vilka konsekvenser fick dessa stillningstaganden for den nutida upprit-
telseprocessen for vanvardade barn i det forflutna? Hur paverkades den
nuvarande statens ansvar for det forflutna av dldre normer med ambition att
skydda savil omhindertagna barns som andra barns rittigheter och kroppsliga
integritet under 1900-talet? I artikeln pekar vi pa diskrepansen mellan hur
statsmakten idag forstir granserna for sitt ansvar for barns uppvéxtvillkor i det
forflutna, och de olika uppfattningarna gillande barns skydd och uppfostran
pa institutioner och i familjen som statsmakten tidigare gett uttryck for i lagar
och forordningar under 1900-talet. Det resulterade i att Ersiattningsnimnden
inte definierade vanvard av barn utifrin de normer for barnuppfostran som
staten tidigare etablerat, utan utgick fran vad som formodades ha varit vanligt
forekommande i barnuppfostran forr. Bland annat innebar detta att ageranden
som staten tidigare hade forbjudit beskrevs som normalt i samband med upp-
rittelseprocessen. Det fick stora konsekvenser for hur ersidttningen utformades.
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Vad var normalt? Hur historiska normer blev
centrala i nutida bedémningar av forfluten vanvard

Den svenska upprittelsediskussionen ar en del av en bredare internationell
trend av att gora upp med overgrepp i det forflutna som fors mellan drab-
bade och statsmakter och/eller civilsamhilleliga organisationer som har
bedrivit vard- och omsorg (Skold 2015, Arvidsson 2016, Skold & Markkola
2020). I Sverige borjade statens engagemang i dessa frigor i och med den
Vanvirdsutredning som mellan 2006—2011 intervjuade nira 9oo personer
for att kartlagga vanvard i den sociala barnavarden fran 1920-tal till 2000-
tal. Hur vanvard i det forflutna ska definieras har varit en knickfriga genom
hela processen. Vanvardsutredningen forsokte skapa en definition av vanvard
som tog hinsyn till synen pa barnuppfostran vid olika tider, men drog efter
flera fruktlosa forsok slutsatsen att ”ett barns lidande och utsatthet inte later
sig definieras av vilka synsitt som for tillfillet varit forhiarskande.” (SOU
2009:99: 123-24). Istillet foreslog utredningen att man borde utga fran en
overgripande norm som till exempel barnkonventionen. Den sa kallade
Uppriittelseutredningen som formulerade utgingspunkterna for lag (2012:663)
om ersittning pa grund av ¢vergrepp eller forsummelser i samhillsvarden
av barn och unga i vissa fall (i det féljande ersittningslagen) utgick fran ett
liknande normsystem, men avstod fran att anvinda barnkonventionen som
utgangspunkt. Upprittelseutredningen, som dven inférde begreppet *vanvard
av allvarlig art” i ersittningslagen, foreslog att definitionen skulle utga frain om
forhéllandena hade inneburit "en pataglig risk for att den unges hilsa eller
utveckling allvarligt skadas” (SOU 2011:9: 143). Det dr en definition som ligger
néra de Kriterium for vard som anges i Lag (1990:52), med sirskilda bestim-
melser om vard av unga (SFS 1990:52). Upprittelseutredningen menade att
detta krivde att man gjorde en sammanvigd bedomning av *samtliga omstin-
digheter vid tiden for hindelsen”, dvs att man inte skulle stirra sig blind pa
ett enskilt 6vergrepp utan se hela det sammanhang som overgreppet skedde i:
"Det ar saledes barnperspektivet och risken for allvarlig skada hos barnet som
ar styrande, inte vilka handlingar som vid tillfillet var tillatna” (SOU 2011:9:
123-24). Men Uppriittelseutredningen éppnade likvil upp for att en samman-
vigd bedomning kravde en "forstaelse for datidens samhéllsféorhallanden” och
niamnde att synen pd barnarbete var annorlunda i borjan av 1900-talet, att de
ekonomiska forutsittningarna for samhiéllsvarden var simre dn idag och att
hilso- och sjukvarden inte var lika utbyggd (SOU 2011:9: 145).

I proposition genom vilken ersiattningslagen utformades, strok dock den
davarande borgerliga regeringen “risk for allvarlig skada av hélsa och utveck-
ling” som grund for definitionen av vanvard av allvarlig art. Man ansig att det
skulle forsvara en rittssiker bedomning och menade att definitionen skulle
medfora att den innebar att Ersidttningsnimnden skulle behova ta hinsyn
till skyddsfaktorer som ”snill granne, forstaende larare eller goda kamrater”,
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vilket forefoll orimligt (Proposition, 2011/12:160: 26). Upprittelseutredningens
lagforslag hade en snévare innebord; ... bedomningen ska goras utifran datida
forhallanden, inte dagens viarderingar.” Propositionen knot dessutom ansvars-
fragan mindre till statens uttalade ansvar och mera till "samhéllets” allmidnna
villkor.

Det omgivande samhillets virderingar 4r en del av de sociala
forhallandena vid tidpunkten. Att bedomningarna gors med
beaktande av de forutsiattningar som allmént sett forelag och de
sociala och ekonomiska forhéllanden som da radde i samhallet
ar ocksa det enda rimliga i forhillande till de barn som inte var
omhindertagna for samhaillsvard (Proposition, 2011/12:160: 22).

Detta ledde till att den vigledande principen for att definiera vanvard av
allvarlig art formulerades som att bedomningen skulle utgi fran "hur barn
normalt bemottes och behandlades vid tiden” (Proposition, 2011/12:160: 22).
Den definition som avfirdats av Vanvardsutredningen, blev den definition som
Ersittningsnimnden fick att tillimpa vilket innebar att barns uppvixtforhal-
landen relativiserades och inte sattes i relation till normer som uttryckts i
lagstiftning, foreskrifter och forarbeten under den aktuella tidperioden.

I ersiattningslagen och i dess forarbeten aterfinns siledes olika forstaelser av
normalitet och vanvard. Den slutgiltiga definitionen innebar dels att vanviarden
bedomdes i forhallande till vad som uppfattades som vanligt eller "normalt”
vid den aktuella tidpunkten, dels att endast de grovsta dvergreppen lades till
grund for kompensation. Dessa avviganden motiverades med att ersiattningen
var extraordinir och att det fanns en risk att dess symbolvirde — som ett erkian-
nande av de drabbades lidande — skulle urholkas om andra 4n de allvarligaste
overgreppen inkluderades, hivdades det (Proposition, 2011/12:160: 24). Till de
allvarligaste overgreppen riknade Ersiattningsnimnden uttalat sadistiska eller
tortyrliknande forhallanden; allvarliga sexuella 6vergrepp; mycket grova fysiska
overgrepp av annat slag samt misshandel, ofredanden och siarbehandling som
upprepats och pagatt under en lingre tid. Att avgora graden av 6vergrepp blev
darfor ett centralt moment i handliggningen av ansokningarna (Ewerlof 2012:
23). Ytterligare en dimension smogs in i definitionen av vanvard av allvarlig art
— niamligen att den rapporterade vanvarden skulle sta i proportion till vad som
kunnat generera ett skadestdndsbelopp om 250 ooo kr idag. Regeringen foljde
inte Upprittelseutredningens forslag att ersittningslagstiftningen inte skulle ta
héinsyn till nu gillande skadestandsriitt, utan framholl att "Vid bedomningen
gar det dock inte heller att helt bortse fran vilka forhallanden som i dag skulle
kunna foranleda ett lika hogt skadestand som den foreslagna erséttningen.”
(Proposition, 2011/12:160: 25. Se dven Ewerlof 2012: 23). I en annan artikel har
vi papekat att detta fick 6desdigra konsekvenser for dem som sokte ersitt-
ningen (Schiratzki, Skold & Sandin 2019: 97-118).
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I klartext betydde det att nimnden skulle ta hinsyn till vad som ansags vara
“normalt” vid olika tidpunkter, men bara ligga vikt vid de grovsta overgrep-
pen som hade kunnat berittiga ett lika stort skadestadndsbelopp i ett nutida
skadestindsmal. Nedan analyserar vi denna syn pa "normalt” i forhallande till
dldre ritts bestimmelser om aga och annan krinkande behandling av barn.

Statens agaritt regleras 1900-1930: alder, klass och kon

Ett uttryckligt forbud mot foridldrars aga av sina barn i hemmen kom inte forran
1979 da Sverige som forsta land i virlden inforde ett agaforbud i fordldrabalken,
men detta var resultatet av en mer dn hundrairig process diar vuxnas ritt att
aga barn och barns ritt att skyddas fran aga och annan krinkande behandling
hade omforhandlats ging efter annan (Bahr 2019: 310). I det héir avsnittet ska
vi belysa hur dldersgrinserna for vem som kunde bli agad, och vem som kunde
aga vem, forskots under den forsta delen av perioden 1900—-1930.

Foraldrars ritt att aga sina barn var under det sena 18o0-talet sa sjalvklart
att det inte reglerades i strafflagen. Ritten att aga kunde ocksa dverlimnas
till andra — sa kallade hirledd forildraritt (Schiratzki 2019). Samtidigt fanns
en skyldighet att anvinda aga, som bland annat uttrycktes i legostadgan som
reglerade relationen mellan husbonden och dennes tjinstefolk. Under lang tid,
fram till att fosterbarnsvarden fick en egen lagstiftning 1902, reglerades dven
relationerna mellan fosterbarn och fosterforialdrar av legostadgan (Bergman
2007: 9, Lonnroth 1991: 100-18). Ar 1858 stroks husbondens ritt att aga sina
vuxna tjanare, och husagan begrinsades till manliga tjinare under 18 ar och
kvinnliga under 16 ar (Uppenberg 2018: 106).

S4 lange aga inom familjen inte 6verskred de grianser som angivits for ringa
misshandel i 1864 ars strafflag (dvs inte ledde till bestaende skada) var den
inte straffbar. Det som var forbjudet att gora mot vuxna anstillda, accepterades
inom familjen. Reglerna om att ringa misshandel av barn inte var straffbart
gillde fram till 1957 (Alfredsson 2014: 17-21). Genom inférandet av 1920 ars
giftermalsbalk avskaffades mannens malsmansritt 6ver hustrun som blev
juridisk likstilld med sin make (Wetterberg 2000). Bada forildrarna till barn i
dktenskap hade darfor enligt 1920 ars giftermalsbalk ett gemensamt ansvar och
tuktoritt av barnen fram till myndighetsaldern. I giftermalsbalken understroks
att agan for att vara berittigad skulle anpassas till barnens alder och andra
omstindigheter. Missbruk kunde leda till att domstol kunde franta en eller
béda foridldrarna fordldraansvaret. Den lagstadgade agaritten medgav saledes
inte ett obegrinsat bruk av fysiskt vald mot barn.

Sex ar senare, 1926, avskaffades husagan av allt tjinstefolk, oavsett alder, i
den sa kallade legostadgan (Alfredsson 2014: 26-28). Att aga av unga anstillda
forbjods visar att statsmaktens fokus var pa de arbetsrittsliga villkoren for
anstillda. Unga ménniskor kunde enligt lagen inte agas i arbetslivet men vil
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av sina forildrar. I ett hushall diar bade egna barn och anstillda var under 21 ar,
kunde saledes de egna barnen men inte tjinstefolket utsittas for husaga.

En genomgang av skollagstiftning vid 1900-talets borjan samt 1902 ars
sociala barnavardslagar visar att frigan om aga ocksi handlade om upp till
vilken alder barnen kunde agas samt valdets former. Aga av barn var ifragasatt
i stadgor och reglementen for savil folkskolan som ldroverk och flickskolor, och
blev sd smaningom alltmer reglerat inom barnavardslagstiftningen. I 1905 érs
laroverksstadga hade bestimmelsen foljande formulering:

§ 54. 1. Vid hvarje af liarjunge begdngen mindre forseelse soke
larare forst genom tilltal och varning ritta den felande.

I det allminna laroverket kunde aga, enligt 1878 ars stadga, anvindas som en
sista atgird, men enbart i de forsta fem Kklasserna, for de yngre barnen (Hall
1927). [ 1905 4ars liroverksstadga 54 § 2 st stadgades:

Vid fortsatt felaktighet eller vid svarare forseelse ma, allt efter
felets beskaffenhet, anmirkning i klassens anteckningsbok eller
ock annan af rektor, i fraga om kvinnlig ldrjunge efter samrad
med forsta ldrarinnan, godkidnd art af bestraffning anvindas.
Harvid iakttages dock, att kroppsliga aga & gymmnasiet och i real-
skolans sjitte klass i intet fall ma forekomma samt i 1aroverkets
ofriga klasser forst efter af rektor i hvarje siarskildt fall gifven
bestimmelse (Hall 1930:17).

Det innebar att agan av barn i till exempel realskolan aldersmaissigt begrinsa-
des till (gosse)barn under 13-14 ar redan 1905. Ar 1928, nir flickor fick tilltride
till Iiroverket infordes ett absolut forbud for skolaga, som fran borjan gillde i
flickskolorna och kommunala mellanskolor. Forbudet omfattade inte bara aga
utan det betonades att inte heller annan krinkande eller sirande behandling
fick forekomma (Alfredsson 2014: 19, 34).

I folkskolan reglerades skolagan i lokala reglementen i de olika skoldistrik-
ten. Under 1800-talets slut hade skolinspektorerna reagerat mot den skolaga
som praktiserades i folkskolorna och skapat opinion for en begrinsning av agan
(Thunander 1946). 11897 ars folkskolestadga och den fornyade skolstadgan 1921
understroks att disciplinering av eleverna skulle ske “med lugn besinning och
karleksfullt allvar” (Kungl Majts stadga 1 kap. 29 § 3 p 1897 ars folkskolestadga,
Kungl Majts Stadga 29 § 3 p 1921 ars folkskolestadga). En majoritet av barnen
i folkskolan limnade denna mellan 12 och 14 ars alder sa dessa bestimmelser
rorde i huvudsak yngre barn. Folkundervisningens expansion efter sekelskiftet
ledde till att man vid skolreformerna 1918—1921 inrittade en fortsattningsskola
efter folkskolan och en sa kallade hogre folkskola (Fredriksson & Bruce 1940).
Aga av dldre barn mellan 13—15 ar, i fortsittningsskola, var forbjudet, liksom av
barn i den sa kallade hogre folkskolan som i allmédnhet var ca 12—16 ar gamla.
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Ocksa hir forbjods savil kroppslig bestraffning som krinkande och sdrande
behandling (Kungl Stadga 31 § 3 p. 1918 ars fortsittningsskolstadga, Kungl
Stadga 24 § 1 p. 1918 ars hogre folkskolestadga).

Aga var alltsi en omstridd och alltmer begrinsad disciplineringsmetod i
skolan. Aga reglerades dven i andra sammanhang. Eftersom barn under 15 ar
inte ansags straffmyndiga enligt 1864 ars lag var aga inte att betrakta som ett
straff utan en sa kallad rittelse. Det innebar att en domstol kunde forordna att
forildrar skulle aga (ritta) sina icke straffmyndiga barn (Alfredsson 2014: 21).
I stdderna forde polisen forteckningar 6ver varnade och straffade minderariga
personer dir det noterades om barn blivit agade, ibland med fordldrarna som
vittne eller av forildrarna (Register 1880-1909).

Diskussionerna om barn och ungas uppvixtvillkor ledde under senare
delen av 1800-talet till en 6versyn av strafflagstiftningen genom den sa kall-
lade Ligapojkskommittén. Diarigenom etablerades forestillningar om vad den
normala barndomen skulle innehalla men ocksa regler om hur vanartade och
sedligt forsummade barn skulle tas om hand (Sandin 1995, Sundkvist 1994).
Ar 1902 tridde tre sociala barnavardslagar i kraft. En av dem, lag angdende
uppfostran at vanartade och i sedligt avseende forsummade barn, foljde
den modell som etablerarats i Norge vilket innebar att ansvaret for dessa barn
overlamnades till en kommunal nimnd, den sa kallade barnavardsnimnden
(Sundkvist 1994, Kumlien 1997). I den nya lagstiftningen preciserades upp till
vilken alder barn fick agas. Mottaglighet for agans uppfostrande verkan ansags
vara begrinsad till barn under 15 ars dlder. Ligapojkskommittén betonade ocksa
att effekten av aga kunde vara negativ och att den inte fick leda till upplevelse
av skam. Offentligheten skulle darfor begrinsas och bestraffningen skulle ske
i enskildhet och i vittnes nirvaro. Ligapojkskommittén var uppenbart paver-
kad av diskussionerna om skolagan och man var tydlig med att agan borde
begrinsas och administreras pa ett rittssikert sitt. Lagforslaget betonade just
att bestraffningar skulle ske infor ojiviga vittnen (Kommittén for utredning...
1900, Proposition, 1902:30).

Men forutom att “réitta” vanartiga barn stadgade lagen att nimnden kunde
ingripa vid sedlig forsummelse och vid behov skilja barn fran sina forialdrar.
Den kommunala barnavardsnimnden 6vertog darmed fordldraansvaret och
riatten att aga. Domstolarnas mojlighet att utdoma aga togs séledes bort i och
med 1902 ars lag till forman for barnavardsnimnderna som ansags hade nir-
mare kunskap och kompetens att virdera lampligheten av atgirderna (aga eller
varning), men ocksa majlighet att verkstilla en sidan bestraffning. Agan skulle
vara dndamaélsenlig och utforas av en limplig person i tva vittnens nirvaro for
en korrekt verkstillighet (Alfredsson 2014: 24-25). Lagen innebar i praktiken att
agans stéllning som disciplineringsatgird forsvagades. Aga av barn upphorde
till exempel vid polisen i Malmo efter att lagen tridde i kraft 1902, vilket fram-
gar av polisens forteckningar av barn som begatt forseelser och brott (Register
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1880-1909). Maria Sundkvists (1994) undersokning av barnavardsnimnden i
Norrkoping visar att det var ytterst sillan barnavardsnamnden tillgrep aga, och
nir det gjordes drabbades i huvudsak pojkar. Praxis var istillet att utdela en
varning och eventuellt skilja barnen fran forildrarna (Sundkvist 1994, Proposi-
tion, 1902:30 :64—65).

Da det giller de enskilda hem som barnen skulle placeras i uppfattade man
inte att det var lampligt att dessa 6vertog malsmanskapet (som i sig automatiskt
hade inneburit ritt och skyldighet att utdela aga), men trots detta klargjordes
foljande:

Dock bor man i lagen intaga en foreskrift derom, att skydd-
shems styrelse och forestindare ma ega disciplinir bestraffning-
sritt ofver skyddsling. I fraga om 6friga af barnavardsnimnden
omhindertagna barn kan folkskolans bestraffningsritt i regeln
komma till anvindning. Nar barnavardsndmnds beslut om barns
skiljande frin hemmet skall trida i verkstillighet, skulle nimnden
ega att vilja mellan att anbringa barnet i ett annat enskildt hem
eller intaga det i ett barnhem eller i ett skyddshem (Proposition,
1902:30: 64—65).

Lagstiftaren ville genom de inférda bestimmelserna tydliggora att behand-
lingen av de barn som barnavardsnimnden placerade i enskilda hem, alltsa
fosterhem, inte skulle avvika ifran folkskolans. Allt tyder pa att de som utfor-
made lagen 1902 delade de uppfattningar som hivdade att agan borde vara
starkt begrinsad. Daremot fick skyddshemmen, som var avsedda for barn
som begitt brott, deras styrelser och forestandare malsmansritt och kunde
bestraffa med aga, isolering eller forlust av formaner i och med 1902 ars lag.
Men som Ulrika Norburg visar i sin avhandling om ett sidant skyddshem —
Akerbrukskolonien Hall, s minskade de registrerade agastraffen betydligt i
relation till andra disciplineringsmetoder under det tidiga 1900-talet, for att
sedan helt upphora under 1920-talet. Att agastraff, som enligt vissa uppgifter
forekom, inte journalfordes enligt reglementet har tolkats som att aga uppfat-
tades som otidsenlig och illegitim (Norburg 2015: 158).

I samband med Fattigvardskommitténs 6versyn av barnavardslagstiftningen
som inleddes 1921 blev agafragan ater aktuell. Fattigvardskommitténs forslag till
en ny sammanhallen barnavardslag presenterades 1924. Enligt forslaget skulle
barnavardsnidmnden dven kunna ingripa till skydd for fysiskt misshandlade
barn eftersom detta ansigs kunna leda till eller hora samman med sedlig van-
vard. Fattigvardskommittén foreslog dven att allmint atal skulle kunna inledas
efter anmailan av barnavardsnimnd mot fordlder som misshandlat eller fysiskt
vanvardat barn under 15 ars alder. Det understroks att grov misshandel av egna
barn var likstillt med misshandel enligt strafflagen (Alfredsson 2014: 31-32).
Samtidigt innebar skyddet for barn mot fysisk vanvard inklusive misshandel,
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samt moralisk vanart, att omhéindertagande som atgird fran nimndens sida
riktades mot forildrarna men drabbade barnen som placerades i annat hem
eller pa anstalt. Sundkvist visar till exempel att barn som utsatts for sexuella
overgrepp skildes frin sina hem utifrin argument om att de var moraliskt
forddrvade medan forovarna inte drabbades av nigra konsekvenser av sitt
handlande (Sundkvist 1994).

Enligt utredningens forslag skulle skyddet for barn mot (grov) misshandel,
ironiskt nog, darfor kunna innebéra att barnen agades i barnavardsniamnders
regi eller pa de institutioner dir de placerades. Forutsittningarna for nimndens
agande definierades dock pa ett sitt som antyder att sddan “rittelse” endast
borde ske under noggrant preciserade forhillanden. Utredningen ansag att bar-
navardsnimndens mojlighet att verkstilla aga behovde vara kvar eftersom det
var en del av den 6vertagna foridldraritten och densamma som ldrarnas ansvar
enligt folkskolestadgan. For barn placerade i fosterhem och pa barnhem gillde
att naimnderna 6vertog fordldraritten att aga. Enligt kommittén anvindes ritten
att aga sillan och dess anvindbarhet som pedagogiskt instrument ifragasattes
(Fattigvardslagstiftningskommittén 1921).

Forslaget att ha kvar en agaritt mottes av kritik fran flera remissinstanser,
bade ledamoter i barnavardsnamnder, ldkare och en folkskoleinspektor. Vardet
av aga ifragasattes med skilda argument som rorde dldersgrinserna och hur
agan utfordes. Enligt en kritiker borde aga endast fi utféras av nigon "med
varmt hjirta for barnets vil”. Kritiken kom att paverka lagforslagets alderskri-
terier (12 ar for flickor och 15 ar for pojkar) men ocksa de villkor som stilldes
for hur aga kunde verkstillas. Intressant nog papekades att ledamoterna i bar-
navardsnimnden borde vara beredda att sjidlva verkstilla aga om ingen annan
limplig person kunde utfora denna, pA nimndens uppdrag. Barnhemmen hade
enligt beslutet samma uppdrag som foridldrarna och foljaktligen samma rétt att
aga som fordldrarna. Da det gillde skyddshemmen foreskrev normalreglemen-
tet att det var forestindarens uppdrag, eller ndgon i dennes nirhet, att utfora
agan som en sista instans av bestraffning. Dessutom skulle en journal foras
over bestraffningarna (Alfredsson 2014: 31-34; Fattigvardslagstiftningskom-
mittén 1921: 88). Sammanfattningsvis var aga och kroppsliga bestraffningar av
barn redan under det tidiga 1900-talet ett ifragasatt och utifran kon, alder och
institutionellt sammanhang reglerat uppfostringsmedel.

Statligt ansvar — straff eller uppfostran, reglering
och forbud 1930-50

Den tveksamma hallningen till aga aterfinns dven i 1942 ars éversyn av 1924
ars barnavardslag av Socialvirdskommittén. Oversynen hade sin grund i en
framstillan fran Svenska fattigvards- och barnavardsforbundet om att utvidga
barnavardsnamndens mojligheter att ingripa inte bara i fall av fysisk eller sedlig
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vanvard utan ocksd i avseende pa psykisk vanvard (sjilslig hilsa). Darmed
fick samhillsvard av barn ytterligare en dimension. Svenska fattigvards- och
barnavardsforbundet drev under 1930-talet en kampanj mot barnaga och for-
sokte paverka diskussionen om aga i skolan. I denna kampanj understroks att
folkundervisningen borde ha liknande pedagogiska modeller som de liroverk
och realskolor som omfattade samma alderskategorier av barn och déir aga var
forbjuden. Man understrok ocksa vikten av att folkundervisningen satte en
norm for hur allmidnheten borde uppfostra sina barn. Fragan var dven aktuell
for de barn som placerats i fosterhem vilket diskuterades internationellt. Den
ledande expertisen vinde sig mot aga som uppfostringsmedel (Léw 2020,
Stéenhoff 1932a, Stéenhoff 1932b, Stéenhoff 1933, 1936, Sundkvist 1994). Savil
Medicinalstyrelsen som Socialstyrelsen yttrade sig och understrok att aga i sig
kunde ha negativa konsekvenser for den psykiska hilsan. For en offentlig myn-
dighet, likt barnavirdsnidmnden, var agan ett olimpligt uppfostringsmedel som
heller inte anvindes sérskilt ofta ansag Socialstyrelsen, som ocksa hinvisade
till Medicinalstyrelsens synpunkter (Proposition, 1942:20: 12).

Barnavardsnimnderna i Stockholm, Malmo och Goteborg menade i sina
remissyttranden 1942 att det inte bara var svart att fa nagon att utféra agan utan
att det var ett omodernt och oldmpligt uppfostringsmedel och inte i linje med
modern barnpsykiatrisk kunskap (Alfredsson 2014:38-39). Dessutom hivdades
att aga i stort sett aldrig anvindes av barnavardsndmnderna:

Den omstindigheten att nimnden tillgripit aga i sa ringa
utstrickning vittnar knappast om ett forefintligt behov av
att i barnavardslagen bibehélla aga som uppfostringsmedel.
Barnavardsniamnden har vid valet av atgirder sa gott som undan-
tagslost stannat for 6vriga av lagen anvisade atgirder, som pa ett
mera positivt séitt dro dgnade att frimja barnens uppfostran. Man
fragar sig darfor, om inte barnavardslagens aganderittsbestim-
melse kunde uteslutas ur lagen (Proposition, 1942:20: 11).

Resultatet blev att man beslot att "ritt for barnavardsnimnd att foreskriva aga
skola utgd” ur lagtexten. Daremot beslot man att i de fall barn var omhinder-
tagna av nimnden och denna tritt i fordldrars stille omprovades inte lagstift-
ningen (Proposition, 1942:20: 12-13).

Propositionen bifolls av riksdagen och barnavirdsnimndernas ritt att
aga barn eller att forordna om agas, avskaffades, men omhéndertagna barn
pa institution kunde alltsa fortfarande agas fram till 1940-talets slut. Under
1930-talet var skyddshemmen utsatta for kraftig kritik pa grund av uppdagade
missforhallanden vilket ledde till att en utredning tillsattes. I samband med
denna diskuterades ocksa bestraffning och aga (Lindgren 2001). Eftersom
aga tillits i folkskolan ansags det omojligt att avskaffa aga i skyddshemmen
dar disciplinproblemen var allvarligare. I stadgan for skyddshemmen fran
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1937 beslots dock att aga skulle forbjudas fran 18 ar for pojkar och 15 ar for
flickor. For yngre barn fick aga endast anvindas om barnen visat stor rahet,
dvs overvald mot befattningshavare, misshandel av kamrater och djur eller svar
trots och endast om andra uppfostringsatgirder inte kunde fir samma verkan.
Skyddshemmets styrelse skulle fatta besluten och atgirderna noga journalforas
(Kungl. Maj:ts stadga for skyddshemmen 1937:860). I samband med diskus-
sionen ifragasattes ocksa andra disciplineringsétgirder som isoleringsstraff. Pa
Halls akerbrukskoloni registredes ingen aga alls ar 1939 och isoleringsstraffet
utnyttjades endast vid vissa fall av rymning (Norburg 2015).

Begrinsning av aga pa dessa anstalter foljdes 1946 av att aga helt togs bort
fran stadgan om ungdomsvardsskolorna (de tidigare skyddshemmen). Andra
bestraffningar fick inte leda till men for barnens kroppsliga och sjilsliga hilsa
(Kungl. Maj:ts Stadga 1946:582). Tva ar senare, 1948, fattade Socialstyrelsen
beslut om forbud mot bruket av kroppsaga och annan fornedrande bestraff-
ning vid barnhem under deras tillsyn. Med de hir besluten vidgades kritiken
mot agan explicit till att omfatta de psykiska konsekvenserna och samhéllets
ansvar for barns moraliska, fysiska och psykiska uppvixtmiljo. Socialstyrelsens
publikation "Rad och anvisningar i socialvardsfragor” (Socialstyrelsen 1948:49)
innehaller mycket klara direktiv om vad som var forbjudet att gora mot
barnen. Foljande bestraffningsformer forbjods enligt denna publikation som
distribuerades till alla barnavardsanstalter och barnavardsnamnder i landet
(Socialstyrelsen 1948:49):

- Att kroppsaga barnet med orfilar, stryk och liknande.

- Att stinga in barnet eller isolera det i rum eller garderob.
- Att kallduscha eller tvingsduscha barnet.

- Att dra in maltider for barnet.

+ Att anvinda tvingsmatning vid matvigran.

- Att tvinga barnet gora sddant som han/hon frivilligt borde gora dagligen,
till exempel att tvinga barnet i sing som straff.

Kroppsaga var siledes stringeligen forbjuden och man betonade i stillet vikten
av "naturliga” straff dar barnen lirde sig att forstd konsekvenserna av sina
handlingar i nist intill Rousseaunska termer.

Agans olamplighet preciserades alltsa for institutioner under statens ansvar
inklusive folkskolan, dven om forbudet dir kom att droja till 1958. Ar 1936
revideras folkskolestadgan vilket bland annat innebar att en 7-arig skolplikt
infordes och ritten att aga elever begrinsades. Folkskolans ritt att aga hade,
som papekats ovan, starkt ifragasatts av bland annat Svenska Fattigvards- och
barnavardsforbundet. I stadgan 1936 understroks att aga endast fick tillgripas
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vid svérare forseelser och om annan rittelse inte fungerade. Barn med bristande
fattningsgavor eller kroppslig svaghet fick inte utsittas for aga. Barnen fick inte
heller utsittas for sairande och krinkande behandling. Svenska fattigvards- och
barnavardsforbundet hade velat ha ett totalt forbud men betonade att lagstift-
ningen i realiteten borde tolkas som ett forbud (Alfredsson 2014: 34-35, Stéenhoff
1936: 132-33). Ar 1945 yrkades i tvd motioner om forbud av skolaga i folkskolan
med hinvisning till att det uttryckte en klassmissig oréttvisa eftersom aga i
laroverk forbjudits ar 1928. 1946 ars skolkommission utredde fragan i den sa
kallade agautredningen som foreslog ett forbud. Det vickte dock stort motstand
fran folkskoleldrarkaren och folkskoleinspektorerna. En ny utredning tillsattes
1947, den sa kallade skoldisciplinutredningen, som dock inte foreslog ett forbud
(Qvarsebo 2006, Betinkande med forslag 1950). Skoldisciplinutredningen knét
fragan om agaforbud till skolans uppfostringsuppdrag innanfor skolan fysiska
grianser. Forseelser som sexuell vanart, skolk och snatteri som skedde utanfor
skolans omrade borde enligt utredningens uppfattning avgrinsas fran skolans
ansvar (Qvarsebo 2006: 42, Alfredsson 2014). Utredningen ledde inte till nagot
skarpt forslag. Diskussionerna om enhetsskolans utformning sags som kom-
plicerad och omfattande och skolagans vara eller inte vara skots pa framtiden.

Parallellt fordes en diskussion om fordldrarnas ritt att aga sina barn.
Departementschefen pa Justitiedepartementet framholl i propositionen om
en ny fordldrabalk att agans lamplighet som uppfostringsmedel allmént borjat
ifragasittas och att den inte heller oinskrinkt kunde foras over till exempelvis
skolpersonal. Denna uppfattning delades i stort av remissinstanserna. De sak-
kunniga i utredningen foreslog att ritten att tukta skulle erséttas av begreppet
tillrittavisa (Proposition, 1949:93: 7). I det lagforslag som efter Lagradets erin-
ran lades pa riksdagens bord och godkéindes aterfinns begreppet "tillrittavisa”
med i 6 kap. 3 § fordldrabalken som stadgade att:

Forildrarna have uppsikt 6ver barnet samt dge att for barnets till-
riattavisande anvinda uppfostringsmedel som med hinsyn till
dess alder och ¢vriga omstindigheter ma anses lampliga (Nytt
Juridisk Arkiv, Avd I 1950: 65).

I kammarens diskussion och i flera motioner ifragasattes dock om detta kunde
uppfattas som om forildrars agaritt dirmed upphivdes. Det var uppenbart
fortfarande mojligt for fordldrarna att bestraffa genom kroppsaga (Nytt Juridisk
Arkiv, Avd IT 1950: 65, Alfredsson 2014: 43-45, Proposition, 1949:93: 100). En
av riksdagsledamoterna papekade att fordldrars agande av barn tveklost var
olampligt och stred mot det allméinna riattsmedvetandet, men att ett forbud
skulle innebira ett allt for stort ingrepp i familjens helgd (Protokoll, FK.,
1949:19: 82). De foreslagna skrivningarna i den helt nya fordldrabalken tycks
ha tolkats som en inskrinkning i foridldrars ritt att anvinda kroppsaga som
uppfostringsmedel utan att ett uttryckligt forbud lagstadgades.
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Vi ser saledes hur synen pa barn forskjuts i en mer rittighetsbaserad rikt-
ning, med en betoning av att barn inte endast skulle skyddas mot vanvard, aga
och krinkande behandling i familjerna utan ocksa att liknande krav kunde
stdllas pa institutioner under statens ansvar. Det innebar saledes ocksi en
forskjutning i synen pa statens ansvar i dessa avseenden.

Statens ansvar for omhindertagna barn kontra
foraldrars ritt 1950-60

Forildrars agaritt aktualiserades aterigen i samband med revisionen av 1864
ars strafflag. Ar 1953 presenterades straffrattskommittén sitt mangariga
arbete, som delvis skett parallellt med diskussionerna om forialdrars agaritt
i 1949 ars foridldrabalk. Kommittén hinvisade till fordldrabalken och slog
fast att det inte fanns anledning att gora undantag for aga i bestimmelserna
om misshandel (dvs att mojliggora aga i familjen), och att &ven ringa miss-
handel av barn skulle kunna beivras (SOU 1953:14: 135-137). I kommitténs
betinkande understroks dock att den utvidgade mojligheten att vicka atal
for misshandel inte skulle leda till opakallad inblandning i enskilda forhal-
landen” (SOU 1953:14: 137).

Reglerna for nir allmént atal kunde aktualiseras ansag man vara en lamplig
grans for inblandning. De sociala myndigheterna kunde tillgripa andra atgirder
mot valdsamma forildrar; exempelvis kunde barnet omhindertas och forild-
rarna forlora vardnaden (Alfredsson 2014: 46). Mojligheterna att straffrittsligt
ingripa i familjens interna forhallanden var begransade men detta innebar inte
att myndigheterna avhiande sig ansvaret for barns villkor i familjen. I stillet
lades ansvaret pa de kommunala socialnimnderna.

I propositionen om #ndrad strafflag betonades att strafflagstiftningen gjorde
det svart att ingripa mot barnmisshandel p4 grund av agaritten. Propositionen
hinvisade till den forindring av synen pa agans limplighet i 1949 ars fordldra-
balk och i forslag till ny barnavardslag. Den 1 juli 1957 upphévdes straffriheten
vid utovande av aga och aklagare kunde ddrmed ingripa mot aga/misshandel
(Alfredsson 2014: 47, Proposition, 1957: 170). Men beslutets inneboérd var inte sa
langtgdende som det kan lata. Den nya straffrittsliga bestimmelsen anknot till
ildre ritt och innebar att "misshandel som inte var grov och som inte forévades
pa allmin plats, inte fick foras till atal sdvida inte malsigande angivit brottet
eller atalet var pakallat ur allméin synpunkt.” (Alfredsson 2014: 47). Detta inne-
bar att mojligheterna att atala i realiteten var begrinsad till grov misshandel
eller misshandel pa allmin plats. Denna begrinsning syftade till att undvika
inblandning i enskilda forhallanden. Det forutsattes dven att atalsfragan drevs
av nagon som var myndig (Alfredsson 2014: 48). Eftersom barn var omyndiga
kunde de inte sjilva vara malsigare, dvs driva processen mot sina forildrar
eller virdnadshavare. Gransen for det straffrittsliga skydd staten var beredd
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att ge barnen i familjen drogs vid misshandel (agan) p4 allmiin (offentlig) plats.
Familjen var fortfarande ett slutet omrade.

Beslutet ledde emellertid till forandringar i skollagen och i barnavardslagen.
Foljande ar, 1958, forbjods skolaga i folkskolestadgan. Genom att agan straff-
rittsligt jamstilldes med misshandel kunde aga inte lingre betraktas som ett
pedagogiskt hjdlpmedel i skolan. Det var alltsa inte primért de skolpolitiska
overvigandena som betingade besluten utan en forskjutning av de kriminalpo-
litiska argumenten (Qvarsebo 2006). Men det fanns skolpolitiska dverviganden
i bakgrunden. Skapandet av en bottenskola (grundskola) initierades genom
beslutet om niodrig skolplikt och experiment med enhetsskolor ar 1952, dven
om det slutliga beslutet fattades forst ar 1962. Det innebar att skolformer i
vilka barnaga sedan linge var forbjudet slogs ihop med folkskolan i vilken
barnaga var tilliten, om #n sedan 1930-talet i begrinsad omfattning (Sandin
2012). Samtidigt 4r det intressant att konstatera att folkskolestadgan gick
lingre 4n att enbart forbjuda att eleverna utsattes for kroppslig bestraffning
eller krinkande behandling utan ocksa betonar att: *Liraren skall verka for
trivsel och arbetsglidje i skolan, soka vinna elevernas fortroende och respektera
dem sasom sjilvstindiga manniskor” (Kungl Majt:s Stadga 6 kap 54 § 1958 ars
folkskolestadga). Hir trider barnen fram som sjilvstindiga mianniskor med ritt
att bli respekterade.

Ocksa i 1960 ars barnavardslag betonades att de omhéindertagna barnen
skulle erbjudas god vard och fostran. Det understroks att det inte var lampligt
att barnavardsnimndens befogenheter skulle vara desamma som de som
tillkom forildrar, bland annat da barnavardsnidmndens ansvar omfattade barn
men ocksi unga vuxna upp till 24 ars alder. Barnavardsnimnden eller dess
foretradare (fosterforildrar eller barnhemspersonal) hade inte lingre ritt att
tukta omhéndertagna barn utan skulle virna barns egenart och utveckling,
vilket uppfattades std i konflikt med aga (Barnavardslagen 1960: 97). I de nya
stadgor som ar 1960 utfirdades for barnavardsanstalter och ungdomsvardssko-
lor stod det Kklart uttryckt att barn inte fick utséttas for kroppslig bestraffning
eller annan krinkande behandling (Kungl. Maj:ts Stadga 1960:728, 1960: 595;
Proposition, 1960:10). S& hir langt fanns det ett uttryckligt forbud mot aga pa
ungdomsvardsskolor och pa barnavardsanstalter men inget forbud mot aga i
hemmet. Barn som omhindertagits pd anstalt inom barnavirden fick saledes
straffrittsligt skydd fran alla former av kroppslig bestraffning innan barn i
familjen fick motsvarande skydd. Endast om atal var pakallat ur allmin syn-
punkt eller fordldrar misshandlade sina barn i det offentliga kunde atal vickas.
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Familjen star inte utanfor lagen — forildrars alltmer
ifrigasatta agaritt under 1960-talet

Under 1960-talets borjan aterkom fragan om barnaga bade i den offentliga
debatten och i riksdagens diskussioner. ”"Battered Child Syndrome” hade upp-
mairksammats av likare i USA, och diskuterades bland barnlikare i Sverige,
bland annat i Likartidningen 1964 (Frisk 1964). Mot denna bakgrund kriti-
serades lagstiftningens oklarheter i ett par riksdagsinterpellationer samma ar.
Interpellanterna krivde atgirder mot barnmisshandel. Statsridet Lindstrom
menade att problemet nirmast rorde mojligheten att fa information som
barnavardsnimnderna kunde f6lja upp. Missbruk av agaritten skulle lagforas.
Ministern hivdade att det fanns ett nationellt samforstind kring gemensamma
virderingar nir det giller att skydda individens integritet och detta gillde dven
mycket unga personer. Hon konstaterade ocksa att riitten att anvinda kropps-
bestraffning gradvis hade begrinsats i offentliga institutioner. Den ritten hade
nu bara fordldrar gentemot sina barn. Hon understrok slutligen vikten av att
ocksa hemmen skulle bli fria frin vald (Protokoll, AK., 1964:36: 93-104).

Justitiedepartement beredde fragan och aterkom med ett forslag till indring
i fordldrabalken for att klargora riksdagens instillning. Utgdngpunkten var att
kroppsaga i princip borde undvikas. Det foreslogs att barnavardslagen skulle
kompletteras med en uppmaning att "var och en som fatt kinnedom om
enskilda fall bland annat misshandel, dar det ar pakallat att barnavardsnamnd
ingriper till underarigas skydd bor anmila detta till nimnden.” (Promemoria,
Ju1966:1: 7-9). Av Justitiedepartementets yttrande framgick att departementet
inte var overtygat om att forekomsten av barnmisshandel kunde paverkas av
lagstiftningen. Kunskapen om barnmisshandel var ocksa bristfillig. For att
ge ett fastare underlag for andra atgirder borde forekomsten av misshandel
av barn vetenskapligt granskas av sociologisk, medicinsk och psykologisk
expertis. Lagen borde dock pa ett bittre sitt svara mot lagstiftarens intentioner
och genom inforande av plikt for allméinheten att anmila barnmisshandel
till barnavardsnimnden enligt dansk forebild (Promemoria, Ju 1966:1: 7-9).
Departementets ambition begrinsades till en uppmaning att anméila misshan-
del medan forildraritten att tillrittavisa inte omformulerades. Tillréittavisandet
maste i detta ssmmanhang uppfattas som synonymt med lindrig aga. Det var
fortfarande mojligt for fordldrar att tillrittavisa sina barn men de fick inte
anvinda olampliga uppfostringsmedel i forhallande till barnets alder och
omstindigheter: "Foraldrar hava uppsikt 6ver barnet och dga tillriattavisa det.
Sddana uppfostringsmedel som kunna anses olimpliga med hinsyn till barnets
alder och 6vriga omstindigheter ma ej anvindas” (Promemoria, Ju 1966:1: 12).
Det var en defensiv formulering. Det handlade om ett allmint ansvar men
uppenbart var det inte forbjudet att fysiskt aga barn givet att man tog hinsyn
till exempelvis barnets dlder. Anmilningsansvaret var inte en plikt och formu-
lerades som ett fakultativt "bor”.
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Forslaget om ett anméilningsansvar antyder en vilja att skapa en insyn i
familjers inre forhallanden. 17 ar tidigare, i samband med forildrabalkens
ikrafttridande, dar fordldrarnas agaansvar ersattes med en ritt att tillrattavisa,
understroks motsatsen, namligen att detta inte fick innebira eller uppfattas
som ett ingrepp i familjers inre forhallanden. Remissyttrandena var generellt
positiva till forslaget men manga var ocksa kritiska mot bristen pa bindande
ataganden och tydligare forbud. I remissyttranden som kom att piverka den
fortsatta handliggningen menade Hovritten 6ver Skane och Blekinge att stats-
makten borde ta tydligare stillning, att den bestimt borde avisa alla former av
vald mot barn. Skulle man komma till réitta med de allvarliga fallen av miss-
handel méste man ingripa mot den utbredda ovanan att anvinda kroppsaga.
Man ifragasatte ocksa fordldrarnas privata maktsfir och kontroll 6ver barnen:

Det finns alls inte nigon anledning att hirvid visa undfallenhet
for nedirvda vanforestillningar om att aga skulle vara ett tjanligt
medel for uppfostran. (..) Forildrar kan icke ha nagot ansprak pa
att i sddant hinseende fi utan insyn och kontroll bestimma 6ver
sina barn. Da det gillt langt mindre viktiga ting, sdisom innehavet
och bruket av egendom av olika slag, har det moderna samhéllet
avvisat alla ansprak fran den enskilde att f4 uppritthalla en privat
maktsfir gentemot samhéllets atgirder i gemensamt och allméant
intresse. I synnerhet nir det giller barn méaste den enskilde med-
borgaren vara underkastad allménna regler och handla med ans-
var (Remissutlatande 1966:2: 2-3).

Barnuppfostran borde inte handla om lydnad och underkastelse utan om att
skapa friska, sjilvstindiga och mogna unga méinniskor. Hiar byggde man vidare
pé folkskolestadgans uppfattning att barn skulle respekteras som méanniskor.
Problemet var enligt hovritten utformandet av 6 kap. 3 § av fordldrabalken,
som utgick fran:

.. en foraldrad uppfattning om uppfostrans mél och medel. Det
ser forhallandet mellan barn och forildrar som en konfliktstialln-
ing. Det synes forutsitta att uppfostran gar ut pa att bringa barn
till lydnad och underkastelse. Vad man framforallt saknar i para-
grafen dr den moderna instillning till uppfostrans maél att skapa
friska, sjalvstandiga och mogna manniskor som kommit till utt-
ryck t.ex. i principerna for det skolreformer som pagatt under de
senaste artiondena (Remissutlatande 1966: 2: 5).

Remissinstansernas kritik fick gehor i lagutskottets behandling. Utskottet
konstaterade att forildrar inte stod utanfor rittssamhillet och beslot att gora
en viktig dndring i forslaget: forildrarnas ritt att tillrittavisa barnen togs
bort. Det var en central dndring (Forsta lagutskottets utlatande 1966:32: 11,
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Proposition, 1966:69). Forildrarnas informella agaritt togs bort och ersattes
med skyldigheten att ha uppsikt 6ver barnen. "Foridldrarna skola utéva den
uppsikt 6ver barnen som ar erforderlig med hénsyn till barnets alder och 6vriga
omstindigheter.” (SFS 1966:308 dndring av forildrabalken 6 kap. 3S).

Motiveringen till forslaget dr intressant. Utskottet konstaterade forst att de
barn som utsatts for misshandel ”oftast varit i spid alder och alltsa saknat moj-
lighet att meddela sig med andra om sina nirmaste. Sjilvfallet 4r det mycket
svart att forhindra denna art av brottslighet eftersom den vanligtvis forsiggar i
hemmen och d4 ir dold for insyn” (Forsta lagutskottets utlatande 1966:32: 15).
Brotten uppticktes inte forrdn barn avlidit eller ldkare kontaktats. Det krivdes
forebyggande atgirder och upplysningsverksamhet for att pa sikt skapa en
hallbar férindring i synen pa barnaga. Pa denna punkt delade man departe-
mentschefens virdering. Men i synen pa barnagans rittsenlighet hade man en
annan uppfattning. Det var otillfredsstillande att rittsstridig misshandel tillits
om den utovas av vardnadshavare mot barn. Enbart brottsbalken skulle utgora
grunden for bedomning. Fordldrabalken méste darfor:

.utformas sa att den straffrihetsgrund som aganderitten nu kan
innebira helt utmonstras. Lagrummet bor siledes endast behan-
dla fordldrarnas uppsiktsskyldigheter /../Vad som nu sagts inne-
bir sjilvfallet inte att uppfostringsmedel far anses som lampliga
bara av den anledningen att de dr rittsenliga enligt brottsbalkens
regler. Att /../ d&ven obetydliga tillréittavisningar genom lagstiftnin-
gen skulle forklaras rittsstridiga torde emellertid ej bora ifraga-
komma (Forsta lagutskottets utlatande 1966:32: 16).

Fran och med den 1 juli 1966 hade inte foridldrar lagstadgad ritt att aga sina
barn och kroppsbestraftning skulle virderas efter brottsbalkens rittsliga regler.
Men bestimmelsen var inte helt glasklar, hivdades det senare i debatten om
agalagen under 1970-talet (Sandin 2018).

I diskussionen preciserades behovet av en forindrad lagstiftning i forhal-
lande till barns alder. Det 4r underforstatt att det handlade om mindre barn.
Visserligen hade forildrar réitt att aga barn och att tillrittavisa dem till myndig-
hetsaldern, men eftersom aga var forbjuden inom skolvisendet och diarmed
i den expanderande barnomsorgen, fick debatten en sjilvklar begrinsning
som inte kommenterades mer dn parentetiskt. Den offentliga diskussionen
handlade ocksa om "the battered child syndrom” som rérde de sma barnen. Sa
fick frigan om aga en mera avgriansad och ny dldersrelaterad innebord i jam-
forelse med diskussionen fram till det sena 1950-talet. Tidigare hade kroppslig
bestraffning av smé barn rymts innanfor familjens autonoma ansvarsomrade
och myndighet.

Det ir just denna ritt som ifragasattes dels i diskussionen om anmélnings-
ansvar i barnavardslagen, dels genom ifragasittande av familjens integritet
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som ett omrade utanfor straffritten. Samtidigt 4r det uppenbart att dessa
stillningstaganden om familjens agaritt ifrigasattes redan under 1940-talet
da Socialstyrelsen klart uttalade att aga och kriankande behandling var oac-
ceptabel i de institutioner som stod under statens myndighet. Det innebar att
man tog ett distinkt steg bort frin den sa kallade ”"6vertagna” forildraritten,
aven om forildraritten fortfarande tillat littare fysiska tillrattavisningar. Med
den nya folkskolestadgan fran 1958 betonades som namnts tidigare, att barnen
skulle respekteras som sjilvstindiga mianniskor.

Debatten om barnmisshandel drevs politiskt av den nybildade foreningen
BRIS och av Ridda Barnen samt i ett bredare politiskt sammanhang dar
barnomsorgens utbyggnad, kvinnors forvirvsarbete och jimstilldhet stod i
fokus. Utbyggnaden av vilfirdsstaten satte inte bara fokus pa jamstilldhet
utan ocksa pa fordldrarnas formaga att 16sa uppdraget som forildrar. Fragan
om fordldrautbildning hade aktualiserats under 1960-talet och blev ett
viktigt inslag i debatterna under 1970-talet (Littmarck 2017: 57-163, Klinth
1999, 2002; Skold & Osvaldsson 2019). Implicit fanns hir en konflikt mellan
forhallandet att aga och krinkande behandling inte tillits inom offentliga
intuitioner, men i realiteten inom familjen. Det betydelsefulla yttrandet fran
Hovritten for Skiane och Blekinge som paverkade Lagradets diskussioner
1966, slog fast att familjen inte stod utanfor det lagreglerade omradet. Ett
tydligare stillningstagande till agan pa denna grundval behovdes ocksa ansag
Hovritten for att kunna ligga till grund for en fordldrautbildning i statens regi
(Remissutlatande 1966:2).

I samband med revisionen av fordldrabalken ar 1966 refererades i nagra
av remissvaren till problem i socialt utsatta miljoer (Remissutlatande 1966:2:
1-18) och forandringen i FB motiverades med en ny syn pa barns utveckling,
integritet och sjilvstindighet. Argumentationen om barns fysiska, psykiska och
emotionella integritet kom ocksa till uttryck i den debatt som foljde pa *Utred-
ningen om barnens ritt” under 1970-talet men nu aktualiserades ocksi andra
aspekter av samhéllsomvandlingen. Behovet av att klargora vad riksdagsbeslu-
tet ar 1966 faktiskt innebar aktualiserades av ett par uppmirksammade fall av
barnmisshandel, BRIS grundande, en allmin diskussion om vilfirdssamhéllet
och familjepolitiken men ocksa av invandrarpolitiken (Sandin 2018, Skold &
Osvaldsson 2019, Littmarck 2017). Men det som i grunden skiljer forslagen fran
1966 ars utredningen om “barnens ritt”, inklusive remissvaren, och diskus-
sionen vid 1970-talets mitt ar frigorna om invandringen och barnuppfostran. I
den diskussion som fordes i kommittén hévdades att i delar av den invandrade
befolkningen fanns en acceptens for barnaga. Det var enligt kommittén en
viktig aspekt av problemen som krivde att statsmakten formulerade barns
riattigheter tydligare och att hela befolkningen informerades. I detta avseende
kunde det inte finnas eller tolereras skilda virderingar. Stillningstagandet
ska ses i ljuset av de overgripande principer om respekt for olika kulturella
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viarderingar i den invandrarpolitik som formulerades under samma period
(Proposition, 1975:26, Sandin 2018).

Det ledde till en utveckling av rittighetsdiskurserna med vilken barnupp-
fostran och barns rittigheter i Sverige framstod som grundliggande ménskliga
riattigheter i ett demokratiskt samhiille. Svenska virderingar om barnuppfos-
tran jamstilldes alltsa med universella demokratiska, minskliga réttigheter.
Konsekvensen blev att barn skulle inte bara respekteras som méianniskor utan
innehade minskliga rittigheter med ritt till egen rost och autonomi fran
familjen (Sandin 2018, Schiratzki 1997, Lindkvist 2018, samt dennes bidrag
i denna volym). Lagstiftningen forefaller ocksa varit en reaktion pa omvand-
lingen av ett relativt homogent samhille till ett mangkulturellt. Det var, av allt
att doma, en alldeles speciell politisk konjunktur under 1970-talets mitt som
moijliggjorde en skiarpning av agaforbudet pa den grund som borjat etableras
redan under 1940-talet men som nu resulterade i en ny typ av relation mellan
barn, familj och stat (Sandin 2018). I den hir processen blev det ocksa tydligt
att barns ménskliga réttigheter i familjen och i det offentliga stod under statens
uppsikt.

Statens ansvar for barns fysiska och psykiska
integritet under 1900-talet — en sammanfattning

Vi har i den hir artikeln visat att aga och kriankningar av barns fysiska och
psykiska integritet ingalunda har varit en sjilvklar del av det normsystem som
styrt lagstiftning kring vare sig skola, social barnavard eller familj under den
period som ersittningslagstiftningen for de vanvardade avsag (1920-1980).
Det kan finnas skl att sammanfatta forindringarna innan vi i nista avsnitt
forhaller utvecklingen till det som 4r denna artikels kdrnfraga, nimligen upp-
réittelseprocessens utformning.

Bilden ar komplex eftersom normsystemet under 1900-talet har varierat
med alder (agan reglerades forst for barn i dldre aldrar och senare for de
yngre), kon (for flickor sattes aldersgranserna for nir aga kunde anvindas som
uppfostringsmedel vid ligre alder 4n for pojkar) samt Klass (for de skolor dir
medel- och 6verklassbarn gick forbjods agan tidigare dn i folkskolan).

Lagar och andra bestimmelser om agan detaljreglerade forutom barnens
alder, kon och klass dven vilka forseelser som barn kunde agas for samt fore-
skrev att agan skulle genomforas pa ett rittssikert sitt som forhindrade over-
grepp. De institutionella ssmmanhangen som skola, social barnavard och familj
har spelat roll. Barnavardslagen 1902 utgjorde ett distinkt skifte mot tidigare
forhallningssitt genom att etablera en ny myndighet — barnavardsnidmnden,
med auktoritet att fullfolja beslut om att skilja barn fran foridldrar och att ingripa
ifamiljens barnuppfostran. Aga av barnen var knuten till att myndigheten age-
rade som forilder, in loci parentis, i syfte att ritta till vad som uppfattades som
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moraliska brister. Samtidigt fick agan inte kopplas till skam och férnedring,
vilket markerades med att straffet skulle ske i enskildhet och under reglerade
former. Det handlade siledes inte bara om de kroppsliga effekterna utan ocksa
om psykiska konsekvenser av krinkningar. Genomgéende vittnar lagstiftarens
regleringar om viljan att skapa genomskinliga, utvirderingsbara rutiner och ett
tydligt ansvar for beslut och genomforande — och en stor tveksamhet infor dess
praktik. Agan var knuten till synnerligen grova forseelser fran barnens sida:
rihet och misshandel av jimnéariga eller vildsamt motstand.

Med 1924 ars barnavardslag kom bestimmelser om att barnavardsnimnd
skulle kunna ingripa mot fysisk och psykisk vanvard i familjen, vilket innebar
att barn skulle skyddas frin familjens brister. I samband med detta stod det
klart att agaritten var ett daligt verktyg for myndigheter som ville komma
tillriatta med familjernas forsummelser av barns fysiska vilfird, som just kunde
handla om misshandel. Vid just denna punkt i historien kom den offentliga
barnavarden att forandras fran att riktas mot kontroll av barn och samhlls-
skydd till att definiera sin uppgift att virna en social rittighet. Hiar borjade
statsmakten avhinda sig sin egen ritt att tukta eller aga barn under deras
ansvar. Barnavardsnimnderna anvinde av remissvaren att doma i praktiken
inte lingre aga i nagon storre utstrickning i sitt eget arbete under 1920-talet.

Familjelagstiftningen borjade forindras fran 1920-talet och forildrars
ritt och skyldighet att tukta ersittes av begreppet tillriattavisa vid 1940-talets
slut samtidigt som Socialstyrelsen forbjod aga och krinkande behandling
pa de institutioner de hade myndighet ¢ver. I nista steg avskaffades saledes
myndigheternas — det vill sdga skolvisendet i sin helhet, barnavardsanstalters
och barnavardsnimnders — ritt att bestraffa barn med aga. Detta var delvis
en konsekvens av att strafflagstiftningen inte lingre gjorde undantag for aga i
beskrivningen av straffvirdig misshandel. Nér saledes aga forbjudits i hela den
institutionellt organiserade barnavarden blev det majligt att ocksa forbjuda den
inom familjen. Detta skedde parallellt med att fokus forskots mot ett intresse
for mindre barns uppvixt och vard. Det var samtidigt med att staten hivdade
sin ritt att ingripa till skydd for barn inom familjen. I den hér processen omde-
finierades ocksa barns rittigheter till att betona deras individuella rittigheter,
till skillnad fran deras rittigheter som familjemedlemmar.

Det ar signifikativt att myndigheterna pé ett tidigt stadium forst noga
reglerade och stegvis minskade utrymmet for aga och vad som uppfattades
som krinkande behandling, for att sedan avskaffa sina representanters ritt
att utova vald mot barn. Men det var sannolikt sa att barn som fysiskt eller
psykiskt bestraffats, saknade forméaga och praktiska mojligheter att vicka talan
vid domstol. Det ir i ljuset av detta som den retroaktiva ersittningslagen for
dem som vanvirdats i fosterhem och pa institution blir sa viktig. Manga som
vanvardades genom fysiska och psykiska bestraffningar saknade mojlighet att
fa upprittelse for det som hinde under deras barndom.
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Historien tycks upprepa sig. Idag pagir en debatt om de si kallade SiS-
instituonerna dir det visat sig vara svart for barn och unga att na fram med
klagomal och enskilda riksdagsledamoter har efterfragat en haverikommission
(Socialutskottets betinkande 2020/21).

Tva aspekter av normalitet: samhiillets
virderingar som det uttrycks i lag och forordning
och det vanligt forekommande

Under upprittelseprocessens gang stilldes tva skilda normalitetsbegrepp
mot varandra. Vanvardsutredningen understrok vikten av den rittsliga reg-
leringen eftersom denna speglar samhéllets virderingar. Utredningen slog
fast, liksom vi gjorde ovan, att kroppsliga bestraffningar av vissa barn hade
reglerats av lagar och foreskrifter langt fore agaforbudets inforande 1979, och
att det i synnerhet gillde barn som omhéndertagits i den sociala barnavar-
den, men ocksa i utbildningsinstitutioner (se dven Sandin 2020). Med detta
pekade Vanvardsutredningen pa att lagstiftningen satte en norm for samhal-
lets behandling av barn. Vanvardsutredningen hade dock inte till uppgift att
utforma ett lagforslag for ersittning och upprittelse utan att kartligga vanvard
utifran vad intervjupersonerna berittade om 6vergrepp och forsummelser.

I utformningen av ersittningslagen fastslogs tvirtom att lagregler ar
olampliga att ta som utgangspunkt for att definiera samhéllets normer, efter-
som langt ifran allt som avvikit fran samtida virderingar har varit forbjudet:
"Till exempel har det som i dag ér straffbelagt som barnpornografibrott inte
tidigare varit brottsligt, men det kan knappast heller anses ha varit for enligt
med radande virderingar att t.ex. ta eller silja pornografiska foton av sina
fosterbarn.” (Proposition, 2011/12:160:22). Dessutom hivdade regeringen att
lagreglerna sett olika ut beroende pa om ett barn vistats i en familj eller pa en
institution, och att det i sig diskvalificerade lagregler som en utgangspunkt for
beddmningen. Forslaget om ersittningslagen byggde siledes inte pi en virde-
ring av hur staten rittsligen formulerat normerna for barns omhéindertagande
i det forflutna, utan pa en viardering av vad hade varit normalt, i betydelsen
vanligt forekommande.

Det innebar att man inte heller tog hinsyn till Vanvardsutredningen och
hur staten tidigare genom den sociala lagstiftningen formulerat sitt rattsliga
ansvar. Vanvardsutredningens slutsats hade varit glasklar: all aga som inter-
vjupersonerna vittnat om pa skyddshem/ungdomsvardsskolor saknade stod i
lagstiftningen efter 1946. Aga och krinkningar pa andra barnavardsanstalter,
exempelvis barnhem, var forbjuden enligt Socialstyrelsens foreskrifter fran
1948 och saknade lagligt stod efter 1960. Efter ar 1942 saknade aga utford av
barnavardsnimnden stod i lagen. Detsamma giller aga som barn utsattes for
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i fosterhem efter 1966 (SOU 2009:99: 114-15, 122). Ocksi aga inom ramen for
foraldrars uppfostran kritiserades pa 1940-talet men denna kritik fick inte
genomslag i fordldrabalken.

Var studie av den historiska utvecklingen av regelverket, liksom det fatal
studier som finns om hur barnuppfostran faktiskt har gatt till (Liliequist
1994, Stattin et al. 1995, Bergenlév 2009, Osterberg 2016, Larsson 2018, SOU
2009:99: 104—06), visar att viss kroppslig bestraffning av yngre barn har varit
oreglerad under en lingre historisk period dn for dldre barn och ungdomar,
och i viss min mer accepterad sa linge som det har handlat om mildare fysiska
tillrattavisningar. Generellt har den som haft ett uppdrag enligt social- eller
skolrittslig lagstiftning tidigare frantagits ritten att aga barn 4n fordldrar. Med
andra ord har barn tidigare haft ett lagskydd mot fysiskt vald néir de vistats pa
institutioner och i skola, dn i fordldrahemmet. I var tid finns uppfattningen att
just yngre barn far extra illa av att utsittas for fysisk och psykisk krinkande
behandling. Historiskt har det varit tvirtom da man uppfattat att dldre barn
paverkades mer negativt av aga och krinkande behandling. Det kan forklara
varfor staten tidigt borjade reglera aga och vanvard pa institutioner och i
forhallande till samhéllsvardade barn. Det var diar forbuden genomfordes
tidigast. Det innebar att nir vilfirdssamhéllet pa allvar borjade byggas ut med
ett gemensamt skolsystem for barn i alla samhillsklasser och barnomsorg sa
var familjen den enda sociala miljo med ansvar for barn dir barn kunde agas
med stod av lag.

Alderns betydelse for de kroppsliga bestraffningarnas skadliga effekter
utgor ett exempel pa en motstridighet mellan de historiska normerna a ena
sidan, och vara nutida normer a den andra. I nutida brottskadestindsmal kan
barnets alder ha betydelse for skadestandsersittningens storlek (Brottsoffer-
myndighetens referatsamling 2020: 101). Var tids virdering att yngre barn ir
kénsligare for vanvard aterspeglades i propositionen som foregick ersidttnings-
lagstiftningen dir det framholls att ju yngre ett barn var desto storre ansvar
hade vardgivarna att virna dess beskydd (Proposition, 2011/12:160: 20, se
dven Persson et al 2017: 17). Detta forhallande var samtidigt problematiskt i
ersittningsprocessen dir sokandes redogorelse for sina minnen av misshandel
och overgrepp, vid sidan om eventuell bevarad dokumentation, skulle utgora
grunden for virderingen av vanvarden. Tidiga barndomsminnen av misshan-
del och overgrepp har varit svara att precisera och har darfor inte alltid levt
upp till de krav pa trovirdighet som Ersiattningsnimnden krivt for att bevilja
ersittning. Dokumentation som kunnat styrka berittelser om vanvard har ofta
saknats (Skold, Sandin & Schiratzki 2020). Ett annat problem ir att dldre barns
erfarenheter av vanvard inte forvintades fa sa grava langsiktiga konsekvenser.
Det faktum att propositionen betonade dldre barns 6kande mognad och sjilv-
stindighet tonade ner fosterforildrarnas ansvar.
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Samtidigt som dldre barn méiste ges mojlighet att vara sjilvstindiga
kan de ocksa forsitta sig i farliga eller sjalvdestruktiva situationer,
bl.a. genom att anvinda alkohol eller droger eller genom att silja
sexuella tjinster. For att avgora om barnet i sidana fall varit utsatt
for overgrepp eller forsummelser i samband med varden kravs att
man utgar fran vad ett hem normalt har kunnat forviantas kinna
till eller gora. Har hemmet tagit det ansvar och visat den omsorg
som kan forvintas kan det inte sigas ha forekommit brister i sam-
band med varden (Proposition, 2011/12:160: 20).

I avseende pa yngre barn betonas siledes visserligen att fosterforildrarnas ansvar
var storre men mojligheterna att dokumentera eller kunna redovisa minnen av
tillracklig precision for att overtyga ersittningsnimnden bor rimligtvis varit
sdmre. Da det giller dldre barn ir det uppenbart att propositionen lade mindre
tonvikt vid fosterforildrarnas ansvar sé linge detta kan forutsittas vara normalt,
vilket kan ha spelat roll for utfallet. Ansvaret for grinsoverskridandet 14ggs har
pa barnen inom ramen for ungdomens sjilvstindighet. Ocksa detta verkar mot
ratten till kompensation. Detta var inneboérden i kriteriet att vanvarden skulle
skett i samband med varden (Skold, Sandin & Schiratzki 2020).

En annan sidan motstridighet framgar i uttolkningen av vad som var "normala”
bestraffningar i det forflutna. I den proposition som 1ag till grund for Ersattnings-
nimndens arbete konstaterades “att exempelvis fa ligga sig utan kvillsmat eller
duscha i kallt vatten for att man varit for livlig har inte varit ovanliga bestraffningar
och far i manga fall anses dverensstimma med virderingarna i samhaéllet vid
tiden.” (Proposition, 2011/12:160: 23). Inga hinvisningar till forskning eller lagregler
ordes for att stodja detta pastiende och det kunde heller inte beléiggas i de tidigare
utredningarna (SOU 2011:61, Arvidsson 2016). Tvirtom, Socialstyrelsen uttryckte
sig sa hiar om just tvangsduschning av barn pa barnhem 1948:

Tvangsduschning — en metod som vil endast tillgripes av mycket
inkompetenta, ja, sadistiska personer — kan skapa en for 1ang
framtid bestdende olust eller fruktan for bad och duschning
(Socialstyrelsen 1948:49).

Det som Socialstyrelsen forbjod 1948, betraktades plotsligt 4r 2012 i regeringens
proposition som normala fysiska tillrittavisningar under ett obestamt forflutet.
Detta dr bara ett, av flera exempel, pa hur historien har vantolkats i upprittel-
seprocessen. Pa sa sitt blir det en paradox att allvarlighetsgraden av vanvarden
i ersittningsprocessen for de i det forflutna vanvardade barnen skulle bedomas
utifran datidens normsystem — representerat av uppfattningar om vad som
varit vanligt forekommande oavsett vilka normer staten forklarat sig beredd
att uppritthalla i det forflutna, samtidigt som vanvarden kompenserades pa
grundval av det nutida normsystem som skadestandsritten utgor.
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En distinktion som litt forsvinner nir bedomningen ska utga fran “hur
barn normalt bemottes och behandlades vid tiden” ér att de personer som sokte
ersiattning inte har haft en uppvixt som barn i allménhet. De var omhénder-
tagna och placerade i fosterhem eller pa barnhem, nigot som barn “normalt”,
i betydelsen vanligen, inte var. Dirmed hade rimligtvis samhillet ett ansvar
enligt de normer som statsmakten gav uttryck for i lagar och férordningar.

Dessutom tenderar statens och kommunernas ansvar for olika aspekter av
barns uppvixt i samhillsvard skymmas nir endast grova avvikelser fran det
som ansags som vanligt forekommande stélls i forgrunden for definitionen
av den vanvard som reglerade vem som kunde fa ersittningen. Upprittelse-
processen har inte handlat om att granska enskilda personers brott mot barn,
utan om att uppmirksamma hur samhillet, som gjort distinkta utfistelser om
hur omhindertagna barn skulle behandlas, har svikit sina ataganden. Som
vi visat i den héir artikeln hor statens och samhéllets krav pa hur barn som
placerats pa barnhem eller i fosterhem skulle tas omhand till de fragor som
aktualiserades redan under slutet av 1800o-talet. Det blir tydligt om vi granskar
de krav och rekommendationer som har uttryckts i lagar, forordningar, fore-
skrifter och handbocker riktade till socialarbetare. Dessa speglar inte bara en
forandrad relation mellan staten, barnen och familjerna utan ocksé i grunden
en forindrad syn pa statens ansvar och uppgifter i relation till civilsamhélle och
marknadsaktorer som under storre delen av 1900-talet fungerat som utforare
av barnavard vid sidan om stat och kommun (Skold 2020: 41-55).

Vi har i den hir artikeln visat att i den politiska process som slutade med
kompensation och upprittelse till dem som vanvardats i samhillets regi gjordes
ett klart val: barns villkor i det forflutna skulle inte virderas i forhallande till
vilket ansvar staten hade iklitt sig utan i forhallande till vad som var vanligt
forekommande i samhéllet. Med det stdllningstagandet nedtonades betydelsen
av statens specifika roll och ansvar for omhindertagna barn, och de normer
kring barns uppfostran och skydd som staten forsokt uppritthalla i det for-
flutna. Istillet forflyttades fokus till de specifika 6vergreppen och storleken pa
den kompensation, enligt dagens rittsliga praxis i skadestdndsirenden, som
offren kunde begiira, eller inte begira, av staten. Den mojlighet till forsoning
och upprittelse som finns i att staten erkdnner sitt ansvar nir detta brast,
minskade med denna utveckling.

Barn hade lagenligt skydd mot vanvard vid ungdomsvardsskolor (skydds-
hem) sedan ar 1946 och barnhem under Socialstyrelsen tillsyn sedan 1948,
men vid manga institutioner brét man mot lagen och manga barn vanvardades.
Eftersom lagbrotten var s manga, betraktar Ersittningsnimnden det ritts-
stridiga agerandet som normalt. Hade i stéllet den vid det aktuella vardtillfallet
gillande lagtolkningen lagts till grund for Ersidttningsnimndens forstaelse av
allvarlig vanvard sa hade sannolikt betydligt fler som sokt ersiattning pa grund
av vanvard vid institution beviljats det.
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samhiillet — en demokratifraga?

Anders Kassman & Johan Vamstad

Historical changes in youth participation in civil society organisations —a
matter of democracy?

This article contributes with a nuanced picture of the importance of civil society for
young people’s democratic socialisation and opportunities for influence, by study-
ing public statistics on changes in membership rates in national youth organisations.
Young people have long been given a special status in society and they are often per-
ceived as either a threat or a promise. Young people’s special status is based on the
fact that they do not really belong to the rest of society. They depend in different
ways on others for their immediate livelihood, socialisation and for risk protection.
But they also have the potential to contribute with new perspectives and change
to outdated institutions. Because of their age, young people have been considered
to need both democratic schooling and opportunities to find a context to express
their commitment. Engagements in associations among young people has therefore
been actively encouraged and supported by the state since at least the beginning
of the 20th century. The results of this article show that until sometime in the 1970s
and 1980s, participation in most types of national youth organisations increased, but
that membership numbers subsequently decreased more or less drastically in organ-
isations based on traditional popular mass movements, while others have increased
or maintained their membership numbers.

We interpret the historical overview as evidence that the state subsidies since
long has survived their purpose. The original mass movement organizations are
declining in memberships, despite the efforts and those that are growing often fol-
low the democratic procedures more to live up to the rules of the state than because
of the desire to be governed by the will of the members and to change society.

Hundra ar efter den representativa demokratins inférande ar alder den
begransning av politiskt deltagande som omfattar flest medborgare (Josefson
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& Sandin 2019). Demokratiskt deltagande for unga personer ér svart i och med
att det stiills mot villkor om kompetens, vilket gar emot den i 6vrigt raidande
normen om bredast mojliga deltagande i allminna val. Kravet om kompetens
stills inte heller for myndiga personer. Aven om rostrittsaldern har sinkts suc-
cesivt sedan demokratins inforande i Sverige, och dven om det gors studier och
experiment kring mojligheterna att sinka den ytterligare s dr detta justeringar
i marginalen (Beckman 2018, Bergh 2014). Faktum kvarstar att personer som
annu inte dr 18 ar gamla dr exkluderade frain den mest centrala aspekten av del-
tagande i den representativa demokratin, att rosta. Detta dr en viktig anledning
till varfor det finns ett virde i att finna andra sétt for unga att praktisera och
uppleva delaktighet i samhéllet som inte bygger pa strikt folkrepresentation
(Wall 2011). Den hir artikeln handlar om ungas foreningsdeltagande, som kan
anses vara ett sdidant sitt. Idealbilden av det svenska foreningslivet ar att det
har sin bas i ett brett medlemsdeltagande, en jimlik och demokratisk struktur
inom foreningarna och en utatriktad rorelsedemokrati gentemot samhaéllet i
stort. I en demokrati som tydligt priglats av inflytelserika folkrorelser blir ett
sidant foreningsliv bade ett forum for engagemang i nuet och en skola i demo-
krati for unga medborgare i vardande. Som framgar nedan har foreningslivet
dven potential for virdeoverforing fran dldre till unga, och rymmer diarmed
ocksa ett matt av social kontroll av ungas fritid, nagot som sévil foreningarna
som statens politik mot civilsamhdllet har tagit fasta pa.

Syftet med denna artikel 4r att undersoka det foreningsliv som historiskt
givits en sddan framtridande roll for ungas deltagande i det svenska samhillet.
Genom att studera medlemsutvecklingen i de nationella ungdomsorgani-
sationerna sedan 1940-talet gar det att analysera bade generella trender och
skillnader mellan olika typer av organisationer.

Foreningsengagemang bland unga styrs forstas av manga andra saker 4n
demokratiskt deltagande och genom att studera varierande medlemstal i olika
sorters organisationer kan en nadgot mer nyanserad bild av civilsamhéllets roll
for ungas demokrati ges. Denna empiriska analys av variationernas betydelse
kommer ocksa att kopplas till en kritisk diskussion av vilken roll férenings-
engagemang har i den svenska demokratin idag och siledes betydelsen av
forandringar i medlemstalen. Resultaten fran kartliggningen bor vidare forstas
irelation till mer grundliggande fragor om ungas politiska deltagande, statens
ansvar och dess ungdomspolitik, och foreningslivets demokratiska betydelse.

Staten, ungdomen och demokratin

Nidr Demokratiutredningen tog sig an att beskriva civilsamhillets betydelse
for den svenska demokratin kunde den konstatera att "Det traditionella
civilsamhiillet med medlemsbaserade organisationer och foéreningar har linge
betraktats som en viktig demokratiskola och mobiliserande samhéllsaktor”
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(SOU 2016:5: 530). Detta ér inte minst sant for de medborgare som dnnu inte
uppnatt rostriattsalder. Dessa har pa grund av sin alder ansetts vara i behov av
bade demokratisk skolning och mojligheter att finna ett ssmmanhang att ge
uttryck for sitt engagemang. Foreningsengagemang bland unga har darfor av
staten uppmuntrats och stottats aktivt sedan atminstone borjan av 1900-talet.
Nagot som skiljer civilsamhallets demokratiska betydelse for de unga, fran
det for de vuxna, dr att i statens politik mot de unga har civilsamhaéllet setts
som en form av social kontroll i minst lika stor utstrickning som en form av
deltagande. Hans-Erik Olson (1995) visade i sin avhandling hur den statliga
politiken gentemot ungdomars fritid sedan sent 1800o-tal verkat for kontroll och
uppfostran av framfor allt arbetarklassungdom. Under 1954 inforde riksdagen
generella statsbidrag till nationella ungdomsorganisationer med den bredare
ambitionen att na den ”foreningslosa ungdomen” och forhindra att den blev
”socialt missanpassad” (Olson 1995: 212). Sirskilt orovickande ansigs situa-
tionen vara i Stockholm, jamfort med i de klassiska bruksorterna. I Stockholm
hade den vixande ungdomsgruppen en mycket ligre organisationsgrad och
socialiserade i storre utstrickning pa eget bevag, utan ledning fran vuxna
(Olson 1995). For att avhjilpa “foreningslosheten” var alltsa organisering i sig
viktigt och virdefullt, det var mindre viktigt exakt vilken typ av foreningar
som de unga organiserades i. Detta har av Olson beskrivits som att framfor
allt socialdemokraterna oéverforde en tro och tillit pa folkrorelsernas positiva
inflytande till en bredare forstaelse av svenskt foreningsliv, atminstone vad
giller ungdomar (Olson 1995).

Samtidigt bor den statliga kontrollen och styrningen kanske inte 6verbeto-
nas, den hoga graden av civilsamhéllesengagemang bland unga i Sverige ir inte
bara en statlig konstruktion. Amna (2007) tillhér de som sérskilt har studerat
det svenska foreningslivets utformning och dess betydelse for ungdomars poli-
tiska inflytande och han konstaterar att dven for dem ger foreningsengagemang
»ett storre politiskt kapital”. Aven foreningar som inte i forsta hand &r politiska
kan ldra ut eller organisera politiskt engagemang under ritt omstindigheter.
Kaijser och Larsson-Heidenblad (2018) visar exempelvis hur Filtbiologerna
startade pa 1940-talet som en mestadels opolitisk friluftsorganisation men att
organistionen blev en viktig killa till miljoaktivism bland unga nir miljororel-
sen tog form pa 1960- och 1970-talen.

Det hotade engagemanget — ett demokratiproblem?

Givet den betydande omfattningen av ungdomars foreningsengagemang
i Sverige, och det faktum att det sedan mycket linge varit en politisk ambi-
tion pa bade lokal och nationell niva att uppritthalla det, 4r det kanske inte
overraskande att beskrivningar av foreningslivet ofta handlar om ett minskat
engagemang och dess risker (se exempelvis den arliga undersokningen Ung

381



382

Anders Kassman & Johan Vamstad

idag som genomfors av Myndigheten for ungdoms— och civilsamhéllesfragor).
Trots aterkommande oro finns det fi empiriska beligg for att ungdomars enga-
gemang, sett som en helhet minskar (von Essen & Svedberg 2020). Forskningen
har istillet riktat in sig pa att ungdomar ar snabba med att folja nya trender
i civilsamhillet och att de dirfor uttrycker sitt engagemang genom andra
engagemangsformer dn de traditionella. Von Essen och Wallman Lundasen
(2015) konstaterar exempelvis att ungdomar i storre utstrickning engagerar
sig utan att vara medlemmar i en férening. Amna och Ekman (2014) visar i
sin analys att det 4r missvisande att tala om unga som antingen engagerade
eller inte engagerade. Istillet kan de pdvisa att det bland de icke engagerade
visserligen finns de som ir genuint desillusionerade och passiva, men ocksa
att det finns en betydande grupp “standby citizens” som &r redo att kliva in i
engagemang néir omstindigheterna pakallar det (Amna & Ekman 2014). Detta
perspektiv dr aterkommande i demokratiteori som ror barn och unga, alltsa
tanken pa deras deltagande som substantiellt annorlunda 4n vuxnas, och att
beskrivningarna av deras exkludering baserar sig pa definitionen av vuxnas
deltagande (Wall 2011; Bray & Nakata 2020). Det dr dirfor som avsevird moda
har lagts pa att finna former for demokratiskt deltagande som utgar fran barn
och ungas forutsittningar, och inte den traditionella representativa demokratin
fran vilken de per definition exkluderas (Hart 1992, Josefsson & Wall 2020).
Civilsamhéllesengagemang ir ett centralt spar i denna forskning och det har
satts stort hopp till foreningar och rorelsers friare och mer inkluderande for-
mer. Denna artikel kommer att visa pa ett minskande foreningsengagemang
bland unga. Vad det betyder for demokratin, civilsamhéllet och de unga sjilva
ar som framgar av denna tidigare forskning ingen enkel fraga.

Tva dimensioner av demokrati i de ungas
civilsamhaillesengagemang

Beskrivningar av civilsamhillets betydelse for den moderna demokratin saknar
sdllan referenser till Alexis de Tocqueville. Hans berémda observationer fran
1830-talets USA kan idag ges tva huvudsakliga inneborder for ungdomars for-
eningsengagemang i ett demokratisammanhang: 1. Féreningslivet verkar som
en demokratiskola genom vilken de unga lir sig tillit, respekt for andras asikter
och ett demokratiskt forhallningssitt. 2. Foreningslivet blir i sig en arena inom
vilken de unga kan verka, utforma sin vardag och i nagon utstrickning paverka
samhillet (se till exempel Almond & Verba 1963/1989).

FORENINGSLIVET SOM DEMOKRATISKOLA

Tanken pa foreningslivet som en demokratiskola togs upp och utvecklades
av Robert Putnam pé 1990-talet och i hans vilbekanta studie av demokratin
i Italien blir organisering, dven i till synes opolitiska organisationer som
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kultur- och idrottsforeningar, forklaringen till den fungerande demokratin
i de norra delarna av landet (Putnam 1993). I ett svenskt sammanhang blev
Putnams studier for vissa bade en bekriftelse och en utmaning av etablerade
forestillningar om folkrorelsernas betydelse for demokratin (Ambjoérnsson
1988/2017, Rothstein 2003). Civilsamhillets organisationer sjilva har framhal-
lit exempelvis ungdomsidrottens och andra fritidsorganisationers betydelse
som “demokratiskola” (Ungdomsstyrelsen 2005). Foreningslivets roll som
demokratiskola dr enligt detta perspektiv, forstas, inte begrinsat till fragor
och verksamhet som explicit handlar om demokrati men féreningar som till
exempel scouterna har 4nda utvecklat sin roll till att faktiskt ocksa utbilda unga
medlemmar om demokrati. Sddana inititiv kan ses som utslag av att civilsam-
hillets organisationer accepterat och tagit sig an rollen som demokratiskolor
i bokstavlig mening, vilket forstis ocksa skinker viss legitimitet at deras roll i
sambhillet. Vilken roll tidiga erfarenheter av demokratiskt deltagande verkligen
har for politiskt deltagande i vuxenlivet dr dock oklart. Ohrvall (2018) ifraga-
siatter om framtida rostdeltagande dr en vana som sétts tidigt i livet och han
kan visa att deltagandet i ett forsta allmint val, savil som deltagande i skolval
i tondren, i sjilva verket har ritt begransad betydelse for de fortsatta vanorna.

FORENINGSLIV SOM POLITISK ARENA

Ungdomars foreningsengagemang som en arena for inflytande ar svart att
virdera men samtidigt som foreningar genom sitt inre liv fungerar som en
demokratiskola sa kan foreningarna forstis ocksa paverka politiken och det
omgivande samhillet. Genom en férening kan unga fa representation och
bade intern paverkan genom samverkan med politiska institutioner och extern
paverkan genom opinionsbildning (se exempelvis Josefssons bidrag till detta
nummer, samt Hendriks 2006 och Pitkin 1969 & 2004). Civilsamhiillet har,
inte minst i Sverige beskrivits som en killa till samtalsdemokrati som bade ir
ett forum for den politiska policyprocessen och som berikar den med kunskap
fran organiserade grupper i samhillet (Tragardh 2007). Huruvida den svenska
samtalsdemokratin verkligen lever upp till denna idealbild finns det vitt skilda
asikter om (Oberg & Svensson 2011). Oavsett hur det forhaller sig med detta har
ungdomar atminstone nagon grad av tillgang till den genom olika former av
foreningsengagemang. Att de har tillging betyder dock inte att ungdomar har
samma forutsittningar som vuxna att delta i samtalsdemokratin. Forfattarna
till denna artikeln har i tidigare forskning noterat hur de samtalsdemokratiska
ambitionerna i de svenska ungdomsraden till stor del gitt forlorade. Detta sker
genom att den kommunala forvaltningens arbetsformer och normer dominerar
over ambitionen att ge ungdomar verkligt inflytande, och att ungdomsraden pa
sé sitt framst uppfyller kommunforvaltningens och inte ungdomarnas intres-
sen (Kassman & Vamstad 2019). Studier av ungdomsrid och liknande initiativ
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i andra linder har kommit till snarlika resultat, se exempelvis Wyness (2005)
studie av ungdomsrad (Young People’s Councils) i Storbritannien.

Foreningsengagemang och politiskt deltagande

Kopplingen mellan foreningsengagemang och politiskt deltagande, och dar-
med dven dess roll bade som demokratiskola och politisk arena, har ocksa den
infragasatts. Theiss-Morse & Hibbing (2005) har tre huvudsakliga argument for
att frivilliga foreningar bade ar en dalig skola och en dalig arena ur ett demo-
kratiperspektiv. Det forsta argumentet ir att foreningar 4r mer homogena 4n
samhaillet i stort och dirmed inte skolar till tillit och demokratisk samverkan
med personer olika sig sjilv. Det andra ir att foreningsengagemang inte leder
till politiskt deltagande utan istdllet kan fungera som ett alternativ till det, del-
vis pa grund just av homogeniteten. Det tredje argumentet dr att alla foreningar
inte sprider demokratiska varderingar, dven om vi inte minst i Sverige tenderar
att tro att néstan allt foreningsliv ér positivt fér demokratin (Theiss-Morse &
Hibbing 2005). Theiss-Morse & Hibbing (2005: 237) har dven ett medskick
som verkar kunna vara riktat till ungdomen: “Good citizens need to learn that
democracy is messy, inefficient, and conflict-ridden. Voluntary associations do
not teach these lessons”.

Paul Dekker har bidragit till den akademiska debatten med ett bokkapitel
med den talande titeln "Tocqueville did not write about soccer clubs”. I detta
studerar han bland annat Sverige och konstaterar att medlemskap visserligen
samvarierar med politiskt deltagande men att socialt deltagande i foreningar
inte gor det (Dekker 2014). DekKer dr langt ifrin ensam om att komma till
denna slutsats, exempelvis Wollebak och Stromsnes (2008) visar att det 4r
medlemskap och inte graden av aktivt deltagande som skapar tilliten som far
demokratin att fungera. Sddan kritik mot Putnam med fleras uttolkning av
de Tocqueville ror vanligtvis inte frigan om ungdomars engagemang direkt
eftersom den beroende variabeln dr formellt politiskt deltagande, sirskilt
valdeltagande.

Ungdomsrorelsen i det tidiga 1900-talet

I olika historiska skildringar har begreppet ungdom existerat atminstone sedan
antiken d4 man skilde ut tre olika livsfaser: barndom, ungdom och alderdom.
Under 1800-talet tog industraliseringen fart i Sverige och med den kom urba-
nisering och utvecklingen av den allmina folkskolan. Med skolan kom &ven sa
smaningom fritiden att vixa fram som ett ointecknat utrymme for socialisering
och demokratisk skolning (Sidebsick 1992).

Kring skiftet mot 1900-talet borjade man dock utpeka ungdomen som nigot
mer speciellt in en fas i livet mellan barndom och alderdom (Berggren 1995).
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Det var dd man, i foljd av G Stanley Hall, borjade prata om adolescensen som
en sirskilt kinslig period i livet dd ungdomarna maéste skyddas fran allehanda
faror hirstammande bade fran deras egen nyckfullhet och i deras omgivning.
Men samtidigt fanns det de, med svenska Ellen Key som en av pionjirerna, som
poingterade ungdomens livskraft och potential att forindra savil hela samhil-
let som sin egen generation till det béttre. Bide den progressiva tanken och den
mer konservativa hillningen delar det att ungdom &4r en mycket speciell tid i
livet med en sirstillning dirfor att den inte riktigt tillhor det 6vriga samhillet.
Men de skiljer sig i om man ska hoppas pa att ungdomarna har féorandrings-
formaga eller om de utan tydlig vigledning kommer att storta sig sjdlva och det
omgivande samhillet i fordarvet.

Under det tidiga 1900-talet fanns det bade starka stromningar som ville
stirka foreningslivet for att skydda ungdomarna fran olika faror som krimi-
nalitet och sexuella utsvivningar och de som ville stirka ungdomens kraft att
fordndra samhéllet. Massmoten holls inom den s kallade ungdomsrorelsen
som bland annat stillde krav pa utokad rostriatt men som dven var nationa-
listiskt och socialkonservativt inriktad (Berggren 1995). Det var ocksa under
denna tid som scouterna och idrottsrorelsen startades och flera olika politiska
ungdomsorganisationer med band till lantbrukarrorelsen och arbetarrérelsen
engagerade ungdomen for sina saker.

Idén om adolecensen, eller ungdomens sirstillning, fick sig forst en torn i
och med forsta virldskriget och senare genom nazismens formaga att anspela
P4, och utnyttja ungdomsidealet for maktovertagande och en totalitir diktatur,
blev ungdomens samhéllsforbattrande kraft 4n mer ifragasatt. Under mel-
lankrigstiden var det framforallt de olika folkrorelserna som genom att skapa
egna ungdomsorganisationer kom att engagera ungdomen. I en analys av den
sammanlagda utvecklingen av barn- och ungdomsorganisationerna fran deras
start till 1980-talet skriver Goran Sidebick (1992) att det mycket tydligt dr si
att de borgerligt styrda organisationerna, som scouterna och frikyrkororelsen
snabbt blev mycket storre 4n arberarrorelsens organisationer, som till exempel
Unga Ornar, och att de sedan hela tiden har lyckats behélla sin dominans.
Sidebick forklarar detta pa tva vis utifran ett resursmobiliseringsperspektiv:
Borgerligheten har hela tiden haft det littare att engagera idella som kan, vill
och lampar sig for arbete med barn och unga, som ldrare, prister och militirer,
som bade har vana fran liknande uppgifter och som i manga fall har kunnat
anvianda delar av sin arbetstid at ideellt arbete, eller A&tminstone att planera
tiden péa ett lampligt vis. De verksamheter som de borgerliga organisationerna
dgnade sig at som kristendomsundervisning i sondagsskolor, liksom olika
former av trining i allmint gott uppforande, hade linge ocksa en hegemonisk
stillning i samhillet, medan det uppfattades som indoktrinering att uppfostra
barn for att bilda en politisk motkraft, som var arbetarrorelsens méal. Sidebick
(1992) lagger slutligen fram hypotesen att arbetarrérelsen, tack vare sina stora
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politiska framgangar genom det Socialdemokratiska regeringsinnehavet under
den unikt IaAnga regeringspersioden 1932-1976, lyckades kontrolllera skolan
som dr den viktigaste sekundira socialisationsagenten, och att de dérfor It
borgerligheten fi ett friare spelrum inom civilsamhéllet.

Oversikt 6ver de nationella ungdomsorganisatio-
nernas utveckling éver tid

Hur ser da tillstandet for det unga foreningslivet ut och hur har det forindrats
over tid? I det foljande stycket presenteras medlemsstatistik som har samman-
stillts frAn en rad olika tillgingliga killor. Gruppen unga har definierats nigot
olika under olika undersokningsperioder men det dr &nda mojligt att konstru-
era en relativt ssmmanhingande historik ¢ver medlemstalen i de nationella
ungdomsorganisationerna i Sverige. Detta beror forstas inte minst pa att det
funnits en statlig politik for ungdomars féreningsliv under lang tid.

Kategoriseringen av organisationerna har i stor utstrickning skett genom
den statliga bidragsgivningen. I flera fall kan forstas organisationer vara grins-
fall, anses tillhora flera kategorier eller inte riktigt passa in i ndgon kategori
alls. Kategoriseringen av organisationer kan ocksa skifta ¢ver tid. Ett kort
resonemang om vilka de olika organisationerna dr och var de passar in foljer
efter presentationen av medlemstalen. Slutligen kan det vara vara virt att
paminna sig om att ungdomars organisering och engagemang dven sker utan
medlemskap i foreningar, en tendens som verkar ha forstirkts under senare
artionden. I tabell 1 ges en 6versikt av medlemstalen for en rad kategorier av
ungdomsorganisationer.

Tabell 1. Sammanfattande skattning av medlemsutvecklingen i nationella ungdoms-
organisationer i aldrarna 13-25 ar 1944 och 1964, 7-25 dr 1975-2005 och 6-25 dr 2015

Huvudgrupp av

organisationer 1944 1964 1975 1985 1995 2005 2015

Politiska 182833 123276 200273 135257 47649 15507 31701
Kyrkliga 112610 85664 176928 216439 151489 132952 81682
Nykterhet 25054 130609 150508 125906 45682 30753 22 436
Scouter 53070 91734 109563 81374 73976 38241 27 853
Idrott 301740 1017000 1409226 2076165 1678933 1281700 1224000
Allménna 52810 539751 189169 390577 278229 299627 539946
Summa 728117 1988034 2235667 3025718 2275958 1798780 1927618

Not: Statistiken fran 1964 har korrigerats utifran uppgifter om andelen unga i foreningarna
1944. Statistiken avseende idrottsorganisationer 1975 och 1985 har korrigerats utifran
uppgifter om andelen unga (39 %) 2005 och 2015. Antalet medlemmar i idrottsorganisationer
1995 har interpolerats utifran narliggande ars uppgifter. Kallor: SOU 1944:31, SOU 1956:42,
SOU 1966:47,SOU 1987:37 samt egna berakningar baserade pa uppgifter fran MUCF:s
anslagsstatistik och RF:s "Idrotten i siffror”.
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I tabell 1 har vi velat ge en historisk 6verblick ¢ver utvecklingen av antalet
medlemskap i de nationella ungdomsorganisationerna sedan den tidi-
gaste tillgingliga statistiken. Overblicken giller det sammanlagda antalet
medlemskap i de rikstickande organisationerna gillande medlemmar i
aldrarna upp till 25 ar, exklusive organisationer med sirskild inriktning mot
personer med funktionsnedsittning och grupper av invandrare. De olika
organisationerna startades i olika skeden (se bilaga 1). De forsta nationella
ungdomsorganisationerna startades under andra halvan av artonhundratalet
som dotterorganisationer till frikyrko- och nykterhetsrorelserna. KFUM
och Frilsningsarmens ungdomsforbund ar tidiga exempel pa frikyrkliga
organisationer och IOGT:s ungdomssektion pa nykterhetsrorelsens ung-
domsorganisationer. Svenska Idrottsforbundet, numera Friidrottsforbundet,
startade 1895 och Svenska Socialistiska Ungdomsforbundet, som senare
bytte namn till Socialdemokratiska Ungdomsforbundet startades 1897. De
forsta organisationerna utanfor de traditionella folkrorelserna, som hir kate-
goriserats som “allmidnna” utgjordes av Sveriges Ungdoms- och Hemgardar
som startades 1912 samt Svenska Bla Stjirnan och Sveriges Schackforbund
som bada startades 1917. Inom samma kategori ryms dven Sveriges Elevers
Centralorganisation och andra skolrelaterade organisationer, varav de forsta
startade under 1940-talet.

Det saknas alltsa uppgifter om hur olika organisationer vixte mellan deras
olika startar och fram till 1944 da den forsta stora kartldggningen av organsia-
tionerna gjordes av den statliga ungdomsvardskommittén som tillsattes 1939
och som kom med sin slutrapport 1951. Kartliggningen fran 1944 visade att det
fanns skillnader i ungdomorganisationernas utbredning i landet och mellan
konen, men att det redan da fanns ett stort antal foreningar med rikstickande
verksamhet. Redan vid denna tid dominerade idrotten men 4ven de politiska
och kyrkliga organisationerna hade manga medlemmar. Sammantaget berik-
nade man att det 1944 fanns cirka 730 ooo medlemskap (SOU 1944:31). Nésta
stora grundliga kartlaggning publicerades 1966 och uppgifterna i denna visar
att flera olika organisationstyper hade haft en kraftig tillvixt. Sarskilt markbart
var att idrottens medlemstal hade tredubblats till strax 6ver en miljon och att
kategorin allminna organisationer vixt mycket kraftigt. Den senare kategorins
starka tillvaxt forklaras niastan enbart av de tillkommande elevraden, medan
idrotten hade en mer jamnt fordelad tillvixt i manga olika specialidrottsfor-
bund (SOU 1966:47). Denna ¢kning sammanfaller forstas ocksa med att de
stora barnkullarna fran 1940-talet 4r unga vid denna tid.
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De ungas foreningsliv kulminerar — bérjan pa
dagens nedgiang

Undantaget de allminna organisationerna, s fortsatte de 6vriga organisations-
grupperna sedan att vixa sa att de nadde sin kulmen antingen 1975 eller 198s.
Tillviaxten skedde framforallt genom att de olika organisationernas medlemstal
okade; antalet organisationer var ungefir detsamma. Efter detta minskar
medlemstalen i de flesta organisationsformerna och kraftigast inom de pol-
tiska organisationerna, nykterhetsrorelsen och scouterna. Aven inom kyrkans
organisationer minskar medlemsantalen frin toppnoteringen 1985 till cirka en
tredjedel av denna 2015. Idrottsorganisationernas medlemsutveckling tycks dven
den ha en nedatgaende trend under perioden efter 1985, och den enda kategori
som kan notera en tillvixt 4r de allmédnna organisationerna. I denna kategori
har det tillkommit manga nya organisationer som vi analyserar nirmre i det
foljande. Utover de redan nimnda kategorierna har det senare ocksa tillkommit
organisationer for vissa sirskilda grupper, som invandrare och personer med
funktionsnedsittning, som pa grund av deras antalsméssigt mindre rekryterings-
bas av naturliga skil samlar betydligt firre medlemmar dn andra organisationer.

Figur 1. De nationella ungdomsorganisaionernas medlemstal 1975-2019

600000
500000
400000
300000
200000

100000

1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

Allménna Funktionsnedsattning Invandrare

Kyrkliga Politiska Nykterhet Scouter

Kélla: Egna bearbetningar av MUCF:s anslagsstatistik.

Medan alla andra organisationstyper, inklusive idrotten, alltsa minskar i med-
lemstal under de sista 25 aren av 1900-talet och de forsta 20 aren av 2000-talet
si okar medlemstalen i de allmédnna organisationerna med start i borjan av 2000-
talet. I slutet av 1990-talet fanns det 23 olika organisationer i kategorin allmdnna
och i dag har antalet nationella organisationer i samma kategori dubblerats.
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Vad betyder skiften i medlemstalen i de allminna
organisationerna?

Karakteristiskt for de allmidnna ungdomsorganisationerna ir att deras med-
lemstal kan svinga kraftigt bade uppat och nedat, vilket i sig vicker fragor om
hur man ska tolka och forsta betydelsen av antalet medlemmar. Detta beror
forstas till viss del pa att det 4r en kategori som inkluderar ganska olika typer
av organisationer. Tva typer av organisationer som illustrerar sdidana kraftiga
svangningar ar spelorganisationer och skolrelaterade organisationer.

Den storsta av de allmidnna ungdomsorganisationen i slutet av 199o0-talet
var Skytterorelsens ungdomsforbund vars rotter finns i friskytterorelsen. Men
den organisation som da var nést storst var Sveriges Roll- och Konfliktspels-
forbund, SVEROK, en organisation som startades i skiftet mellan 1980- och
1990-tal och som redovisade en snabb tillvixt fran forsta borjan. I organisa-
tionens tidiga ar dominerades den av medlemmar som samlades runt ett bord
och spelade sillskapsspel med ett bride, papper och penna eller som mottes
och spelade rollspel, och detta var det dominerande intresset for medlemsfor-
ningarna, men efter hand kom datorspelandet att ta 6ver mer och mer. Enligt
SVEROKS egen medlemsundersokning 2014 sa var datorspelande vanligast
bland 74 procent av de 3 325 svarande. SVEROK vixte snabbt till att bli den
storsta ungdomsorganisationen med kulmen 2012. Detta forde med sig en hel
del diskussioner i bland annat massmedier med rubriker som ”Skattepengar
betalas ut till rasistiska valdtiktsspel” (Hellberg 2018). Men dven om SVEROK
vixte snabbt och var storst i ett antal ar i borjan av 2010-talet s finns bland de
allmédnna organisationerna dven ett antal andra organisationer som har vixt
kraftigt under samma period. Sarkilt utmirker sig Sveriges Elevkarer som i
dag &dr Sveriges storsta nationella ungdomsorganisation. Organisationen samlar
gymnasieelevernas elevkarer med syftet att forbéttra gymnasiskolorna. Under
den senaste tiodrsperioden har medlemstalen i Sveriges Elevkarer fordubblats
sd att de nu har 127 ooo medlemmar. Men det finns dven en lang rad andra
skolrelaterade organisationer som frimst engagerar grundskoleelever, gymna-
sie- och hogskolestudenter, och dven andra verksamheter som syftar till att pa
olika sitt komplettera skolverksamheten, som till exempel foreningarna Mat-
tecentrum och Ung foretagsamhet. Utéver SVEROK finns dven Riksforbundet
Goodgame och E Sport United som rikats mot dataspelande ungdomar. Till-
sammanns med organisationerna som riktas mot skolans verksamhet sa samlar
dataspelsorganisationerna de allra flesta stora och vixande organisationerna.

389



390

Anders Kassman & Johan Vamstad

Figur 2. Medlemstal i skolrelaterade och dataspelsorganisationer 2009-2019
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Kélla: Egna bearbetningar av statistik frdn MUCF. Dataspelsorganisationer= SVEROK,
Riksforbundet Goodgame och E Sport United. Skolrelaterade= Elevernas riksforbund, ELSA
Sweden, Forbundet Unga Forskare, International Federation of Medical Students Association
Sweden, Mattecentrum, Ny Generation Elev- och Studentorganisation, SESUS, Studentradion
i Sverige, Sveriges Ekonomforeningars Riksorganisation (S.E.R.0.), Sveriges Elevkarer, Sveriges
Elevrads Centralorganisation — SECO, Sveriges Personalvetarstuderandes Riksforbund - P-riks,
Sveriges Unga Aktiesparares Riksforbund, Ung Foretagsamhet i Sverige, Utrikespolitiska
forbundet Sverige.

Som diagrammet ovan visar dr det frimst de skolrelaterade organisationerna
som okat under senare ar. Organisationerna kring dataspelande har minskat,
vilket sirskilt har drabbat SVEROK vars medlemstal har varierat ganska kraftigt
under senare tid, men inda uppvisar en sjunkande trend sedan toppnoteringen
2012. Detta betyder inte nodviandigtvis att unga personer blivit mer intres-
serade av skolan och mindre intresserade av spel. Det fir nog framst tolkas
som ett utslag av att de ekonomiska forutsiattningarna och politiken gentemot
ungdomars foreningsliv paverkar medlemstalen, men kanske ocksa av att det
nitbaserade spelandet numer dr littare att organisera pa andra sitt 4n med
hjilp av foreningar.

Sammantaget kan man siga om de allminna organisationerna att de
har lyckats samla fler medlemmar under senare ar, att medlemstalen vixlar
snabbare i denna typ av organisationer in de traditionellt folkrorelsebaserade
organisationerna och att detta medfor att nya organisationer tillkommer, men
ocksa att vissa minskar sd mycket att de inte lingre riknas som tillhorande de
nationella ungdomsorganisationerna.

Den breda nedgangen i ungdomars
foreningsengagemang
Den historiska utvecklingen av medlemstalen inom kategorin allmidnna

organisationer visar pa ganska hiftiga svingningar som rimligtvis inte enbart
reflekterar ungas intressen och engagemang. Bakom sifforna skymtar andra
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forandringar, som dndrade regler for bidragsgivning, ny teknik och nya uttolk-
ningar av medlemskapet. For invandrarorganisationer och organisationer for
personer med funktionsnedsittning dr dock utvecklingen mer entydig; deras
medlemsantal har sjunkit stadigt och kraftigt. For invandrarorganisationerna
handlar det om en nedgang fran kring 45 ooo i borjan pa 1980-talet till cirka
20 ooo medlemmar idag. Funktionsnedséttningsorganisationerna har gatt fran
omkring 20 ooo medlemmar i borjan pa 1990-talet till drygt 5 ooo idag.

Den langsiktiga utvecklingen av medlemsorganisationer inom politik, nyk-
terhet och det kyrkliga organisationer ar siarskilt anmirkningsvird. For dessa
organisationer sjunker medlemsantalen sirskilt kraftigt, som framgar av tabell
1. Utvecklingen inom dessa omriaden verkar dock inte vara en specifik ung-
domsfraga; medlemstalen har sjunkit i alla alderskategorier for organisationer
inom dessa omriden. De politiska ungdomsorganisationerna kan exempelvis
jamforas med medlemstalen i de politiska partierna, 1985 var 15 procent av
den vuxna svenska befolkningen partimedlemmar och 2015 var siffran endast
5 procent (SCB 2018). Den storsta nykterhetsorganisationen i Sverige, IOGT-
NTO, hade under sina storhetsdagar pa 1920-talet 160 ooo medlemmar men
var 2019 nere i 25 000, trots ssmmanslagning av olika organisationer och en
vixande befolkning (Ambjorn 2020). Svenska kyrkan hade sa sent som under
slutet av 1980-talet 6ver 9o procent av befolkningen som medlemmar, en
siffra som 2020 var nere i 55 procent (Svenska kyrkan 2020). Ungdomarna
foljer alltsd inom dessa omraden en generell trend i Sverige och fragan om
nedgangen i just de ungas medlemstal handlar inte om vad som sirskiljer
ungdomarna, utan vilka effekter det minskade foreningsengagemanget har
for dem, och mojligen for demokratin, givet vad vi vet om ungdomsengage-
mangets betydelse.

Statens roll i forandringarna av medlemstalen

Det statliga stodet till de nationella ungdomsorganisationerna infordes 1954
efter gediget utredande av Ungdomsvardskommittén som hade publicerat en
lang rad betinkanden och genomfort noggranna kartliggningar av forenings-
livet bland unga. Stodet till idrotten kom att organiseras pa sarskilt sitt via
Riksidrottsforbundet som sjilv fick i uppdrag att distribuera stodet baserat
pa aktivitet snarare in medlemsskap (Norberg 2004). Stodet till de nationella
ungdomsorganisationerna baserades frimst pa antalet unga medlemmar och
har sedan dess utretts och fordndrats vid méinga tillfallen, och vissa dndringar
har genomforts, men vid en lisning av de olika utredningarna ar intrycket
snarare att malsittningen med stodet och problemen med att férdela det hela
tiden varit de samma. Syftet har sedan starten varit att stodja ungas sjilvstian-
diga organisering via finansiering av de nationella organsiationerna. Grunden
for detta har bade varit att ge unga mojligheter att bidra till demokratisk
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utveckling, att 6va sig i beslutsfattande och att ha en meningsfull fritid. For att
astadkomma detta har stodet baserats pa vissa grundliggande principer om
organisationernas storlek, utbredning och sjilvstindighet. Storleken avgors av
antalet registrerade medlemskap. Att medlemskap fitt en sa central betydelse
for storleken pa bidragen har kanske frimst att gora med dess starka betydelse
inom folkrorelsetraditionen, men det har framforallt under senare ar kommit
att ifragasittas eftersom staten av olika anledningar inte sett mojligheter att
kontrollera foreningarnas rapportering och att det under senare tid inte krivs
mer dn att man visat sin vilja att vara medlem och registrerat sig hos foren-
ingen via en webbplats eller annat formuléir. Det finns med andra ord starka
incitament for organisationerna att virva medlemmar, att forenkla ansoknings-
processen och att skapa nya lokalforeningar. Nar detta d&ven kan ske via nétet s
underlittas det naturligtvis ytterligare.

Som exempel kan ater tas SVEROK, och denna spelorganisations uttolkning
av stodsystemen. SVEROK vixte snabbt under det tidiga 2000-talet och skriver
i sin medlemstidning om de fordndringar av statsbidragen som skedde 2002
att det innebdr att foreningarna inte lingre behover ta ut nigon medlemsavgift
av medlemmarna utan att de genom att rapportera till SVEROK far 40 kronor/
medlem under 25 ir. Det enda de behover gora dr att notera antalet medlemmar
i olika aldersgrupper och deras kon pa ett papper underskrivet av tvi personer
fran styrelsen och mérkt med foreningens namn.! En medlem behover enbart
ha varit med vid en traff och den triffen behover inte ha skett fysiskt. Utover
stodet per medlem kan foreningen dven fi verksamhetbidrag (2 ooo kr/ar) om
de skriver och med egna ord berittar om sin verksamhet (Jonsson 2002).

De statliga bidragen har dnda sedan de borjade ges varit imnade att stirka de
nationella ungdomsorgansiationernas sjilvstindighet fran deras moderorgani-
sationer. Redan 1944 konstaterade Ungdomsvardskommittén att foreningarnas
sjalvstindighet var efterstrivansviard men svaruppnaelig (SOU 1944:31). Tjugo ar
senare var endast tre av samtliga ungdomsorganisationer, inklusive idrottsorga-
nisationerna, tillrickligt sjalvstandiga for att leva upp till forvintningarna (SOU
1966:47). Av dessa organisationer var tva stycken skolrelaterade och den tredje
var filtbiologerna. Problemen var att organisationerna var alltfor starkt knutna
till sina moderorganisationer inom folkrorelserna och inte hade sjalvstindiga
styrelser bestdende av unga under 25 4r. Vi kan konstatera att staten genom sitt
stod strivat efter storre sjilvstindighet for ungdomar 4n vad de etablerade folk-
rorelsebaserade organisationerna har gjort. Framforallt kan den stora 6kningen
av antalet allmidnna organisationer frin 2000-talets borjan vara en effekt av
denna strivan. Organisationerna i denna kategori dr ofta mer sjilvstindiga och
tillignade de ungas mer specifika intressen. De allminna organisationerna har

1 Foreningar med fler 4n 25 medlemmar bor éven skicka med en namnlista pA medlemmar som de soker
stod for.
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samtidigt ofta storre problem med kontinuiteten vilket aterspeglas i en storre
omsittning av dem, och att antalet medlemmar varierar kraftigare.

Sammanfattande diskussion

Denna artikel utgick alltsa fran syftet att undersoka det svenska foreningslivet
for ungdomar och dess historiska foriandringar utifran ett demokratiperspektiv.
Det dr dock viktigt att i detta sammanhang pAminna om att medlemskap i
foreningslivet drivs av méanga olika bakgrunder och skil. Utover ungas vilja
att delta och engagera sig sa finns en striavan hos befintliga organisationer att
virva nya medlemmar, medan staten och andra anslagsivare vill bidra till en
meningsfull fritid och sa vidare. De historiska medlemstalen &r alltsa inte att
betrakta som annat 4n ett mycket grovt matt pa ungas engagemang. Sittet
pa vilket medlemstalen i kategorin for allmidnna organisationer fluktuerar
illustrerar detta. Aven om vi dérfor ska vara forsiktiga med alltfor langtgiende
slutsatser av fordndringar i medlemstalen s visar medlemsstatistiken att fram
till ndgon gang under 1970-1980-talen tkade deltagandet i de flesta typer av
organisationer, men att medlemstalen direfter mer eller mindre drastiskt
minskat i organisationer med forankring i de traditionella folkrorelserna,
medan de allminna organisationerna, och pa senare tid sarskilt de skolrela-
terade organisationerna, har 6kat eller behallit sina medlemstal. Kategorin
allminna organisationer har ocksa storre omsittning av organisationer. Medan
de mer tydligt folkrorelsebaserade organisationerna varit ungefir desamma
sedan deras start, sa har det tillkommit en hel del nya organisationer bland de
allminna organisationerna, siarskilt under senare tid. Vi tolkar det som att sys-
temet med stod till de nationella ungdomsorganisationerna en gang skapades
i huvudsak for att fraimja ungas engagemang i de traditionella folkrorerelserna
och deras organisationer men att bland annat kravet pa ungdomsorganisatio-
nernas sjialvstindighet och uppkomsten av nya intressen bland unga 6ppnat
upp for mojligheten att skapa nya organisationer pa det sitt som stods och i
enlighet med den traditionella demokratiska modellen, med nationella ars-
moten och sa vidare.

Den stadiga och patagliga nedgangen i folkrorelsorganisationerna foljer vis-
serligen samma monster som vuxnas engagemang men fragan aterstar dnda
vilken betydelse detta far for demokratin. Ett bra sitt att borja svara pa den
fragan dr nog att konstatera att foreningsengagemang for unga inte alltid har
en demokratisk innebord. Som framgatt av den historiska forskningen sa var
uppfostran och social kontroll centrala motiv till politiken for ungdomsorga-
niseringen under atminstone den forsta hilften av 19oo-talet. Endast gradvis
letade sig demokrati-diskursen in pa omradet, for att idag ha hunnit bli den
dominerande, medan fostran och social kontroll mer tagits 6ver av skolan. Man
kan forstas fraga sig hur olika tankarna om fostran/kontroll och demokrati
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egentligen ir. Syftet med att inkludera ungdomar i ett demokratiskt samman-
hang kan ju siigas vara att skola dem till goda demokratiska medborgare och
dessutom forma dem att verka politiskt pa en trygg arena inom det etablerade,
vuxna, samhaéllets kontroll.

Inledningsvis beskrevs tva mojliga demokratidimensioner av ungdomars
foreningsengagemang, den om foreningslivet som demokratiskola och den om
foreningslivet som en politisk arena. Hur ska man utifran dessa tva dimensioner
se pa den historiska utvecklingen av medlemstalen som presenteras i denna arti-
kel? Det dr latt att ifrigasitta foreningslivets roll som demokratiskola. Sittet pa
vilket medlemstalen fluktuerar for vissa typer av organisationer visar att med-
lemskap inte alltid dr uttryck for engagemang och att forutsittningarna for att
skola de unga dirmed nog #r riitt begransade. Aven det faktum att medlemstalen
for flera andra typer av organisationer gar stadigt ner, trots offentliga insatser
for att halla dem uppe, tyder pa att mojligheten att skola en bredd av landets
unga i demokrati nog glidit de gamla folkrorelseorganisationerna ur hinderna.
Istéllet torde risken vara déverhingande att de istillet skolar in en mindre elit i
det etablerade civilsamhillets traditioner (Johansson & Uhlin 2020).

Det &r forstas ocksa mojligt att det &r just en sddan elit som har mojlighet att
anvinda det organiserade foreningslivet som en politisk arena for vilartikulerade
och vilsituerade ungdomar fran samhéllsgrupper som redan dr demokratiskt
vilrepresenterade. Vi tolkar den historiska 6verblicken som att systemet med
stod till de nationella ungdomsorganisationerna for linge sedan har 6verlevt sitt
syfte. De ursprungliga organisationerna minskar i medlemstal trots insatserna
och de som vixer foljer ofta de demokratiska procedurerna mer for att leva upp
till statens regler dn pa grund av strivan att styras av medlemmarnas vilja. Vi vill
samtidigt inte helt underkinna de nationella ungdomsorganisationerna; sjilv-
fallet har till exempel manga av deltagarna vid till exempel SVEROK:s arsméten
(vars protokoll finns publicerade pa deras webbplats) lirt sig en hel del om de
demokratiska formerna och fatt lara sig att samtala om fragor som ar centrala for
just dem, men de saknar ambitionen att som organisation engagera sig i bredare
samhillsfragor. [dén om att mobilisera ungas engagemang underifran och pa ett
samlat vis paverka samhiéllet dr inte aktuell.

Utifran vad vi vet om sociala rorelser, ungdomsengagemang och dess for-
mer sa finns det ocksd hopp om att ungdomen finner sina egna arenor. Under
senare ar har unga méinniskors engagemang for klimatet gjort ett betydande
avtryck pa den politiska diskursen i Sverige och internationellt. Denna rorelse
har i vissa avgdorande hinseenden funnit sin vig framat utanfor det traditio-
nella foreningslivets demokratiska struktur. Dessutom har den utmanat dven
skolans fostrande och kontrollerande struktur genom att anvinda skolfranvaro
som politiskt redskap. Ungdomars engagemang kommer att vara av avgdrande
betydelse dven under de kommande 100 dren av demokrati men denna klimat-
rorelse visar att det nog kommer att se annorlunda ut.
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Bilaga 1

Tabell 2. Tillkomst av nya nationella ungdomsorganisationer fran slutet av 18oo-talet
till 1960-talet

-1899 1900-1919 1920-1939 1940-1959 1960- Totalt
Idrott 1 19 14 7 4 45
Scouter - 1 3 - 2 6
Kyrkliga 4 3 2 2 - 11
Motor - 1 1 1 - 3
Skola - - - 1 - 1
Nykterhet 2 2 1 3 - 8
Politiska 1 2 2 1 - 6
Andra - 3 9 5 2 19
Summa 8 31 32 20 8 99

Kélla SOU 1966:47: 23
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Lyssnandets politik

Barns och ungas politiska representation i en tid av
restriktiv migrationspolitik

Jonathan Josefsson

The Politics of Listening: the political representation of children and youthina
time of restrictive migration politics

The listening to children and youth has been given a prominent role in today’s poli-
tics. Surveys and interview studies that focus on young people’s experiences are
increasingly being used by government authorities and civil society organizations
to make possible democratic participation and to suggest new policy initiatives.
However, given young people’s protests movements on issues such as climate, rac-
ism and migration, there are good reasons to reflect more closely on the relationship
between the ways in which state authorities represent children and youth and how
young people self-organize to represent themselves and claim rights. By comparing
the Swedish Children’s Ombudspersons annual reports with recent years protests by
young Afghan migrants for a right to stay in Sweden, this article points to how right
claims of different actors expose problematic tensions in how we conceive of politi-
cal representation of children and youth in a time of restrictive migration politics.

Introduktion

En av huvudprinciperna i FN:s barnkonvention och i svensk barnrittspolitik
sedan artionden &r att barns och ungas asikter ska tillméitas betydelse. Som ett
led i att forverkliga denna princip har "lyssnandet” pa barns och ungas erfaren-
heter, roster och asikter kommit att fa en framtriadande roll for att uppmairk-
samma samhillsproblem och ge legitimitet at politiska forslag. Myndigheter och
andra aktorer inom omraden som skola, sjukvard, socialt arbete och det civila
samhdillet har i allt storre utstrickning anvint sig av enkéter och intervjustudier
med barn och unga som underlag for att kunna foretrida dem i offentligheten
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och gentemot beslutsfattare. Givet att barn och unga pa grundval av sin ilder
inte har samma politiska rittigheter som vuxna medborgare, som att delta i
allminna val eller att vara valbara till politiska forsamlingar, forefaller istillet
lyssnandet pa barns och ungas erfarenheter ha blivit ett viktigt redskap for att
foretrida gruppens intressen och skapa mojligheter for demokratiskt inflytande.
Samtidigt pekar de senaste arens protester och krav pa inflytande i frigor om
till exempel klimat, migration, rasism och demokrati hur barn och unga ater-
kommande ifragasitter de sitt pa vilka deras rittigheter och intressen tas till
vara i politiken (Bessant 2021, Josefsson & Wall 2020, Pickard 2019). Detta i sin
tur aktualiserar frigan om vem som talar & vems vignar och vilka mojligheter
underariga har att paverka demokratiska beslut i frigor som bertr dem.

Ett av de omraden som vil illustrerar frigan om hur barns och ungas intres-
sen representeras dr migrationspolitiken. I kolvattnet av en alltmer restriktiv
migrationspolitik har protester mot utvisningar och stod for unga asylsokande
blivit ett internationellt fenomen. I Sverige och i andra mottagarldnder virlden
over har inte minst unga migranter anvint sig av en rad olika strategier som
marscher, gatuprotester, blockader och manifestationer pa gator och torg, i
skolor, utanfor myndighetsbyggnader och forvar, och i sociala medier for att
hivda sina rittigheter och férhindra deportationer (Nicholls & Fiorito 2015,
Corruncer 2012, Patler & Gonzales 2015, Josefsson 2017, Rosenberger et al 2018,
Atac et al 2016, Tyler & Marciniak 2013). Protesterna handlar ofta om att éver-
tyga politiker och statliga myndigheter om att fatta de beslut som krivs for att
de ska fi stanna i landet, men manga ganger handlar de ocksa om ritten att fa
representera sig sjilva och tidvis ocksa ritten att ifragasitta sjilva legitimiteten
hos myndigheter och etablerade politiska institutioner.

I samband med att Hanna Pitkin tilldelades det Skytteanska priset i stats-
vetenskap 2003 lyfte hon i sitt foredrag bl a fram det inte helt okomplicerade
forhallandet mellan representation och demokrati (Pitkin 2004, s. 335ff). Under
rubriken "Representation and Democracy: Uneasy Alliance” ifragasatte Pitkin
vad hon beskrev som ett modernt axiom, nimligen att endast representation
kan mojliggora demokrati och att representation och demokrati kan likstil-
las med varandra. Hon understrok de tva begreppens motstridiga ursprung.
Demokrati i dess grekiska ursprung betonade politisk kamp och direkt del-
tagande for en begrinsad grupp utan minsta koppling till varken minskliga
rittigheter eller representation.

Representation vixte fram som en politisk idé och praktik i tidig modern
tid, som en skyldighet att delta i statens mobilisering av resurser och som
en mojlighet for en regering att utdéva administrativ kontroll. Det var forst
senare som representation kom att bli en fraga om rittigheter och knéts till
mojligheten att tala med en sjilvstindig rost i de politiska forsamlingarna.
Politisk representation i Pitkins bemirkelse handlar dirmed bade om hur
denna underbygger system for styrning och samtidigt skapar moéjligheter for
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individers demokratiska deltagande. Detta giller den vuxna befolkningen savil
som barn, men har tett sig olika under skilda historiska perioder och aktuali-
serats av varierande politiska fragor. Ett exempel pa detta dr de forandringspro-
cesser som dr kopplade till den globala migrationen och hur dessa har paverkat
migrationspolitiken och hur gruppen migranter representeras politiskt. Nir det
giller de unga under 18 ar, och asylsokande utlindska medborgare, sa far fra-
gan om hur de ska representeras i politiken en ytterligare dimension genom att
de saknar politiska rittigheter som vuxna svenska medborgare har (som ritten
att fa rosta och att vara valbara som politiska foretridare), och dirmed i stérre
utstriackning dr beroende av hur andra aktorer representerar dem i politiken.

Sett i ett svenskt barnrittspolitiskt sammanhang vicker Pitkins resonemang
fragor om hur vi kan forsté ett 6kat intresse for att lyssna pa barn och unga och
hur de representeras i politiken. I vilken utstrickning erbjuder den represen-
tativa demokratin utrymme for barns och ungas individuella rittigheter och
demokratiska deltagande? P4 vilka sitt har formerna for barns institutionella
representation begrinsat barns och ungas handlingsutrymme? Vilka mojlighe-
ter ges barn och unga att utéva politiskt aktorskap inom ramen for de demo-
kratiska grundstrukturerna, som t.ex. demonstrations- och yttrandefriheten?

I denna artikel kommer jag granska hur Barnombudsmannen som en
siarskild foretriadare for barn och unga under en lingre tid har representerat
gruppen unga migranter, och hur denna representation forhaller sig till de krav
som en grupp av unga migranter fran Afghanistan, Ung I Sverige, sedan 2017
har stillt om att fa tala i egen sak.

Genom att stdlla Barnombudsmannens arbete som foretridare for unga
migranters rittigheter i kontrast till Ung i Sveriges krav pa att fa representera
sig sjilva, sa vill jag sitta ljuset pa de olika strategier som har anvints och de
problembeskrivningar, riattigheter och atgiardsforslag som har getts prioritet for
att paverka den svenska migrationspolitiken.

Barn, unga och politisk representation — en
utgangspunkt
Begreppet politisk representation har kommit att spela en central roll i den
moderna politiska teorin (Pitkin 1967, 2004, Disch 2019, Runciman 2007). En
av de klassiska definitionerna av politisk representation hittar vi hos just ovan
niamnda Hanna Pitkin (1967), dir hon beskriver den utifran dess etymologiska
ursprung; att ”gora ndrvarande igen” (8). I allmén mening handlar politisk
representation for Hanna Pitkin om att representanter pa ett lyhort sitt aterger
medborgares asikter och agerar i de representerades intressen.

Denna allmént hallna definition har emellertid lett till olika tolkningar och
tillAampningar av begreppet (Runciman 2007, Shapiro et al 2009, Urbinati &
Warren 2008). I vad som har beskrivits som en "konstruktivistisk vindning”
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inom den politiska teorin har kritiska demokratiteoretiker ifragasatt en sedan
linge forhiarskande uppfattning av politisk representation som en “Overforing
av forkonstituerade intressen” fran en viljargrupp via val till en foretridare dir
de representerade logiskt foregar representanten (Disch 2019, Saward 2010,
2020, Brito Vieira 2020). Man har pekat pa hur politisk representation innebir
att foretridare ocksa medverkar till att forma identiteten hos de grupper som
representeras, och pa sa vis motiverar eller legitimerar politiska beslut (Laclau
1996, Disch 2011). I ett migrationspolitiskt sammanhang har exempelvis
forskare visat hur myndigheters och politikers beskrivningar av unga mig-
ranter - som antingen sirskilt sarbara, eller som hot mot samhiillet - har lagt
grunden for olika skyddsatgirder men ocksa for att motivera (och genomfora)
tvangsomhindertaganden och deporteringar (Anderson 2012, Stretmo 2014,
Lind 2019). Inom statsvetenskapen har man #ven pekat pa behovet av att i
storre utstrickning studera hur politisk representation tar sig uttryck i sociala
rorelser, organisationer och i medier utanfér den representativa demokratins
traditionella institutioner som allminna val, partier, parlament och regeringar
(Nagel & Smith 2013, Urbinati 2006: 37). P4 sa vis anknyter denna artikels fokus
pa barns och ungas krav pa att f representera sig sjilva i relation till de sitt pa
vilka de ir representerade av myndigheter (i detta fall BO) och traditionella
politiska institutioner, till diskussioner som pagatt under en lingre tid inom
flera vetenskapliga filt.

I huvudstraken av politisk teori, liksom i statsvetenskapen, har gruppen
barn och unga i stor utstrickning varit frinvarande i diskussioner om demo-
krati och politisk representation. Pa grundval av sin alder har barn och unga
betraktats som "ofullvirdiga medborgare” och dirmed varken i teori eller prak-
tik givits samma tillging till politiska rittigheter som vuxna vad giller ritten
att fa rosta i allmdnna val eller att vara valbara till politiska forsamlingar, som
partiforetradare eller till offentliga &mbeten (Josefsson & Sandin 2021, Nakata
2015, Olsson 2008, Schrag 1975, Wall 2012, 2021).

Samtidigt har idén om att barn och unga ér rittighetsbiarare med sarskilda
intressen varit etablerad sedan atminstone slutet av 18o0-talet, genom bland
annat Genevedeklarationen 1924 och Deklarationen om Barns Rittigheter 1959
(Fass 2011, Moody 2014, Léw 2020; se dven Lindqvist i denna volym). Under
1960- och 1970-talet, och i samband med antagandet av FN:s barnkonvention i
slutet av 1980-talet, fick intresset for barns och ungas rittigheter ett nytt upp-
sving da fragor om medborgerliga och politiska rittigheter, fred, demokrati och
miljo hamnade hogt upp pa den politiska agendan. Detta var nagot som yttrade
sig genom ett 0kat intresse for de ungas rittigheter och politiska deltagande
och ddarmed av vem de skall representeras av och pa vilka sitt (Farson 1974,
Holt 1974, Margolin 1978, Schrag 1975, Verhellen 1987, samt Sandin, Skold &
Schiratzki, Gustafsson och inledningen till denna volym). I denna tradition
har forskare det senaste decenniet bidragit med nya empiriska och teoretiska
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studier om hur barn och unga representeras i forhallande till demokratiska
institutioner. Nagra av de fragor som har lyfts fram 4r om barn och unga ska
ges rostritt, vilka skyldigheter en stat har att rittfirdiga sina beslut gentemot
den yngre delen av befolkning och pa vilka platser och med vilka strategier
barn och unga agerar for att skapa politisk forindring (Beckman 2008, Bessant
2021, Bray & Nakata 2020, Cummings 2020, Josefsson & Wall 2020, Josefsson
2019, 2022, Kallio & Hikli 2011, 2013, Nakata 2015, Sandin et al 2022, Wall
2021). Gemensamt for dessa studier ir att de pekar pa hur granserna for barns
och ungas politiska deltagande och representation stindigt forandras och ar i
behov av fortsatt nirmare granskning.

Fran 1990-talet kan vi se hur svensk barnrittspolitik utvecklas som ett
eget politikomrade (Quennerstedt 2015). En rad utredningar tillsitts, svensk
lagstiftning transformeras i linje med FN:s barnkonvention, Barnombudsman-
nen inrittas (SFS 1993:335), barnrittsstrategier upprittas (SOU 1997:16) och
Sverige far sin forsta barnminister i Maria Larsson 2010. De senaste arens
utredningar (Dir 2013:35, SOU 2016:19, SOU 2020:63) och politiska beslut om
att inkorporera FN:s konvention om barnets rittigheter (barnkonventionen) i
svensk lag (Regeringsforklaringen 3 oktober 2014: 13, SFS 2018:1197) har ytter-
ligare forstirkt denna utveckling. Barnkonventionen har pa detta sitt kommit
att bli den grund utifran vilken myndigheter och andra aktorer nu agerar for
att representera den yngre delen av befolkningen dér ”lyssnandet pa barn
och unga” har blivit en viktig princip. Det dr i detta sammanhang som barns
och ungas erfarenheter, roster och asikter har kommit att bli en integrerad
del i hur myndigheter och organisationer foretrider gruppen barn och unga
i politiken (Sandin & Halldén 2003, Sandin 2012, Lundy 2018, Quennerstedt
2015: 4). Lyssnandets betydelse for att stirka demokratin dr ocksa nigot som
har uppmirksammats i statsvetenskaplig forskning pa senare ar (Dobson 2014,
Manbridge 2017, Scudder 2020, 2021). Samtidigt har kritiska roster hojts bland
forskare om att barns deltagande i undersokningar och politiska och juridiska
processer manga ganger har anvints pé ett alltfor forenklat, schabloniserat
sitt och t o m kommit att bli ett instrument for att ocksé skinka legitimitet 4t
vitt skilda policy-initiativ eller politiska och professionella agendor (Gallagher
& Gallacher 2008, Hallett & Prout 2003, Holzscheiter et al 2019, James 2007,
Twum Danso & Okyere 2020).

Inom barndomsforskningen har man darfor efterlyst vidare studier av hur
statliga myndigheter och organisationer i civila samhéllet framstiller barns
och ungas erfarenheter och hur dessa paverkas av de specifika politiska och
institutionella omstindigheter som kringgirdar dem.
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Barnombudsmannen och Ung i Sverige

Fragan om asylsokande barns och ungas rittigheter har varit ett aterkom-
mande dmne i den svenska offentliga debatten under de senaste decennier-
na.! Migrationspolitiken har ofta lett till protester mot utvisningar av unga
asylsokande. I minga fall har det handlat om kampanjer for enskilda barns
ritt att fa stanna i landet (Josefsson 2017, 2019). I andra fall har nationella
protestrorelser organiserats for att forhindra utvisningen av storre grupper av
unga asylsokande (Corruncer 2012, Nicholls & Fiorito 2015, Rosenberger et al
2018). Gemensamt for dessa protester ir att barn och unga sjilva i stor utstriack-
ning har varit engagerade och anvint sig av en rad olika proteststrategier for att
vicka offentlig uppmirksamhet, och pa det sittet sitta press pa politiker och
myndigheter.

Jag kommer i foljande avsnitt sarskilt fokusera pa perioden efter 2015, en
period som pa manga sitt har priglats av att drygt 160 ooo personer sokte asyl
i Sverige, varav 35 ooo ensamkommande unga migranter, en markant 6kning
fran tidigare ar (Migrationsverket 2016). Okningen av antalet asylsokande folj-
des av en rad politiska och juridiska atgiarder for att begrinsa immigrationen
som ocksd omfattade atgiarder som var sirskilt inriktade mot barn och unga
(Stern 2018). Detta ledde i sin tur till en 6kad mobilisering av det civila samhiil-
let for ritten till uppehallstillstand for unga ensamkommande asylsokande fran
Afghanistan (Johannesson & Weinryb 2020b).

Analyserna i artikeln tar sin utgdngspunkt i material som samlats in for
aren 2018—2021 inom ramen for forskningsprojektet "Asylsokande barn och
anti-deportationskampanjer: politiska strategier och mobilisering for rétten att
fa stanna” finansierat av Vetenskapsradet.” Materialet bestar av arsrapporter
fran Barnombudsmannen samt lagstiftning och utredningar som ligger till
grund for myndighetens styrning samt uttalanden fran protestrorelsen for unga
afghanska asylsokandes ritt till uppehallstillstind, "Ung i Sverige”, som ater-
finns pa dess Facebook-sida 2017-2019, och i nyhetsrapportering. Dessutom

1 Redan fran 1980- och go-talet fordes diskussioner om asylsokande barn och barnfamiljers rittigheter
i Sverige i samband med atstramningar i svensk migrationspolitik. Som exempel kan nimnas debat-
ten kring det s kallade "Luciabeslutet” som fattades av den Socialdemokratiska regeringen ledd av
Ingvar Carlsson den 13 december 1989 och 1990-talets debatt om gomda flyktingar. Se till exempel
"Kunskapsoversikt Invandringens historia — fran "folkhemmet” till dagens Sverige”. Delegationen for
migrationsstudier 2017:5: 82; Eastmond & Ascher 2011; Spang 2008. Se dven Barnombudsmannens
arsrapporter som aterkommer till frigan fran dess instiftande 1993 och framat.

2 Vetenskapsradet, projektnummer: 2018-00873. Sirskilt tack riktas till kollegor pa FXB Center for Health
and Human Rights Harvard University, Department of Childhood Studies, Rutgers University, Camden
och Institutionen for Tema, Tema Barn, for virdefulla kommentarer och stimulerande arbetsmiljo under
min tid som postdoktor.

3 Ung i Sveriges Facebook-sida startade i augusti 2017 och har idag cirka 30 ooo foljare. Under kampan-
jen har den varit en central kanal for att na ut till allménheten. Den har anvints for att uppmérksamma
kommande hindelser, for att rapportera fran pagaende protester, for att dela information internt inom
gruppen och externt till allménheten, for att kommunicera meddelanden till de som stoder dem savil
som till motstandare till protesterna. Totalt har 1039 inligg samlats in i en databas mellan perioden
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har jag gjort sex stycken intervjuer med medlemmar i gruppen och varit
nirvarande som deltagande observator vid tre protestaktioner under perioden
2018-2019."

Barnombudsmannen som foretradare for unga
migranter

Den 1 juli 1993 fick Sverige sin forsta statliga Barnombudsman (SFS 1993:335,
SFS 1993:710). Fragan om en sirskild foretridare for barn och unga hade disku-
terats i riksdagen vid flera tillfillen sedan 1980-talet och en Barnombudsman
hade ocksa tillsats inom ramen for Ridda barnens verksamhet redan pa 1970-
talet. Inrdttandet av den statliga Barnombudsmannen skedde i kolvattnet av
beslutet om att ratificera barnkonventionen och i ett historiskt ssmmanhang
dir institutioner, lagar och offentlig diskurs alltmer kom att paverkas av
idén om barn som rittighetsbirare (Holzscheiter et al 2019, James et al 1998,
Quennerstedt 2015:8, Reynaert et al 2009). Barnombudsmannen i Sverige kan
ses i ljuset av en bredare utveckling dar atskilliga Iinder virlden 6ver, och
inte minst i Europa, sedan 1990-talet i allt hogre grad har upprittat nationella
institutioner for sikerstillandet av barns rittigheter (Thomas et al 2011). Ett av
de omraden som Barnombudsmannen har dgnat sirskild uppméirksamhet at
genom aren Ar just barns erfarenheter, intressen och rittigheter under asyl- och
migrationsprocessen. Asylsokande barns rittigheter var en av de forsta stora
fragorna som Barnombudsmannen tog sig an efter dess etablering 1993. Fragan
stod i fokus redan i de tva forsta arsrapporterna fran BO 1994 och 1996 och
sedan dess har den varit ett sterkommande #dmne.’

Efter Riksdagens beslut om inridttandet av en barnombudsman beskrevs det
i den nya lagen hur:

Barnombudsmannen har till uppgift att bevaka fragor som angar
barns och ungdomars rittigheter och intressen. Ombudsmannen
skall sirskilt uppmirksamma att lagar och andra forfattningar
samt deras tillimpning stimmer 6verens med Sveriges atagan-
den enligt Forenta nationernas konvention om barnets rittigheter
(SFS 1993:335 15).°

september 2017 till maj 2019. Inldgg, datum, linkar, antal gillanden och delningar har samlats i en Excel-
databas med hjilp av ett webbskrapningsverktyg.

4 Strejk vid Medborgarplatsen - Stockholm, en manifestation vid Sergels torg - Stockholm, och en blockad
och gatuprotest utanfor forvaret i Marsta - Stockholm.

5 Till exempel sa star asylsokande barns rittigheter i fokus eller behandlas i viss utstrackning i arsrap-
porter fran 1993, 1996, 2000, 2001, 2003, 2004, 2006, 2007, 2008, 2009, 2011, 2016, 2017, 2020. Se
ocksa SOU 1999:65, Bilaga 6 273: 271f.

6  SFS1993:335 (original), 1 §. Skrivningen édndrades med SFS 2018:882.
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Vidare framgick att BO inom sitt verksamhetsomride skulle:

1. ta initiativ till atgdrder som syftar till att hivda barns och ungdomars
rittigheter och intressen,

2. foretriada och stodja barn och ungdomar i den allménna debatten, och

3. hos regeringen foresla de forfattningsindringar eller andra atgirder
som behovs for att barns och ungdomars rittigheter och intressen skall
tillgodoses.”

I och med den 6versyn som gjordes 2002 forstiarktes ocksa BO:s uppgift att
foretrida barns och ungas rittigheter mot bakgrund av Sveriges atagande
enligt barnkonventionen.® I lagindringen 2002 betonades BO:s uppdrag att
samla kunskap och sammanstilla statistik om barns och ungas levnadsvillkor
som underlag till de frigor om barn och unga som ombudsmannen anser att
regeringen behover ha kinnedom om (SFS 2002:377: 4). I den arsrapport som
utkom samma ar som lagindringen dgde rum konstaterar BO, liksom tidigare,
att ”alla barn och unga ska fa komma till tals, bli horda och respekterade och
kunna hévda sin riatt” och identifierade samtidigt en av BO:s stora uppgifter,
“att hitta och utveckla metoder for att alla barn och unga ska fa sina asikter
horda” (Barnombudsmannens arsrapport 2003: 10).

BO foljde pa sa vis en bredare trend bland myndigheter och organisationer
idet civila samhiillet om att finga in individers och gruppers, i detta fall barns
och ungas, erfarenheter och perspektiv, genom intervjuer och enkitstudier
(Halldén 2003, Hallet & Prout 2003, Sandin & Halldén 2003). Lyssnandet pa
barn och unga kom pa detta sitt att etableras och institutionaliseras i BO:s
arbete som en strategi for att foretrida barn och unga i den politiska debatten
och gentemot myndigheter. Genom att samla kunskap om barns och ungas
erfarenheter och dsikter kunde BO, liksom andra myndigheter och organisa-
tioner, identifiera samhillsproblem och foresla nya atgirder for att mota dessa.
Barns och ungas erfarenheter blev ett verktyg for att sitta nya agendor, limna
politiska forslag och driva opinion.

Samtidigt har BO:s uppgift att representera barn och unga i politiken i prakti-
ken styrt vilka problembeskrivningar, réittigheter och atgardsforslag som har fatt
prioritet. Detta géller inte minst synen pa asyl och unga flyktingars rittigheter.

I mars 2017 offentliggjorde BO sin arsrapport, Vi limnade allting och kom
hit: Roster fran barn och unga pa flykt (Barnombudsmannen 2017). I rap-
porten hade man intervjuat cirka 600 barn och unga som kommit till Sverige
sedan hosten 2015.

7 SFS1993:710, § 2. Forordningen upphivdes med SFS 2002:379, SFS 2007:1021, och d@ndrades med tilligg
i SFS 2019:1062.

8  SFS1993:335 1§ efter éndring genom SFS 2002:377.
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I rapporten betonar Barnombudsmannen att man har lyssnat p4 unga migran-
ters erfarenheter for att skapa ett kunskapsunderlag till de forslag som BO avser
att lagga fram till regeringen och dérefter publicera i den offentliga debatten.

Vi har lyssnat pa barn och unga som berittat om svara upplevelser
i hemlandet och under resan till Sverige. Manga barn har berittat
om sina framtidsdrommar, om hoppet som stillts till Sverige och
fristaden hér fran det barnen upplevt tidigare i sina liv. Men barn
har ocksa berittat om asylutredningar dir deras asylskil i form av
barniktenskap, konsstympning, hot om att rekryteras som barn-
soldater med flera barnspecifika asylskil inte fatt komma fram, hur
utredningar inte utforts pa ett barnanpassat sitt och dir barnen
inte alltid forstatt vad som hinder (Barnombudsmannen 2017: 72).

Vidare beskrivs hur utgangspunkten for arbetet har varit att "barnen berittar
om sadant som de sjilva har erfarenhet av” och att BO ”ser barnet som expert pa
sin egen situation, som utifran detta kan dela med sig av sina erfarenheter och
asikter” (8). Rapporten mynnar ut i fyra forslag till hur barnrittspolitiken kan
forindras pa omradet.’ I de tva forsta forslagen betonas behovet av att stirka
barnrittsperspektivet i utlinningslagen och asylutredningar genom att bland
annat infora barnspecifika former av forfoljelse som flyktinggrund, barnets ritt
att komma till tals och att inritta barnanpassade enheter p4 Migrationsverket.
I de tva senare forslagen sa lyfter BO fram behovet av att 4 ena sidan sidkerstilla
trygghet och skydd i barnens boende och vardag genom reformering av mot-
tagnings- och god mansystemet, och 4 andra sidan, sidkerstilla barnets ritt
till utbildning genom att infoéra skolplikt for asylsokande barn och infora en
tidsgrins for nir barn ska borja skolan efter ankomsten till Sverige.

De forslag som lades fram var i linje med idéer som BO lanserat tidigare
(Barnombudsmannen 2016, 2017)*°
som exempelvis Ridda Barnen (Ridda Barnen 2017a, 2017b) foresprakat i
kolvattnet av den sa kallade "flyktingkrisen” hosten 2015. Kidnnetecknande
for forslagen ar att de till stor del handlar om reformer, nya tolkningar eller

och som andra barnrittsorganisationer

skidrpning av befintlig lagstiftning pA omraden som asylprévning, mottagnings-
system, boende och utbildning. I grunden handlade det om att sikerstilla
grundliggande rittigheter for gruppen unga migranter inom ramen for barn-
konventionen och det existerande mottagningssystemet.

9  De fyra forslagen var 1. Stark barnrittsperspektivet i utlinningslagen, 2. Stirk barnrittsperspektivet i
asylutredningen, 3. Sakerstill trygghet och skydd i barnens boende och vardag, 4. Sakerstill barnets ritt
till utbildning. Barnombudsmannen 2017, s. 72.

10 De forslag som lades fram liknar de som presenterats i drsrapporter tidigare ar. Se not 5. Nirmast
foregdende ar rapporterna "Barn pa flykt, barns och ungas roster om mottagande” Barnombudsmannen
2016, "Nyanlidnda barns hilsa” Delrapport i Barnombudsmannens arstema 2017 — Barn pa flykt,
Barndombudsmannen 2017.
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Men hur forhéller sig dessa forslag till de krav som kom att stillas av Ung i
Sverige?

SITTSTREJKEN UNG | SVERIGE — KRAV PA RATTEN ATT FA STANNA
Den 6 augusti 2017 inledde en grupp pa cirka tio unga afghaner en sittstrejk pa
Mynttorget utanfor Riksdagen i Stockholm (Ung i Sverige 2021, Dagens Nyheter 8
augusti 2017). Gruppen Kkrivde ett stopp for alla deportationer till Afghanistan med
hinvisning till den livsfarliga och riskfyllda situationen i landet. Man uppmanade
ledande politiker och generaldirektoren for Migrationsverket att ge amnesti at de
ca 30 000 unga afghanerna som anlint till Sverige 2015/2016 (Migrationsverket
2016). En Facebook-grupp och en hemsida skapades. Under de kommande
dagarna anslot sig ett par hundra unga asylsokande afghaner till aktionen.

I ett tidigt skede klargjorde de strejkande att protesten arrangerades av dem
sjilva och att de inte ville bli representerade av andra (Josefsson 2022, kom-
mande). De kriavde dessutom att fA komma till tals och bli tagna p4 allvar:

Nu har vi suttit hir i nistan 24 timmar och ni ser att media upp-
mirksammar var strejk, snart kommer dven internationella
medier [...] Ordforande for Flyktinggruppernas Riksrad (FARR)
ar héar for att visa solidaritet med oss. Men som vi har sagt till alla
de foreningar och organisationer som vill ansluta sig till strejken
att vi uppskattar detta men vi vill gora det hir sjdlva! De ar oro-
liga och menar att vi inte ska stanna kvar éver natten, vi kan bli
attackerade av rasisterna, befarar de[...] Men vi stannar kvar! Vi
gor motstand och sitter kvar tills vi fir besked angiende vart krav!
Vi har sjilva organiserat denna aktion och vi fortsitter sjilva, dven
om det tar en manad ger vi inte upp (Feministiskt perspektiv 7
augusti 2017).

I en intervju med en av organisatdorerna framkommer nagra av forklaringarna
till deras hallning:

Det fanns en misstro bland ungdomar att organisationer jobbar
inte riktigt. De jobbar for pengar [..] Vi sa att fran borjan. Att vi 4r
en grupp som bara ska representera ungdomarna. Vi ska vara nira
ungdomarna. Vi ska representera dem. Vi ska vara deras rost. Sahir.
Vi ska inte vara nagon byrakratisk organisation som har mycket
pappersarbete och sant. P det sittet forsokte vi vara ndrmare ung-
domarna och representera dem. Vi sa att inga édldre afghaner skulle
vara bland oss. Och inga stora organisationer fran borjan. Vi repre-
senterar oss sjilva. Vi kan det hir (Intervju 9 oktober 2018).

Sittstrejken utanfor riksdagen var borjan pa en politisk kampanj mot
svenska myndigheter, en kampanj som fortgar 4n i dag, allt for att vicka
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opinion och 6vertyga politiker och statliga myndigheter om att de bor stoppa
utvisningarna.

Sittstrejken var en reaktion pa hur atstramningarna i migrationspolitiken
fran hosten 2015 inneburit att allt fler fatt avslag pa sina asylansékningar (DN
24 november 2015, SFS 2016:752), ndgot som framkommer i intervjuer med
flera av organisatorerna. Protesten var ocksa uttryck for en frustration éver
att de asylskil som framforts i asylansokningarna inte réickte till (intervju 9
oktober 2018, intervju 22 januari 2020, se dven Khavari & Hellqvist 2019).

Gruppen presenterade ett antal krav. De krivde att utvisningarna till Afgha-
nistan skulle stoppas och att de skulle fa triffa Mikael Ribbenvik, generaldi-
rektor for Migrationsverket. Dessutom ville de att migrationsverkets riattschef
skulle gora ett uttalande om sikerhetsliaget i Afghanistan och att riksdagen
skulle lagstifta om amnesti for alla unga afghaner (Ung i Sverige 2017).

Det stod snart Kklart att gruppens krav var radikalare och mer langtgaende
an de forslag som bland annat Barnombudsmannen (Barnombudsmannen
2016, 20174, 2017b) och Ridda barnen (Ridda Barnen 2017a, 2017b) lagt fram.

Ung i Sveriges krav ifragasatte den gillande rittsliga ordning och krivde
att myndighetschefer och politiker fattade nodvindiga undantagsbeslut for
den berorda gruppen. For Ung i Sverige var det inte en friga om att stirka
barnrittsperspektivet i relation till asylprovning, boende och utbildning under
en overgangsperiod med hianvisning till barnkonvention, utan om ritten att fa
stanna i Sverige och dirmed fa skydd fran forfoljelse och en otrygg framtid."

Ung i Sveriges krav var ovillkorliga: “Vi gor motstind och sitter kvar tills vi
far besked angiende vart krav!” (Feministiskt perspektiv, 7 augusti 2017).

Aktionen var inte bara ett sitt for Ung i Sverige att fora fram sina krav, utan
ocksa ett sitt att synliggdra gruppen som en ny aktor i det politiska landskapet
och samtidigt sjilv ta kontroll 6ver hur gruppens erfarenhet och identitet
presenterades i offentligheten (Svenska Dagbladet 18 augusti 2021, SVT 24
november 2015, Svenska Dagbladet 10 augusti 2017). Vid denna tidpunkt hade
gruppen av unga asylsokande afghaner i sociala medier och nyhetsrapporte-
ringen dterkommande beskrivits som ett hot och som manliga forovare som
trakasserade unga kvinnor (Hedlund 2015, Dagens Nyheter 11 januari 2016,
intervju 9 oktober 2018). Denna bild ville man dndra pa.

11 Se till exempel Ung i Sveriges presentation av dem sjilva pa deras Facebook sida vid tiden for strejken.
"Vi dr unga i Sverige som flytt hit frin vald och forfoljelse. Manga av oss kom 2015 och har forsokt hitta
hem hér. Vissa gar i skolan och andra spelar boll i nagot lag, vissa drommer om att fa plugga visare och
fa en trygg framtid. Vi kom hit for att vi var tvungna. Man véljer inte att fly, att bli jagad av Talibaner eller
att vara ndra att mista livet pa medelhavet. Resan har varit mycket svart frin borjan. Att vixa upp som
utsatt i Afghanistan, att tvingas fly pa farliga vigar och att komma hit och inse att vi inte ar vilkomna
trots allt. De flesta foddes till att vara flykting. Men vi vill ha trygghet och en framtid. For att det ska
vara mojligt maste vi stanna hér och fortsitta bygga upp ett liv hir och bygga det hir landet starkare.
Vi dr unga i Sverige med hopp om att fa en framtid.” (Https://www.facebook.com/pg/ungisverige.nu/
about/?ref=page_internal, Besokt Oktober 29, 2019.) For vidare teoretisk och empirisk analys av ritten
att fa stanna se Josefsson 2017, 2019, Carens 2010.
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Aven om de krav som framfordes av Ung i Sverige avfirdades av regerings-
representanter, myndighetschefer och partipolitiker, si argumenterade Ung i
Sverige for att de undantagsbeslut de féreslog var majliga och att liknande beslut
hade fattats vid tidigare tillfillen (Ung i Sverige Facebook, 11 augusti 2017), till
exempel i samband med det civila samhillets mobilisering mot utvisningar av
asylsokande barn och familjer 2005 (Betinkande 2005/06: SfUs, Svenska Dag-
bladet 24 februari 2007, Johannesson & Weinryb 2020a). I detta avseende var
kraven ett sitt att forsoka flytta grinserna for det politiskt och juridiskt mojliga.

Ung i Sveriges strategier for att representera gruppen unga asylsokande
skilde sig ocksa frin BO:s arbete pa si vis att man aktivt och aterkommande
framforde krav riktade till de politiska partierna och enskilda partiféretriadare
for att fa stod for nya lagforslag i Riksdagen. Nagra dagar efter sitt-strejken star-
tade holl Ung i Sverige en presskonferens pa Medborgarplatsen dir man kon-
fronterade enskilda riksdagspartier och avkrivde dem svar. Presskonferensen
fick uppmirksambhet i flera av de stérre nyhetsmedierna (Dagens Nyheter 11
augusti 2017, Sveriges Television 11 augusti 2017). Ung i Sveriges inlidgg pa Face-
book kom att bli ett av de mest delade under sittstrejken (1400 kommentarer,
3100 likes och 525 delningar). I sitt inledande uttalande upprepade gruppen
sitt tidigare krav om att stoppa utvisningarna och betonade att *politiker, ni
har makten” och ”latsas inte att det 4r ndgon annan som har rollen att driva
politik i Sverige, det 4r ni som kan ta politiska beslut”. Darefter riktade man sig
till samtliga riksdagspartier forutom Sverigedemokraterna:

Liberalerna har sagt att man borde stoppa utvisningarna till
Afghanistan. Bra, men varfor stiller ni er inte bakom kravet pa
amnesti? Centerpartiet vill i ena stund pausa utvisningarna till
Afghanistan och i andra stund mena att det ar ett sikert land.
Vad ir det ni vill? Ge oss ett svar. Moderaterna sidger inget till
oss. Varfor siger ni inget nir vi ropar pa hjilp? Varfor later ni
oss skickas till doden? Kristdemokraterna har sagt att fler unga
Afghaner borde fa stanna. Hur vill ni gora det mojligt? Vad gor ni
for att det ska hinda? Vinsterpartiet vill stoppa utvisningarna till
Afghanistan och ge amnesti. Ni haller med oss men vilka handlin-
gar gor ni for det? Varfor ar inte fler av era ledare har? Miljopartiet
siger att de inte vill utvisa oss men att de maste pa grund av opin-
ionen i riksdagen. Ar det ni som ir martyrer eller 4r det vi som ir
offer for er politik? Socialdemokraterna siger om och om igen att
det 4r migrationsverkets beslut. Leder inte Lofven det hir landet?
Varfor vigrar ni ta ansvar for konsekvenserna av er politik? Varfor
vill ni inte ge oss amnesti?

Presskonferensen var startpunkten pé ett laingtgdende strategiskt arbete dir
man anvinde sig av publika uttalanden och inofficiella kontakter for att bygga
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partipolitiska allianser och soka stod for sin sak inom och mellan riksdagspar-
tier (intervju 9 oktober 2018, intervju 22 januari 2020, Facebook Ung i Sverige).
I de aktioner och kampanjer som Ung i Sverige har initierat sedan 2017 har
gruppen visat pa en politisk kianslighet dven pa andra sitt.

I kampanjen ”Vi bygger landet”, som startades i september 2017 fran Norra
Bantorget i Stockholm, utanfor LO-borgen, anspelade man pa en av arbetar-
rorelsens dldre kampsanger och den stora betydelse som folkrorelser har haft
historiskt i Sverige (Ung i Sverige Facebook, 12 september 2017). Genom att visa
solidaritet med protestestrorelser som kimpade for att hoja LSS-stodet eller
pensionerna eller forhindra nedliggningen av BB-mottagningar i glesbygden,
framstillde man sig som en ny folkrorelse:

Vi finns i hela landet {or det 4r vi som 4r minniskorna. Vi dr den
nya folkrorelsen tillsammans. S& det kommer bli demonstrationer
i varje stad. Som siger att vi bygger landet! Axel mot axel, kom-
mer vi bygga landet tillsammans (Ung i Sverige Facebook, 12 sep-
tember 2017).

Den kritik som riktades mot partierna 2017/2018 maste ocksa forstas i ljuset
av den svingning mot en mer restriktiv invandringspolitik som den socialde-
mokratiska och miljopartistiska regeringen paborijat hosten 2015 (Stern 2018).
Svangningen i invandringspolitiken och det faktum att de storsta partierna infor
det kommande valet i september 2018 gick till val pa att ytterligare begrinsa
invandringen, utgjorde ocksa en viktig bakgrund till varfor Ung i Sverige hade
svart att fa gensvar for sina krav. Aven om det huvudsakliga kravet om att ge
gruppen amnesti hittills inte har fatt gehor i Riksdagen si har Ung i Sveriges
protester okat trycket pa de politiska partierna och resulterat i forslag och
debatter i Riksdagen. Dels har protesterna i perioder fatt betydande offentligt
genomslag, i synnerhet under de forsta manaderna av sittstrejken pa Mynttorget,
Medborgarplatsen och Norrmalmstorg 2017, da ocksa ledande politiker och
beslutsfattare offentligt bemotte eller kommenterade Ung i Sveriges krav.'? Dels
har riksdagsledamoter och regeringen i kolvattnet av protesterna vid ett antal
tillfillen lagt fram forslag for omrostning och debatt i Riksdagen om bland annat
amnesti och forbéttrad tillgang till boende, studier och stodatgirder mot psykisk
ohiilsa for gruppen ensamkommande fran Afghanistan (Riksdagens protokoll,
2017/18:90, 2017/18:93, 2017/18:127, Svenska Dagbladet 27 november 2017, Ung
i Sverige Facebook, 28 november 2017, 20 mars, 28 mars, 6 juni 2018).

Ung i Sverige har genom att gora ansprak pa att tala som foretridare for
unga afghaner dirmed kunna skapa ett storre handlingsutrymme att paverka

12 Till exempel visar en sokning i Kungliga bibliotekets tidningsdatabas med nyckelorden "Ung i Sverige”
baserat pa alla tidningar i databasen hur protesterna rapporterades om 264 ganger i augusti, 70 gainger
i september och 126 ganger i oktober 2017.
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riksdagspartierna dn vad BO har haft moéjlighet till pa grund av dess bundenhet
till sitt myndighetsuppdrag.

Avslutning: Barn, unga, demokrati och
representation — en "problematisk allians”?

Lat mig aterkoppla till en av utgdngspunkterna for denna text, Hanna Pitkins
tes om forhallandet mellan representation och demokrati (Pitkin 2004: 335ff).
Pitkin reflekterar i sitt anforande inte specifikt 6ver om barn och unga skall
ses som medborgare eller om de utgor en grupp med ansprak pa sirskild
representation i var tids demokratier. I det avseendet foljer hon en tradition i
statsvetenskap och politisk filosofi som antingen uttryckligen avfirdar idén om
att barn och unga ska ha samma politiska rittigheter som vuxna, eller som i
Pitkins fall, helt utelimnar gruppen barn och unga fran vidare diskussion (se
Josefsson & Sandin i detta nummer). Men néir Pitkin utvecklar sina resonemang
om representation och demokrati finns delar som ar sirskilt relevanta for att
diskutera just barns och ungas politiska representation, nimligen frigan om
i vilken utstrickning den representativa demokratin erbjuder mojligheter till
demokratiskt handlingsutrymme for barn och unga. Hennes kritik mot den
representativa demokratin si som den har utvecklats dr skarp.

Trots alla upprepade anstringningar att demokratisera det rep-
resentativa systemet, har det 6vervigande resultatet varit att rep-
resentation har ersatt demokrati istillet for att tjina den. De sty-
rande har blivit en sjalvforstiarkande elit som styr - eller snarare
administrerar - passiva eller privatiserade massor av méanniskor.
Representanterna agerar inte som folkets agenter utan helt enkelt
istillet for dem (2004:339).

Denna Kkritik dr relevant for alla som ar en del av demokratiska samhéllen,
vuxna som barn, svenska savil som utlindska medborgare. Unga asylsokande
saknar pa grund av sin minderdrighet en rad individuella politiska rittigheter
som rostritt till lokala, regionala och nationella val eller att vara valbara till
politiska forsamlingar eller som partiforetridare. Ocksa eftersom de ar utlénd-
ska medborgare och nyanlidnda sa saknar de sddana rittigheter.

Samtidigt visar protesterna fran Ung i Sverige hur de har kunnat anvinda sig
av det politiska utrymme som den svenska demokratin medger for att uttrycka
sina asikter. De unga migranterna har hittat ett utrymme for demokratiskt
handlande, och inte som Pitkin antyder, enbart litit sig administreras eller bli
styrda av eliterna.

Lat oss sitta in frigan om unga migranters rittigheter i ett lingre tidsper-
spektiv och bredare samhillsperspektiv om barn och ungas politiska represen-
tation. Som beskrivits tidigare i artikeln, sa har myndigheter och organisationer
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som kommit att foretrida barn och unga fran och med senare delen av 1900-
talet alltmer hamtat sin legitimitet ur ett barnrittsligt ramverk, genom lagar
och myndighetsdirektiv och genom att positionera sig i offentligheten. Det &r i
detta ssmmanhang som “lyssnandet” pa barns och ungas erfarenheter genom
enkit- och intervjustudier har kommit att fi en central roll. Det har gett 6kade
mojlighet for barn och unga att komma till tals i fraigor som berér dem i omra-
den som skola, hilso- och sjukvard, migration, socialt arbete osv., men det har
samtidigt ocksa priglat och begrinsat hur barn och unga representeras. Inte
minst illustreras detta genom institutionaliserandet av Barnombudsmannen
som en sirskild statlig representant for barn och unga och det civila samhillets
traditionellt starka roll att foretridda barn och unga i svensk politik. Formerna for
representationen av barn och unga utvecklades i ett samspel mellan professio-
nella, icke-statliga organisationer, internationella organisationer, olika statliga
myndigheter, familjer och barn och unga sjilva (Holzscheiter et al. 2019, Sandin,
Skold & Schiratzki, Josefsson & Sandin och Vamstad & Kassman i detta nummer,
Sandin & Halldén 2003). Detta samtidigt som den unga delen av Sveriges befolk-
ning som ir under 18 ar fortsatt har begrinsade politiska rittigheter.

Dessa former for representation utmanas nu av en ung generations vilja att
péverka sina egna livsvillkor och var gemensamma framtid och av dagens poli-
tiska utmaningar. Ung i Sveriges protester mot utvisningar ir ett mycket kon-
kret uttryck for hur unga migranter kritiserar den radande migrationspolitiken.
De illustrerar pa ett mer ¢vergripande plan hur barn och unga ifragasitter hur,
var och av vem de representeras i politiken. Denna observation ir relevant inte
bara i det migrationspolitiska omradet utan ocksa, som forskning alltmer har
visat, genom protester och krav om politiskt inflytande i fragor om till exempel
klimat, rasism, polis- och vapenvild och nedskirningar i vilfirden (Bessant
2021, Hinton 2021, Josefsson & Wall 2020, Pickard 2019).

Man kan ocksa notera att deras representantskap bygger pa de forutsitt-
ningar som ofta giller i nyskapade sociala rorelser, s som spontan sjilvorgani-
sering och ledarskap som inte alltid kan aterkallas eller avbrytas av dem som
blir representerade (se inledning i denna volym).

Med sina krav pa sjialvrepresentation gor Ung i Sverige ansprak pa att vara
de som legitimt representerar gruppen av unga ensamkommande fran Afgha-
nistan. Aven om de i det inledande skedet av sina protester poiangterade att de
var positiva till det stod som andra aktorer gav dem, sa var det helt avgorande
for dem att fa foretrida sig sjilva. De avfardade dirmed ocksa hur regeringen,
myndigheter och de politiska partierna hittills har representerat gruppens rit-
tigheter och intressen. Pa detta sitt skapade de nya processer och arenor for
representation och demokratisk “responsivitet” (Dahl 1971: 1) dir den offentliga
sfaren - gator och torg, sociala medier och nyhetsrapportering - blev avgorande
for att skapa nytt utrymme for politiskt handlande och utévande av medbor-
garskap (Pitkin 2004: 340, Disch 2011).

413



414

Jonathan Josefsson

Kraven pa att fi representera sig sjidlva blev dirmed ett séitt att fylla rit-
tigheter med nytt innehall, stilla regering och myndigheter till svars och skapa
nya allianser for att driva migrationspolitiken i en annan riktning. Det var en
delvis framgingsrik strategi som forefaller ha varit den enda mojliga givet deras
marginaliserade position som unga och migranter i en tid dir de politiska
eliterna har gatt mot en mer restriktiv migrationspolitik.

Referenser

Anderson, Bridget, 2012. “Where’s the Harm in That? Immigration Enforcement,
Trafficking, and the Protection of Migrants’ Rights”, American Behavioral Scientist
56(9), S. 1241-1257.

Atac, Tlke, Rygiel, Kim & Stierl, Maurice, 2016. “Introduction: the contentious politics
of refugee and migrant protest and solidarity movements: remaking citizenship
from the margins”, Citizenship studies 20(s), s. 527-544.

Bak, Maren & von Bromssen, Kerstin (red.), 2013. Barndom och migration. Umea:
Borea.

Barndombudsmannen, 2016. ”Barn pa flykt, barns och ungas roster om mottagande”.
Stockholm.

Barnombudsmannen, 2017a. "Nyanlidnda barns hilsa”, delrapport i
Barnombudsmannens drstema 2017 — barn pa flykt. Stockholm.

Barnombudsmannen, 2017b. Barn pa flykt: barns och ungas roster om mottagandet
av ensamkommande. Stockholm.

Beckman, Ludvig, 2008. “Public justifiability and children”, The International Journal
of Children’s Rights 16, s. 141—152.

Bray, Daniel & Nakata, Sana, 2020. “The figure of the child in democratic politics”,
Contemporary Political Theory 19(1), s. 20-37.

Brito Vieira, Monica, 2020. “Representing silence in politics”, American Political
Science Review 114(4), . 976-988.

Carens, H., Joseph, 2010. Immigrants and the Right to Stay. Massachusetts: Boston
Review Books.

Cunningham, Steve & Lavalette, Michael, 2016. Schools out! The hidden history of
Britain’s School Strikes. London: Bookmarks.

Cummings, Michael, 2020. Children’s Voices in Politics. Peter Lang.

Corruncer, Laura, 2012. “Coming out of the shadows: Dream act activism in the
context of global anti-deportation activism”, Indiana Journal of Global Legal
Studies 19(1), s. 143-168.

Dahl, Robert, 1971. Polyarchy. New Haven och London: Yale University Press.

Delegationen for migrationsstudier, 2017. Kunskapséversikt Invandringens historia
— fran “folkhemmet” till dagens Sverige. (Delmi 2017:5, 82). Tillginglig pa: https:/
www.delmi.se/media/jpsaitaj/delmi-kunskaps%C3%B6éversikt-2017_5.pdf.

Disch, Lisa, 2011. “Toward a mobilization conception of democratic representation”,
American Political Science Review 105 (1), S. 100—114.

Disch, Lisa, 2019. “Introduction: the end of representative politics?”, i Disch, Lisa,
van de Sande, Mathijs & Urbinati, Nadia (red.), The constructive turn in political
representation. Einburgh: Edinburgh University Press.



Lyssnandets politik 415

Dobson, Andrew, 2014. Listening for democracy: recognition, representation,
reconciliation. Oxford: Oxford University Press.

Eastmond, Marita & Ascher, Henry, 2011. ”In the Best Interest of the Child? The Politics
of Vulnerability and Negotiations for Asylum in Sweden”, Journal of Ethnic and
Migration Studies 37(8), s. 1185-1200.

Farson, Richard, 1974. Birthrights: A bill of rights for children. Harmondsworth:
Penguin Books.

Fass, Paula S., 2011. “A Historical Context for the United Nations Convention on the
Rights of the Child”, The Annals of the American Academy of Political and Social
Science 633(1), s. 17-29.

Feministiskt perspektiv, 2017 ”Allt fler ansluter sig till sittstrejken pa Mynttorget”,
7 augusti. Tillginglig pa https://feministisktperspektiv.se/2017/08/07/
allt-fler-ansluter-sig-till-sittstrejken-pa-mynttorget/.

Gallacher, Lesley-Ann & Gallacher, Michael, 2008. “Methodological immaturity in
childhood research?: thinking through “participatory methods’”, Childhood 15(4), s.
499-516.

Halldén, Gunilla, 2003.” Barnperspektiv som ideologiskt eller metodologiskt begrepp”,
Pedagogisk Forskning i Sverige 8(1—2), s. 12—23.

Hallett, Christine & Prout, Allen (red.), 2003. Hearing the voices of children: social
policy for a new century. London: Routledge.

Hedlund, Daniel, 2015. “‘Beard boys’: standing in the way of a transformation of the
self”, kapitel i Hillgren, Camilla, Dunkels Elza & Franberg, Gun—Marie (red.),
Invisible Boy: the making of contemporary masculinities. Umea: Umea universitet.

Hinton, Elisabeth, 2021. America on fire: The untold history of police violence and
black rebellion since the 1960s. Liveright.

Holzscheiter, Anna, 2016. “Representation as power and performative practice: Global
civil society advocacy for working children”, Review of International Studies 42(2),
S. 205-226.

Holzscheiter, Anna, Josefsson, Jonathan & Sandin, Bengt, 2019. “Child Rights
Governance: an introduction”, Childhood 26(3), s. 271 —288.

Holt, John, 1973. Escape from childhood: the needs and rights of children. New York:
Dutton.

James, Allison, 2007. “Giving voice to children’s voices: practices and problems, pitfalls
and potentials”, American anthropologist 109(2), s. 261-272.

James, Allison, Jenks, Chris & Prout, Alan, 1998. Theorizing Childhood. Polity Press.

Johannesson, Livia, & Weinryb, Noomi (red.), 2020a. Civilsamhdillet och asylpolitiken
del 1: Vittnesseminarium om paskuppropet och flyktingamnesti 2005.
Forvaltningsakademin. Sodertorns hogskola.

Johannesson, Livia, & Weinryb, Noomi (red.), 2020b. Civilsamhcillet och asylpolitiken
del 2: Vittnesseminarium om civilsamhdllets engagemang for uppehdllstillstand
for ensamkommande flyktingungdomar, 2015-2018. Forvaltningsakademin.
Sodertdrns hogskola.

Josefsson, Jonathan, 2017. ““We beg you, let them stay!’: right claims of asylum-seeking
children as a socio-political practice”, Childhood 24(3), s. 316-332.

Josefsson, Jonathan, 2019. “Non-citizen children and the right to stay: a discourse
ethical approach”, Ethics & Global Politics 12(3), s. 32-49.



416 Jonathan Josefsson

Josefsson, Jonathan, 2022 (kommande). “Political strategies of self-representation:
the case of young Afghan migrants in Sweden”. Kapitel i Sandin, Bengt, Josefsson,
Jonathan, Hanson, Karl & Balagopalan, Sarada (red.) 2022(kommande), The Politics
of Children’s Rights and Representation. Palgrave Macmillan.

Josefsson, Jonathan & Wall, John, 2020. “Empowered inclusion: theorizing global
justice for children and youth”, Globalizations 17(6), s. 1043-1060.

Josefsson, Jonathan & Sandin, Bengt 2021. ”Alder som mattstock for politiskt
medborgarskap: rostritts- och valbarhetsalder i Sverige under 1900-talet”, i Berg,
Annika & Ericsson, Martin (red.), Allmcin rostrtt? Rostrcittens begrdnsningar i
Sverige efter 1921. Goteborg: Makadam forlag.

Khavari, Fatemeh & Hellquist, Annie, 2019. Jag stannar till slutet. Stockholm:
Nordstedt.

Kallio, Kirsi, Pauliina & Hikli, Jouni, 2011. ”Are there politics in childhood?”, Space
and Polity 15(1), s. 21-34.

Kallio Kirsi, Pauliina & Hékli, Jouni, 2013. "Children and young people’s politics in
everyday”, Life, space and polity 17(1), s. 1-16.

Kaijser, Anna & Larsson Heidenblad, David, 2018. ”Young activists in muddy boots:
Filtbiologerna and the Ecological Turn in Sweden, 1959—1974”, Scandinavian
Journal of History 43(3), s. 301-323.

Laclau, Ernesto, 1996. Emancipation(s). London. Verso.

Lind, Jacob, 2019. “Governing vulnerabilised migrant childhoods through children’s
rights”, Childhood 26(3), s. 337-351.

Low, Joel, 2020. Vidrlden, Sverige och barnen: internationell pdverkan pa svensk
barnpolitik under vdlfdrdsstatens framvdxt i mellankrigstidens tidevarv.
Avhandling. Linkopings universitet.

Mansbridge, Jane & Latura, Audrey, 2017. “The polarization crisis in the us and the
future of listening”, s. 29-54 i Norris, Trevor (red.), Strong democracy in crisis:
promise or peril? Lanham: Lexington Books.

Margolin, Cynthia Rae, 1978. “Salvation versus liberation: the movement for children’s
Rights in a historical context”, Social Problems 25(4), s. 441—52.

Migrationsverket, 2016. Inkomna ansékningar om asyl. Tillgianglig pa: https://www.
migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Beviljade-uppehallstillstand-
oversikter.html.

Moody, Zoe, 2014. “Transnational treaties on children’s rights: norm building and
circulation in the twentieth century”, Paedagogica Historica 50(1-2), s. 151-164.

Nagel, Jack H. & Smith, Roger M., 2013. Representation: Elections and Beyond.
Philadelphia: Pennsylvania University Press.

Nakata, Sana, 2015. Childhood citizenship, governance and policy: the politics of
becoming adult. Abingdon: Routledge.

Nicholls, Walter & Fiorito, Tara, 2015. “Dreamers unbound: immigrant youth
mobilizing”, New Labor Forum 24(1), s. 86—92.

Olsson, Stefan, 2008. "Rostritt for barn — en kritik av kompetensens betydelse for
demokratins funktionssitt”, Tidskrift for politisk filosofi 12(2), s. 7-34.

Patler, Caitlin & Gonzales, Roberto G., 2015. “Framing citizenship: media coverage
of anti-deportation cases led by undocumented immigrant youth organisations”,
Journal of Ethnic and Migration Studies,41(9), s. 1453-1474.

Pitkin, Hanna F.,, 1967. The concept of representation. Los Angeles: University of
California Press.



Lyssnandets politik 417

Pitkin, Hanna F., 2004. “Representation and democracy: uneasy alliance”,
Scandinavian political studies 27(3), s. 335-342.

Pickard, Sarah, 2019. Politics, protest and young people: political participation and
dissent in 21st Century Britain. Palgrave Macmillan.

Quennerstedt, Ann, 2015. “Ménskliga rittigheter som virdefundament,
kunskapsobjekt och inflytande: en liroplansanalys”, Utbildning & Demokrati 24(1),
S. 5—27.

Regeringsforklaringen 3 oktober 2014. Tillginglig pa: https://www.regeringen.
se/49b6d2/contentassets/436960co05f524109b8ao20b879efd76b/
regeringsforklaringen-3-oktober-2014.

Reynaert, Didier, Bouverne-de-Bie, Marie & Vandevelde, Stijn, 2009. “A Review of
Children’s Rights Literature Since the Adoption of the United Nations Convention on
the Rights of the Child”, Childhood 16(4), S.518-534.

Riksdagens protokoll 2017/18:90, fredagen den 23 mars, §10 Svar pa interpellation
2017/18:381 om sjilvmord bland barn och unga i asylprocessen. Tillginglig pa:
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/.

Riksdagens protokoll 2017/18:93, onsdagen den 28 mars, S4 Migration och asylpolitik,
Anhoriginvandring, Arbetskraftsinvandring och Medborgarskap. Tillginglig pa:
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/.

Riksdagens protokoll 2017/18:127, torsdagen den 7 juni, FiU49 Extra dndringsbudget
for 2018 — Ny mojlighet till uppehallstillstand. Tillginglig pa: https://www.
riksdagen.se/sv/dokument-lagar/.

Rosenberger, Sieglinde, Stern, Verena & Merhaut, Nina (red.), 2018. Protest movements
in asylum and deportation. Cham: Springer.

Runciman, David, 2007. “The paradox of political representation”, Journal of Political
Philosophy 15, s. 93—114.

Ridda Barnen, 2017a. Lyssna pd mig: barns och ungas réster om asylprocessen.
Stockholm. Tillginglig pa: https://press.raddabarnen.se/documents/rapport-lyssna-
paa-mig-73007 (senast besokt 12 augusti 2021).

Radda Barnen 2017b. Mellan flykt och framtid: barnkonventionen i praktiken.
Stockholm. Tillginglig pa: https://resourcecentre.savethechildren.net/node/15720/
pdf/rb_as_rapport-2018_web_enkelsid.pdf (senast besokt 12 augusti 2021).

Sandin, Bengt & Halldén, Gunilla, 2003. Barnets bdsta: en anto.l.ogi om barndomens
inneborder och vdlfdrdens organisering. Stockholm: Brutus Ostlings forlag
Symposium.

Sandin, Bengt, 2012. “Children and the Swedish welfare state: from different to
similar”, i Fass, Paula & Grossberg, Michael (red.), Reinventing Childhood after
World War II. Pennsylvania University Press.

Sandin, Bengt, Skold, Johanna & Schiratzki, Johanna, 2022. ”Var gar grinsen for
statens ansvar? Upprittelseprocessen for dem som vanvardats i samhéllsvard i ett
historiskt perspektiv pa normalitet, aga och barns rittigheter”, Statsvetenskaplig
tidskrift. Detta nummer.

Sandin, Bengt, Josefsson, Jonathan, Hanson, Karl & Balagopalan, Sarada (red.),
2022. The Politics of Children’s Rights and Representation. Palgrave Macmillan.
Kommande.

Saward, Michael, 2010. The representative claim. Oxford: Oxford University Press.

Saward Michael, 2020. Making representations: claim, counterclaim and the politics
of acting for others. Lanham, Maryland: Rowman & Littlefield.

Schrag, Francis, 1975. “The child’s status in the democratic state”, Political Theory 3(4),
S. 441—457.



418

Jonathan Josefsson

Shapiro, Ian, Stokes, Susan C., Wood, Elisabeth J. & Kirshner, Alexander S. (red.), 2009.
Political representation. Cambridge: Cambridge University Press.

Scudder, Mary E., 2020. Beyond empathy and inclusion: the challenge of listening in
democratic deliberation. Oxford: Oxford University Press.

Scudder, Mary F., 2021. “Measuring democratic listening: a listening quality index”,
Political research quarterly, s. 1-13.

Stern, Rebecka, 2018. “Proportionate or panicky?: on developments in Swedish and
Nordic asylum law in light of the 2015 ‘refugee crisis’”, s. 233-262 i Karageorgiou,
Eleni & Stoyanova, Vladislava (red.), The new asylum and transit countries in
Europe during and in the aftermath of the 2015/2016 crisis. Brill Academic
Publishers.

Stretmo, Live, 2014. Governing the Unaccompanied Child — Media, Policy and
Practice. Avhandling. Goteborgs universitet.

Spang, Michael, 2008. "Svensk invandringspolitik i demokratiskt perspektiv. Swedish
Immigration Policy and Democratic Legitimacy”, i Current Themes in Imer Research
Number 8, s. 64.

Taft, K. Jessica, 2019. The kids are in charge: activism and power in Peru’s movement
of working children. New York: New York University Press.

Thomas, Nigel, Hanson, Karl & Gran, Brian, 2011. ”An independent voice for children’s
rights in Europe? The role of independent children’s rights institutions in the EU”,
The International Journal of Children’s Rights 19(3), 429-449.

Twum-Danso, Imoh, Afua & Okyere, Samuel, 2020. “Towards a more holistic
understanding of child participation: foregrounding the experiences of children in
Ghana and Nigeria”, Children and Youth Services Review 112, s. 1-7.

Tyler, Imogen & Marciniak, Katarzyna, 2013. “Immigrant protest: an introduction”,
Citizenship studies 17(2), s. 143-156.

Ung i Sverige, 2017. Tillginglig pa: www.ungisverige.nu (senast besokt februari 2019).

Urbinati, Nadia, 2006. Representative democracy: principles and genealogy. Chicago:
University of Chicago Press.

Urbinati, Nadia & Warren, Mark, 2008. “The concept of representation in
contemporary democratic theory”, Annual Review of Political Science 11, s.
387—412.

Vamstad, Johan & Kassman, Anders, 2021. "Historiska forandringar av ungdomars

engagemang i civilsamhéllet — en demokratifraga?”, Statsvetenskaplig tidskrift.
Detta nummer.

Wall, John, 2012. “Can democracy represent children? Towards a politics of difference”,
Childhood 19(1), s. 86—100.

Wall, John, 2021. Give children the right to vote: on democratizing democracy.
Bloomsbury Academic.

Verhellen, E. & Spiesschaert, F. (red.), 1989. Ombudswork for children. Leuven: Acco
Academic Publishing Company.



Lyssnandets politik

PRESS

Dagens Nyheter, 24 november 2015. “Sverige anpassar nu flyktingmottagandet
till EU:s lagstaniva. Tillginglig pa: https://www.dn.se/nyheter/sverige/
sverige-anpassar-nu-flyktingmottagandet-till-eus-lagstaniva/.

Dagens Nyheter, 11 augusti 2017. "Demonstranter pa medborgarplatsen: vi ger
aldrig upp”. Tillginglig pa: https://www.dn.se/sthim/demonstranterna-pa-
medborgarplatsen-vi-ger-aldrig-upp/ (senast besokt 12 augusti 2021).

Svenska Dagbladet, 10 augusti 2017. "Migrationsverket avslar demonstranternas
begiran”. Tillginglig pa: https://www.svd.se/generaldirektoren-avslar-
demonstranternas-begaran (senast besokt 12 augusti 2021).

Svenska Dagbladet, 18 augusti 2021. ”"Svagt stod i riskdagen for amnesti for Afghaner”.
Tillginglig pa: https://www.svd.se/svagt-stod-i-riksdagen-for-amnesti-for-afghaner.

Svenska Dagbladet, 27 november 2017. ”S och MP 6verens
om ensamkommande”. Tillginglig pa: https:/www.svd.se/
uppgift-s-och-mp-overens-om-ensamkommande.

Sveriges Television, 24 november 2015. "Regeringen: Ny lagstiftning for
fiarre asylsokande”. Tillginglig pa: https://www.svt.se/nyheter/inrikes/
regeringen-utokade-id-kontroller-vid-gransen.

Sveriges Television, 11 augusti 2017, "Ensamkommande haller presskonferens”.
Tillginglig pa: https://www.svt.se/nyheter/lokalt/stockholm/
ensamkommande-haller-presskonferens.

419






Fran vallirdsrattigheter till
humanitir ratt

Om Sveriges roll i arbetet med FN:s konvention om
barnets rdttigheter, 1978—1989

Linde Lindkvist*

From Welfare Rights to Humanitarian Law: Sweden and the Making of the UN
Convention on the Rights of the Child, 1978—1989

This paper sheds light on the role played by the Swedish government in the drafting of
the UN Convention on the Rights of the Child. It reveals how Sweden's understanding of
the concept and context of children’s rights changed from a focus on domestic welfare
politics in the late 1970s to humanitarianism and children in armed conflicts in the late
1980s. This shift reflected wider trends in international human rights politics, but also
stemmed from an intensified co-operation with Swedish and international NGOs who

presented themselves as representatives of children’s need and interests.

Det finns idag en etablerad berittelse om att Sverige var ett av de drivande
landerna i forhandlingarna om FN:s konvention om barnets rittigheter mel-
lan 1978-1989, och att den svenska regeringen da arbetade nira icke-statliga
organisationer som Ridda Barnen med att etablera en syn pa barnet som en
enskild rittighetsbérare i internationell ritt (SOU 1997:116, Lopatka 2007: x1).
Den hir versionen av hindelseforloppet aterkommer i savil anekdotiska texter
som mer forskningsbaserade verk om Barnkonventionens tillblivelse (Ek 2009,
Fass 2011, Holzscheiter 2010: 139-252).

Men vad finns det egentligen for empiriskt stod for den berittelsen? Vilken
roll spelade egentligen Sverige och svenska frivilligorganisationer i utarbetandet

1 Forfattaren vill rikta ett tack till Simone Ek, Lars H Gustafsson, Birgitta Rubenson, samt redakttrerna
for det hiar temanumret for initierade lasningar och konstruktiva kommentarer pa en tidigare version
av den hir artikeln.

Linde Lindkvist &r verksam vid Avdelningen manskliga rattigheter och demokrati, Enskilda Hogskolan Stockholm.
E-post: linde.lindkvist@ehs.se
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av Barnkonventionen? Och vilka forestdllningar om barns ménskliga rittig-
heter 1ag till grund for det arbetet? Den hir artikeln utgar fran den officiella
FN-dokumentationen fran konventionsforhandlingarna,” samt arkivmaterial
fran svenska Utrikesdepartementet och svenska Rddda Barnen. Syftet dr att ge
en sammansatt bild av den svenska regeringens forhallande till konventions-
arbetet, samt visa hur det forindrades 6ver tid och i dialog med icke-statliga
aktorer.

I korta drag visar artikeln hur den svenska FN-delegationen inledningsvis
forholl sig avvaktande till idén om en konvention om barnets rittigheter.
Fran svensk sida framholls att en eventuell konvention méste ge stod till vil-
fardsinstitutioner, si som utbyggd forildraforsikring, forildrautbildning och
barnomsorg. Dessa reformer framstilldes som nodvandiga for en mer jamstilld
arbetsmarknad och ett mer inkluderande samhélle, men ocksé som led i att ge
barn bittre forutsiattningar att utvecklas till aktiva samhillsmedborgare. Fragan
om barnets rittigheter sigs med andra ord som en integrerad del av en progres-
siv vélfardspolitik. Forst frin mitten av 1980-talet, och d4 inte minst pa grund
av patryckningar fran Ridda Barnen och andra frivilligorganisationer, tog Sve-
rige en alltmer aktiv roll i forhandlingarna. Samtidigt innebar inflytandet fran
frivilligorganisationer och FN-organ som Unicef att Sverige, likt andra vist- och
nordeuropeiska stater, kom att foretrida en tolkning av barns rittigheter som
lag i linje med dessa organisationers profilomraden. Sverige fortsatte att insis-
tera pa att barnet maste ses som en individuell rittighetsbiarare, men tonade
samtidigt ner banden mellan barns rittigheter och vilfirdsstatens institutioner
for att istillet fokusera pa humanitira aspekter, och da inte minst behovet av
ett forstarkt folkrattsligt skydd for barn i vipnade konflikter. Blicken pa vilka
utmaningar som var centrala for frigan om barns rittigheter flyttades darmed
fran valfardspolitiska reformer pa hemmaplan, till extrema fall av vald och
exploatering av barn i andra linder.

Sveriges dndrade positionering var en del av ett vidare skifte i internationell
barn- och minniskorittspolitik under slutet av 198o-talet (Whyte 2019). I
nagon man kan det skiftet forstds som en atergang till en mer ursprunglig och
humanitirt orienterad syn pa barnets internationella rittigheter — en syn som
gar att spara tillbaka till tiden omkring det forsta viarldskriget, och som ofta
forknippas med den tidiga internationella Rddda Barnen-rorelsens (Cabanes
2014). Men den starka betoningen av barn under exceptionellt svira omstin-
digheter innebar samtidigt att frigor om barns medborgarskap och politiska
aktorskap fick trida at sidan under de sista dren av konventionsforhand-
lingarna. I den man Barnkonventionen gav uttryck for en vision om politisk

2 De flesta av de officiella dokumenten finns atergivna i The Legislative History of the Convention on the
Rights of the Child, Geneva: Office of the United Nations High Commissioner of Human Rights, 2007. I
efterfoljande noter anvinds FN:s egna officiella dokumentbeteckningar.
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forandring handlade det i forsta hand om att skydda barn fran allvarliga former
av overgrepp och utsatthet, inte om att utjimna socioekonomiska klyftor eller
att tillvarata barns agens. Aven om konventionen inneholl artiklar om barns
medborgerliga rittigheter, s som ritten till yttrandefrihet och ritten att bli
hord, var dessa i slutindan svagt formulerade och kopplades inte till ndgon
bredare vision om social och politisk jimlikhet.

Konventionen som ingen ville ha

Den 20 november 1989 antog FN:s generalférsamling Konventionen om
barnets rittigheter (Barnkonventionen) genom acklamation. Det var det
sjatte omfattande internationella fordrag pa omradet manskliga rittigheter
som virldsorganisationen fiardigstillt sedan dess tillkomst 1945. I likhet med
tidigare konventioner —déribland Konventionen mot rasdiskriminering (1965)
och Kvinnokonventionen (1979) — var Barnkonventionen ett resultat av for-
handlingar mellan stater i FN:s kommission for minskliga réttigheter, ett organ
som inrittats redan 1946 och som firat sin storsta triumf ett par ar senare nir
den presenterade grundtexten till FN:s allminna forklaring om de manskliga
rittigheterna (Normand & Zaidi 2008). Under 1950-talet utvecklades kommis-
sionen till en scen for ideologisk dragkamp mellan USA och Sovjetunionen,
vilket gjorde att det drojde fram till mitten av 1960-talet innan den, mycket tack
vare ett idogt arbete fran nyligen sjidlvstindiga stater som Jamaica och Sierra
Leone, kunde slutfora de forsta rittsligt bindande FN-avtalen om minskliga
rittigheter (Jensen 2016). Under 1970-talet—och i synnerhet efter statskuppen i
Chile 1973, Helsingfors-konferensen om europeisk sikerhet 1975, samt Jimmy
Carters seger i det amerikanska presidentvalet 1976 — vixte ménskliga rattig-
heter till ett mer eller mindre globalt gAngbart moraliskt och politiskt sprak;
ett sprak som kom att associeras med en ny form av transnationella rorelser
som gjorde ansprak pa att representera ett icke-ideologiskt virldssamvete i
motstand mot statligt sanktionerade 6vergrepp och diskriminering. I FN kom
minniskorittsarbetet allt mer att kretsa kring etablerandet av institutioner for
att granska staternas efterlevnad av ratificerade avtal, men ocksa kring utar-
betandet av mer detaljerade normer som antingen riktade in sig mot specifika
krankningar (ex. ofrivilliga forsvinnanden och tortyr) eller specifika grupper,
vars sarbarhet och ansprak doldes av den abstrakta idén om ett universellt
miénniskovirde (Eckel 2019).

Det var mot denna bakgrund som arbetet med Barnkonventionen inleddes
i slutet av 1970-talet. Konventionen var i huvudsak ett forsok att konsolidera
redan befintliga normer om universella ménskliga riattigheter, samt att anpassa
dessa efter vad som vid den tiden uppfattades som barns specifika behov och
sarbarhet (Cantwell 2011: 40-41). Men idén om barns rittigheter hade dven
en egen internationell forhistoria. 1924 hade FN:s foregangare, Nationernas
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Forbund, antagit den si kallade Genevedeklarationen, en text som hade i sitt
ursprung i forsok att legitimera humanitira hjilpinsatser for barn och deras
familjer i Ost- och Centraleuropa, Ryssland, samt delar av det sénderfallande
osmanska riket efter det forsta virldskriget. Genevedeklarationen bendmndes
ibland som en deklaration om barnets rittigheter, &ven om den till sitt innehall
framst var en uppmaning till individer och privata ssmmanslutningar att bidra
till viilgorenhetsinsatser for att hjilpa barn i extrema former av utsatthet (Caba-
nes 2014: 289-294). Efter 1945 forsokte den brittiska avdelningen av Ridda
Barnen, Save the Children Fund, att ateruppliva Genevedeklarationen som
en internationell forklaring om barnets rittigheter. Men de forsoken ogillades
av FN:s kommission for ménskliga rittigheter som under slutet av 1940-talet
istéllet valt att prioritera en deklaration om universella médnskliga rittigheter.
Det skulle darfor droja ett helt decennium innan kommissionen till slut tog upp
forslaget och gjorde barns rittigheter till en del av FN:s arbete for mianskliga
rittigheter. I november 1959 antog Generalférsamlingen en reviderad dekla-
ration som inte minst betonade familjens betydelse for att sikerstilla barns
fysiska och psykiska behov (Moody 2016: 171-175).

I samband med férhandlingarna under 1950-talet vickte kommunistiska
stater idén om en folkrittsligt bindande konvention. Ungern, Polen och Sov-
jetunionen ansag alla att deklarationen var problematisk eftersom den gav
sken av att barns rittigheter framst var en moralisk och humanitar fraga och
ddarmed underlit att erkdnna statens betydelse for att gora rittigheter till mer
an fromma ideal.? Poingen med en konvention var med andra ord att klargora
statens stillning som den priméira aktoren for att genom lagstiftning och
budgetallokeringar skapa ett samhélle som skulle vara till gagn for barns hilsa
och vilfird. Det var dock forst tjugo ar senare, i samband med forberedelserna
for det internationella barnaret 1979, som idén om en konvention skulle bli
foremal for en mer ingdende diskussion i FN.

I februari 1978 presenterade den polska regeringen ett utkast pa en kon-
ventionstext som till sitt innehall var identisk med deklarationen fran 1959.*
I samband med detta uttryckte den polske FN-delegaten Adam Lopatka en
forhoppning om att texten skulle firdigstillas inom ett ar och dirmed kunna
utgora en barnarets grande finale, nagot han sag som realistiskt med tanke
P4 att texten enbart inneholl vedertagna principer om barns ritt och valfird.®
Forslaget motte dock kompakt motstand fran savil stater som FN-organ och
frivilligorganisationer. Invindningarna handlade frimst om tidpunkten for
det polska forslaget. Inte minst frin frivilligorganisationernas hall sades det

3 Draft Declaration of the Rights of the Child: Comments by Governments, 12 januari 1959, UN Doc. E/
CN.4/780 (1959), s. 8.

4 Draft Convention on the Rights of the Child, 7 februari 1978, UN Doc. E/CN.4/L.1366 (1978).
5 Discussion in UN Commission on Human Rights, 13 mars,1978, UN Doc. E/CN.4/SR.1471 (1978), para. 63.
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att forhandlingarna om konventionen maste invinta utfallet av de manga stu-
dier och aktiviteter som redan var planerade for barniret 1979 och som med
sikerhet skulle bringa storre klarhet i barns situation i olika delar av virlden.®
Unicef:s ledning var direkt avvisande och ansag att forslaget var svarforenligt
med det internationella barnarets malsittning om att stimulera nationella och
lokala insatser for barns vilmaende med utgangspunkt i kontextspecifika behov
och forutsittningar. En internationell konvention var av sin natur abstrakt,
programmatisk och inriktad pa att synliggora staters tillkortakommanden. Fran
Unicefs synvinkel var det precis den typen av "top-down’-16sningar pa fragan
om barns behov och rittigheter som det internationella barnaret syftade till att
undvika (Black 1996: 137-138).

Aven Sverige sillade sig till kritikerna nir konventionsforslaget diskuterades
i FN under varen 1978. Den svenska FN—delegationen, som leddes av UD:s
rittschef Hans Danelius, aterknot till synpunkter som framforts av frivilligor-
ganisationer som International Catholic Child Bureau och International Union
of Child Welfare. Aven om en konvention om barns rittigheter vore énskvird
var det, som Danelius uttryckte det, “premature to aim at completing the work
on a convention during the 1979 session”.” Tillsammans med de andra nordiska
landerna och Nederldnderna pétalade Sverige ytterligare ett antal punkter som
man sag som problematiska i det polska forslaget. Danelius betonade skillna-
den i form mellan en icke-bindande avsiktsforklaring som deklarationen fran
1959 och en rittsligt bindande konvention. Ur svensk synvinkel var det flera
skrivelser i deklarationen som inte gick att omvandla till bindande rittsregler
— exempelvis principen om att barn ska uppfostras “in a spirit of understan-
ding, tolerance, friendship among peoples, peace and universal brotherhood”.
Problemet hir var inte budskapet i sig, utan att sidana allmidnna formuleringar
inte var mojliga att tillimpa i enskilda rattsfall.®

Enligt Danelius fanns det ocksa andra skél till varfor en konvention inte
kunde antas utan ingdende diskussion. Ett grundliggande politiskt problem
var att det polska forslaget reproducerade en deklaration som tillkommit fore
avkolonialiseringen under 1960-talet, en process som lett till en kraftig expan-
sion av antalet medlemsstater i FN, men ocksa forindrat inriktningen pa dess
arbete med minskliga rittigheter till att mer handla om diskriminering och
strukturella forutsittningar for rittigheter (Jensen 2016). I vad som speglade
en vid den tiden uttalad solidaritetspolitik i forhallande till utvecklingslinder,

6 Kommentarer fran frivilligorganisationer pa det forsta polska konventionsforslaget, 8 mars, 1978, UN
Doc. E/CN.4/1324/Corr.1 (1978).

7 Anforande av Hans Danelius i FN:s kommission for ménskliga réttigheter, 13 mars, 1978, UN Doc. E/
CN.4/SR.1471 (1978), paras 71, 78.

8  FN:s deklaration om barnets rittigheter, UN Doc. A/Res.1386 (XIV), 20 november 1959, princip 10.
Skriftliga kommentarer fran regeringar pa det polska konventionsforslaget, mars 1978, UN Doc. E/
CN.4/1324 (1978), para. dd(2)
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betonade Danelius att dven nyligen sjilvstindiga stater borde ges mojlighet att
delta i utformningen av en internationell lagstiftning om barnets minskliga
rittigheter.’

Den kanske dnda mest forodande kritik som Sverige, aterigen tillsam-
mans med de andra nordiska linderna och Nederlinderna, riktade mot den
foreslagna konventionen var att den till sitt innehall var alltfér konservativ. I
manga stycken — sa som i den anknytningsteoretiskt influerade formuleringen
om barnets ritt att inte separeras fran sin mor — speglade konventionsutkastet
en syn pa relationen mellan barn, fordldrar och staten som hoérde hemma i den
tidiga efterkrigstiden (Zahra 2011: 236-237). Danelius framforde att den svenska
regeringen onskade en uppdaterad text som speglade de materiella forind-
ringar som gt rum i manga industrialiserade samhillen sedan 1950-talet, samt
hur dessa lett till en fordndrad syn pa barnets situation, men ocksa pa familjen,
dktenskapet och forildrars mojligheter till arbete: “It is important, for instance,
to emphasize the effects which economic and labour market conditions may
have upon the situation of children. The responsibility of Governments as
regards the day care of children of working parents ought to be mentioned”."°

Vad Sverige — men #dven linder som Danmark och Nederlinderna — efter-
lyste i en internationell konvention om barnets rittigheter var med andra
ord ett erkinnande av de socialpolitiska reformer som genomforts under
1960- och 70-talen. Det handlade dels om reformer som betonade att barnet
var ett enskilt riattighetssubjekt, men dven om reformer och policyinitiativ for
att stirka foraldrars forutsiattningar att mota barns grundliggande behov och
stimulera barns utveckling till sjilvstindiga medborgare. ' Den hir synen pa
statens roll i forhallande till barn och deras foridldrar uttrycktes pa flera hall
i den statliga utredningen om barnets ritt som lag bakom det civilrittsliga
aga-forbudet i fordldrabalken 1979 (SOU 1978:10). Men aga-forbudet var inte
en isolerad hiandelse, utan tillkom inom ramen for en mer omfattande vig av
statliga reformer och initiativ som bland annat innefattade en utbyggd forildra-
utbildning och forildraforsikring (Littmarck 2017). Ofta fanns det flera olikar-
tade malsittningar med sddana reformer, och inte minst aga-forbudet bottnade
i en ridsla for att en 6kad invandring skulle underminera svenska virderingar.
Samtidigt fanns dir en tydlig malsittning som inte enbart handlade om att
skydda barn fran olika former av vald, utan ocksa om att utjaimna sociala och
ekonomiska klyftor, samt att stirka barns stillning som samhéillsmedborgare
med lika rittigheter som vuxna (SoU 1978:39: 74, Zetterqvist Nelson: 2009:
271-289, Sandin 2018, Sandin m fl bidrag i denna volym). Den initiala svenska

9 Anforande av Hans Danelius i FN:s kommission for ménskliga réttigheter, 13 mars, 1978, UN Doc. E/
CN.4/SR.1471 (1978).

10 Skriftliga kommentarer fran regeringar pa det polska konventionsforslaget, mars 1978, UN Doc. E/
CN.4/1324 (1978), para. dd(6).

11 Ibid.
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positioneringen i arbetet med Barnkonventionen speglade med andra ord ett
inhemskt reformarbete. Barns rittigheter forstods inte som en isolerad fraga,
utan som en del av en mer omfattande vilfardspolitik.

Fran valfird till humanitir ritt

Aven om Sverige var kritisk till innehallet i det forsta konventionsforslaget var
man i grunden villig att fortsitta samtalen om en FN-konvention om barnets
rattigheter. Andra vistlinder var mer avvisande. Storbritannien ansag exem-
pelvis att barn redan omfattades av de internationella fordragen om minskliga
rittigheter, varfor en sirskild konvention ansags oéverflodig. USA sag det polska
forslaget som ett forsok att avleda uppmérksamhet fran krinkningar av mer
grundliggande minskliga fri- och rittigheter bakom jarnridan, och amerikan-
ska diplomater skulle under stora delar av 1980-talet gora sitt bésta for att sinka
samtalen om barns ritt (Lindkvist 2022).

Trots det kyliga mottagandet valde Polen att fortsitta driva fragan om en
konvention om barnets rittigheter. 1979 presenterade man ett nytt utkast
som denna gang var mer omfattande och som innehallsmissigt speglade en
statssocialistisk uppfattning om det allmédnnas omfattande ansvar gentemot
barn inom omraden som utbildning, hilsa och fritidsaktiviteter — diribland
ett ansvar att ta hidnsyn till barns individuella intressen och asikter (Richard-
son-Little 2014)."> Samma 4r inrittades en sirskild arbetsgrupp under FN:s
kommissionen for ménskliga rittigheter med uppdrag att leda det fortsatta for-
handlingsarbetet. Till ordférande valdes den polske delegaten och rittsvetaren
Adam Lopatka. Men det var forst en bit in pa 1980o-talet som forhandlingarna
fick momentum. Under de forsta aren var det fa stater, FN-organ och icke-
statliga organisationer som deltog, och de diskussioner som dgde rum priglades
till stor del av en ideologisk tvekamp mellan stormakterna om vilken roll
staten kan och bor ha i sikerstillandet av barns rittigheter och hilsa (Cantwell
1992: 21-22). Den spinningen intensifierades vintern 1981-82 da den polska
regeringen — dir Lopatka ingick som minister for religionsfragor — utfirdade
ett militirt undantagstillstind for att kviisa den framvixande fackforeningsro-
relsen Solidaritet. Detta foranledde fordomande resolutioner i FN dér det dven
talades om Barnkonventionen som ett mer eller mindre 6ppet forsok att stjila
uppmiérksamhet och resurser fran det parallella arbetet med en internationell
konvention om avskaffande av alla former av tortyr — en konvention dir Sverige
var en av forslagsstillarna (Reiding 2007: 254, Therborn 1996: 381).

Sverige och de andra nordiska linderna deltog forvisso i forhandlingarna
om Barnkonventionen, men under de forsta aren holl man en forhallandevis
lag profil, och fortsatte att upprepa de poinger man fort fram i samband med

12 Revised Draft Convention on the Rights of the Child, 10 oktober 1979, UN Doc. E/CN.4/1349 (1979).
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kritiken av det ursprungliga polska forslaget. Det handlade frimst om att betona
de kulturella och arbetsmarknadspolitiska forindringar som skett under efter-
krigstiden, samt hur dessa medfort en forindrad syn pa familjen och pa barnet
som enskild individ och samhillsmedborgare. Sverige lade exempelvis fram
forslag som gick ut pa att betona barnets ritt till nira kontakt med bada sina
foraldrar och inte enbart modern som det stod i det ursprungliga forslaget, samt
rétten till lika tillgang till vilfardsinstitutioner som utbildning, samt hélso- och
sjukvard.™ Fran svensk sida lyfte man dven fram miljoforstoringar och okad
migration som faktorer som medfort nya utmaningar for malsattningen om att
skapa samhillen dir barns rittigheter och vilfird kunde tillgodoses.*

En kritisk vindpunkt kom i mitten av 1980-talet da tortyrkonventionen fir-
digstillts och da de flesta vasteuropeiska linder normaliserat sina diplomatiska
forbindelser med Polen. 1985 blev Unicef, som tidigare hallit sig undan fran fragan
om barns rittigheter, en aktiv part i konventionsforhandlingarna, vilket ocksa
ledde till ett storre engagemang bland utvecklingslinder (Veerman 1992: 183).

Aven Sverige blev vid den hir tiden mer engagerat, och da sirskilt i en fraga
som inte hade varit pa bordet nir forhandlingarna inleddes i slutet av 1970-
talet: barn i vipnade konflikter.

Under 1980-talet andra hilft, men dven under decenniet efter att kon-
ventionen firdigstillts, kom Sverige att bli en ledande rost for ett folkrittsligt
skydd mot rekrytering av barn under arton ar till vipnande styrkor. Det hir
arbetet resulterade i Barnkonventionens Artikel 38, men ocksi i ett specifikt
tilliggsprotokoll om barn i vipnande konflikter som forelag ar 2000 (Hanson
2011, Vik & @stberg 2018: 314).

I Utrikesdepartementets arkiv fran det sena 1980-talet framstir barnsol-
dater som den enskilt viktigaste friga pA omradet barns rittigheter som sys-
selsatte svenska diplomater i och utanfor FN. Omkring arsskiftet 1988-1989
holl exempelvis de svenska beskickningarna i Washington och Moskva konsul-
tationer med den amerikanska respektive den sovjetiska regeringen, vilka bada
motsatte sig idén om att inkludera en artonarsgrins for militirtjinstgoring i
Barnkonventionen. USA:s motstind grundade sig frimst i nationell lagstiftning
som tilliat personer som fyllt sjutton ar och som inhdmtat foridldrars samtycke
att ta viirvning i militiren eller flottan." Men bade USA och Sovjet framforde
ocksd mer tekniska skil som gick ut pi att regleringen av krigets lagar var en

13 Sveriges kommentar pa det ursprungliga polska forslaget, 27 december 1978, UN Doc. E/CN.4/132 (1978), k.

14 Se ex. Sveriges forslag pa tillagg till Barnkonventionens preambel, 10 oktober 1979, UN Doc. E/CN.4/1349
(1979), d. Sverige deltog dven i de samtal som fordes om barns ritt att bli hord, samt rétt till yttrandefri-
het, religionsfrihet och forsamlingsfrihet. Dessa medborgerliga och politiska rittigheter skulle komma
att bli helt centrala for diskussioner om barnets rittigheter fran det tidiga 2000-talet och framat, men
tillmittes knappast nagon storre betydelse under det att forhandlingsarbetet pagick—d4 med undantag
for den standigt kontroversiella ritten till religionsfrihet.

15 Telex fran svenska ambassaden i Washington till FN-delegationen i Genéve, “Re: FN:s Barnkonvention
och skyddet for barn i vipnade konflikter”, odaterat, januari 1989, HP 48, Mal M/3.
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sirskild del av folkritten som reglerades i Genévekonventionerna (1949) och
deras tilliggsprotokoll (1977). Sidana instrument utarbetades inom ramen
for det internationella Roda Korset och ansigs darfor inte kunna regleras av
en FN-kommission for ménskliga rittigheter.'® Fran Pentagons sida uttryckte
man dessutom pataglig irritation mot “diplomats, non-military amateurs, and
Swedes” som forsokte utnyttja FN for att ifragasitta amerikansk lagstiftning.'”

For att forsta varfor Sverige kom att fista s mycket uppmirksamhet vid
barn i vipnade konflikter méste vi forsta den roll som frivilligorganisationerna,
och da inte minst svenska Riadda Barnen, kom att spela i forhandlingarna fran
mitten av 1980-talet.

Riddda Barnen hade i slutet av 1970-talet etablerat sig som en av Sveriges
ledande organisationer for katastrofhjialp och humanitirt bistind, ett arbete
som hade sin materiella bas i bidrag fran allmédnheten samt omfattande anslag
fran SIDA.'® Under barnaret 1979 hamnade organisationen i blickfanget, bade
i svensk som internationell press, for sitt arbete med att ge humanitirt stod till
vietnamesiska batflyktingar i Malaysia, samt bistindsprojekt i Etiopien, Liba-
non och Sydjemen (Anér 1979: 3). Samtidigt fick organisationen en allt starkare
nationell profil dd man inrittade Sveriges forsta barnombudsman inom den
egna organisationen. Ombudsmannen var en ombildning av den avdelning
inom Ridda Barnen som dgnade sig it svenska forhillanden och fick i uppdrag
att bedriva opinionsbildning och paverkansarbete for att bland annat bekdmpa
barnmisshandel och 6ka inkluderingen av si kallade "utanforbarn” — ett
begrepp som framforallt anvindes for att benimna barn fran invandrarfamiljer
och fran "psykosocialt utsatta familjer” som pa olika sitt saknade resurser att
tillgodose barns behov (Gustafsson 1979).

Riadda Barnens arbete genomsyrades under de hir aren av en ambition att
representera barns behov och perspektiv i samhéllsdebatten, en malsittning
som ocksa knot an till en allt starkare profilering mot fragor om barns rét-
tigheter, och d4 i synnerhet ritten att inte utsittas for vald eller andra former
av krankande behandling. Radda Barnens forbundsordforande, folkpartisten
och litteraturvetaren Kerstin Anér, forklarade den hir tanken i Ridda Barnens
medlemstidning Barnen och Vi 1979. Hon framholl ocksa hur organisationen
hade som ambition att i olika ssmmanhang foretrada vad man uppfattade som
barns universella behov och intressen:

16 Telex fran svenska ambassaden i Moskva till FN-delegationen i Genéve, “Re: FN:s Barnkonvention och
skyddet for barn i vipnade konflikter”, odaterat, januari 1989, HP 48, Mal M/3.

17 Telefax fran svenska FN-delegationen i Geneve till UD Stockholm, “MR-kommissionen:
Barnkonventionen”, 8 mars 1989, HP 48, Mal Y/4, Dnr: 128., bilagd rapport fran American Friends
Service Committee, s. 3.

18 For en overblick over Ridda Barnens utveckling under den tidiga efterkrigstiden som ocksa betonar
de nira banden till den svenska regeringen och till frimjande av svenska intressen, se Nehlin, Ann,
2009. Exporting Visions and Saving Children: The Swedish Save the Children Fund. Diss, Linkdpings
universitet.
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Riddda Barnens instillning ir inte och kan aldrig vara att bara
sticka litet hjilp i hinderna pa en och annan nodlidande. Vi har
en annan uppgift: att tala for alla barn. Att vara deras ombuds-
man bade borta och hemma. Och att forsoka g till botten med det
som ger sa manga svenska barn idag en fortfarande hard uppvixt-
tid, mitt i socialvilfirdens land: ointresse, okunnighet, likgiltighet,
valdsmentalitet, daliga idoler. ... Barn dr inte tiggare. Inte i Sverige,
inte i andra lander heller. De 4r morgondagens medborgare. Darfor
skall FN:s barnars globala ansats for att fi syn pa dessa unga med-
borgare och ge dem deras rittigheter, inte forsvinna (Anér 1979:3).

Forverkligande av barns rittigheter krivde med andra ord mer 4n bara allt mer
avancerade vilfardslosningar. Det krivde ocksa en forindrad attityd till barn
som individer och ett storre ansvarstagande fran fordldrar och andra vuxna.
Samtidigt fanns hir en uppfattning om att barn utgjorde en relativt homogen
social grupp, med mer eller mindre identiska behov och intressen.

Vid slutet av 1970-talet var det dock oklart hur Ridda Barnen skulle fora ut
sina perspektiv pa barns behov och rittigheter i internationella ssmmanhang.
Det internationella samarbetet inom den vidare Rddda Barnen-rorelsen var
vid den hir tiden i en djup kris. Det formella samarbetsorganet, International
Union for Child Welfare (IUCW), hade under 1960-talet utvecklats till en
alltmer centraliserad organisation som kommit att l4gga allt storre vikt vid
samarbetet med stater i genomforandet av projektverksamhet i utvecklings-
lander. Ridda Barnens generalsekreterare Hakan Landelius beskrev det som
en organisation som utvecklats till “en liten men dock kopia av Unicef” som
diarmed forlorat sin icke-statliga prigel. Under slutet av 1970-talet hade [UCW
dven varit inblandad i en omfattande korruptionsskandal och dirmed forlorat
mycket av sin trovirdighet."’

Som en reaktion pa detta hade Riadda Barnens visteuropeiska och norda-
merikanska systerorganisationer, daribland den visttyska Rettet das Kind och
norska Redd Barna limnat [TUCW och bildat en ny samarbetsorganisation
under namnet Save the Children Alliance. Aven Svenska Riddda Barnen valde i
oktober 1978 att lamna IUCW, men gjorde samtidigt bedomningen att ett med-
lemskap i Save the Children Alliance skulle vara svar att forena med en lojalitet
mot svensk alliansfrihetspolitik.?’ Man sag det som viktigt att inte “férlora sin
svenska identitet som innehdller sa stor goodwill i allt bistdnds- och huma-
nitirt arbete.””" P4 samma gang ville Radda Barnen inte forlora, utan snarare

19 Mailkorrespondens mellan forfattaren och Simone Ek, 22 mars 2021.

20 Hakan Landelius, Bakgrundspapper om Ridda Barnen International, 18 oktober 1982, Ridda Barnens
arkiv, RBI ark, F1 ¢ 21.

21 Hakan Landelius, PM om Riddda Barnen International, 3 oktober 1983, Ridda Barnens arkiv, RBI ark, F1
c21.
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stirka, sina kontaktytor mot de stora bistaindsorgan som hade séten i Genéve,
sdsom UNHCR och Unicef, inte minst med anledning av det d4 annalkande
internationella barnéret.

Det var mot den bakgrunden som Riddda Barnen i februari 1979 meddelade
att man startade ett eget kontor pé 147 Rue de Lausanne i Genéve under nam-
net Ridda Barnen International (RBI).* Organisationens status var medvetet
otydlig. Utat sett var det en separat organisation, men internt beskrevs den som
en avdelning direkt understilld generalsekreteraren och kansliet i Stockholm.
Till en borjan spelade Rddda Barnen International en undanskymd roll bland
de ménga frivilligorganisationer som hade nirvaro i Geneve. Dess foretradare,
Margareta Linnander, arbetade parallellt med fragor om kvinnlig omskirelse
inom Anti-Slavery Society och férutom en utstillning med barnteckningar av
Livets Trad i FN-hogkvarteret, en serie seminarier om Ridda Barnens ombuds-
man och arbetet mot barnmisshandel i Sverige, samt en del samordningsmoten
med olika FN-organ betriffande humanitira hjilpinsatser, existerade RBI i stort
sett enbart pa pappret.?

1981 lyckades dock Ridda Barnen International erhalla konsultativ status
i FN. Det har var anmérkningsvirt eftersom sidan status i regel dr reserverad
for internationella NGOs och dirfor inte kan sokas av organisationer med en
tydlig nationell identitet. Det som gjorde att RBI lyckades med sin ans6kan var
i forsta hand att [IUCW i praktiken upphort att existera efter det internationella
barnaret och att det i borjan av 1980-talet saknades representation fran den
internationella Riddda Barnen-rorelsen i FN-organ som kommissionen for
manskliga rittigheter. Fran RBI:s sida forsokte man samtidigt att framstélla sig
som en separat internationell organisation, inte minst genom att trycka pa att
Réddda Barnen var bland de storsta frivilliga bidragsgivarna till FN:s flykting-
kommissarie UNHCR.**

Den konsultativa statusen gav RBI ritt att delta i forhandlingarna om
Barnkonventionen, vilket man ocksa gjorde. Redan 1981 tog huvudkontoret i
Stockholm initiativ till ett seminarium i Geneve for att lansera ett eget utkast till
internationell konvention om barnets rittigheter, ett utkast som gick under det
anspriksfulla namnet Carta Infantium (1981). Till sitt innehall liknade texten
den version som Polen presenterat 1979, men inkluderade dven artiklar som
betonade barnets ritt att inte utsittas for vald. Poingen med seminariet var
anda framst att sla ett slag for de icke-statliga organisationernas roll i utveck-
lingen av normer om barnets minskliga réttigheter. [ en historisk exposé tver

22 Pressmeddelande, “Swedish Voluntary Organization Appoints Ombudsman for Southern Africa, Also
Opens Geneva Office”, 9 februari 1979, Ridda Barnens arkiv, RBI ark, F1 c 21.

23 Margareta Linnander, Verksamhetsrapporter for Ridda Barnen International, februari 1979-december
1980, Rddda Barnens arkiv, RBI ark, F1 c 21.

24 Rédda Barnen’s Application for Consultative Status with the Economic and Social Council, Category II,
29 maj 1980, Ridda Barnens arkiv, F1 fa 1.
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Réddda Barnens utveckling som cirkulerades i samband med seminariet for-
klarade Landelius att man under 1970-talet atervint till en for organisationen
ursprunglig idé om barns rittigheter. I Landelius historieskrivning likstalldes
fraimjandet av idén om barns rittigheter med malsittningen att foretrida barns
behov och intressen. Att tala for barns rittigheter var det samma som att repre-
sentera verkliga barn. “Ridda Barnen continues to keep the serious ideas of our
founders alive and remains a spokesman for children”.*

Aret efter deltog Ridda Barnen Internationals nya representant i Genéve,
Simone Ek, for forsta gingen i de formella samtalen om Barnkonventionen som
fordes i FN:s kommission for minskliga rittigheter. Inte minst pa grund av
sitt brinnande personligt engagemang kom hon snart att bli en centralfigur
i diskussionerna om konventionen fran mitten av 198o-talet och framat. I
sina memoarer beskriver Ek, hur hon tillsammans med representanter fran
International Catholic Child Bureau och den nygrundade barnrittsrorelsen
Defence for Children International forfasades 6éver hur trogt forhandlingsar-
betet fortskred och hur svart det var for fristdende organisationer att uttva
inflytande 6ver samtalen. Tillsammans tog de darfor initiativ till att skapa en
gemensam grupp for frivilligorganisationer for att bevaka diskussionerna i FN,
samordna positioner och planera gemensamma lobbyinginsatser i forhallande
till regeringsutsinda diplomater och nyckelpersoner inom FN-systemet (Ek
2009: 32-36)

Redan fran borjan av NGO-gruppens arbete valde RBI att prioritera frigan
om barn i vipnande konflikter. Tillsammans med kvikarrorelsens interna-
tionella paraplyorganisation, Friends World Committee for Consultation,
utarbetade Ek ett artikelforslag som tog inspiration fran befintliga skrivelser i
internationell humanitir ritt och som gick ut pa att utrusta Barnkonventionen
med ett forbud mot anvindningen av barnsoldater (Ek 2009: 124-125). Den
omedelbara kontexten var kriget mellan Iran och Irak, och de rapporter som
visade hur den iranska armén systematiskt anvinde sig av foretridelsevis unga
pojkar for att, med livet som insats, sikra stridsvagnarnas framfart 6ver irakiska
minfilt (Brett 2012: 24, 49). Men #ven Afghanistan, El Salvador, Kambodja,
Libanon och Nicaragua anvindes som exempel pa hur nya krig med irreguljira
styrkor och otydliga grinser mellan stridande och civila gjorde fragan om
barnsoldater mer och mer alarmerande.?

NGO-gruppen lyckades efter vissa patryckningar vinna gehor hos Sverige
och Nederldnderna som tillsammans lade fram ett artikelforslag i arbetsgruppen
om Barnkonventionen, ett forslag som ocksa antogs utan storre diskussioner

25 Hakan Landelius, “The History of an Idea in Action”, opublicerad artikel om Riddda Barnens historia,
1982, Ridda Barnens arkiv, RBI ark, F1 ¢ 21.

26 Telex fran svenska FN-delegationen i Genéve till UD Stockholm, “Re FN:s Barnkonvention och skyddet
for barn i vipnade konflikter”, odaterat, januari, 1989 Hp. 48, Mal: M/3.
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varen 1986 (Reiding 2007: 294-297). Aret dirpa vickte dock Internationella
Roda Kors-kommittén (ICRC) nytt liv i frigan dd man ansag att den antagna
artikeln var alldeles for vagt formulerad och till och med kunde tolkas som en
forsvagning av befintlig humanitir riatt. Anledningen var dels avsaknaden av
en tydlig aldersgrins for deltagande krig, men ocksa att forslaget riskerade att
reducera alla aspekter som ror barns situation i tillstind av krig till en fraga om
barnsoldater. ICRC:s rittschef René Kosirnik framforde till svenska diplomater
att artikeln till och med borde strykas eftersom “fragor om barns skydd i krig
inte var en friga om minskliga rittigheter”.”” Riadda Barnens da nytilltridde
generalsekreterare Thomas Hammarberg intog dock en annan position och
drev iging en intensiv kampanj for att fa till en skrivelse som skulle innebira
en tydlig artonirsgrins for rekrytering till vipnade styrkor och deltagande i
krig. Detta var i linje med en definition av barn som personer under arton ir,
men var delvis i strid med befintlig humanitir ritt diar grinsen for militir-
tjinstgoring i regel 1ag vid femton ar (Hammarberg 1987). Aterigen svarade den
svenska FN-delegationen pa patryckningarna fran Ridda Barnen och tog nu
en ledande roll i att riitta till det “drafting mistake” (Reiding 2007:294) som
man sjilv varit medskyldig till. Den svenska FN-delegationen i Geneve kunde
ijanuari 1989 konstatera att fragan “ront pataglig uppmairksamhet” i Sverige,
“bade i Riksdagen och bland frivilligorganisationer samt dven i pressen.”*®
Fragan om barn i vipnade konflikter var ocksa den i stort sett enda fraga
dar barn och ungdomar sjilva blev involverade i forhandlingarna om Barnkon-
ventionen. Under 1988 koordinerade svenska Roda Korsets ungdomssektion
en internationell namninsamling, “Youth Against Child Soldiers,” genom ett
nitverk av ungdomsorganisationer som tillkommit under internationella
barnaret. Under hosten 1988 tilldts ocksa ordforanden for svenska Roda
Korsets ungdomsforbund, Lars Pettersson, att delta i ett ssmmantriade med
arbetsgruppen for Barnkonventionen och éverlimnade da en lista med namn-
underskrifter fran 650 organisationer fran olika delar av virlden till stod for
forslaget om en artonarsgriins for deltagande i vipnade konflikter.?* Dock
finns det ingenting som tyder pa att namninsamlingen gav upphov till nagra
reaktioner i arbetsgruppen. I de i sammanhanget ovanligt detaljerade protokol-
len frin det efterfoljande forhandlingarna star inte uppropet omniamnt.*° Till

27 Telex fran FN-delegationen i Geneve till UD Stockholm, “Re Barnkonventionens artikel 20 om barn i
krig”, odaterad, januari 1989, Hp. 48, Mal: M/3.

28 Telex fran svenska FN-delegationen i Geneve till UD Stockholm, “Re FN:s Barnkonvention och skyddet
for barn i vipnade konflikter”, odaterat, januari, 1989 Hp. 48, Mal: M/3. Se dven Pressmeddelande fran
svenska FN-delegationen i New York, “Nordiskt anférande om barnkonventionen”, 14 november, 1988,
HP 48, Mal: K/13.

29 Odaterat pressklipp fran ICRC:s nyhetsbrey, arkivet for Defence for Children International, Genéve, PRO-
CRC, January 1987 to March 1988.

30 Handskrivet protokoll fran debatt i arbetsgruppen om konventionen om barnets rittigheter, 7 December
1988, Hp. 48, Mal M/3.
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skillnad fran exempelvis Kvinnokonventionen (1979) eller Konventionen om
rittigheter for personer med funktionshinder (2006) var Barnkonventionen en
text som skrevs utan direkt inflytande fran de personer som den var tankt att
skydda. Aven om konventionen innehaller skrivelser som betonar barnets ritt
att bli hord, speglar dess tillkomsthistoria en annan uppfattning, nimligen att
barn inte behover horas for att det ska vara mojligt att urskilja deras behov
och intressen. Istillet vilar konventionen pa en forestillning om att det gar att
urskilja ett abstrakt, universellt barn, som forvisso utvecklas ¢ver tid, men som
anda kan representeras och anvindas som grund for utarbetandet av interna-
tionell lagstiftning.

Under de sista forhandlingsrundorna fick Sverige, pa begiran av Adam
Lopatka, agera koordinator for artikeln om barn i vipnade konflikter med upp-
giften att uppna en kompromisstext.*' Fran svensk sida kunde man sl fast att
det fanns en overvildigande majoritet till stod for en tydlig artonarsgrins i frigan
om barnsoldater, men konsensusprincipen gjorde att forslaget i praktiken var
omojligt att fora i hamn. USA fortsatte enligt svenska diplomater att “upprepa sin
tes om att MR-kommissionen var fel forum for att skriva om den internationella

”

humanitiira ritten”.** Dessutom noterade svenska diplomater i Washington att
slutforhandlingarna om Barnkonventionen skulle sammanfalla med adminis-
trationsskiftet frin Ronald Reagan till George Bush Sr., vilket innebar en “stor
byrakratisk riadsla for dndringar i etablerade positioner”.** De svenska anstring-

ningarna for att nd en mer ambitios skrivelse kom dirmed till korta.

Avslutning

Konventionen om barnets rittigheter slutforhandlades i FN:s kommission for
miénskliga réittigheter i mars 1989. [ ett avslutande anforande 4 de nordiska
landernas vignar malade den svenske delegaten Anders Ronquist upp en bild
av sluttexten som ett viktigt steg framat for forverkligandet av idén om barnets
rittigheter, ett steg som var siarskilt pakallat med tanke pa den anstringda
situation som barn befann sig i i manga delar av virlden: “Children are fatally
affected by hunger, armed conflicts and social injustice. Children also constitute
a large proportion of the refugees in the world. In several countries children are
imprisoned, in some even tortured.”*

31 Telefax fran svenska FN-delegationen i Geneve till UD Stockholm, “Barnkonventionens artikel 20 om
barn i krig”, 8 december 1988, Hp. 48, Mal: M/s, Dnr. 1495.

32 Telefax fran svenska FN-delegationen i Geneve till UD Stockholm, “Barnkonventionen, dpt 13”, 9 mars
1989, Hp. 48, Mal: Y/4, Dnr. 410.

33 Telex fran svenska ambassaden i Washington till FN-delegationen i Geneve, “Re: FN:s Barnkonvention
och skyddet for barn i vipnade konflikter”, odaterat, januari 1989, Hp. 48, Mal M/3.

34 Telefax fran svenska FN-delegationen i Genéve till UD Stockholm, “Barnkonventionen, dpt 13”, 5 mars
1989, Hp. 48, Mal: Y/4, Dnr. 342, s. 2.
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Samtidigt som Ronquist sag konventionen som en viktig markering fran
det internationella samfundet mot den typen av overgrepp erkidnde han att
den var langt i frin vad de nordiska staterna hade hoppats pa. Ronquist valde
dé inte att fokusera pd avsaknaden av tydliga formuleringar om kostnadsfri
barnomsorg och en konsneutral fordldraforsikring som Sverige hade efterfragat
i borjan av forhandlingarna. Istillet uppeholl han sig vid frigan om barn i vip-
nade konflikter, dir Sverige hade hoppats pé en artondrsgrins for rekrytering
till vipnade styrkor. Mot slutet av sitt anforande uttryckte ocksd Ronquist sin
tacksamhet mot de frivilligorganisationer som deltagit i forhandlingarna och
som hjilpt till att fasta blicken vid nagra av de mest extrema former av vald
som barn riskerar att utsittas for: “I can assure this Commission that the non-
governmental experts have reminded us, when the discussion has tended to
be too legalistic, that we are dealing with the realities of the children of he
world.”*

En av nyckelorden hir var "experts”. NGO-gruppens foretriadare, vare
sig det handlade om representanter for Ridda Barnen, Defence for Children
International eller the International Catholic Child Bureau, gjorde framgangs-
rika ansprak pa att besitta expertkunskaper om barns livsvillkor och vilka
situationer som innebar ett hot mot deras ritt till integritet och virdighet.
Dessa ansprak fordes ofta fram med hianvisning till organisationernas direkta
erfarenheter fran bistindsarbete i katastrofzoner och vipnade konflikter, men
dven frin opinionsbildning i 1ander som Sverige, Belgien och Nederlinderna
fran vilka de flesta av NGO-gruppens foretridare hiarstammade. Inte minst
for svenska Rddda Barnen spelade forestillningen om organisationen som
ett expertorgan eller en ombudsman for virldens barn en betydelsefull roll
under stora delar av 1980-talet. Det var det ideal som anvindes som motiv for
beslutet att starta ett eget kontor i Genéve i samband med det internationella
barnaret 1979 och som senare anvindes for att legitimera varfor Ridda Barnen
borde prioritera normutvecklingen inom barnrittsomradet. I korthet sade sig
frivilligorganisationerna kunna kompensera for franvaron av verkliga barn och
unga i internationella diskussioner om barns rittigheter. NGO-gruppens aktiva
nirvaro skinkte dirmed diskursen om barns minskliga rittigheter en aura av
framatskridande och demokratisk forankring som den annars saknade.

Mot slutet av 1980-talet, och i synnerhet under inflytande av den nye gene-
ralsekreteraren Thomas Hammarberg, kom Ridda Barnen att 6verge talet om
ett ombudsmannaskap. Men anledningen till det var forst och framst insikten
om att en ombudsman av hévd ir en statlig funktion och ddarmed inte lampade
sig for att beskriva den opinionsbildande roll som en frivilligorganisation skulle
spela. I samband med att Barnkonventionen antogs 1989 forindrades ocksa
Réddda Barnens profil till att bli en “kamprorelse for barns rittigheter”. Det

35 Ibid.,s. 6.
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innebar 4 ena sidan en tydligare konfliktposition i forhallande till staten, och a4
andra sidan en mer legalistisk och dirmed ocksa mer statisk forstaelse av idén
om barnets rittigheter. Malsittningen var inte lingre att skapa nya rittigheter
for barn, utan att se till att stater forverkligade de rittigheter som kodifierats i
FN. Som Thomas Hammarberg sjilv uttryckte saken i en artikel for organisatio-
nens medlemmar 1990: “Som vakthundar skall vi bevaka att det inte stannar
vid de vackra orden” (Hammarberg 1990: 9).

Det star tydligt att den svenska héllningen till arbetet med Barnkonventio-
nen — som mot slutet av forhandlingarna nistan uteslutande kom att kretsa
kring frigan om barn i vipnade konflikter — till stor del paverkades av den
humanitira syn pa barns réittigheter som frivillorganisationerna, och diribland
svenska Rddda Barnen, lade fram under konventionsférhandlingarna. Inte
minst fordndrades den geografiska ramen for Sveriges forstaelse for barnréitts-
fragorna. Fran 1980-talets mitt kom barnrittsbegreppet att bli mindre associe-
rat med socialpolitiska reformer i ett nationellt ssammanhang, och mer med hur
det internationella samfundet bést skulle kunna bemota mer grundliggande
hot mot barns hilsa, integritet och utveckling — hot som aterkom i olika kon-
texter, men som i forsta hand forstods som lokaliserade till linder i globala syd.

Det hir var en tveeggad utveckling. A ena sidan speglade den en mer globa-
liserad syn pa barns rittigheter, och en storre medvetenhet om att vald mot och
exploatering av barn bor forstas som krankningar av ménskliga riattigheter. Var
det nigot Sverige, tillsammans med de andra nordiska linderna och Nederlin-
derna, lyckades med var det att etablera frigan om barn i vipnade konflikter
som en manniskorittsfraga. Samtidigt var den syn pa barns rittigheter som
Sverige, och méinga andra visteuropeiska linder, kom att foretrida under
1980-talets andra hailft till stor del frinkopplad fran en mer grundliggande
samhillsanalys, inklusive en analys av orsakerna till barns utsatthet. Om slutet
av 1970-talet hade priglats av en syn pa barns rittigheter som en integrerad del
av vidare diskussioner om vilfirdsstatens struktur, om vad som utgor ett demo-
kratiskt, jamstallt och jamlikt samhille, blev barnrittsfragan under 1980-talets
andra hilft mer koncentrerad pa olika former av direkt och synligt vald mot
barn som en specifik social grupp. Barns rittigheter blev med andra ord en
alltmer specialiserad fraga. Detta banade vig for en mer sofistikerad barnritts-
rorelse under 1990- och 2000-talen och for en vkad kunskapsproduktion och
medvetenhet om barnrittsfrigornas alla nyanser. Samtidigt kom diskussionen
om barns rittigheter alltmer att separeras fran vidare diskussioner om de sam-
hilleliga och ekonomiska forutsiattningarna for ménskliga réttigheter, och fran
den grundliggande fraigan om hur ett gott och rittvist samhille bor organiseras
(Moyn 2018, Whyte 2019).
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Barns inkludering i
demokratin

Nya vdrderingar och datgdrder sedan den allmcénna
rostrdttens inforande

Gunnel Gustafsson

Children’s inclusion in democracy: new values and measures since introduction
of general suffrage

When general suffrage was introduced in Sweden 1921, the inclusion of children in
democratic decision-making was not an issue. Nowadays, the situation is character-
ized by actions to make it possible for children to influence politics and simultane-
ously, when such needs arise, be protected from abuse. The analysis of these develop-
ments is focused on what has happened since the 1940's with regard to voting-age,
actions taken by public authorities, and children’s own organizing efforts within civil
society. Globalization and digitalization have resulted in enlargement of the terri-
torial scope of decision-making, and a global system of negotiation-based demo-
cratic governance is emerging. Many young people want to influence decisions, not
least global challenges such as climate change. They support the messages put for-
ward by Greta Thunberg and Fridays For Future. It is argued that this situation opens
new “policy windows” which, in the long run, might make children fully included in
democracy.

Inledning

Det beslut om allmén och lika rostréitt, som fattades i januari 1921, innebar att
kvinnor fick ritt att pA samma villkor som min delta i det andrakammarval
som genomfordes i september samma ar. Nu fick mer 4n hélften av medbor-
garna for forsta gdngen rostritt och 1921 riknas som genombrottsaret for all-
min rostritt i Sverige. Forutom kravet pé att dret innan valet ha uppnétt 23 ars
alder fanns vid den hér tiden ocksa en rad andra begrinsningar av rostritten.

Gunnel Gustafsson ar professor emeritus i statsvetenskap vid Umea universitet.
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Till dessa horde bland annat att inte vara forsatt i konkurs, domd till fingelse
eller omyndigforklarad.

Att det svenska folkstyret for hundra ar sedan endast innefattade vuxna
var underforstitt. Detta gillde inte endast ifrdga om rostritten utan hela den
virdegrund som statsskicket vilade pa. Barn osynliggjordes dirmed ocksa
nar referenser gjordes till yttrandefrihet och ritt till organisering med flera
friheter som den svenska demokratin sedan linge forutsatte. Det uppfattades
som en sjilvklarhet att barn inte hade samma ménskliga rittigheter som vuxna
och inte heller tillhtrde "demos” det vill séiga folket.! Sedan 1989 da det sista
rostriattshindret, vilket uteslot dem som var omyndigforklarade, togs bort dr
samtliga formella begriansningar av svenska medborgares rostritt med undan-
tag for alder borttagna.?

Numera ir det en allmin uppfattning att behovet av att pa olika sitt inklu-
dera barn i demokratin dr en viktig fraga. Ytterligare sinkt rostrittsalder fran
den nu gillande att ha fyllt 18 ar pa valdagen diskuteras, men det ar langt ifran
det enda sitt pa vilket barn och unga kan fi sina intressen respekterade och
sina asikter beaktade. Deklarationen om minskliga riattigheter som antogs av
FN 1948 och barnkonventionen fran 1989, vilken sedan 2020 ér lag i Sverige,
visar att det finns brett stod for barns minskliga rittigheter. Till bilden hor
ocksa att barn agerar, bade individuellt och inom de ungdomsforeningar som
manga av dem numera tillhor, for att i kraft av sin yttrandefrihet bilda opinion
i frigor som de anser vara viktiga.

Synen pa demokrati och pa hur barn och unga kan och bor bli delaktiga i
demokratiskt beslutsfattande avspeglas ocksa i den vetenskapliga analysen av
demokratins teori och praktik med professorn i statsvetenskap Robert Dahl
som en tidig och mycket viktig foretridare. I boken Polyarchy (1971) beskriver
han ingiende vilka forutsittningar, utover rostritt, som kravs for att demokra-
tin ska fungera i praktiken. Till dessa hor enligt hans mening yttrandefrihet,
ritt att organisera sig i politiska partier och intressegrupper samt att ocksa pa
andra sitt kunna paverka politiken. Han betonar i Democracy and Its Critics
(1989) att barn ofta bertrs av de beslut som politiskt utsedda representanter
fattar och att de darfor fullt ut borde ingé i "demos”. Samtidigt konstaterar
han att det 4r uppenbart att sarskilt yngre barn inte 4r kunniga nog att rosta.
Slutsatsen blir att det, trots svarigheterna att avgdra nir barn bor betraktas
som vuxna, behovs en aldersgrians for rostritt. [ nagra avslutande reflektioner

1 Demokrati 4r ssmmansatt av de grekiska orden "demos” som betyder folk och "kratos” som betyder
styre.

2 Att omyndigforklarade 1989 fick ritt att rosta hade sin grund i att lagen dndrades s att inga svenska
medborgare lingre kunde omyndigforklaras (Berg 2021). For utlindska medborgare giller numera att
de har ritt att rosta i kommunala och regionala val om de varit bosatta i Sverige i minst tre ar. Ddremot
far de inte rosta i nationella val (Ericsson 2021). En ingdende analys av barn och demokrati i ett historiskt
perspektiv aterfinns i Engvall & Soderlind 2001 och ett historiskt perspektiv pa den allménna rostrattens
utveckling sedan 1921 i Berg & Ericsson (red.) 2021.
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om framtiden framhaller han att vi befinner oss i en évergangsperiod mellan
nationalstatligt och mer storskaligt beslutsfattande. Hans vision ir att detta ska
resultera i en "avancerad demokrati” dér alla manniskor som berors av politiska
beslut har likvirdiga méjligheter till utveckling och paverkan.® Hur detta ska ga
till 1imnas ganska ¢ppet, men tillgingen till information och mojligheterna att
diskutera och paverka beslut bedoms vara av stor betydelse for att forverkliga
visionen.*

Aven i Wall (2012) 4r utgangspunkten att barn inte kan delta i demokratiskt
beslutsfattande pa samma villkor som vuxna. De skil som anges ir att de
inte hunnit skaffa sig tillrickliga kunskaper, ekonomiska forutsittningar och
socialt kapital. Wall argumenterar for att deras erfarenheter darfor margina-
liseras och efterlyser en ny och vidare syn pa begreppet demokrati som gor
det mojligt for barns upplevelser och asikter att representeras. Josefsson &
Wall (2020) vidareutvecklar resonemanget om hur barnen, vilka numera utgor
en tredjedel av jordens befolkning, i var samtid ska kunna bli inkluderade i
demokratin.®

Barns mojligheter att paverka politiskt beslutsfattande dr sdledes langt ifran
den icke-fraga som den var vid genombrottet for allman rostritt i Sverige och
under nagra artionden dérefter. Den 4r numera tvirtom en aktuell fraga sévil
pa den politiska dagordningen som i den vetenskapliga diskussionen av demo-
kratins teori och praktik. De tre sitt pa vilka barns rittigheter, erfarenheter och
asikter nu har mojligheter att gora sig géllande i Sverige ar via:

- rostritten — dir sankt rostrittsalder dr en fraga som diskuteras

- myndigheternas agerande for att i linje med barnkonventionen gora det
mojligt for barn att fA skydd mot 6vergrepp och ritt att bli horda

- barns egen organisering och opinionsbildning for att gora sina asikter
kédnda och pa si sitt paverka politiken och samhillets utveckling.

Syftet med kapitlet ar att beskriva och analysera nuldge och utveckling i Sverige
nir det giller barns inkludering i demokratin via rostritt, myndigheternas
agerande samt barns egen organisering och deras forsok att paverka de beslut
som politiker och andra makthavare fattar. Fokus ligger framfor allt pa det

3 Resonemangen angiende barns inkludering i demokratin aterfinns i Dahl 1989, s. 126 -131 och resone-
mangen angaende hur en avancerad demokrati skulle kunna forverkligas i Dahl 1989, s. 338 - 341.

4 Dahl har, utover de i texten nimnda, publicerat ett mycket stort antal bocker. Bland dessa aterfinns: A
Preface to Democratic Theory 1956 och Who Governs? 1961. Atskilliga andra statsvetare har bidragit
till analysen av demokratins villkor och problem. Nagra exempel pa tidigt publicerade bocker som, i
likhet med Dahls publikationer, paverkat diskussionen i Sverige dr: Demokratins Problem (Tingsten
1945), Varfor Demokrati?, forst publicerad pa danska och tva ar senare pa svenska (Ross 1948), An
Economic Theory of Democracy (Downs 1957) samt nigra artionden dérefter Prospects for democracy
(Held 1993).

5 ISverige uppgar andelen medborgare under 18 ar till cirka 20%.

441



442

Gunnel Gustafsson

som hént sedan slutet pa 1940-talet. Eftersom ambitionerna att skydda barn
mot overgrepp och stirka deras mojligheter att gora sina asikter kinda och
respekterade inte dr unika for vart land betraktas utvecklingen mot bakgrund
av det som sker i Europa och pa andra hall i virlden. Avslutningsvis summeras
moijligheterna och hindren for barn att inom nu gillande demokratiska ram-
verk fa skydd mot 6vergrepp, respekt for sina asikter och direkt eller indirekt
kunna paverka samhéllsutvecklingen. Dértill redovisas nigra tankar om hur
den fortgdende digitaliseringen och globaliseringen med flera samhéallsforind-
ringar langsiktigt kan paverka barns inkludering i demokratin.

Rostrittsildern under omprévning

I alla samtida demokratier uppfattas rostriatt som en nédvindig, om dn inte
tillracklig, forutsiattning for att forverkliga folkets vilja. Dock kvarstar overallt
ett aldersstreck som omoijliggor for barn att delta i politiska val.® Synpunkten
att uppnadd vuxen alder ir ett 1ampligt rostriattskrav delas dock inte av alla.
I Sverige initierade Barnlikarforeningen vid mitten av 1980-talet forslaget
om att helt ta bort denna begrinsning. De argumenterade for att barn fran
fodelsen borde ha rostritt och att fordldrarna borde fa ombudsrosta for dem
fram till den tidpunkt da de sjilva fick den ritten. De menade att detta skulle
leda till att barns héilsosituation forbéttrades och att demokratin vitaliseras.
Diskussionerna om fordldrars ombudsrostande blev livlig och efter en tid
kom ocksa historieprofessorn Jorgen Weibull och forfattaren Andres Kiing
att stodja forslaget. De adderade ett principiellt argument till de tidigare fram-
forda och betonade att rostritt 4r en ménsklig riattighet som bor inkludera
alla svenska medborgare oavsett kon, hudfirg eller dlder och som maste vara
oberoende av ifall vederborande sjilv kan utéva denna sin rittighet.” Vid en
nyligen genomford intervju med barnlidkaren och docenten i pediatrik Bengt
Lagerkvist, som var en av foretridarna for Barnldkarforeningen nir frigan om
ombudsrostande lanserades, framkom att han fortfarande tycker att forslaget
om forildrars och andra viardnadshavares ritt att ombudsrosta for barn ar
klokt och bra. Han konstaterar dock att frigan saknar aktualitet eftersom
”den numera stods av alltfor fa och har kommit att ersittas av en diskus-
sion om sinkt rostrittsalder, vilken inte heller den tycks ha nagot brett stod”
(Lagerkvist 2020).

6  Eningdende analys av hur man i Sverige sedan borjan av 1900-talet diskuterat avvigningen mellan kom-
petens och inkludering samt argumenten for och emot dndrad rostrattsalder aterfinns i Beckman 2019.
Han kommer fram till att en specifik alder for rostritt inte kan hirledas ur demokratins grundprinciper
och hivdar att, &ven om mycket laga och mycket hoga alderskrav kan uteslutas, sa maste varje forsok att
identifiera en dlder som motsvarar demokratins krav i slutindan bli godtycklig.

7  Enmer detaljerad redogorelse for den debatt om ombudsrostande som pagick fran mitten av 198o-talet
och fram till millennieskiftet aterfinns i Gustafsson 2001.
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Vid vilken alder barndomen overgar till vuxenliv varierar 6ver tid liksom
mellan olika linder och har i Sverige sedan 1900-talets borjan fran tid till
annan varit foremal for livlig diskussion och féorhandlingar mellan de politiska
partierna.® Nu existerar olika aldersgranser for straffbarhet, ritt att ta korkort
och handla pa Systembolaget etc., men sedan 1974 giller att fyllda 18 ar pa
valdagen #r krav for deltagande vid politiska val.” Ocksa pa de flesta andra hall
i virlden dominerar uppfattningen att 18 ar dr en lamplig grins for rostritt

vid val till nationella parlament."

Dock har en sinkning av rostrittsildern
genomforts i vissa linder. I Europa giller detta Osterrike som redan 2007 gav
16-aringar rostritt och Malta, dir rostrittsildern 2018 sinktes till 16 ar samt
Grekland, dir 17-aringar sedan 2016 far delta i politiska val.'* P4 en del andra
hall i Europa, bl.a. i Italien och Tyskland, diskuteras en generell sinkning av
rostrittsaldern till 16 ar.'? Redan pa 1990-talet infordes i vissa tyska delstater
ritt att delta i kommunala val for dem som fyllt 16 ar och denna rétt fortsit-
ter att inkludera allt fler delstater. Aven bl.a. Estland, Skottland och Wales har
infort ritt att rosta for 16-aringar i subnationella val och pa flera andra hall
pagar forsoksverksamhet med siankt rostrittsalder vid lokala val.

Nar det giller valen till Europaparlamentet fordes for ett antal ar sedan
diskussioner om en generell sinkning av rostrittsaldern till 16 ar. En brittisk
EU-parlamentariker foreslog 2010 att rostrittsaldern till EU-parlamentet skulle
vara 16 ar, men forslaget fick inte tillrackligt brett stod for att kunna genom-
foras (Wohlert 2010). I enlighet med EU:s stadgar giller nu den rostrittsalder
som tillampas vid valen till parlamenten i de enskilda medlemsléinderna ocksa
vid valen till EU-parlamentet. Vid 2019 ars EU-val var siledes rostrittsaldern
18 ar for alla medborgare i EU:s medlemslidnder utom for dem som kom fran
Osterrike, Malta och Grekland.

I Sverige placeras fragan om en sinkning av rostrittsaldern for nirva-
rande inte sidrskilt hogt pd den politiska dagordningen. Nar de politiska
partierna 2018 redovisade sin syn pa saken framkom foljande: Centerpartiet,

8 IJosefsson & Sandin 2021 analyseras i vilka sammanhang foriandringarna av rostritts- och valbar-
hetsildern aktualiserats under 1900-talet och hur dessa aldersgrianser kommit att bli en mattstock pa
medborgarskap.

9  Nair 1921 ars reform genomfordes sianktes rostrittsaldern fran 24 till 23 ar. Dérefter har den siankts
ytterligare fyra ganger, nimligen vid andrakammarvalen 1945 till 21 ar, 1965 till 20 ar och 19609 till 19
ar. Efter tvikammarsystemets avskaffande sinktes den 1974 till 18 ar vid valen till riksdag, landsting
och kommuner och denna aldersgrians har sedan dess varit oférindrad. De som pa valdagen fyllt 16
ar och dr medlemmar i svenska kyrkan har dock sedan 2001 ritt att rosta i kyrkovalet. Sinkningen av
rostrittsaldern skedde i samband med att kyrkan skildes fran staten ar 2000.

10 Informationen i detta stycke bygger dir inget annat anges pa: Rostrittsialdern och debatten om
rostrittsaldern 2020.

11 1 Ungern finns ett undantag fran 18-arsgriansen for rostritt. Dar giller att de 16-aringar som ir gifta har
Tostritt.

12 Enanalys av konsekvenserna av en sankning av rostrittsaldern till 16 ar, baserad pa de efarenheter som
finns globalt, aterfinns i Eichhorn & Bergh 2020.
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Kristdemokraterna och Vinsterpartiet 6nskade att rostriatten skulle utvidgas till
att gilla alla som uppnatt 18 ars dlder under det ar da valet genomfors och inte
som nu enbart innefatta dem som fyllt 18 ar senast pa valdagen. Miljopartiet
ville snarast majligt sanka rostrattsildern vid lokala val till 16 ar. Ovriga partier
menade att nuvarande ordning fortsatt dr lamplig och i nuliget finns inget
politiskt parti som driver frigan om en generell sinkning av rostrittsaldern.'®
Bakgrunden ir bl.a. demokratiutredningens genomlysning av fragan och de
forslag den lade fram om maojligheter till forsoksverksamhet med sinkt rost-
rattsalder till 16 ar vid de kommunala valen 2018 och 2022. Huvudargumentet
var att samhéllsutvecklingen medfort att ungdomar numera har storre insikter
an forut i sociala, ekonomiska och politiska fragor. Dartill betonades att den av
utredningen foreslagna utvirderingen kunde forvintas ge underlag for bedom-
ningen av for- och nackdelar med en generell sinkning av rostrittsaldern (SOU
2016:5).

Forsoksverksamheten med sankt rostrittsalder vid de kommunala valen
2018 och 2022 forutsatte ett tillfilligt lagstod och forslaget blev foremal for
remissbehandling. Ett flertal motioner i frigan om att pa forsok gora det
mojligt for 16-aringar att rosta vid val till kommunfullméktige inkom och
dessa behandlades av konstitutionsutskottet i mars 2017 och i februari 2018.
Vid det senare tillfillet konkluderades att frigan om forsoksverksamhet med
16-arsgrins vid kommunala val borde beredas ytterligare.'* Darefter stan-
nade beslutsprocessen upp, vilket innebir att kommunallagen fortfarande
ar oforindrad. Aktiviteter for att kunna genomfora forsoksverksamhet med
16-arsgrins vid kommunvalet 2022 pagar, trots detta, i ett flertal kommuner."

Fragan om forsoksverksamhet med rostritt for 16-aringar vid kommunala
val kommer formodligen dven i fortsidttningen att diskuteras och mojligen
forverkligas med viss fordrojning. Det faktum att man i Europa och pa andra
hall i viarlden gar i riktning mot en sinkning av rostrittsaldern kommer troligen
pa sikt att medfora debatt ocksa nir det giller val till riksdagen. Ifall det nya
normala i Europa skulle bli rostritt vid 16 ar skulle detta sannolikt leda till
att den i Sverige sedan nistan femtio ar tillbaka gillande 18-arsgrinsen for
rostritt Andrades. Ett sddant beslut skulle dock sannolikt behova foregas av en
ingdende analys av hur sinkningen skulle paverka myndighetsialdern och de
ovriga dldersgrinser som giller inom lagstiftningen. Nigon generell sinkning
av rostrittsaldern kan darfor inte forvintas i néirtid. Pa lingre sikt kan dnda

13 Uppgifterna om de politiska partiernas staindpunkter i rostrittsfragan framgar av "varfor far barn inte
rosta?” 2018.

14 Av Konstitutionsutskottets betinkanden 2016/17:KU22 och 2017/18:35 framgar att huvudargumenten
for ytterligare beredning var att demokratiutredningens forslag inte borde foregripas samt att sambandet
mellan myndighetsaldern och rostrittsildern borde belysas mer ingaende.

15 Miljopartiet och vansterpartiet i Umea har till exempel lamnat in en motion till kommunfullméiktige om
att gora Umea till forsokskommun 2022 (Motion till Umei kommunfullméktige nr 10/2020).
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fragan om att stirka barns inkludering i demokratin mycket vil resultera i att
16-aringar far rostritt ocksa i Sverige.

Svenska myndigheters arbete med att ta tillvara
barns rittigheter

Att synen pa barn kommit att forindras mycket under de artionden som foljde
efter den allminna rostrittens genomforande manifesteras i FN:s deklaration
om maénskliga rittigheter frin1948 dar barns rittigheter ingar som en viktig del.
Low (2020) belyser hur diskussionerna i vart land redan under 1920- och 1930-
talen kinnetecknades av strivanden efter att stirka statens ansvar for barnen.
Av Hallberg (2017) framgar att barns vilfird uppfattades vara en viktig sak nir
visionen om det svenska folkhemmet formades under 1930-talet och borjan
av 1940-talet. Hallberg konstaterar ocksa att delat ansvar for barnen mellan
familjen och offentliga verksamheter uppfattades vara en forutsiattning for vil-
fardsstatens forverkligande. I Sverige dr sdledes social- och vilfirdspolitiken ett
omrade dir barns vilbefinnande tidigt kom att tillméitas stor betydelse. Detta
har bland annat resulterat i jimforelsevis god barnhéilsa och 14g barndodlighet
(D’Ambruoso, Abbot & Ivarsson 2019). Hinsyn till barns intressen har ocksa
sedan ldnge priglat bl.a. skolpolitiken vilken si smaningom utvecklades sa att
elevinflytandet blev en del av skolans demokratiuppdrag (Berg 2003).

Nir FN 1959 antog en icke bindande deklaration om barns rittigheter
forstiarktes synen pa barn som rittighetsbirare.'® Tjugo ar senare paborjades
arbetet med en rittsligt bindande konvention och samma ar inférde Sverige
som forsta land i virlden férbud mot barnaga (Von Bahr 2019).'” Arbetet med
den rittsligt bindande konventionen resulterade i att barnkonventionen 1989
antogs av FN.'® Den triadde i kraft 1990 efter att 20 stater, diribland Sverige,
ratificerat den. Ratificeringen innebéir att landet forpliktigar sig att ldgga
barnkonventionen till grund for all lagstiftning som bertr barn. Numera har
alla FN:s medlemsliander skrivit under deklarationen och alla utom USA har
ratificerat den.'® Det ganska detaljerade innehallet i barnkonventionen ska
tolkas i ljuset av fyra ledande principer. Dessa ir: “hinsyn till barnets bista”,
barns ritt till "1iv och utveckling” liksom till att "uttrycka sina asikter och bli
horda” samt till att “inte bli diskriminerade”.

16 Beskrivningen av barnkonventionens innehadll, tillkomsthistoria och utveckling i Sverige liksom
uppgifterna om Barnombudsmannen och FN:s Barnrittskommitté bygger, diar inget annat anges, pa
Grahn-Farley 2019 samt pa Ponnert & Sonander 2019 a.

17 Pasenare tid har FN fortydligat att barnaga inte ar forenligt med barnkonventionen.

18 Ridda Barnen och Sverige var genom Simone Ek “lead agency” nir konventionen utarbetades (Grahn-
Farley 2019, s. 13).

19 Huvudskilen for USA att inte ratificera dr att den i sa fall skulle bli 6verstatlig i forhallande till delstater-
nas lagar samt att forildrarnas rittigheter skulle inskrinkas alltfor mycket.
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Det breda och vixande stodet for att fraimja barns rittigheter och intressen
blev i och med ratificeringen av barnkonventionen foremal for politiska beslut
och atgirder som speglar barnperspektivets tilltagande betydelse. Nu blev stat-
liga, kommunala och regionala myndigheter skyldiga att arbeta for att tillimpa
konventionens artiklar i sin verksamhet. Under aren som foljde vidtogs en rad
atgirder for att anpassa svensk lag till barnkonventionen. I Regeringsformen
infordes skyldighet for det allménna att verka for att barns ritt tas tillvara och
dven bl.a. socialtjinstlagen och skollagen forstirktes genom 6kad betoning av
savil barns basta som ritten for barn att komma till tals. Ett exempel pa hur
ratificeringen i praktiken kom att paverka forutsittningarna for barns inklude-
ring i demokratiskt beslutsfattande dr 1998 ars liroplan for forskolan dar det
anges att barn ska “6vas i att bli goda medborgare med forméaga att ta ansvar for
de rittigheter och skyldigheter som giller i ett demokratiskt samhélle” (Lind-
gren & Halldén 2001). Att synen pa barns lirande i olika dldrar, bade globalt
och i Sverige kommit att forandras mycket under de senaste artiondena framgar
dven av en studie med fokus pa hur barns liarande i skolmiljo i praktiken gér till
(Leo, Rasmusson & Wickenberg 2019).

Tre ar efter ratificeringen, inrittades den statliga myndigheten Barnom-
budsmannen. Den fick till uppgift att bevaka hur barns och ungas rittigheter
och intressen efterlevs samt att driva pa genomforandet av det som anges i
barnkonventionen. Myndigheten ska enligt lag informera och bilda opinion
i fragor som 61 barns och ungas rittigheter och intressen.?’ Den har ritt att
begiira information och kalla in kommuner, regioner och andra myndigheter till
overlidggning, men inte att ingripa i enskilda drenden. Om ett barn misshandlas
eller ifall andra allvarliga missforhallanden rader har den anméilningsskyldig-
het till socialnimnden pa berdrd ort. Barnombudsmannens verksamhet har
vuxit 6ver tid och inkluderar numera, forutom dialog med barn och unga samt
opinionsbildning, ocksa analyser som bildar underlag for en arlig rapport till
regeringen i vilken existerande brister och forslag till forbattringar redovisas.
Trots det alltmer intensifierade arbetet med att ta barns rittigheter och intressen
tillvara har ett flertal utredningar under arens lopp konstaterat brister ifriga om
efterlevnaden av barnkonventionen (SOU: 1997:116; SOU: 2014:3; SOU: 2015:71).

Aven inom FN finns ett organ, Barnriattskommittén, som 6vervakar for-
verkligandet av barnkonventionen i varje enskilt land mot bakgrund av de
omstindigheter som giller dir. Den bistar vid implementeringen av barns och
ungas rittigheter och intressen samt mottar och kommenterar de rapporter
som linderna regelbundet sinder till kommittén.*' P4 basis av en rapport som
inlimnades till FN:s barnrittskommitté 2015 kritiserades Sverige for att det

20 [SFS1993:335, Lag om Barnombudsman, anges vilka uppgifter som ingar i myndighetens uppdrag och
i SFS 2017:1245 fortydligas och forstirks dessa.

21 En ndrmare beskrivning av barnrittskommitténs updrag, juridika stillning och metod for besluts-
fattande framgér av Grahn-Farley 2019, s. 16-19.
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fortfarande fanns brister gillande alla de fyra ledande principerna i barnkon-
ventionen och kommittén rekommenderade att konventionen skulle bli lag i
Sverige. Den 2014 nytilltridda regeringen, som bestod av socialdemokraterna
och miljopartiet, tillsatte nu en utredning i vilken det foreslogs att barnkonven-
tionen skulle gilla som lag i Sverige (SOU 2016:19).

Forslaget skickades ut pa remiss och bland de manga instanser som ldm-
nade synpunkter fanns skilda uppfattningar bade om forslagets limplighet och
rimlighet. %
mannen och Riddda Barnen. De menade att reformen skulle gora det littare att
identifiera och tiappa till luckor i lagstiftningen néir det giller barns rittigheter.
Till dem som bedémde att det var olampligt att gora barnkonventionen till lag

Till dem som stodde forslaget horde bland annat Barnombuds-

horde bland annat Kammarritten i Stockholm och Justitieombudsmannen. De
ansig att konventionens karaktir skulle medfora alltfor stora svarigheter vid
tillimpningen av lagen. Andra menade att fragan inte var tillrickligt utredd
och betonade att en konsekvensanalys borde genomftras innan beslut fattades
om att gora barnkonventionen till lag. Ett stort antal av dem som besvarade
remissen var osikra pa om tillimpningen av barnkonventionen skulle paver-
kas namnvirt ifall den blev lag. Trots omfattande kritik frin Lagradet rostade
majoriteten i riksdagen 2018 for att forslaget skulle genomforas och barnkon-
ventionen blev lag ar 2020.%

Eftersom svenska myndigheter sedan linge arbetade for att skapa goda livs-
betingelser for barn och skydda dem mot 6vergrepp sa innebar beslutat om att
gora barnkonventionen till lag inte nagot helt nytt for det praktiska arbetet inom
myndigheterna. Diremot satte den fornyat stralkastarljus pa vikten av att barns
réittigheter tas pa stort allvar och pa betydelsen av att det 6ver tid breddade och
fordjupade arbetet intensifierades ytterligare. For att forverkliga den ambitionen
vidtas numera kontinuerligt dtgdrder inom de manga omraden dar myndigheter
i Sverige dr verksamma. I boken Perspektiv pa barnkonventionen aterfinns
beskrivningar och analys av det pigiende arbetet (Ponnert & Sonander 2019).
Dar utviarderas utvecklingsarbetet inom ett stort antal sektorer bl.a. social bar-
navard (Ponnert 2019), hilsovard (Kohler 2019), arbetet inom polisen (Olsson &
Sonander 2019) samt erfarenheterna av ett barnkonsekvensanalytiskt arbetssitt
inom kommunal verksamhet (Lundin, Karphammar & Kristenson 2019).

Nar barns behov av skydd och omsorg lyfts fram i styrdokument av olika
slag ar det vanligen samhillets insatser som betonas samtidigt som forildrars

22 Dir inget annat anges bygger informationen i detta stycke pa den analys av utredningens tillkomsthis-
toria och remissinstansernas synpunkter som aterfinns i Leviner 2018.

23 Lagradets kritik framgar av bilaga 5 till Prop. 2017/18:186 dir det foreslas att FN:s konvention om bar-
nets rittigheter ska bli lag i Sverige. Propositionen baserades huvudsakligen pa forslag som presenterats
i SOU 2016:19. Som framgar av Socialutskottets betinkande 2017/18:SoUz25 var den debatt som foljde
med anledning av utredninens forslag huvudsakligen priglad av juridiska overviganden och trots kri-
tiken fran lagradet rostade alla partier utom centerpartiet, moderaterna och sverigedemokraterna 2018
for att barnkonventionen skulle bli lag i Sverige.
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ansvar ocksa bedoms vara viktigt. Inom praktiskt taget alla omraden identifie-
ras utmaningar vid tolkningen av konventionen och de som ska tillimpa den
stélls ofta infor svara avvigningar nir det giller de rittigheter och skyldigheter
som tillkommer myndigheter, fordldrar och barn. Att gora avvigningen mellan
myndigheternas skydd av barn, som ibland kan innebéra skydd fran det ansvar
som foljer med vuxenlivet, och barns och forialdrars uppfattning innebér ofta
en delikat balansging mellan "rost” och ”skydd”. Svarigheterna aterspeglar
de mer generella dilemman som finns vid tolkningen av barnkonventionen
(Mattson 2019 samt Ahman, Leviner & Zillén 2020). Tolkningen forsvaras ocksa
av bristfilliga kunskaper om hur dialogen mellan barn och vuxna ska vara
utformad for att de ska kunna forstd varandra (Andersson 2019) och ibland
dven av mer specifika svarigheter till exempel flersprakighet (Lenninger 2019).

De som till vardags arbetar med att tillimpa barnrittsperspektivet inom sin
myndighet betonar att det finns behov av kompetenshojning for att det forind-
ringsarbete som pagar ska bli framgangsrikt liksom av forskning, inte minst nir
det giller den psykiska och fysiska utvecklingen hos barn och unga (Ponnert
& Sonander 2019 b.). Gemensamt for de olika myndigheter som analyserats
ar emellertid ett successivt forstarkt fokus pa de fyra ledande principerna i
barnkonventionen och en 6ver tid okad formaga att manovrera pa lampligt sitt.

Civilsamhiillet — en arena for organisering av barn
och unga

Att barn har stort intresse for samhaéllsfragor framgar av aktuella uppgifter fran
Landsradet for Sveriges Ungdomsorganisationer (LSU), som ir en idéburen,
politiskt och religiost obunden organisation vilken arbetar for att stirka unga
minniskors demokratiska organisering.”* Ar 2019 inkluderade den 87 barn-
och ungdomsforeningar med sammanlagt éver 650 ooo medlemmar. Bland
dessa aterfinns Ridda Barnens, Roda Korsets och Scouternas ungdomsforbund,
Filtbiologerna, Ung diabetes, Svenska katoliker, Svenska muslimer for fred
och rittvisa och manga fler samt Centerpartiets och Socialdemokraternas
Ungdomsforbund, Gron Ungdom och Ung Vinster. De som ér verksamma inom
denna breda och mangfacetterade barn- och ungdomsrorelse uppfattar sig ofta
som “rostbdrare” for andra i samma alder som ¢nskar bli hérda och kunna
paverka i for dem angelidgna fragor. Sarskilt under senare ar finns det inom
medlemsforeningarna manga som driver fragor om klimat och miljo, men &ven
minskliga rittigheter, hilsa, nykterhet och antirasism star hogt pa agendan.
For den samarbetsplattform som LSU utgor ar det viktigt att vara represen-
terad i till exempel Europaradet, FN och EU samt att intensifiera samarbetet

24 Informationen om LSU och den verksamhet som LSU bedriver baseras pa foljade kallor: LSU 2019
Ungdomsrorelsen i siffror, LSU 2019 Arsboken samt LSU 2020 Ungdomsrorelsen i siffror.
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med systerorganisationer i linder under utveckling. Detta visar att deras strivan
att fa sina asikter "representerade” och pa sa sitt bli inkluderade i demokratin
inte enbart giller for Sverige utan for alla de arenor dir demokratiska beslut
fattas. Generalsekreteraren i LSU Hannah Kroksson leder for ndrvarande, pa
uppdrag av Nystartsgruppen (NYSTA),* arbetet med att 6ka det demokratiska
utrymmet for civilsamhéllet. Vid en intervju med henne framholl hon “det
internationella samarbetets betydelse for barn och unga och vikten av den
trining i demokratiskt beslutsfattande som medlemmarna far nir de deltar i
arbetet inom LSU:s barn- och ungdomsforeningar” (Kroksson 2021).

Att dven staten ser positivt pa den organisering som barn sjilva initierar
framgar inte minst av det beslut som riksdagen 2010 fattande om en strategi for
att stirka barns rittigheter. Den statliga myndigheten Ungdomsstyrelsen fick nu
iuppdrag att, utover den tidigare uppgiften att ansvara for ungdomspolitiken,

ocksa forstirka det ekonomiska stodet till ungas organisering i civilsamhallet.?

Syftet var att 6ka barns och ungas engagemang och diarigenom, om méojligt,
dven motverka den tendens till minskning av antalet medlemmar i de politiska
partiernas ungdomsforbund som sedan ganska lang tid kunnat konstateras (se
aven Vamstad & Kassmans artikel i detta nummer).?” Ar 2014 utokades mandatet
ytterligare och myndigheten bytte namn frin Ungdomsstyrelsen till Myndighe-
ten for Ungdoms- och Civilsamhallsfragor (MUCF).?® Under senare ar har drygt
hundra ungdomsforeningar beviljats bidrag. Till dessa hor bland annat alla
politiska ungdomsforbund utom Ungsvenskarna som inte dr behoriga att soka
stod eftersom de inte dr fristdiende fran moderpartiet Sverigedemokraterna.?’

25 Foljande paraplyorganisationer samarbetar inom NYSTA for att utarbeta en strategi for civilsamhallets
bidrag till ssmhallsutvecklingen och demokratin i Sverige: Idea- Arbetsgivarforbundet for ideella organi-
sationer, Giva Sverige, Forum for Idéburna organisationer med social inriktning, Arbetsgivarféreningen
KFO och Riksorganisationen for idéburen vilfird. Under ledning av Roda Korsets generalsekreterare
Martin Arnlov ska de fokusera pa foljande omraden: Det demokratiska utrymmet, Arbetsmarknaden,
Forskning, utveckling och innovation, Digitalisering och Al, Civilsamhillets dvergripande forutsittnin-
gar, samt Vilfird i forindring (Nilsson, Rydh, Schroder, Skogar & Stuart Hamilton 2020).

26 DeniProp. 2009/10:232 foreslagna strategin for att stéirka barns réttigheter antogs av riksdagen 2010 och
statsbidragen till av barn och unga sjilva initierade foreningar uppgick fran och med 2011 till ungefir 212
miljoner arligen. Pa grund av den pagiende pandemin beslutade riksdagen i september 2020 pa basis
av Prop. 2020/21:4 att tillskjuta 50 miljoner extra for aren 2020-2022.

27 Ungdomsforbunden 4r dock inte ensamma om att tappa medlemmar utan det gor ocksa moderparti-
erna. Aven om vissa upp- och nedgangar mellan olika ar och partier kan konstateras sa ir det uppenbart
att den langsiktiga trenden ar att medlemstalen sjunker bade i ungdomsforbunden och deras moderpar-
tier, vilket framgar av Riksdagspartiernas medlemsutveckling 2019/20 samt SVT Nyheter, 2018 ”Svart att
locka nya medlemmar till de politiska partiernas ungdomsférbund”.

28 Beslutet om namnbyte och utokat mandat fattades 2014 pa basis av Prop 2013/14:191.

29 For behorighet att ansoka om ekonomiskt bidrag krivs att ungdomsorganisationen har minst 1000
medlemmar i aldern 6—25 ar och tillhor en riksorganisation som varit verksam i minst tva ar. Undantag
gors dock for organisationer som foretrider nationella minoriteter eller personer med funktionsned-
sittning. Uppgifterna om vem som har behorighet att soka bidrag liksom organisationsbidragens
anvindning och effekter aterfinns i: MUCF 2019. Arsredovisning fran myndigheten samt i MUCF 2020.
Organisationsbidragens anvindning och effekter.
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Trots de satsningar som nu gors har det fortsatt varit svart att locka med-
lemmar till de politiska partiernas ungdomsforbund. Professor Erik Amna fick,
i samband att MUCF presenterade ungdomsforbundens medlemstal for ar 2017,
fragan om varfor detta dr sa svart. Hans kommentar var "att de 1aga medlem-
stalen inte ska tolkas som ointresse for politik” och framholl ”att mycket tyder
pa att barn och unga mer 4n nigonsin ir intresserade av samhéllsfragor, men
inte av partipolitik”. En av de viktigaste orsakerna till detta var enligt hans
bedomning att "partipolitiken upplevs som seg och byrakratisk” och att man
darfor har svart att se hur just partipolitiska insatser skulle kunna vara sarskilt
betydelsefulla (Amn4 2018).%°

Ambitionerna att paverka samhéllsutvecklingen och forhoppningarna om att
fa gehor for sina asikter &r, trots bristen pa partipolitiskt engagemang, stora bland
de manga medlemmarna i de barn- och ungdomsorganisationer som samverkar
inom LSU. Detta hinger nira samman med tillgingen till sociala media och
digitala nitverk. Att sociala media utjgmnar de skillnader som tidigare funnits
mellan generationerna nir det giller mojligheterna att delta i politiska diskus-
sioner framgar av Sundell (2019). Sundell varnar emellertid for en 6vertro pa de
positiva effekterna av att via denna kanal kunna paverka samhéllsutvecklingen
och hivdar att nétet ar ett "tveeggat svird” eftersom det bade kan fungera for att
vidga kretsen av dem som inkluderas i demokratin och for att manipulera och
fortrycka demos”/folket. Ocksa av den analys som Ozgul (2020) gor av digitali-
seringens betydelse for unga mianniskors aktivism i Egypten och Syrien framgar
att nitet skapar stora mojligheter men ocksa medfor betydande utmaningar.

Okningen av hatet och hoten p.g.a. ideologi, rasism, sexism, homofobi,
religion mm., vilka framfor allt kommer via sociala media, bedoms av dem
som idr med i de barn- och ungdomsorganisationer som ingar i LSU, vara en
stor utmaning for deras mojligheter att paverka samhallsutvecklingen. De anser
det troligt att detta, om inget gors, kommer att medfora att minga blir ridda
och dirfor viljer att avsta fran att delta i arbetet med att bilda opinion i for dem
viktiga samhéllsfragor. Inom LSU beslutade man 2018, bland annat pa grund
av den utmaning som hat och hot pa nétet utgor, om en ungdomsstrategi som
syftar till att motverka nu aktuella och kommande utmaningar.*

Ett exempel pa nitets betydelse for vad barn kan astadkomma nir det giller
opinionsbildning 4r den uppmérksamhet som klimat- och miljofragorna fatt

30 En grundlig analys av barns och ungas intresse for politik och samhallsfragor redovisas i Amna, Ekholm
& Stattin 2016.

31 Atskilliga andra utmaningar identifierades ocksa. En sadan ir det barn och unga inom LSU kallar
"aldersmaktordningen”. Den innebir, som de ser det, att det finnas ett "kunskapsgap” mellan genera-
tionerna som leder till att de diskrimineras nir det giller inflytande pa samhaillsutvecklingen. Det tas
vanligen for givet att ett lampligt sétt att atgirda problemet dr att 6ka unga ménniskors kunskaper och
darigenom minska 6vervikten av dldre bland beslutsfattarna. Dock visar aktuell forskning att skillnad-
erna mellan barns och vuxnas asikter ocksa kan tolkas som en indikation pa att vuxna bor ta barns
erfarenhetsbaserade kunskap pa allvar och lira av dem (Biswas 2021 och Biswas & Mattheis 2021).
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genom Greta Thunberg. Niar hon som 15-aring i augusti 2018 genomforde den
forsta skolstrejken utanfor Sveriges Riksdag informerade hon omedelbart om
den pa Twitter och Instagram.®> Som hon bedomde liget, var detta en sista
utvig for att fista uppmirksamheten pa de 6desdigra foljderna av den pagaende
uppviarmningen av var planet. Hon liknade den rddande situationen med ett
hus som brinner och kriavde omedelbart stopp for de accelererande klimatfor-
dndringarna. Hennes agerande tog sin utgangspunkt i den pa gedigen kunskap
baserade ¢vertygelsen om att ndgot maste goras omedelbart for att ett bra liv pa
jorden fortsatt ska vara mojligt och aktionen fick stor uppmairksamhet i media.

Plotsligt fanns det ménga som stodde henne och strilkastarljuset riktades
mot makthavarnas okunskap och oférmaga att vidta snabba och kraftfulla
atgirder for att bromsa uppvirmningen av var planet. Kritiken mot dem
som bestimmer var hird och gick ut pi att de atgirder som vidtas ar alltfor
kortsiktiga och tar for lang tid att komma fram till. I fokus for hennes kritik
var ocksa den dominerande kapitalistiska ideologin och vuxna méanniskors
oformaga att 1ata barns synpunkter och krav bli representerade pa de arenor
dar viktiga beslut for framtiden fattas. I september 2018 beslot hon och hennes
meddemonstranter att skapa # Fridays For Future och uppmanade minniskor
pa andra hall i viarlden att genomfora aktioner av den typ som &gt rum i
Stockholm. Det blev startpunkten for en global protestrorelse dir 1,6 miljoner
ménniskor deltog vid det forsta tillfille da Fridays For Future arrangerades i
mars 2019. Sedan 6kade intresset lavinartat och i september samma ar demon-
strerade 7,6 miljoner méinniskor pa éver 6000 stillen i 185 linder.*

Att barns och ungas agerande for att paverka politik i vid mening ingalunda
ar nagon ny foreteelse utan tvirtom har sina rotter mycket langt tillbaka i tiden
framgar av Bessant (2021). Hennes analys visar ocksa att mobiliseringen av
unga manniskor ofta skett nir samhéllet varit inne i en period av stark for-
andring vilken kidnnetecknats av att vigvalen for framtiden varit omtvistade.
Bessant menar att Greta Thunbergs framgangar som opinionsbildare inte minst
har sin bakgrund i det faktum att ett stort antal unga manniskor sedan nagra
artionden tillbaka via néitet har mojlighet att skaffa sig evidensbaserad kunskap
och formaga att reagera pa det som hiander i realtid.

Thunbergs roll som opinionsbildare, inspirator och frontfigur i den fram-
vixande globala klimatrorelsen har medfort att hon blivit inbjuden att tala i ett

32 Uppgifterna om Greta Thunbergs budskap och agerande bygger, dir inget annat anges, p4 Thunberg
2019 samt Holmberg & Alvenius 2020.

33 Vid bada tillfallena var andelen deltagare mellan 14 och 19 ar stor, men andelen vuxna 6kade over tid.
Den i mars konstaterade overvikten for kvinnor och flickor var dock lika stor i september. Uppgifterna
om hur manga och vilka som i mars resp. september 2019 deltog i Fridays For Future i olika lander och
stider baseras pa tva grundliga vetenskapliga studier (Wahlstrém, Kocyba, De Vydt & de Moor eds. 2019
samt De Moor, Uba, Wahlstrom, Wennerhag & de Vydt eds. 2020). Fridays for Future genomfordes ocksa
i maj och november 2019, men pa grund av pandemin tog rorelsen dérefter paus fram till fredagen 25
september 2020 da en virldsomspannande aktionsdag for klimatet ater genomfordes.
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stort antal beslutande organ liksom till att samtala med personer som i kraft
av sitt &mbete kan paverka manga ménniskor i virlden.** Trots att hon och
aven hennes foljare blivit utsatta for hat och hot pa nitet och pa andra sitt
har hon ofortrutet fortsatt att tala pa vignar av kommande generationer och
blivit en forebild for den numera ganska stora grupp av barn och unga som ser
hanteringen av klimatfragan och dess minga konsekvenser som en tdesfraga.®
Hennes budskap, liksom den forstirkning av detta som manifesteras av Fridays
For Future, medfor att alltfler barn, men ocksa vuxna, har blivit 6vertygade om
betydelsen av att de fortsitter att anstranga sig for att fa sina erfarenheter och
forslag till atgirder representerade dir beslut i klimatfragan fattas.

Barns inkludering i demokratin — utveckling,
nulige och framtid

Bedomningen av barns roll i demokratiskt beslutsfattande har, som fram-
gatt, fordndrats i grunden sedan den allméinna rostrittens genomforande.
Myndigheternas ansvar for deras vilbefinnande ingick redan i det under
1940-talet framviaxande vilfirdssamhillet, men da betraktades barn huvud-
sakligen som ”objekt” for politiska beslut. Over tid kom den forestillningen
att steg for steg forskjutas till formén for en uppfattning avdem som ”sub-
jekt” dvs. sjalvstandiga aktorer som dnda, nir de blir utsatta for 6vergrepp av
olika slag, dr i behov av myndigheternas skydd. FN:s deklaration fran 1948
om méinskliga rittigheter markerar overgangen till en ny syn pa barn, som
innebir att deras alder inte ar ett hinder for dem att i likhet med vuxna
inneha minskliga rittigheter. Uppfattningen av barn som “réttighetsbirare”
och myndigheternas arbete med att forverkliga det synsittet forstirktes
sedan i olika etapper under de artionden da barnkonventionen utarbetades.
Nir den tradde i kraft 1990 intensifierades arbetet ytterligare och sedan
dess har det genomsyrats av ambitioner och atgirder i linje med innehéallet
i barnkonventionen.

34 Hon holl 2019 tal pa FN:s klimattoppmote samt pa klimatkonferensen COP25 i Madrid och har dven
hallit tal i en rad landers parlament savil som i andra fora déir det budskap hon formedlar kan forvin-
tas fa visentlig betydelse. Hon har ocksa nominerats till Fredspriset och efter inbjudan fort samtal med
savil med pave Franciskus som Dalai Lama. Dartill fick hon i december 2020 fortroendet att for en dag
vara redaktor for Dagens Nyheter. Innehallet var den dagen helt inriktat pa att belysa klimat- och miljo-
fragorna. Till de manga intressanta bidragen hor referatet av ett samtal under rubriken "Det maste fin-
nas en stor skara som siager nagot” mellan Greta Thunberg och den kénde brittiske naturfilmaren David
Attenborough, som nyligen publicerat boken Ett liv pa var planet, liksom ett inligg av den kanadensiska
forfattarinnan Margaret Atwood med rubriken ”Vill Du tillhora en art som lever pa den hir planeten?”.

35 Ilikhet med unga aktivister under tidigare perioder har Greta Thunberg, liksom vissa av dem som delt-
agit i skolstrejkerna och i Fridays For Future, kritiserats, misstinkliggjorts och utsatts for hat och hot
savil av makthavare och klimatfornekare som av andra. Kritiken har tagit sig manga olika uttryck och
det har bland annat hévdats att barns och ungas hjiarnor inte dr fullt utvecklade och att det dirfor inte
ar lampligt att de engagerar sig i politiska fragor. I Thunbergs fall har kritiken bland annat kommit fran
Donald Trump (Bessant 2021, s. 2-4).
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I Sverige saknar unga méinniskor rostritt fram tills de blivit 18 ar, men
eftersom rostrittsildern sinkts vid flera tillfillen under perioden 1945-1974
har 4ndé en allt storre andel unga over tid kommit att ingd i den del av
“demos”/folket som har rostritt. Barn dr emellertid, langt innan de fatt den
ritten, intresserade av samhillets utveckling och aktiva for att gora sina asikter
kianda och respekterade. Antalet medlemmar i den mangfacetterade barn- och
ungdomsrorelsen i Sverige ligger for niarvarande pa mycket hog niva och unga
mainniskors forsok att paverka dem som fattar beslut 6kar. Dartill har tillgaingen
till sociala media under de senaste artiondena skapat nya mojligheter for barn
att delta i diskussioner och bilda opinion i fraigor som de bedomer det vara
betydelsefullt att paverka. Digitaliseringen har siledes ¢ppnat viktiga kanaler
som inte minst unga mianniskor numera utnyttjar for att paverka makthavare
béide i och utanfor Sverige. Nitet har dock inte visat sig vara enbart av godo
eftersom inte minst barn och unga dir kontinuerligt utsitts for hat och hot,
vilket pa sikt riskerar att gora dem obenégna att engagera sig i frigor som ror
politiskt beslutsfattande i vid mening.

Nir den allminna rostritten infordes var den nationalstatliga demokratin
den huvudsakliga basen for de kraftméitningar mellan politiska partier som
vanligen resulterade i beslut som majoriteten tnskade forverkliga. Eftersom
var samtid ar priaglad av globalisering aktualiseras numera fragor, vilka varken
kan losas i ett enskilt land eller av regionala sammanslutningar av linder, till
exempel EU, dir en hel del beslut av betydelse for svenska medborgare fattas.
Klimatfragan med flera stora samhillsutmaningar har darfor inneburit att
fragor som beror alla manniskor pa jorden kommit att hinvisas till forhand-
lingar dir foretridare for linder och intressenter av olika slag forsoker komma
overens om langsiktiga mal och forpliktiga sig att vidta laimpliga atgirder. Den
nationella demokratins beslutsomraden har harmed, som manga forskare
konstaterat, kommit att utmanas fran olika hall och inskrinkts utan att ersét-
tas av en fullt fungerande 6vernationell demokrati (cf. Held 1995, Ferndndez,
Johansson & Jerneck 2001, Barrling & Holmberg 2019 a.).

En rad forskare argumenterar numera for behovet av en ny och mer tidsenlig
demokratisyn. De menar att inneborden i centrala begrepp som demokrati och
representation bor tydliggora att foretradare for civilsamhéllet ingar i kretsen
av legitima beslutsfattare (Holzscheiter 2016, Holzscheiter et al. 2019, Josefsson
& Wall 2020, Wall 2012). De undersékningar som de genomfort av hur folkligt
forankrade beslut i praktiken gar till indikerar att en sddan utveckling i viss
man redan pagar. Ett exempel pa att s r fallet framgér dven av en analys av
unga ménniskors deltagande nir den viktiga frigan om global klimatrittvisa
behandlas i till exempel FN (Thew, Middlemiss & Paavola 2020).

Att barn i enlighet med barnkonventionen bor ingé i kretsen av sjialvklara
riattighetsbirare har saldes i vissa sammanhang ¢kat deras mojligheter att
paverka politiska beslut och 6verenskommelser. Medvetenheten om betydelsen
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av en mer inkluderande demokratisk praktik finns forutom hos forskare inom
omradet dven hos politiskt utsedda foretriadare for nationalstater, regioner och
internationella organisationer. Stora anstringningar gors saledes for att ta steg
pa vigen mot en global beslutsordning kinnetecknad av folkligt inflytande
och forméga att vid behov vidta snabba atgirder. Att demokratin ar skor och
stindigt maste vinnas pa nytt dr trots detta tydligt (Barrling & Holmberg 2019
b). Till hindren for en positiv utveckling hér de utmaningar mot demokratins
viardegrund som kommer frin de nationalistiska, populistiska och anti-
demokratiska rorelser vilka just nu tycks tendera att vixa pa flera hall i virlden.
Andra stora utmaningar inkluderar mojligheterna att undvika krig och konflik-
ter i den nu riddande geopolitiska situationen och att forma vidta atgirder som
kan undanrdja de globala samhéllsutmaningar som hotar i var samtid.

Sammantaget finns mycket som tyder p4 att vi 4r inne i en 6vergangspe-
riod dir den nationalstatliga demokratin behover kompletteras med folkligt
forankrade avgoranden som tillkommer efter forhandlingar pa globala och
regionala arenor. Det dr en 6ppen fraga hur barns inkludering i demokratiskt
beslutsfattande kan komma att paverkas under denna period kinnetecknad av
osikerhet bade om, och i sa fall hur, demokratiskt fattade nationalstatliga beslut
ska kunna integreras i ett fullt utvecklat forhandlingsdemokratiskt flernivasys-
tem dir ocksi foretridare for civilsamhéllet ingar. Att manga i den uppvixande
generationen dr engagerade for att paverka samhéllsutvecklingen och har god
kunskap om situationen bade i Sverige och pa andra hill i virden ger dem moj-
ligheter att argumentera for sina asikter och pa sa sitt forsoka paverka dem som
har makt att fordndra och forbattra samhallet. Under forutséttning att de dven i
fortsittningen kan utnyttja sin yttrandefrihet, badde pa nitet och pa andra sitt,
finns goda forutsiattningar for dem att bidra med tankar och idéer om hur ett
nytt samhillskontrakt baserat pA ménskliga rittigheter skulle kunna omsittas
i global demokratisk praktik. Mojligen gor ocksa det faktum att de dr just unga
att de kan se med en 6ppnare och mer nyfiken blick p4 de behov av anpassning
till nya forhallanden som uppenbarligen finns.

Nar det politiska rummet utvidgades fran stadsstaten till nationalstaten for-
andrades demokratin frin att ha varit direktdemokratisk till att bli i huvudsak
representativ. Det faktum att manniskor numera ir starkt émsesidigt beroende
av varandra inom hela det territorium som jorden omspianner gor att vi star
infor ett tredje skede i demokratins utformning. Det ligger under denna tid
av stor omstillning inte minst i unga manniskors intresse att bidra till att
forhindra en fortsatt 6kning av uppvirmningen av var planet och de manga
negativa konsekvenser detta fir for nuvarande och kommande generationer.
Ett inte orealistiskt scenario ar att det under denna 6vergangsperiod 6ppnas
ett mojlighetsfonster for inflytande fran transnationella allianser av barn och
unga som Vvill bidra till att forverkliga en global demokratisk ordning baserad
pa mianskliga rittigheter. Greta Thunbergs framgangsrika sitt att bilda opinion
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och hennes uppmaning "att lyssna till forskarna och agera for klimatet” har
medfort att manga makthavare virlden ¢ver lyssnar med respekt. Barn och
unga i manga linder stoder hennes budskap genom att skolstrejka och ett
mycket stort antal médnniskor i alla dldrar dr engagerade inom den globala
rorelsen Fridays For Future. Detta borde kunna utgora startskottet for en uthal-
lig internationell barn- och ungdomsrorelse, som med stod av alltfler vuxna,
bidrar till att forverkliga en virldsomspannande demokrati dir d4ven de som
tidigare varit uteslutna blir inkluderade.
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Frivillig anpassning cller
tvingande restriktioner?

Overdddligheten, pandemibekdmpningen och den
ekonomiska utvecklingen i Europa under 2020

Fredrik N G Andersson

Voluntary or mandatory restrictions? Excess death rates, pandemic control and
economic development in Europe during 2020.

To reduce the spread of the Covidi9 virus, governments have imposed far reaching
restrictions on citizens’ mobility. These restrictions are associated with large social,
economic, and democratic costs. In this article, | discuss whether it is possible to limit
the economic costs by relying more on voluntary than mandated social distancing
without causing the excess death rate to increase significantly. Based on data from
Europe during 2020, | show that i) voluntary social distancing is higher in places with
large infection rates, ii) the marginal benefit of additional restrictions on the excess
death rate is small, and iii) the economic cost increases rapidly with additional restric-
tions. | conclude that the importance of voluntary social distancing should not be
underestimated. More voluntary than mandatory social distancing may reduce the
economic costs without increasing the excess death rate.

Inledning

Coronapandemin ir en av var tids storsta samhéllskriser. Det som borjade som
en hilsokris har genom pandemibekdmpningen fatt omfattande samhéllseko-
nomiska konsekvenser. Atgirder som satts in for att begrinsa medborgarnas
rorelsefrihet har bidragit till ett kraftigt fall i den ekonomiska aktiviteten. Manga
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lander upplevde under 2020 den storsta nedgangen i sina ekonomier pa flera
hundra ar. Kostnaderna ir inte enbart ekonomiska. Nedstingning av skolor och
overgangen till digital undervisning har forsamrat elevers inldrning (Di Pietro
m.fl., 2020). Studier pekar pa att sjilvisolering har ¢kat den mentala ohilsan
(Kumar & Nayar, 2021; Lie m.fl., 2020). VAld i hemmet har 6kat, frimst riktat
mot kvinnor och barn (Kofman & Garfin, 2020; Mahase, 2020). Ménniskor har
avstatt fran att soka vard for livshotande sjukdomar (Vard- och omsorgsanalys,
2021), operationer och behandlingar har stillts in (Ljungqvist m.fl., 2020) bland
annat av dodliga sjukdomar si som cancer (Ghazvinian m.fl., 2020; Nepogodiev,
2020). Demokratiska virden har utmanats nir ménniskornas rorelsefrihet har
begrinsats och niringsfriheten har inskrinkts (Norrlof, 2020).

Nagra av dessa kostnader dr oundvikliga biverkningar av pandemi-
hanteringen. Okat tryck pa sjukvarden av Covid-19 patienter reducerar
resurserna som kan liggas pa andra behandlingar. Minskat socialt umginge
paverkar manniskors mentala hilsa negativt. Behovet av att halla avstand
drabbar automatiskt restaurang- och turistbranscherna hart. Har skiljer sig
coronapandemin fran traditionella ekonomiska kriser sa som finanskriser.
Krishanteringen ar da, atminstone i teorin, relativt enkel. Genom ekonomiska
stodpaket begrinsas krisens skadeverkningar pa 6vriga samhéllet utan nagra
uppenbara negativa sidoeffekter. Visserligen har storleken pa stodpaketen
ibland gett upphov till efterfoljande skuldkriser sa helt fri fran foljdverkningar
har krishanteringen inte varit. Detta har dock framst berott pa bristande
finanspolitisk krisberedskap fore krisen och inte en oundviklig sidoeffekt av
krishanteringen.?

En viktig fraga for framtiden 4r hur en pandemi bor bekdmpas samtidigt
som smittbekdmpningens kostnader minimeras. Enkelt uttryckt finns fyra stra-
tegier som kan anviindas for att minska smittspridningen: i) frivillig individuell
anpassning efter "objektiva” rid och rekommendationer frin myndigheterna,
ii) legala tvingande restriktioner som forbjuder vissa aktiviteter, iii) skrimsel-
propaganda som skraimmer befolkningen till ett indrat beteende och iv) en
kombination av de forsta tre. I praktiken har alla linder valt att f6lja den fjarde
strategin, det vill siga en kombinerad strategi. Linderna skiljer sig enbart i
balansen mellan de olika komponenterna.

Varje strategi har sina styrkor och svagheter. En strategi som i huvudsak
vilar pa frivillighet baserat pA myndigheternas rad och rekommendationer
kriver att medborgarna horsammar och foljer raiden. Om sa inte sker riskerar

2 Se Andersson (2021) och Andersson & Jonung (2016; 2019) for en diskussion om vikten av finanspolitisk
krisberedskap for att hantera storre ekonomiska kriser.

3 Huruvida linderna medvetet har utnyttjat sig av skrimselpropaganda rader det delade meningar om.
Dodsworth (2021) hivdar att myndigheterna har anviint sig av skriamselpropaganda. Detta 4r en nor-
mativ bedomning och myndigheternas information kan dven ses som objektiv information i en allvarlig
situation.
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pandemibekdmpningen bli ineffektiv. Fordelen med frivillig anpassning ar att
varje individ ges mojligheten att anpassa sitt beteende efter sin individuella
och situationsspecifika risk att bli smittad, bli allvarligt sjuk eller fora smittan
vidare. Personer med antikroppar eller som inte befinner sig i en riskgrupp, ges
storre frihet att leva sitt liv s normalt som mojligt vilket reducerar pandemibe-
kiampningens ekonomiska och sociala kostnader. Frivillighet med en hog grad
av foljsamhet frin befolkningens sida kan vara ett sitt att bekdmpa pande-
min och samtidigt pandemibekidmpningens negativa sidoeffekter begrinsas,
atminstone i linder dir medborgarna uppvisar hog grad av tilltro till varandra
och myndigheterna (Bargain & Aminjonov, 2020).

Tvingande restriktioner utgar fran tving och sanktioner mot dem som
bryter mot restriktionerna. Genom tvang och bestraffning ar det mojligt att
uppna en snabbare och storre forindring i befolkningens beteende jamfort
med frivillig anpassning. Pandemibekimpningen kan diarmed bli mer effektiv.
Samtidigt tas ingen hiansyn till varje individs specifika situation. Personer med
lag risk att drabbas av sjukdomen, eller att fora den vidare, tvingas i stort till
samma beteende som individer i riskgrupperna. Det leder till hogre ekono-
miska, sociala och demokratiska kostnaderna for samhaéllet.

Pa 1ang sikt kan tvingande atgiarder urholka fortroendet for myndigheterna.
For att tvingande restriktioner skall vara mer effektivt dn frivillig anpassning
maste myndigheterna ¢vervaka och spionera pa medborgarna i och runt deras
hem och arbetsplatser si att restriktionerna efterlevs. Under coronapandemin
har manga linder anvint dronare och andra tekniska medel for att 6vervaka
medborgarna (Barriga m.fl., 2020). I Frankrike tvingades medborgare fylla i
ett formuléar for att fa lov att ldimna sina hem. I en liberal demokrati 4r sidana
inskrinkningar av medborgarnas frihet ytterst eller hogst problematiska.
Sarskilt i de fall da de dr onoddiga och ett liknande resultat kan uppndas genom
en hogre grad av frivillig individuell anpassning. Frigan handlar alltsa inte
huruvida pandemin skall bekimpas utan hur den nodvindiga sociala dis-
tanseringen kan uppnés med sa smi ekonomiska, sociala och demokratiska
kostnader som mojligt.

I det stora pandeminumret av Statsvetenskaplig tidskrift (2021/5) behand-
lades den inledande pandemibekdmpningen i Sverige. Efterhand som data
over den sociala och ekonomiska utvecklingen har blivit tillginglig 4r det nu
moijligt att dven studera pandemibekimpningens vidare effekter pa samhél-
let.* Syftet med denna artikel 4r att med hjilp av europeiska data fran ar 2020
over graden av frivillig anpassning, tvingande restriktioner, 6verdodlighet och
den ekonomiska utvecklingen diskutera vilka slutsatser som man kan dra av
balansen mellan frivillighet och de tvingande restriktioner i bekimpningen av
pandemin. Jag ldgger fokus pa Sverige i en jamforelse med 28 andra europeiska

4 Seiven SOU (2022:10) for en diskussion om den ekonomiska utvecklingen i Sverige under pandemin.
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lander innan vaccineringen mot viruset tog fart under varen 2021. Sverige har
manga ginger lyfts fram i debatten som ett avvikande fall jimfort med andra
utvecklade linder.® Den svenska strategin har i hogre grad utgatt fran rad och
frivillig anpassning i4n tvingande restriktioner. Strategin har bade kritiserats
och lyfts fram som ett exempel pa en vilavvigd balans mellan frivillighet och
tvingande element. Jag granskar i vilken utstrickning den svenska strategin
verkligen har avvikit frin andra jaimforbara linder och huruvida detta kan
forklara de relativt hoga dodstalen i Sverige jamfort med 6vriga nordiska linder.
Jag studerar dven de ekonomiska kostnaderna av nedslingningspolitiken och
sitter dessa i relation till vinsten i termer av ligre dodstal. Ovriga sociala och
demokratiska kostnader dr svarare att kvantifiera med hjilp av idag existerande
data. Detta lamnar jag till framtida forskning.

Resten av artikeln har foljande disposition. Forst diskuterar jag smittsprid-
ningen i Europa under 2020. Direfter foljer en analys av graden av tvingande
nedstingning, social distansering och frivillig anpassning samt hur detta har
paverkat smittspridningen och den ekonomiska utvecklingen. Direfter foljer en
diskussion om balansen mellan frivillig anpassning och tvingande nedsting-
ning baserat pa dessa resultat.

Smittspridningen i Europa 2020

Smittspridningen av Covid-19 ir svart att méta och det finns olika métt. Ett av
dessa dr antalet bekréiftade fall vilket mastes ses som ett av de bredaste matten.
Det inkluderar alla som testats positivt for sjukdomen oavsett om personen
fatt 1atta symptom, allvarlig sjukdom eller avlidit. I jimforande studier ar dessa
problematiska. I borjan av pandemin var testkapaciteten 1ag vilket resulterade
i relativt 1aga tal av antalet bekriftade falljimfort med da testkapaciteten var
utbyggd. Sifforna beror dven pa hur manga som har symptom som faktiskt
testar sig.

Ett annat sitt att mita dr antalet dodsfall. Dessa data paverkas inte av
skillnader i testkapacitet eller viljan hos befolkningen att testa sig, men de ar
inte utan vissa mitproblem.® Dodligheten fingar inte nodvindigtvis den totala
smittspridningen utan endast de fall som resulterar i dodlig utgang. Vidare skil-
jer det sig hur linder registrerar dodsfall. Vissa linder registrerar endast perso-
ner som dott av viruset medan andra linder dven registrerar personer som var
smittade av viruset vid dodsfallet, men dodsorsaken var en annan. Ytterligare
ett problem som forsvarar jamforelser mellan linder ar att det ar framst dldre
som avlidit pa grund av viruset varpa linder med en hogre genomsnittsalder

5 Se till exempel Jonung (2021), Braunerhjelm & Gerlach (2021) och Calmfors (2021).

6  Se Socialstyrelsen (2021) for en diskussion om olika data.
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automatiskt far en relativt hog dodlighet. Det senare problemet gar att ta hian-
syn till genom Kkorrigering for demografiska skillnader.

I denna artikel kommer jag utga fran 6verdodligheten som matt pa smitt-
spridningen. Overdodligheten méiter hur manga som har dott under pandemin
jamfort med ett “normalt” ar. Skattningarna dr modellbaserade och endast
indikativa och olika metoder for att ta fram 6verdodligheten kan ge olika
utfall. Jag har valt att utga frin overdodligheten av tvd huvudsakliga skil. For
det forsta, det ir ett relativt tillforlitligt matt 6ver tid och rum jamfort med
till exempel antalet bekriftade fall. For det andra, den ultimata ménskliga
kostnaden av pandemin dr antalet dodsfall. Specifikt utgér jag fran data fran
den brittiska motsvarigheten till Statistiska Centralbyran, Office for National
Statistics (ONS). Dessa data ir relativt detaljerade och visar pa skillnader i
smittspridningen bidde mellan och inom linder vilket mojliggor en relativt
detaljerad analys 6ver tid och rum. Totalt ingar 29 europeiska linder i databa-
sen och overdodligheten anges per vecka.”®

Figur 1 illustrerar smittspridningen, enligt ONS matt pa ¢éverdodligheten i
Europa. Linderna ir firglagda beroende pa nivan pa ¢verdodligheten. En mor-
kare nyans indikerar en hogre oéverdodlighet.” Smittans niva och geografiska
spridning varierar under aret. Figuren aterger darfor smittspridningen under
tre perioder: forsta vigen (Panel A), mellanperioden (Panel B) och andra vagen
(Panel C). Forsta vagen ir definierad som veckorna 10—26 da smittspridningen
var relativt hog. Mellanperioden dr definierad som sommaren och tidig host
(veckorna 27—44) da smittspridningen var relativt 1ag. Andra vagen definieras
som veckorna 45—53 da smittspridningen ater tog fart. Det finns ingen objektiv
definition av start- och slutpunkten for de respektive perioderna. Jag har valt
de respektive definitionerna baserat pa storleken pa smittspridningen i Sverige.
En forandring i definitionen av de tre perioderna med nigon vecka har ingen
signifikant paverkan pa resultatet.

Som framgar av figur 1 hade Italien, Spanien, Belgien och Storbritannien den
hogsta 6verdodligheten under forsta vagen. Sverige, Frankrike, Nederlanderna,
Osterrike och Schweiz placerar sig i mitten. Bland ¢vriga linder uppmiitte flera
till och med en underdodlighet, d v s firre dog jamfort med referensperioden.
Det beror pa att coronaviruset dnnu inte natt dessa liander, att insatser for att
minska de sociala kontakterna ledde troligen till firre olyckor och mindre
spridning av andra dodliga sjukdomar.

7  Linderna som ingar ir: Belgien, Bulgarien, Cypern, Danmark, Estland Finland, Frankrike, Grekland,
Island, Italien, Kroatien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta, Nederlinderna, Norge, Polen, Portugal,
Rumiénien, Schweiz, Slovakien, Slovenien, Storbritannien och Sverige.

8  Andra myndigheter och organisationer har tagit fram snarlika data som ONS, till exempel EuroMOMO.
Korrelationen mellan data frin ONS och EuroMOMO ér 0.83. Jag utgar fran ONS data eftersom den &dr
mer detaljerad.

9  Office for National Statistics anvinder genomsnittet for aren 2015—19 som jaimforelseperiod.
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Figur 1. Overdédligheten i Europa under 2020
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Kalla: Office for National Statistics.
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Under mellanperioden foll smittspridningen i hela Europa bortsett fran
Polen och Tjeckien dir den steg nagot. De flesta linderna, inklusive Sverige,
uppvisar nu en underdodlighet. Dérefter tilltar smittspridningen igen under
den tredje viagen. Epicentrumet for smittan forflyttar sig da fran Visteuropa till
Central- och Osteuropa som under forsta vagen var relativt forskonade. Korre-
lationen i 6verdodlighet mellan forsta och andra vagen ar -0,23 vilket forstirker
bilden av att viruset ror sig geografiskt med tiden och linder med relativt 1ag
smittspridning under forsta vagen far en relativt hogre smittspridning under
andra vagen.

For helaret 2020 uppvisar Sverige en overdodlighet pa 2,6 procent. Hogst
overdodlighet har Polen (12,7 procent) foljt av Spanien (10,2 procent) och
Belgien (9,9 procent). Ligst oéverdodlighet har Finland (-4,6 procent), Norge
(-5,5 procent) och Island (-6,6 procent). Bortsett frin Sverige &r alltsa smitt-
spridningen som légst i de nordiska linderna som befinner sig i den geogra-
fiska periferin relativt langt bort fran norra Italien dir smittan forst brot ut pa
allvar i Europa. Viruset sprider sig dock langsamt norrut under aret och under
veckorna 50—53 har smittspridningen natt Danmark dir overdodligheten
stiger snabbt. Inte minst géller det Kopenhamnsomradet som i slutet av aret
har en smittspridning i niva med Sveriges. Finland och Norge har fortsatt en
genomsnittlig underdodlighet eftersom viruset dnnu inte natt dessa linder i
nagon storre omfattning.

I Norden star de relativt hoga dodstalen i Sverige ut. En viktig forklaring till
detta ir sportlovet. De svenska lin dir sportlovet i huvudsak 1ag under vecka
9 hade en mycket hogre 6verdodlighet jamfort med 6vriga lan. Detta dr inget
unikt for Sverige. Bjorck m.fl. (2021) och Arnarson (2021) finner ett liknande
monster for andra europeiska linder. Figur 2 visar overdodligheten i svenska
14n uppdelat pa om sportlovet infoll vecka 9 eller veckorna 7—8 och 10.'%'* Som
en jaimforelse har dven de 6vriga nordiska linderna tagits med dér sportloven i
huvudsak infoll fore vecka 9.

Under vecka 9 6kade smittspridningen i de italienska semesterorterna i
norra Italien och de svenska vinterturisterna som befanns sig dir vid den tid-
punkten tog med smittan hem till Sverige. Overdodligheten i Sverige ar darfor
nistan uteslutande koncentrerad till 1an med sportlov under vecka 9 under
forsta vagen. Fyra veckor efter sportlovet, vecka 13, och fram till vecka 20 ligger
overdodligheten i dessa ldn pa mellan 40 och 120 procent innan den sjunker
ned till normala nivier under sommaren och tidig hogst. Ovriga l4n har en
betydligt 1igre tverdodlighet pa mellan -2 procent och 16 procent under denna

10 Uppsala lin och S6dermanlands lan hade sportlov vecka 8 men uppvisar trots det en hog smittspridn-
ing. Biagge dessa lan ingar i samma arbetsmarknadsregion som Stockholms l4n som hade sportlov vecka
9. Troligen spred sig viruset fran Stockholm till de tvi gransande linen.

11 Nyheterna om smittspridningen tilltog under vecka 9 och lander borjade infora nedstingningsatgiarder.
Det fick troligen manga med sportlov under vecka 10 till att stanna hemma.
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Figur 2. Overdédligheten i svenska Iiin och de nordiska linderna under 2020
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Kalla: Office for National Statistics.

period. Detta dr hogre jamfort med 6vriga nordiska linder dir overdodligheten
fluktuerar mellan -10 procent och 7 procent och beror troligen pa att smit-
tan fran vecka-9 lidnen spritt sig till 6vriga landet genom inrikesresor. Denna
tolkning stods av att smittspridningen i 6vriga lin kulminerade cirka fyra
veckor efter den natt sin maxpunkt i vecka-9 linen. Data visar alltsa att det tog
cirka fyra veckor efter sportlovet vecka 9 for smittan att toppa i de linen med
sportlov vecka 9. Direfter tar det ytterligare fyra veckor innan smittspridningen
toppar i 6vriga delar av landet.

Mellanperioden ar som i 6vriga europeiska linder odramatisk och alla lin
uppvisar en genomsnittlig underdodlighet. Underdodligheten dr som hogst i
de hart drabbade vecka-9 linen och nagot mindre i 6vriga landet. Kombineras
data fran forsta vdgen och mellanperioden dr den enbart vecka-9 linen som
uppvisar en genomsnittlig 6verdodlighet pa 10 procent. I 6vriga ldn dr 6verdod-
ligheten, -0,4 procent, i nivd med ett normalt ar.

Under andra vigen stiger smittspridningen i alla svenska ldn oavsett niar
sportlovet intriffade. Den genomsnittliga nivin pa éverdodligheten dr nagot
mindre jamfort med forsta vagen, men de totala dodstalen ir hogre eftersom
smittan nu befinner sig i hela landet och ir inte koncentrerad till vecka-9
linen. Som syns i figur 2 stiger dven smittspridningen i Danmark i slutet av
andra vagen, medan den &r fortsatt 14g i Finland och Norge.
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Tvingande nedstingning, mobilitet och ekonomi

GRADEN AV TVINGANDE NEDSTANGNING
Alla lander har bekdmpat pandemin genom en kombination av frivillig anpass-
ning och tvingande restriktioner. Skillnaderna i lindernas strategier aterfinns i
balansen mellan frivillighet och tvang. Att kvantifiera nivan pa restriktionerna
ar svart och alla matt har stora méitfel. Trots problemen finns det ett intresse
av att kvantifiera atgirderna sa att lindernas strategier kan jimforas och
pandemibekdmpningens kostnader kan kvantifieras. Ett av de mest anvinda
policyindexen som kvantifierar lindernas tvingande restriktioner 4r Hale m.fl.
(2021) Covid-19 Government Response Tracker som jag utgar ifran i denna
studie.'” Indexet bestir av nio delomraden:

A: nedstingning av skolor,

B: nedstingning av arbetsplatser,

C: restriktioner av offentliga tillstillningar,

D: restriktioner av allmidn sammankomst,

E: begrinsningar i kollektivtrafiken,

F: uppmaning att stanna hemma,

G: begrinsningar i den inre rorligheten i landet,

H: begrinsningar av internationella resor,

I: allménna informationskampanjer.

Restriktioner inom varje delomrade rankas efter dess styrka. Direfter slis de
samman till ett samlat policyindex som antar ett virde mellan o (inga res-
triktioner) och 100 (fullstindig nedstingning). Varje land tilldelas ett dagligt
indexvirde fran 1:e januari 2020 och framat. Indexet uppdateras regelbundet
efterhand som pandemin fortloper. Den dagliga datafrekvensen tillater detalje-
rade studier 6ver nir tvingande restriktioner infordes och dess effekter.

Som framgar av figur 3 har graden av tvingande restriktioner varierat tver
tid. Inget land har genomfort en total nedstingning. Osterrike uppvisar hogst
grad av nedstingning med ett indexvirde pa 85 i december 2020. Norge foljt
av Finland, som haft bland den ligsta éverdodligheten, uppvisar de ligsta
maximivirdena pa 55 respektive 58. Sveriges hogstaniva ligger pa 62 i slutet av
december 2020. Europa har i genomsnitt haft fler tvingande restriktioner 4n
de nordiska linderna.

Under de forsta tio veckorna av 2020 dr atgirderna fa. Med borjan under
veckorna 10/11 infors snabbt en rad restriktioner. Inledningsvis star Sverige
ut med fler tvingande restriktioner fram till vecka 10 dn de flesta europeiska
linderna. Alla linder har dock vid den hir tidpunkten infort fa tvingande

12 Indexet uppdateras regelbundet efterhand som linder infor nya restriktioner och redan inforda restrik-
tioner omvirderas. Detta paverkar indextalen. Jag utgar fran data insamlad den 26 juni 2021.

471



472

Fredrik N G Andersson

Figur 3. Graden av nedstdngning i Europa under 2020
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restriktioner. Darefter foljder en period fram till vecka 14 da 6vriga Europa
infor nya tvingande restriktioner i en snabbare takt dn i Sverige. Forst med
borjan i mellanperioden, vecka 27—44, har Sverige samma, eller fler, tvingande
restriktioner jamfort med ovriga nordiska linder. Skillnaden mellan Sverige
och 6vriga nordiska linder ar alltsa tillfillig och forlagt till en treveckorsperiod
i mars 2020. [ genomsnitt for helaret har bade Finland och Norge haft en lagre
nedstingningsgrad dn Sverige.

Figur 4 visar nivan pa restriktionerna som inforts inom de atta delomradena
i policyindexet. Det nionde och sista delomradet, informationskampanj, har
inte tagits med i figuren eftersom alla linder uppvisar det hogsta mojliga index-
virdet. Panel A i figur 4 illustrerar forsta vigen och panel B andra vagen. Mel-
lanperioden har inte tagits med eftersom smittspridningen da var begransad.

Vanligast forekommande restriktioner giller offentliga tillstdllningar och
allmin sammankomst. Aven restriktioner pa internationella resor, nedsting-
ning av skolor och arbetsplatser dr relativt vanligt. Restriktioner av resor inom
landet, restriktioner i kollektivtrafiken samt uppmaningar att inte 1imna sina
hem ar ovanligare atgirder. Nedstingning av skolor blir mindre vanligt under
andra vagen, likasa begriasningar pa mobilitet inom ldnder. For ¢vrigt ar det
sma skillnader mellan forsta och andra vagen.

Lindernas strategier for att minimera de sociala kontakterna har manga lik-
heter. Alla har infort kraftiga restriktioner niar det kommer till offentliga tillstill-
ningar och allménna sammankomster. Sa dven Sverige. Under mellanperioden
tog nigra linder bort enskilda restriktioner, men inforde dem igen under andra
vagen. Skillnaderna i strategin giller i huvudsak tre delomraden: restriktioner
i kollektivtrafiken, uppmaning/krav att stanna hemma och begriansningar av
rorligheten inom landet. Linder med en hogre grad av tvingande restriktioner
har i hogre grad begrinsat eller stillt in turer i kollektivtrafiken, uppmanat eller
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Figur 4. Tvingande restriktioner i Europa under 2020 (procent av maxucirdet)
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Anm. A: nedsténgning av skolor, B: nedstangning av arbetsplatser, C: restriktioner av offentliga tillstéllningar,
D: restriktioner av allmén sammankomst, E: begrasningar i kollektivtrafiken, F: uppmaning att stanna
hemma, G: begransningar i den inre rorligheten i landet, H: begransningar av internationella resor,

I: allménna informationskampanjer.

Tvingande atgarder (%)

forbjudit manniskor att limna sina hem med undantag for arbete i sektorer
som av myndigheterna definierats som ”essentiella” och for inkop av livsmedel
och mediciner, samt begrinsat den regionala rorligheten inom landet. Dessa
restriktioner har dven varit forenade med fler polisidra insatser for att 6vervaka
medborgarnas efterlevnad. En hogre grad av nedstingning ar alltsa ett resultat
av nedstingning av vad myndigheterna ansett vara "icke-essentiella” sektorer
och forbud mot inrikes lokala (kollektivtrafik) och regionala resor.

Den svenska strategin skiljer sig nagot fran 6vriga europeiska lander. Under
forsta vagen var det relativt vanligt att arbetsplatser och “icke-essentiella” sek-
torer stingdes i Europa. [ Sverige fanns inget sddant krav dven om arbetsgivaren
sjdlv kunde besluta om en tillfillig nedstingning vilket dven skedde. Data fran
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Tillviixtverket'® visar att korttidsarbete och permitteringar framst var forlagda
till varen 2020. Direfter atergir en stor del av arbetskraften till sina arbeten.
Data 6ver industriproduktionen bekriftar denna bild dar industriproduktion
redan i september fullt aterhdmtat varens produktionsbortfall.

Under andra vagen upphor skillnaden mellan Sverige och 6vriga linder
nir det kommer till nedstingning av arbetsplatser d offentligt anstéllda upp-
manas arbeta hemifrin. Ytterligare en skillnad mellan den svenska och den
genomsnittliga europeiska strategin ér att Sverige haft hardare restriktioner pa
offentliga tillstallningar och Sverige fortsatte reducera och/eller stilla in turer
i kollektivtrafiken dven under andra vagen. Detta var nagot som andra linder i
stort overgav efter den forsta vagen.

GRADEN AV TVINGANDE NEDSTANGNING OCH OVERDODLIGHETEN
Effekten av de tvingande restriktionerna pa overdodligheten ér svar att avgora.
Alla lander har gjort insatser for att minska smittspridningen. Det finns dér-
med inget land helt utan atgirder att jimfora med. Linderna skiljer sig fraimst
huruvida de gatt ett steg lingre dn att infora restriktioner nir det kommer
till allmédn sammankomst och offentliga tillstdllningar s som att dven stinga
ned skolor, arbetsplatser och butiker. Det finns diaruttver viss skillnad i nir
restriktionerna infordes mellan Iinderna. Enskilda studier har forsokt utnyttja
Sveriges nagot senare implementering av tvingande restriktioner under forsta
vagen for att studera effekten av dessa.'* Dessa studier har inte tagit hinsyn till
vecka g-effekten som illustreras i figur 2 och ¢verskattar dirmed effekten av de
tvingande restriktionerna. Hade Sverige forbjudit utlandsresor under vecka 9
hade smittspridningen troligt varit betydligt 14gre i Sverige.

Sambandet mellan graden av tvingande restriktioner, 6verdodligheten och
social distansering studeras pa tva sitt. Jag inleder med en korrelationsstudie.
En korrelation dr ingen kausalitet och resultaten ska tolkas med forsiktighet,
samtidigt ger korrelationerna en god 6verblick 6ver sambanden mellan variab-
ler. Darefter skattas en pandeldata-modell som studerar den kausala effekten
baserat pa att antal modellantaganden. Aven hir bor resultaten tolkas med
forsiktighet eftersom olika modellantaganden kan resultera i olika resultat.
Tillsammans ger korrelations- och modellstudierna en god bild av effekten av
tvingande restriktioner.

Korrelationen mellan graden av nedstingning och éverdodligheten aterges
i tabell 1. Korrelationerna 4r uppdelade pa tre tidsperioder i tabellen: en for
helaret 2020, samt en for forsta och andra vigen da smittspridningen var som
hogst. Om fler tvingande restriktioner kraftigt reducerar ¢éverdodligheten bor

13 https://tillvaxtverket.se/om-tillvaxtverket/information-och-stod-kring-coronakrisen/statistik-om-kort-
tidsarbete.html.

14 Sang-Wook (2020), Juranek & Zoutman (2021) och Spagnolo m.fl. (2021).
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korrelationen vara negativ. Som framgar av tabellen ir korrelationen genom-
giende positiv bade for det ssmmansatta indexet och for dess delkomponenter.
For det sammanlagda policyindexet dr korrelationen 0,24 for helaret, 0,41 for
forsta vigen och 0,23 under andra vagen.'>'® Tabell 2 visar korrelationen mel-
lan den genomsnittliga nedstingningsgraden under vecka 11 och 12 d4 Sverige
hade en nagot ligre nedstingningsgrad jamfort med de flesta andra europeiska
lander. Korrelationen dr nagot svagare jamfort med korrelationerna i tabell 1,
men fortfarande positiv. Linder som tidigt inforde harda restriktioner under
forsta vagen var inte skonade under andra vagen vilket kan ses i figur 1. De
central- och 6steuropeiska linder som under forsta vagen inforde harda tving-
ande restriktioner under forsta vigen drabbades dnda hart av coronaviruset
under andra vigen. Sa giller &ven Danmark, inte minst Kopenhamnsomradet
under slutet av 2020.

Sett till de nio delomradena ir korrelationen genomgaende positiv forutom
for begransning av internationella resor under forsta vigen oavsett om vi ser till
den genomsnittliga nedstingningen under hela perioden (tabell 1) eller enbart
nedstingningen under veckorna 11 och 12 (tabell 2). Detta resultat stirker bilden
over smittspridningen i svenska ldn och de nordiska linderna i figur 4. Sverige
fick en relativt hog smittspridning p g a sportlovsvecka 9. Hade Sverige infort
restriktioner pa internationella resor tidigare, som begrinsat sportlovsresorna
under vecka 9, hade 6verdodligheten troligen foljt ett liknande monster som i
resten av Norden. Under andra vagen blir korrelationen for internationella resor
svagare, -0,09. Restriktioner pa utrikesresor gav linderna tid att forbereda sig
in for en stigande smittspridning, men de forhindrade inte att smittan till sist
nadde landet (se figur 1).

Alla Iinder har infort kraftiga restriktioner niar det kommer till offentliga
tillstallningar och allmén sammankomst. Linder som valt att ga ett steg lingre
och genomfora en sa kallad hard lock-down har dven infort utegdngsforbud
bortsett fran vad myndigheterna har definierat som “essentiella” Andamal.
Manga arbetsplatser har stingts och grundskolor har gatt éver till digital
undervisning. Forbud mot lokala och regionala resor inom landet har inforts.
I nagra fall har minniskor endast tillatits Iimna sina hem en eller tva ganger
per dag for till exempel en kortare promenad inom en begrinsad radie fran
sitt hem. Korrelationerna i Tabell 1 4r genomgaende positiva for denna typ av
atgarder vilket indikerar att de varit ineffektiva i att stoppa smittspridningen.
Overdodligheten har inte varit ligre, snarare tvirtom. Sarskilt korrelationen
mellan overdodlighet och nedstingning av skolor under andra vigen pi o,72
star ut. Eftersom viruset frimst drabbat dldre 6ver 65 ar dr det foga forvanande

15 Korrelationen mellan graden av tvingande nedstingning under forsta vigen och 6verdodligheten under
andra vagen dr dven den positiv.

16 Dessa resultat ir i linje med tidigare forskning. Se Herby m.fl. (2020) metastudie ¢ver effekten av ned-
stingning pa smittspridningen.
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Tabell 1. Korrelation mellan graden av nedstdngning av samhdillet och éver dodligheten

Total
index A B (o} D E F G H
Helaret 0,24 0,31 0,39 0,33 0,29 -0,04 0,29 0,38 0,01

Férsta vagen 0,41 0,18 0,49 0,43 031 -0,01 0,48 043 -0,34
Andra vagen 0,23 0,72 0,18 -0,02 0,28 0,25 0,30 031 -0,09

Anm. A: nedstangning av skolor, B: nedstangning av arbetsplatser, C: restriktioner av
offentliga tillstaliningar, D: restriktioner av allmdn sammankomst, E: begrasningar i
kollektivtrafiken, F: uppmaning att stanna hemma, G: begransningar i den inre rorligheten
i landet, H: begransningar av internationella resor, I: allméanna informationskampanjer.

Tabell 2. Korrelation mellan graden av nedstdingning av samhdillet under veckorna 11
och 12 och éver dodligheten

Total
index A B (of D E F G H
Helaret 0,03 0,14 0,17 0,16 0,03 -0,07 0,36 0,23 -0,11

Férsta vagen 008 -007 023 -002 -004 001 043 027 -029
Andra vagen 010 014 012 022 026 006 023 008 -004
Anm. A: nedstangning av skolor, B: nedstangning av arbetsplatser, C: restriktioner av
offentliga tillstaliningar, D: restriktioner av allmdn sammankomst, E: begrasningar i

kollektivtrafiken, F: uppmaning att stanna hemma, G: begransningar i den inre rorligheten
i landet, H: begransningar av internationella resor, I: allménna informationskampanjer.

att nedstingning av fysisk undervisning inte reducerat overdodligheten i
befolkningen i nimnvird utstrackning.

Att korrelationen mellan nedstingning och ¢verdodlighet dr positiv kan
forklaras med en politisk dverreaktion efterhand som smittan stiger.'” Nar
dodstalen vixer har linderna infort fler tvingande restriktioner for att begransa
smittspridningen. Kausaliteten gar dirmed i huvudsak fran hogre dodsfall till
en hardare nedstingning av samhillet vilket bidrar till en positiv korrelation
mellan de tvi. De genomgaende positiva korrelationerna indikerar att denna
effekt dominerar éver eventuellt minskad smittspridning.'®

Eftersom resultaten dr baserade pa enkla Korrelationer méaste de tolkas med
stor forsiktighet. Samtidigt bekriftar korrelationerna den bild som figurerna 1
och 2 tidigare har givit att kraftiga nedstingningsatgirder inte forhindrar att
smittan forr eller senare nar landet. Det ar viktigt att notera att korrelationerna
inte far tolkas som att nedstingning inte har niagon effekt 6verhuvudtaget.
Eftersom alla linder infort nagon form av restriktioner kan korrelationerna

17 Sebatu m.fl. (2020) finner att myndigheterna éven reagerar pa hur grannlinderna agerar. Det ér siledes
inte enbart den inhemska situationen som paverkar myndigheternas agerande.

18 Andersson och Jonung (2020a) i ett remissvar pa en promemoria fran Socialdepartementet under andra

vagen fann att promemorian argumenterade for nya restriktioner som saknade vetenskaplig grund
vilket tyder pa en politisk 6verreaktion pa de stigande dodstalen i Sverige.
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endast indikera hur smittan utvecklas i de linder som valt att ga ett steg lingre
och genomfora en hardare nedstingning jamfort med ovriga linder. Ett land
som inte infort nagra nedstingningsatgirder éverhuvudtaget hade troligen
haft en hogre smittspridning 4n den observerade. Analysen pekar enbart pi att
marginaleffekten av ytterligare atgirder utover restriktioner pa allmin sam-
mankomst, offentliga tillstillningar och internationella resor inte begriansar
overdodligheten nimnvért.

GRADEN AV TVINGANDE NEDSTANGNING OCH SOCIAL DISTANSERING
(MOBILITET)
En mojlig forklaring till att linder med fler tvingande restriktioner inte haft
lagre dodlighet jamfort med linder med en lagre nedstingningsgrad ir frivillig
anpassning hos medborgarna efter det lokala smittliget. Figurerna s illustrerar
sambandet mellan graden av nedstingning och tva matt pa social distansering:
hur manga minniskor som befinner sig pa sin arbetsplats (Panel A) och hur
manga som utnyttjar kollektivtrafiken (Panel B).'° Mobilitetsdata har hamtats
frin Google som under pandemin har samlat in data ¢ver hur mianniskor
ror sig i samhillet jamfort med fore pandemin.?® En negativ siffra betyder att
mobiliteten har minskat och den sociala distanseringen har okat jamfort med
situationen precis fore pandemin. Figuren aterger korrelationen for helaret
2020 eftersom det inte finns nagon signifikant skillnad i resultatet mellan de
tva smittvagorna.

Okad grad av nedstingning har liten inverkan pa méinniskors mobilitet
s linge policyindexet ligger under 50. I enskilda linder med ett policyindex
runt 35 har reduktionen i mobilitet varit hogre 4n i linder med ett policyindex
mellan 40 och 45. For linder med ett indexvirde pa mellan 35 (det ligsta i
urvalet) och 50 har mobiliteten minskat, och den sociala distanseringen 6kat,
med cirka 25 till 30 procent. Forst for indextal 6ver 50 minskar mobiliteten
ytterligare. For att na ett sidant indextal méiste linderna utover restriktioner
pé offentliga tillstallningar och allminna sammankomster infora restriktioner
i kollektivtrafiken, forbjuda méanniskor att lamna sina hem, stinga skolor,
samt forbjuda regionala resor. D4 minskar den genomsnittliga mobiliteten
med ytterligare fem till tio procentenheter, en relativt liten ytterligare nedgang
imobiliteten jamfort med en nedstingningsgrad runt 40. Som korrelationerna
itabell 1 indikerar 4r denna extra uppgang i nedslingningsindexet inte kopplat
till en nedgang i overdodligheten.

En mojlig forklaring till att den sociala distanseringen ér lika hog vid index-
tal 35 som 50 ér frivillig anpassning till smittliget hos medborgarna. De viljer
att pa egen hand reducera sina sociala kontakter éven da myndigheterna avstatt

19 3januari till 6 februari 2020.

20 https://www.google.com/covid19/mobility/.
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Figur 5. Samband mellan graden av nedstdngning och mobilitet i Europa under 2020
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Kalla: Hale m.fl. (2021) och Google Mobility Data.

fran att infora ytterligare tvingande restriktioner. Figur 6 visar forindringen i
mobilitet, arbetsplatser (Panel A) och Kkollektivtrafiken (Panel B), i svenska lin
uppdelat pa om de hade sportlov vecka 9 eller tidigare/efter. Ovriga nordiska
linder ingar som en jamforelse. Trots i stort samma nedstingningspolitik i hela
Sverige uppvisar linen som drabbats hardast av pandemin (sportlovsvecka 9) en
storre nedgang i mobilitet jaimfort med 6vriga 14n.?! Initialt under forsta vagen

21 Vissa mindre regionala variation har forekommit.
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Figur 6. Mobilitet i svenska lin och de nordiska linderna under 2020
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ar nedgangen i mobilitet i de hardast drabbade Iéinen inte lika stor som i 6vriga
nordiska liander som da under en Kkort tid genomforde en relativt hard ned-
stingning. Fran vecka 16 och framéat uppvisar dock de hart drabbade svenska
linen den storsta nedgangen i mobilitet dven jamfort med de 6vriga nordiska
linderna. Under andra vagen dr nedgangen i mobilitet i dessa ldn mellan 5
och 10 procentenheter storre dn i de 6vriga nordiska linderna. Jimfort med
mindre hart drabbade svenska lin dr nedgangen mellan 10 och 15 procenten-
heter hogre. Under andra vagen dr nedgangen i mobilitet som minst i Danmark,
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trots att landet hade en liknande niva pa sina restriktioner under denna period
som Sverige, se figur 3. Danmark hade fram till vecka 50 en underdodlighet
da viruset pa allvar nddde Kopenhamnsomradet och ¢verdodligheten steg
till nirmare 50 procent. Mobiliteten faller da snabbare i Danmark 4n i 6vriga
Norden. Storst 4r nedgangen i det relativt hart drabbade Kopenhamnsomradet.
Dessa resultat indikerar pa att individer generellt anpassar pa egen hand sitt
beteende nir smittalen stiger i en region. Att sa ar fallet har stod i forskningen.
Studier av Courtemanche m.fl. (2020) och Farboodi m.fl. (2020) bekriftar att
den storsta delen av den 6kade sociala distanseringen sker genom frivillig
anpassning snarare dn genom tvingande restriktioner. Vidare har Goolsbee
och Syverson (2020) visat att en hiard nedstingning av samhillet nir smittan
stigit foregatts av en signifikant frivillig anpassning till det 6kade smittliget.
Medborgarna har alltsd pa egen hand agerat f6re myndigheterna. Information
och frivilligheten bor darfor inte underskattas i pandemibekampningen.?

MODELLSKATTNING AV EFFEKTEN PA OVERDODLIGHETEN AV TVING-
ANDE NEDSTANGNING OCH SOCIAL DISTANSERING (MOBILITET)
Korrelationen mellan graden av nedstingning och 6éverdodlighet tyder pa att
nyttan av extra nedstingningsitgirder ir liten. En korrelation dr dock ingen
kausalitet. For att studera de kausala effekterna av nedstingning och social
distansering skattar jag en strukturell vektor-autoregressiv (SVAR) modell.
Denna modell skattar de kausala sambanden genom att lata alla variabler som
ingar i modellen paverka varandra. Graden av nedstingning, till exempel, tillats
paverka smittspridningen samtidigt som smittspridningen tillats paverka ned-
slingningsgraden. Med hjilp av modellen gar det att ta fram s kallade impulse-
response figurer som illustrerar den kausala effekten av en exogen forindring
i en av variablerna pa ovriga variabler i modellen. Kausalitetskattningen &r
modellbetingad och beroende av de variabler som inkluderas i modellen samt
utformningen av modellen. Resultaten bor tolkas med forsiktighet.

Ett aterkommande problem med SVAR modeller ir att resultaten kan bli
otillférlitliga om modellen innehaller for manga variabler (George m.fl., 2008).
Det ir saledes vanligt att begrinsa modellen till ett fatal serier. I min modell
inkluderar jag tre variabler: i) antalet tvingande restriktioner enligt Hale m.fl.
index, ii) overdodligheten enligt data frain ONS (och EuroMOMO som en
kinslighetsanalys), samt iii) graden av social distansering mitt med Googles
matt pd hur manga som inte befinner sig p4 sina arbetsplatser jamfort med
fore pandemin. Bade indexet over antalet tvingande restriktioner och mattet
pa social distansering dr enbart indikatorer och inga exakta matt. Jag har valt
att méita social distansering med Googles arbetsplatsvariabel eftersom den kan
finga bade patvingad distansering genom tvingande restriktioner och frivillig

22 For en litteraturstudie av rollen av frivillighet i bekdimpningen av coronaviruset se t.ex. Herby (2021).
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distansering d4 minniskor, som har majligheten, viljer att jobba hemifran. For
att forenkla tolkningen av resultaten har jag gjort om variabeln som illustreras
i figur 6 Panel A genom att multiplicerat det med -1. En 6kning av mattet
betyder diarmed att den sociala distanseringen har tkat. Modellen inkluderar
utover de tre variablerna en landspecifik konstant. Denna kontrollerar for
tidsoberende faktorer si som landets geografiska position, kvalitén pa dess
sjukvard, den allménna tilliten mellan medborgare, och mellan medborgare
23,24

och myndigheter.
Den skattade modellen bestar av foljande ekvationssystem,

Apyie = +

I
AiYie—i + Bxic + ey (1)

=1

dar Istar for land och t for tid, y dr en vektor som bestar av de tre endogena vari-
ablerna som tillats paverka varandra. Modellen tillater bade simultana och tids-
fordrojda samband mellan variablerna. En ¢kad smittspridning kan till exempel
ha en omedelbar inverkan pa nedstingningen under samma vecka, men dven
en tidsfordrojd effekt pa upp till I veckor. Hur manga tidslaggar, I, modellen
inkluderar bestims med hjilp av ett Bayesianskt informationskriterium.?

For att kunna identifiera de kausala effekterna ar det nodviandigt att begrinsa
antalet simultana samband modellen tillater. Jag antar diarfor att smittsprid-
ningen kan fa en omedelbar effekt bade pa antalet tvingande restriktioner och
nivan pa den sociala distanseringen. Tvingande restriktioner antas forst paverka
den sociala distanseringen och 6verdodligheten efter en vecka. Dessa antagan-
den dr modelltekniskt nodviandiga, men dven rimliga. Data 6ver antalet doda
har regelbundet publicerats och rapporterats av media under pandemin. Bade
myndigheter och allmdnheten kan antags vara vil informerade om det raidande
smittlidget. Samtidigt dr det rimligt att anta att nir nya nedstingningsatgirder
infors tar det nagon dag for allminheten att anpassa sitt beteende och direfter
ytterligare nagon tid for att atgidrderna skall ge utslag i dodligheten.

Utover de tre endogena variablerna inkluderas en vektor x med exogena
variabler som paverkar y-variablerna men som inte paverkas av y. I modellen
inkluderar jag tre exogena dummy-variabler: en for pasken 2020 da andelen
som befann sig pa sina arbetsplatser tillfilligt sjonk, en dummy-variabel for
forsta vagen, och en for mellanperioden mellan forsta och andra vagen. De
tva sistnimnda dummy-variablerna kontrollerar bland annat for att klimatet
under Aret varierar vilket i sin tur paverkar smittspridningen. Matriserna

23 Gerlach & Thul (2021) finner att faktorer sa som kvalitén pa landets institutioner kan forklara skillnader
i dodlighet mellan linder under pandemin.

24 Eftersom jag har paneldata skattar jag en paneldata SVAR modell (se Abrigo & Love, 2016).

25 Modellen inkluderar tre laggar av alla variabler.

481



482

Fredrik N G Andersson

A innehaller de skattade parametrarna och ir den landspecifika konstanten
som Kkontrollerar for systematiska skillnader mellan linderna. Den kausala
effekten illustreras i impulse -response figurer som ir framtagna med hjilp
av en Cholesky dekomponering och antagandet att 6verdodligheten kan ha en
omedelbar paverkan pa alla variabler medan tvingande restriktioner forst far
en effekt efter en vecka.

De viktigaste resultaten av skattningarna illustreras i figurerna 7 (6verdod-
lighetsdata fran ONS) och 8 (6verdodlighetsdata frin EuroMOMO). Panel A
illustrerar den skattade kausala effekten av tvingande restriktioner pa ¢éverdod-
ligheten och Panel B den skattade kausala effekten av 6kad social distansering
pa overdodligheten. Har dr det viktigt att notera att den sociala distansering
som modelleras i Panel B ar forandringar som inte kan forklaras av andra vari-
abler i modellen. Effekten av tkad social distansering som visas i Panel B r
siledes inte framdriven av en 6kad nedstingning utan av andra faktorer s som
till exempel 6kad frivillig distansering. Den tkade sociala distanseringseffekt
pa overdodligheten som uppkommer nér graden av nedstingning okar ingar i
den skattade effekten i Panel A.

Figur 7 Panel A bekriftar den tidigare analysen om att en forandring av
graden av tvingande restriktioner inte efterfoljs av en minskad overdodlighet.
Enligt skattningarna stiger 6verdodligheten efter cirka fyra till fem veckor efter
en 0kad nedstingning av samhillet. Att fler tvingande restriktioner skulle leda
till hogre dodstal dr osannolikt. I stillet dr det troligen sa att myndigheterna
reagerar nir antalet bekriftade fall stiger vilket far dem att vidta atgirder. Dessa
atgirder har ingen inverkan pa ¢verdodligheten under de forsta fem veckorna
som stiger eftersom antalet fall har tkat. En mojlig tolkning av resultatet i
Panel A ir att insatserna sitts in for sent varpa det inte gir att motverka den
okade overdodligheten initialt, men att de dérefter reducerar éverdodligheten.
Om si hade varit fallet skulle 6verdodligheten falla och bli negativ efter fyra
till fem veckor da restriktionerna far en effekt. Som framgar av figuren faller
overdodligheten tillbaka till samma niva som fore de nya atgirderna sattes in,
men den bli inte negativ. Fler tvingande restriktioner 4r inte associerad med
fallande 6verdodlighet. Dessa resultat ir i linje med Courtemanche m.fl. (2020)
och Farboodi m.fl. (2020) som finner att storsta delen av effekten pa smittotalen
ar inte fler tvingande restriktioner utan den frivilliga sociala distanseringen.

Panel B i figur 7 visar tkad social distansering mitt som andelen som inte
befinner sig pa sina arbetsplatser jamfort med fore pandemin enligt Googles
data. En 6kad social distansering leder till att 6verdodligheten faller efter fyra
till fem veckor. Okat hemarbete och permittering av arbetskraft har alltsa
begriansat smittspridningen enligt dessa resultat. Aterigen ar det viktigt att
notera att den sociala distansering som hir modelleras inte 4r den som upp-
star darfor graden av tvingande restriktioner har 6kat. Den effekten illustreras
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Figur 7. Modellskattning av effekten av tvingande restriktioner och social distansering
pa éverdodligheten (ONS)
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Kalla: Egna skattningar.
Anm.: Det gra faltet illustrerar ett 95% konfidensintervall.

i Panel A. Den sociala distansering som hir illustreras har uppstatt av andra
faktorer sa som 6kad frivillig distansering.

Pa det hela taget bekréiftar dessa resultat den deskriptiva analysen i forega-
ende avsnitt. Marginaleffekten av ytterligare restriktioner utéver begrisningar
i allmdn sammankomst och offentliga tillstidllningar som alla 1dnder har infort
ar liten. Att stinga ned butiker som av myndigheter definierats som “icke-
essentiell”, att stinga grundskolor och infora forbud att [iimna sina hem utan
tillstand fran myndigheterna ser inte ut att begrinsa ¢verdodligheten. Ddremot
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Figur 8. Modellskattning av effekten tvingande restriktioner och social distansering
pa éverdodligheten (EuroMOMO)
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Kalla: Egna skattningar.
Anm.: Det gra faltet illustrerar ett 95% konfidensintervall.

har 6kad social distansering, orsakad av andra atgirder dn dessa ytterligare
nedstingningsatgirder, en signifikant negativ effekt pa éverdodligheten.
Resultaten i figur 7 4r baserade pa data over overdodligheten frin ONS. Som
en kinslighetsanalys skattar jag om modellen med data pa 6éverdodligheten fran
EuroMOMO som utgar frin en annan metod att beridka 6verdodligheten pa.
Urvalet av ldnder dr nagot mindre och uppgar till 21 linder. Resultaten presen-
teras i figur 8. Aven dessa resultat visar att pA marginalen leder fler tvingande
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restriktioner inte till att 6verdodligheten minskar. Daremot leder 6kad social
distansering till ligre 6verdodlighet.

GRADEN AV TVINGANDE NEDSTANGNING OCH EKONOMISKA KOSTNADER
Ekonomiskt 4r nedstingning av samhillet kostsamt.?® Nir ménniskor inte
kan rora sig fritt minskar den ekonomiska aktiviteten. En hard nedstingning
som tvingar méinniskor att stanna hemma ¢kar naturligtvis de ekonomiska
kostnaderna. Figur 9 illustrerar sambandet mellan graden av tvingande ned-
stingning och fallet i bruttonationalprodukten (BNP). Korrelationen ir negativ
och tydlig. Ytterligare atgirder okar de ekonomiska kostnaderna snabbt. Vid
indexvirden pa mellan 30 och 35 sjunker BNP med cirka tva procent. Detta
ar ett stort fall. Sedan 1950 har svensk BNP enbart krympt pa arsbasis med
tva procent eller mer vid ett tillfille, nimligen under den globala finanskrisen
2009. Ytterligare restriktioner leder darefter till snabbt stigande kostnader. For
varje tio indexpunkter nedstingningsindexet 6kar sjunker BNP med ytterligare
3 till 3,5 procentenheter. Vid index 40 dr nedgingen i BNP cirka 3,5 procent.
Vid indexvirde 50 dr nedgangen drygt 6 procent. Som en jaimforelse motsvarar
en nedgang i produktionen pi cirka 3 procent ett BNP/capita bortfall pA mellan
10 000 och 15 ooo SEK i Sverige under ett ar. En stor nedgang i ekonomin pa
tva procent eller mer ir sillan en tillfillig kostnad. Studier visar att samhills-
ekonomin forblir mindre 4n vad den annars skulle varit efter en storre nedging
i produktionen (Andersson & Karpestam, 2014; Andersson & Jonung, 2021).

Dessa stora permanenta ekonomiska kostnader paverkar den framtida
ekonomiska och darmed dven sociala utvecklingen negativt. Det dr saledes
inte mojligt att tillfélligt stinga ned hela samhillet for att bekimpa pandemin
under en kort tid for att sedan 6ppna upp igen utan att detta skapar omfattande
langsiktiga ekonomiska kostnader.

De stigande ekonomiska kostnaderna redan vid indextalet 35 tyder pa att det
ar de tvingande restriktionerna och inte nedgangen i mobilitet som i huvudsak
driver kostnaderna. For indextal mellan 35 och 50 dr nedgangen i mobilitet kon-
stant pa cirka 25 procent. Trots det vixer de ekonomiska kostnaderna i takt med
att policyindexet stiger. Har dr troligen en viktig faktor att de restriktionerna
tvingar fram ett homogent beteende hos befolkningen. Vid frivillig anpassning
ges individen stor flexibilitet att anpassa sitt beteende efter sin egen riskprofil
och den situation individen moter. Vid legala restriktioner tvingas individen in i
ett av myndigheterna forbestimt beteende som inte dr anpassat efter individen
eller situationen. Varje tvingande atgird far dirmed en storre negativ inverkan

26 Andersson & Jonung (2020) gor en genomgang av coronapandemins ekonomiska kostnader och jamfor
dem med tidigare kriser.
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Figur 9. Graden av nedstdingning och BNP-tillvdxten i Europa under 2020
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Kalla: Hale m.fl. (2021) och OECD.

pé ekonomin dn nir individen pa egen hand anpassar sitt beteende baserat pa
sin situation med hjilp av myndigheternas rad och rekommendationer.

Hogre grad av nedstingning tvingar fram fler atgarder for att stotta ekonomin
genom krisen. Enligt data frin IMF uppgar de finanspolitiska stoden till foretag
och hushall under krisen till mellan o och 5 procent av BNP for linder med en
genomsnittlig nedstingningsgrad pa mellan 30 och 35. Kostnaderna stiger till
niarmare 10 procent av BNP vid en genomsnittlig nedstingningsgrad pa so. Varje
O0kning i nedslingningsindexet ar alltsa kopplat till savil stora forsluter i BNP
som till vixande finanspolitiska kostnader vilket reducerar det framtida finans-
politiska utrymmet. Vidare kan stora offentliga skulder litt bidra till en framtida
skuldkris s& som fallet var i Europa efter den globala finanskrisen 2007—09.

For att bekrifta att det 4r nedstingningspolitiken som driver de ekonomiska
kostnaderna skattar jag tva regressionsmodeller. En modell med BNP-tillvixten
under 2020 som beroende variabel samt en modell med storleken pi de
finanspolitiska atgirderna® linderna har infort for att bekimpa pandemins
ekonomiska konsekvenser. Forklarande variabler ir, som tidigare, graden av
tvingande restriktioner (restriktioner) och andelen som inte befinner sig pa
sina arbetsplatser enligt data fran Google (social distansering). Modellerna har
foljande specifikation,

g1 = agy + ayrestriktioner; + aysocial distansering; + € (2)

27 Data over de finanspolitiska atgirderna dr hiamtade frin Internationella Valutafonden: https://www.imf.
org/en/Topics/imf-and-covid19/Policy-Responses-to-COVID-19.
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Tabell 3. Skattad effekt av graden av nedstdngning och social distansering pa
BNP-tillvdixten

BNP-tillvaxt Finanspolitiska atgarder

Restriktioner -0,35%** 0,49**

(0,07) (0,22)
Social distansering -0,03 0,30

(0,07) (0,24)
Konstant 12,30*** 22,53

(2,86) (9,39)
R2 0,61 0,32
N 29 27

Anm. Standardfel i parentes under parameterskattningen. *** ** och * indikerar statistiskt
signifikant pa 1-, 5- och 10 procentsnivan.

dar gi den forsta modellen dr BNP-tillvixten och i den andra modellen storle-
ken pa de finanspolitiska atgirderna. Regressionsresultatet visas i tabell 3. Det
finns en statistiskt signifikant korrelation mellan antalet restriktioner och den
ekonomiska tillvixten. Okar indexet med 10 punkter, minskar tillvixten med
3,5 procentenheter. Ddremot finns ingen korrelation mellan social distansering
och tillvixten. Detta tyder pa att det dr nedstingningen och inte den sociala dis-
tanseringen i sig som i huvudsak skapar de samhillsekonomiska kostnaderna.

Modellen for storleken pa de finanspolitiska atgirderna uppvisar ett lik-
nande resultat. Fler nedstingningsatgirder leder till 6kat behov av finanspoli-
tiska atgarder. Tio extra indexpunkter i nedstingning ¢kar de finanspolitiska
atgirderna med 4,9 procent av BNP. Som en jamforelse, enligt data fran Laeven
och Valencia (2018) motsvarar detta hela kostnaden i USA och euroomradet for
att aterfinansiera bankerna efter den globala finanskrisen 2008/09.

Det politiska svaret pa de ekonomiska kostnaderna av pandemibekiamp-
ningen har inte enbart varit finanspolitiskt. Eftersom fler av linderna som ingar i
datamaterialet har infort euron och darmed har en gemensam penningpolitik gar
det inte studera nedstingningsgraden och den sociala distanseringens inverkan
pa dess storlek. Det finns helt enkelt for fa observationer att skatta en modell pa.
Daremot gar det att observera att atgirderna har varit stora. Centralbanker har
genomfort historiska obligationskop for att halla tillbaka rintorna i ekonomin.
I Sverige uppgar Riksbankens kop till nirmare 700 miljarder kronor, i euro-
omradet till nirmare 2 500 miljarder euro och i USA till 3 500 miljarder dollar.
En effekt av detta har blivit vixande finansiella obalanser i termer av stigande
aktie- och fastighetspriser vilket ligger grunden for en framtida korrigering som
i vérsta fall an utlosa en ny finansiell kris (Andersson & Jonung, 2020).

Sammantaget ser vi att det finns en tydlig inverkan av tvingande restriktio-
ner pa samhillsekonomin, bade sett till av de ekonomiskpolitiska atgirderna
ar stora. Stora skulder har byggts upp och tillgingsmarknader har inflaterats.
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Det skapar finansiella obalanser vars konsekvenser linderna under lang tid
framover kommer behova hantera (Andersson & Jonung, 2020). De ekono-
miska konsekvenserna av pandemibekdmpningen ar sdledes varken sma eller
kortsiktiga.

Tvingande restriktioner eller frivillig anpassning?

Debatten om hur samhillet bor bemota pandemin har minga ganger intagit
extrema positioner — for eller emot nedstingning. Det dr beklagligt. I stéllet
borde debatten handla om hur pandemin kan bekidmpas sa effektivt som majligt
samtidigt som krispolitikens sociala, ekonomiska och demokratiska kostnader
begriansas. I en sddan debatt ar diskussionen om balansen mellan frivillig
anpassning och tvingande atgirder en viktig komponent. Data visar att alla
linder valt att bekdmpa coronaviruset med en strategi som kombinerar rad och
rekommendationer med tvingande restriktioner. Skillnaden aterfinns i balansen
mellan de tva. Data visar ocksa att linder med fler tvingande restriktioner inte
har haft ligre 6verdodlighet jamfort med linder som forlitat sig mer pa frivillig
anpassning. De ekonomiska kostnaderna har daremot varit mycket hogre. Det
indikerar att manga nedstingningsatgirder varit ineffektiva. Atgirder si som
en generell nedstingning av skolor och arbetsplatser ser inte ut att haft nagon
storre effekt. Skillnader i 6verdodlighet mellan de europeiska linderna kan i hog
grad forklara av landets geografiska position och huruvida landet hade otur och
fick in smittan tidigt i samband med sportlovet under vecka 9.

Om de positiva hilsoeffekterna av en hard nedstingning av samhallet
ar svara att observera dr dess ekonomiska kostnader stora och signifikanta.
Fran en nedgang i BNP pa tva procent vid ett nedstingningsindex pa 35 okar
inkomstforlusten till ndrmare 10 procent vid en ihallande nedstingning pa 50
eller mer. Dartill kommer finans- och penningpolitiska kostnader samt sociala
och demokratiska kostnader som inte kvantifierats i artikeln.

Data indikerar vidare att de ekonomiska kostnaderna kan begrinsas om
pandemibekdmpningen forlitar sig i hogre grad pé frivillig och individuell
anpassning in tvingande restriktioner. Inga individer eller sociala situationer
ar identiska. Det d4r omojligt for myndigheterna att utforma tvingande atgirder
som tar hinsyn till varje individs unika situation. Nir alla medborgare tvingas
folja samma forbestimda mall 6kar kostnaden av pandemibekiampningen. Pa
lang sikt kan det hota hela pandemibekidmpningen. Atgirder vars nytta #r liten,
men kostnad dr hog, undergriaver fortroendet for den forda politiken. Studier
av finanskriser visar till exempel att populism ofta foljer i sparet av krisen inte
minst om krisbekimpningen urholkat fortroendet for landets myndigheter
(Funke m.fl., 2015). En ineffektiv pandemibekdmpning 16per samma risk.

Problemet med frivillig anpassning ir att alla individer inte kommer folja
myndigheternas rad. Data visar dock att den stora majoriteten av medborgare
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anpassar sitt beteende och begrinsar sina sociala kontakter nir smittalen sti-
ger. Detta ir foga forvinande. Mdnniskan har av naturen ett inbyggt sinne for
riskbedomning. Annars hade ménskligheten inte ¢verlevt fore uppkomsten av
moderna myndigheter och vilfirdsstater. Nivan pa de tvingande restriktionerna
bor diarfor anpassas efter hur vil den frivilliga linjen fungerar kombinerat med
en berikning av de tvingande restriktionernas fulla nyttor och kostnader for
samhillet. En sddan berikning kan vara svart att genomfora i borjan av en
pandemi, men redan efter ett par manader bor en sddan kalkyl vara mojlig.

Pandemier av ér tack och lov relativt ovanliga. Under forsta vagen var
osikerheten kring hur pandemin bést skulle bekdmpas stor. Linder kopierade
varandra. Nir ett land inforde nya tvingande restriktioner foljde andra linder
efter. Framtida forskning kommer ge svar pa huruvida detta var ritt vig att
gd. Denna artikels preliminira slutsats ir att de tvingande elementen blev for
manga. Okad grad av frivillig och individuell anpassning hade lett till ett bittre
utfall sett till hela samhaillsutvecklingen.
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Mellankommunal samverkan
— dr det vart det?

En explorativ ansats

Gissur O Erlingsson & Anders Folkesson

Intermunicipal cooperation - is it worth it?

As the case has beenin several other countries, in Sweden, intermunicipal cooperation
(IMC) has increased dramatically throughout the past three decades. Actors within the
state as well as local government have had high expectations about what IMC may
accomplish, ranging from increasing quality of services to lowering costs and facilitat-
ing recruitment of expertise. However, there is a dearth of evaluations done on whether
IMC actually fulfills such promises in the Swedish context. Against this backdrop, we
have conducted a survey directed to municipality executive officers in those 61 munici-
palities that have formalized cooperation in the area of planning, environment and
supervision. Overall, positive experiences are reported: a vast majority perceive that
quality of services increase and recruitment is facilitated. However, generally, they do
generally not report that costs decrease, but do state that steering becomes more
cumbersome with IMC. Considering that we employ a most likely-design, the relatively
negative findings on costs, as well the observation that host municipalities report more
positive experiences than non-host municipalities, our results are intriguing and high-
light the need for deepened studies on these particular issues.

Inledning

Den svenska kommunstrukturen har varit foremal for omfattande diskussion
och utredande de senaste 15 dren. Men utan att det skrivits sarskilt mycket
om det har ett slags partiell kommunreform &gt rum, inkrementellt och
underifran och som foljd av att kommunernas samverkan i gemensamma
niamnder och kommunalférbund 6kat kraftigt (jfr Gossas 2004). Sedan
gemensamma nimnder blev tilldtet pd 1990-talet har mellankommunal
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samverkan (MKS) varit foremal for diskussion i en rad statliga utredningar,
framfor allt Ansvarskommittén (SOU 2007:11), Kommunala kompetens-
utredningen (SOU 2007:72), Kommittén for forstirkning av den kommunala
demokratins funktionssitt (SOU 2012:30) och Kommunutredningen (SOU
2020:8). Utredningarna har, om #n i olika utstrickning, haft i uppdrag att
utvirdera effekterna av mellankommunal samverkan. Men huruvida effek-
terna har utvirderats dr tveksamt. Ett fital underlagsrapporter har tagits
fram, men i allt visentligt maste det empiriska bidraget anses vara begrinsat
i dessa betdnkanden.

Bade Kommunutredningen och Vilfirdskommissionen (Fi2o021/00984) har
understrukit att MKS méste utvirderas. Vilfirdskommissionen iakttog, nirmast
med forvaning, att statsmakten under en lang tid har underrdjt hinder f6r och
uppmuntrat till MKS, fastin det i allt visentligt saknas kunskap om sadana
atgiarder verkligen forloser de vinster de tros leda till. Vilfirdskommissionen
konstaterade darfor att de ekonomiska, administrativa, demokratiska, och
kvalitativa konsekvenserna av olika former av samverkan behover analyseras”.
Med tanke pa hur hastigt MKS 6kat de senaste trettio aren, dr det hog tid att
gora detta.

Det ska sigas att det stigande intresset for att anvinda MKS knappast ar
overraskande. Runt om i viarlden har sidan samverkan ringats in som en 16s-
ning pa en lang rad politiska problem. Genom de stordriftsfordelar MKS for-
vintas innebira, dr det tinkt att kommunerna ska 1) spara pengar (genom 6kad
kostnadseffektivitet), 2) stirka kompetensforsorjningen (genom att férenkla
rekrytering, inte minst av expertfunktioner), 3) forbittra kvalitet i den service
som produceras, och 4) mojliggora ett breddat utbud av de varor och tjinster
som kommuner erbjuder (t.ex. Klok m.fl. 2018, Allers & de Greef 2018). I ljuset
av att kommuner virlden 6ver spas ga en tuff framtid till motes, och sdlunda
star infor svara prioriterings- och besparingskrav, moter man inte sillan upp-
fattningen, hos aktorer bade i stat och kommun, att MKS ir ett indamélsenligt
sitt for kommuner att mota framtiden (Teles & Swianiewicz 2018, Bouckaert &
Kuhlman 2016, Bel & Warner 2015). Bland annat har den starka tilltron till MKS
gjort att lagar stiftats i exempelvis Italien, Frankrike och Finland som tvingar
kommuner att samverka. Tvingande samverkan har ocksa nyligen diskuterats
i svenska sammanhang, da en utredning (SOU 2020:33) foreslog tvingande
samverkan inom gymnasieomridet.

Vi finner den svenska MKS-utvecklingen vara hogintressant. Sverige ar en
av de f etablerade demokratier som i dag har fler kommuner 4n vad man
hade pi 1970-talet. De flesta linder har nimligen gatt i rakt motsatt riktning
och genomfoért kommunsammanliggningsreformer (jfr Swianiewicz m.fl.
2017). Huruvida sammanliggningar dr svaret pA kommunernas framtida
utmaningar ir emellertid omdiskuterat. Overlag har nimligen empirisk forsk-
ning visat att fusioner knappast motsvarat de féorvintningar dess anhiangare
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Figur 1. Antal gemensamma ndmnder respektive kommunalférbund 1942-2015
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haft pa dem (Gendzwill m.fl. 2020, Tavares 2018, Erlingsson 2019). Istillet for
att sla samman kommuner har Sverige mott kommunsektorns utmaningar
inkrementellt och genom initiativ underifran: Sedan 1980-talets mitt har
antalet formaliserade samarbeten mellan kommuner i form av gemensamma
nidmnder och kommunalférbund successivt 6kat, sa till den milda grad att
Markus Gossas (2004) for snart 20 ar sedan beskrev det i termer av en "partiell
kommunreform”. Som framgar av figur 1 har aren sedan Gossas observatio-
ner fortsatt priaglats av en rejil tillvixt i bAde gemensamma ndmnder och
kommunalforbund.

Optimism om vad mellankommunal samverkan
kan astadkomma

I den svenska debatten finns flera roster som fist starka forhoppningar till
vad samverkan kan astadkomma. Exempelvis har juridikprofessorn Joakim
Nergelius (2013) framhallit att det han kallar smart samverkan” évertrumfar
kommunsammanldggningar om man vill stirka kommunernas mojligheter att
hantera framtidens utmaningar. Att det finns tilltro till sddana l6sningar dven
fran statligt hall illustreras av att statsmakten i etapper underlittat for sam-
verkan. Man har dven uppmuntrat till det med olika sorters verktyg: informa-
tionsinsatser, allt mer forenklade/mer flexibla regler, liksom stimulansbidrag.

Ett viktigt skal till att MKS blivit vanligare dr att man 6ppnat for mojligheten
att skapa gemensam nidmnd men ocksa att konsensus fanns om att utvecklad
och fordjupad kommunal samverkan ansigs vara vigen framét for kommun-
sektorn. Nirhets- och effektivitetsfordelar ansags vara att foredra framfor kom-
munsammanliaggningar. I borjan av 1990-talet skulle strategin vara att "soka
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samverkanslosningar for att smakommunerna ska kunna bira sitt ansvar”
(SOU 1992:63, s. 86), eller som Lennart J. Lundqvist (1995, s. 112) skrev:

Att gi utdver kommunens administrativa grianser ger hogre ekon-
omisk effektivitet. Verksamheter kan drivas till ligre kostnader,
eftersom man uppnar stordriftsfordelar. Kommunerna kan bade
fa och ge mer for pengarna. Samtidigt kan den demokratiska nir-
heten behéllas .. Samverkansstrategier kan alltsi anvindas for att
16sa olika slags resursproblem som kommunerna stills infor.

Att det 4n idag finns en stark tilltro till MKS visas av att det forhallandevis nyli-
gen gjorts justeringar i kommunallagen som gjort det enklare for kommunerna
att ingé sa kallad generell avtalssamverkan (prop 2017/2018: 151).

Nagot mer skeptiska perspektiv

Emellertid har det, parallellt med detta, funnits en viss skepsis mot vad MKS
verkligen kan astadkomma. Nir alla resonemang och analyser var gjorda i
Kommunutredningens (SOU 2020:8) slutbetinkande, forholl sig utredarna
forhallandevis reserverade till MKS som en langsiktig 16sning pA kommun-
sektorns problem. Argumenten som framfordes var att det idag 1) inte
samverkas sirskilt mycket om de tunga vilfirdsomradena (grundskola och
omsorgsverksamheter), 2) att kunskapen om effekterna av samverkan idag 4r
begrinsad, och 3) att det finns tydliga styrnings- och demokratiutmaningar
kopplade till MKS. Denna skepsis, bland en del annat, Iag till grund for att
samma utredning ville forma framfor allt ytstora och befolkningsmaissigt
krympande landsbygdskommuner att frivilligt gd samman genom att locka
dem med skuldavskrivningar.

Till de mer reserverade rosterna kan dven ett antal internationella studier
riknas. En norsk studie fann att huruvida man observerar positiva eller nega-
tiva utfall av samverkan beror pa nigot sa grundliggande som vad man faktiskt
samverkar om (Holum & Jacobsen 2016). Detta &r for ¢vrigt en iakttagelse som
allt oftare har borjat forekomma i den internationella empiriska litteraturen om
MKS (t.ex. Aldag m.fl. 2019), dir tesen ir att olika verksamhetsomraden har
skilda kostnadskurvor for ndr en &ndamalsenlig storlek pa verksamheten upp-
nas. En annan kritisk aspekt uppméirksammas av Bldka (2017). Férdelarna med
samverkan tycks avta ju fler kommuner som ingar i samarbetsarrangemanget.
Detta, att antalet kommuner kan forsvara samverkan, finns underliggande i en
av Kommunutredningens underlagsrapporter, dir Thomasson (2018) vinder
och vrider pa faktorer som kan sétta kiappar i hjulet for MKS. De transaktions-
kostnader som éar forknippade med samverkan — exempelvis for forhandling,
overvakning/granskning/kontroll, samt styrning och koordinering — kan antas
bli hogre ju fler kommuner som dr inblandade.
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Till detta kommer att storleken pa kommuner tycks kunna ha betydelse. En
tysk studie (Blaeschke och Haug 2017) fann att stordriftsfordelar i samverkan
aterfanns bara hos de allra minsta kommunerna. Till detta ska Kommunut-
redningens (SOU 2020:8) analys liggas. Den fann att kostnadseffektivitet som
foljd av MKS inom riddningstjinst bara aterfanns i storstads- och storstadsnira
kommuner. En annan aspekt av storlek ér att maktforhallanden inom ett samver-
kansorgan som MKS kan paverka hur vinsterna inom samverkansarrangemanget
fordelas (jfr Arntsen m.fl. 2021). I de fall relationerna ir asymmetriska skulle
storre kommuner kunna fa mer att siga till om, och exempelvis forhandla sig
till virdskap for samverkan och/eller servicepunkter koncentrerade inom just
deras egna grinser. Maktasymmetrin skulle eventuellt kunna vara till nackdel
for de mindre och forhandlingsmaissigt svagare kommunerna. Men det gar att
formulera en rakt motsatt hypotes: det 4r inte omojligt att tinka sig att de mindre
kommunerna aktivt soker sig till samarbeten med storre och mer barkraftiga
kommuner just for att dra nytta av den expertis och stordrift som redan finns till
stides och darfor 4r det de mindre som relativt sett vinner mest pa samverkan.

Stimmer det optimistiska eller skeptiska perspek-
tivet bast med kommundirektorers erfarenheter?

I figur 1 har vi visat att MKS — i form av gemensam ndmnd och kommunal-
forbund — 6kat dramatiskt de gdngna trettio dren. Likasa ar det kéint att det som
ibland kallas "16s” samverkan — dvs. olika avtal och utbyten — ir éinnu vanligare:
for drygt 10 ar sedan uppskattades det att detta utgjorde néstan 75 procent av all
samverkan i kommunsektorn (jfr Mattisson & Knutsson 2015). Mot bakgrund
av att s manga i stat och kommun ser fordelarna med samverkan — indikerat
bland annat av statsmaktens regelférenklingar och kommunernas 6kande vilja
att samverka — dr det beklagligt att svenska effektstudier dr sa sillsynta.

Det finns starka forvintningar fran politisk hall om vad MKS ska kunna
astadkomma. Samtidigt finns det tveksamheter savil empiriskt som teoretiskt
om vad MKS verkligen kan dstadkomma. Till det kommer att det finns begrin-
sat med effektstudier i svensk kontext. Mot den bakgrunden ar vart drende hir
att bidra med ny kunskap pa detta omrade.Denna nya kunskap forsoker vi na
genom att besvara fyra fragor:

- Upplever kommuner som samverkar att MKS infriar de 16ften som
teorierna pa omradet stipulerar: att verksamhetens kvalitet stirks, att
pengar sparas och att kompetensforsorjningen forbittras?

- Upplever kommuner som samverkar att MKS for med sig den stora
nackdel som ofta lyfts fram, nimligen att styrbarheten 6ver den verk-
samhet man samverkar om forsimras?
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- Ar vinsterna med samverkan jimlikt fordelade inom ett samverkansar-
rangemang, det vill sdga, far “vanliga” medlemskommuner ut samma
nytta som som virdkommunerna?

- Spelar det roll om MKS organiseras som kommunalforbund eller
gemensam nimnd?

Givet hur vart datamaterial ser ut har studien en explorativ karaktir. Materialet
vi anvinder 4r av en sddan art att vi inte utan vidare kan 6verfora resultaten
till andra typer av MKS dn dem som star i fokus for undersokningen. Daremot
ar vi overtygade om att de ovintade resultat vi redogor for gor att vi har identi-
fierat viktiga omraden, och dirmed spinnande forskningsfragor, for framtida
studier att ta sig an. Vi menar att vara resultat, i ljuset av bristen pa svenska
effektstudier, ocksa utgor lite mer av en fast punkt att knyta den dagspolitiska
forvaltningsdebatten om MKS till. Med andra ord hoppas vi att studien atmins-
tone delvis tacker en lucka i ett relativt outforskat men dagspolitiskt mycket
viktigt omrade i svensk politik.

Resultaten bygger pa en enkitundersokning som genomfordes under
perioden november 2019 till januari 2020." Det finns vissa begriansningar
med ett enkituppligg. Vi studerar inte objektiva utfallsdata (alltsa eventuella
besparingar i kronor och oren, verkliga indikatorer pa kvalitet i verksamhe-
ten med mera). Fokus dr pa uppfattningar, utsagor frain kommundirektorer.
Kommundirektorer dr personer som ibland kan vara nagot fjirmade fran den
operativa verksamheten i MKS — i synnerhet i de fall de hor hemma i en kom-
mun som inte representerar virdkommunen. Kommundirektorer kan ocksa
ha incitament att portrittera sin egen organisations resultat — kommunens — i
positiva ordalag.

Med denna begriansning pa bordet, framhérdar vi i att studien har god
potential att frambringa ny kunskap. For det forsta saknas, som sagt, i allt
visentligt studier som alls stillt frigor om effekterna av MKS. Det finns oss
veterligen bara tva svenska undersokningar som anvint sig av objektiva indika-
torer. Den ena dr Kommunutredningens (SOU 2020:8) analys av kostnader for
MKS inom riddningstjinsten. Den overgripande slutsatsen dir var att det inte
gar att siga att MKS dr mer kostnadseffektivt dn vad det skulle vara att driva
verksamheten i egen regi. Den andra ér Flemgards (2019) analys av effekter av
MKS for livsmedelskontroller. Likt Kommunutredningen finner han att det ar
svart att siga om samverkan paverkar verksamhetens effektivitet.

1 Enkitutskicket ombesorjdes av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Enkiten riktades till samtliga
kommundirektorer i kommuner som samverkar i forbund eller gemensam niamnd inom miljo-, bygg-
och/eller tillsynsomridet. Tre pAminnelser skickades ut. Nir enkiten stingdes hade 49 enkiter bes-
varats vilket motsvarar en svarsfrekvens om 8o procent. Ssmmanlagt 61 kommuner aterfinns i denna
population som tillsammans samverkar i 21 MKS. Sju av dessa utgjordes av kommunalforbund och 14
av gemensam nimnd. En organisation hade enbart en gemensam forvaltningsorganisation.
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Darutover finns atminstone tva studier som anvént sig av ett begrinsat antal
kvalitativa intervjuer (som per definition ocksi bygger pa utsagor, centrala akto-
rers uppfattningar, om effekterna av MKS). Den forsta dr Mattisson och Knuts-
son (2015) som, efter att ha intervjuat nio kommunstyrelseordférande och nio
kommunchefer, nar slutsatsen att det ”star klart att samverkan uppskattas som
en verkningsfull strategi av de kommunala aktérerna”. Den andra dr Bergman
(2013), som — efter att ha intervjuat en handfull ledande foretridare — dr mer
bekymrad. Han menar sig knappt se positiva ekonomiska effekter, men att
forutsattningarna for kompetensforsorjning tycks ha forbéttrats.

Da forskningsfiltet bestar av sa fa studier, och enkétstudier till dags dato
saknas, forsvarar var undersokning sin plats i det svenska forskningslandskapet
genom att den kompletterar de kvantitativa studierna som anvint objektiva
indikatorer och de kvalitativa fafallstudierna. Det faktum att kommundirek-
torer kan tinkas vilja mala sin kommuns MKS i ljusare farger skulle faktiskt
dessutom kunna vindas till forskningsupplédggets fordel: Nir ett uppliagg ex
ante ir riggat for en allmént positiv bild av MKS, kommer eventuella avvikel-
ser frin ett forvintat positivt monster att vara siarskilt intressanta att granska
narmare och sitta stralkastarljuset pa.

Skilet till att just miljo- och tillsynsomradet har valts ut, dr att det ar ett
verksamhetsomrade som innehaller manga samverkansorgan (endast ridd-
ningstjinsten har fler). Det skapar forutsittningar for en nagorlunda intressant
deskriptiv statistisk redovisning. Det 4r ocksa en ritt si teknisk verksamhet
priglad av forhallandevis 1agt handlingsutrymme och ir tillika hart lag- och
regelstyrt. Jimfort med flera andra kommunala verksamheter ar fragorna som
ombesorjs hir lagpolitiserade. Teorin pa omradet, samt den internationella
empiriska litteraturen, siger att det dr just inom siddana omraden det torde
vara littare att dels samarbeta (ligre transaktionskostnader), dels uppna stor-
driftsfordelar. Det dr ocksd omraden som har en hog andel specialister, vilket
stiller hoga krav pa kompetensforsorjning.

Vi havdar darfor att kombinationen av ett tekniskt, lagreglerat och lagpoli-
tiserat omrade och det faktum att enkiten skickats till individer som sannolikt
har incitament att svara positivt pa fraigorna, gor att vart uppliagg far de fordelar
som kinnetecknar en s kallad most likely-design. Det gor att om vi bekriftar
de teoretiska forvintningarna (alltsa att vi ser att svaren pekar mot att verk-
samhetens kvalitet forbittras, pengar sparas, kKompetensforsorjningen stirks
— men att styrningen forsvagas), sa ir det bara i enlighet med den vedertagna
uppfattningen i den offentliga debatten. Hittar vi diremot avvikelser fran det
forvintade positiva monstret, dr detta overraskande, spinnande och virt att
griva djupare i for framtida studier.
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Figur 2. De 61 kommuner som samverkar i forbund eller ndmnd inom miljo, bygg
eller tillsyn

Figur 2 ovan visar var de 61 medlemskommunerna? i forbund eller gemen-
samma nimnder ir beldgna. Det dr framfor allt relativt sma kommuner som
samverkar. Knappt hilften har firre 4n 10 ooo invanare, bara 16 av de 61
samverkande kommunerna har fler in 20 ooo invanare.

Overlag forvintade observationer — men nigra
overraskande avvikelser

Nedan redovisas resultaten i tur och ordning. Forst besvaras fragan om
kommundirektorerna anser att kvaliteten i verksamheten stirkts genom
MKS och om kostnadsutvecklingen forbattrats, sedan om man upplever att
kompetensforsorjningen forbéttrats och avslutningsvis, om kommunens
mojlighet att styra verksamheten forsamrats. I tabellerna presenteras resul-
taten enligt foljande: 1) total andel svarande per svarskategori, 2) skillnader

2 Arboga, Askersund, Avesta, Bengtsfors, Bjuv, Boxholm, Bricke, Dals-Ed, Fagersta, Falkoping, Forshaga,
Firgelanda, Gullspang, Habo, Haninge, Heby, Hjo, Hudiksvall, Héllefors, Karlsborg, Karlshamn,
Karlskoga, Klippan, Kungsor, Laxa, Lekeberg, Lindesberg, Ljusnarsberg, Lysekil, Mala, Mariestad,
Mellerud, Mjolby, Mora, Mullsjo, Munkedal, Munkfors, Nora, Norberg, Nordanstig, Norsjo, Nyndshamn,
Olofstrom, Orsa, Perstorp, Sala, Simrishamn, Skévde, Sotenis, Storfors, Svalov, Solvesborg, Tibro,
Tomelilla, Tyreso, Tiby, Téreboda, Vaxholm, Ystad, Ange och Orkelljunga.
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i svar mellan virdkommun vs. “vanlig” medlemskommun, och slutligen 3)
skillnader i svar med avseende pa kommunstorlek (firre eller fler &n 10 000
invanare).

UPPLEVER MAN ATT KVALITETEN STARKTS?

Den overvigande majoriteten — eller representanter for tre av fyra kommuner
— menar att kvaliteten har forbittrats som foljd av samverkan. Ingen svarar
att de upplever att kvaliteten har forsimrats. Kommuner med firre dn 10 ooo
invanare rapporterar mer positiva svar dn de storre kommunerna, dir niastan
hilften av de (relativt sett) mindre menar att kvaliteten har forbéttrats mycket.
Motsvarande siffra for kommuner med fler 4n 10 ooo invanare ar 23 procent.
Béada dessa resultat gar i linje med vad som kan forvintas utifran teorier om,
och generell argumentation for, MKS.

S4, gdr man pa respondenternas upplevelse av samverkan stir det bortom
allt tvivel att de allra flesta anser att MKS har forbattrat verksamhetens kva-
litet. Bryter man ned resultatet pA kommunegenskaper, ser man att de som
representerar mindre kommuner upplever storre positiva effekter. Vi ser bara
en liten skillnad mellan virdkommuner och medlemskommuner, dar vard-
kommunerna i hogre grad uppger “forbittrat nagot”-svaret; men summan for
kategorierna forbittrat mycket och nigot dr nistan pa samma niva.

Tabell 1. Stiirker samverkan kuvaliteten i verksamheten?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 35% 41% 31% 23% 48%
Forbattrat nagot 41% 35% 44% 54% 26%
Ingen férandring 12% 12% 13% 8% 17%
Férsamrat nagot 0% 0% 0% 0% 0%
Férsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%
Vet ej 12% 12% 13% 15% 9%

Kommentar: Av de svarande kommunerna har 23 farre dn 10 000 invanare och 26 fler &n
10 000.

UPPLEVER MAN ATT KOSTNADERNA MINSKAT?

Fragan om hur MKS har paverkat kostnadsutvecklingen dr den som respon-
denterna har haft allra besvirligast att bedoma. Var fjirde har fallit for vet
ej-alternativet. Till detta kommer att néigot fler, eller 27 procent, svarar ingen
forandring. Noterbart ir ocksa skillnaderna mellan vird- och medlemskom-
muner: bland de forra anser nistan 6o procent att kostnadsutvecklingen
har forbéttrats — motsvarande siffra bland medlemskommunerna 4r bara
25 procent. Nistan var femte tillfrigad kommundirektor menar att samverkan
forsamrat kostnadsutvecklingen nagot, alltsa, gjort verksamheten lite dyrare.
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Avseende uppfattningen om kostnadsutvecklingen ser vi de mest pétagliga
skillnaderna mellan vird- och medlemskommunerna. Skillnaderna ir sldende.
De ger goda skal att i framtida studier griva vidare i den underdiskuterade
fragan hur effekterna av MKS fordelas mellan olika samverkande kommuner,
bade nir det giller storlek och relationen mellan vird- och medlemskommun.

Tabell 2. Hur har samverkan inom bygg, miljo- och tillsyn pdverkat verksamhetens
kostnadsutveckling?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 10% 24% 3% 12% 9%
Forbattrat ndgot 27% 35% 22% 31% 22%
Ingen forandring 27% 29% 25% 15% 39%
Férsamrat nagot 12% 0% 19% 12% 13%
Forsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%
Vet ej 24% 12% 31% 31% 17%

UPPLEVER MAN FORBATTRAD KOMPETENSFORSORJNING?

Den uppfattade positiva effekten pa kompetensforsorjningen ar ungefir lika stor
som den for den uppfattade effekten pa verksamhetens kvalitet. Fler in hilften
av kommunernas representanter, eller 55 procent, svarar att samverkan har
forbattrat kompetensforsorjningen mycket och 31 procent att den har forbéttrats
nagot. Den uppfattade tillfredsstillelsen med kompetensforsorjningen ir mest
uttalad i de mindre kommunerna. Sju av tio respondenter frin kommuner med
farre 4n 10 ooo invinare menar att kompetensforsorjningen har forbéttrats
mycket. En tankevickande iakttagelse dr att medlemskommunerna ir mer nojda
med kompetensforsorjningen dn virdkommunen. Hir ser vi alltsa det omvinda
monstret jimfort med synen pa kostnadsutveckling som rapporterades ovan. 59
procent av representanterna for medlemskommuner anser att kompetensfor-
sorjningen forbittrats mycket, att jamfora med 47 procent for virdkommunerna.

Tabell 3. Hur har samverkan inom bygg, miljo- och tillsyn paverkat
kompetensforsorjningen?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 55% 47% 59% 42% 70%
Forbattrat nagot 31% 47% 22% 42% 17%
Ingen férandring 8% 0% 13% 8% 9%
Férsamrat nagot 2% 0% 3% 0% 4%
Férsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%

Vet gj 4% 6% 3% 8% 0%
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PAVERKAS STYRBARHETEN NEGATIVT?
Fram till och med nu har vi fokuserat pa det som MKS, enligt teorin om stordrifts-
fordelar, bor kunna astadkomma: stirka kvaliteten i verksamheten, sinka kostna-
derna och forbittra kompetensforsorjningen. Lat oss sd nu vinda oss till den fraga
som 1or en teoretiskt forvintad forsimring: paverkan pa styrbarhet av verksam-
heten. Hir svarar cirka hilften av kommunerna att styrbarheten har forsamrats,
medan 31 procent svarar att laget dr oforandrat. 14 procent menar att det skett
en positiv forandring — alltsa, att MKS forbittrat styrningen. Overlag kan man
salunda tala om en liten kantring mot negativa erfarenheter — en liten majoritet
av respondenterna upplever att MKS forsiamrar styrbarheten. Detta ir i linje med
tidigare studier pa omradet. Exempelvis beskrev Mattisson och Knutsson (2015)
tendenser till att samverkansorganen borjar leva sitt eget liv, med risk for att de blir
en “stat i staten”. Meltzer och Kastberg Weischelberger (2021) uppmérksammade
4 sin sida en rad styrningsrelaterade dilemman i sina fallstudier, bland annat att
samverkande kommuner dels kan ha svart att enas om ett gemensamt mal for
verksamheten, dels kan vara oeniga om vad i verksamheten som bor prioriteras.
En spiannande notering dr hirvid att virdkommuner, alltsd de kommuner
diar kommunalforbundet eller den gemensamma nimnden &r lokaliserad,
ar betydligt mer positiva. Hiar dr andelen positiva svar lika stor som andelen
negativa. Knappt hilften (47 procent) av virdkommuner svarar att det 4r
oforandrat. Bland medlemskommuner anser bara nio procent att styrningen
forbéttrats, medan 62 procent anser att en forsimring skett. Skillnader utifran
kommunernas invanarantal dr sma.

Tabell 4. Hur har samverkan inom bygg, miljo och tillsyn paverkat styrbarhet?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 6% 12% 3% 4% 9%
Forbattrat nagot 8% 12% 6% 12% 4%
Ingen férandring 31% 47% 22% 27% 35%
Férsamrat nagot 43% 18% 56% 42% 43%
Férsamrat mycket 6% 6% 6% 8% 4%
Vet ej 6% 6% 6% 8% 4%

SAMMANFATTANDE OBSERVATIONER
Overgripande gir tva av resultaten tydligt i den riktning som enligt allménna
teoretiska forvintningar om att MKS leder till stordrift var att vinta: 76 procent
av de svarande kommundirektorerna ansag att verksamhetens kvalitet forbitt-
rats nagot eller mycket, 86 procent att kompetensforsorjningen forbattrats
nagot eller mycket.

Vad som diremot 6verraskar dr hur olika de svarande upplever att kost-
nadsutvecklingen har paverkats av MKS. Endast 37 procent ansag att den
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forbattrats nagot eller mycket. Det maste anses vara en anmirkningsvart l1ag
siffra, &tminstone sett till hur viktigt argumentet om kostnadsbesparing varit
i debatten som historiskt sett omgiardat MKS. Sammanlagt 39 procent svarade
ingen forindring eller att den forsimrats nagot. Hela 24 procent valde vet ej-
alternativet. I ssmmanhanget ir detta talande — det alternativet valdes inte i
nagon sarskilt hog utstrackning for de andra fragorna.

En annan tankevickande observation dr att vara resultat utmanar fore-
stillningen om att MKS ir ett homogent fenomen som gynnar alla kommuner
i ungefar samma utstrickning. Detta mérks nir vi bryter ned svaren pa tva
kommunegenskaper: om man har fler eller firre 4n 10 ooo invanare och om
kommunerna ir virdkommuner eller inte. Det forefaller som om de (relativt
sett) mindre kommunerna har en nagot mer positiv syn pa samverkan, och
det giller 6ver hela linjen, jamfort med de (relativt sett) stérre kommunerna. I
regel svarade dessutom representanter for virdkommuner nagot mer positivt
an medlemskommuner. Dessa skillnader var sirskilt patagliga nir det kommer
till uppfattningar om kostnadsutveckling.

Slutligen har vart material gett oss mojlighet att se om det finns nagra
skillnader mellan kommuner som valt att organisera sig i kommunalférbund
kontra gemensam nimnd. Sju av de MKS som finns i materialet utgor kommu-
nalforbund medan 14 utgér gemensam nimnd. Det dr forstas ett 1agt antal for
att gora nagra stora poianger av. Darfor har vi avstatt fran att redovisa resultatet
nedbrutet pa organisationsform. Med det sagt, finns tva observationer som vi
vill lyfta fram. Den forsta dr att av de kommuner som organiserar sig i kom-
munalforbund, ir det fler som upplever att styrningen forsimrats (57 procent
i forhallande till 42 procent for dem som valt gemensamt nimnd). Den andra
ar att av de kommuner som organiserar sig i kommunalforbund, ir det fler
som anser att kostnadsutvecklingen forsimrats (och omvint, firre att det har
forbittrats). Att dessa skillnader finns 4r tankevickande och utgor avgjort en
aspekt som det dr virt att fordjupa sig i vid framtida studier.

Vilka lardomar kan vi dra av resultaten?

Vad kan och vad kan vi inte ldra oss av resultaten? Tillvigagangssittet har
begriansningar som gor att vi inte kan sidga nagot om verkliga effekter av MKS.
Studien bygger som sagt pa enkitsvar — alltsd uppfattningar, utsagor — och
det fran ett enda tillfalle. Till detta kommer att vi bara vint oss till samver-
kande kommuner, varfor det saknas jamforelsepunkt for icke-samverkande
kommuner.

Givet begriansningarna och den data vi har arbetat med, ska studien
betraktas som explorativ och inspirerat av ett sa kallat most likely-uppligg.
Den har utformats for att ge s goda forutsiattningar som mojligt att bekrifta
de forvintningar som omgirdat MKS, dels i teorier om stordriftsfordelar, dels
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i den allmént optimistiska debatten om MKS:s nytta. Uppligget ska ses som
most likely for att verksamheterna (miljo, bygg, tillsyn) dr ganska tekniska till
sin karaktir, lagreglerade och knappast politiskt brinnheta, i tillagg till att de
ar beroende av specialistfunktioner. Tidigare forskning pastar att den typen av
forutsattningar ska gora det littare att samverka da transaktionskostnaderna
ar lagre an de MKS som ér priglade av motsatsen, liksom gora det enklare att
skorda frukterna av stordrift. Upplidgget ska dven ses som most likely for att
vi vint oss till kommundirektorer, som nog maste anses vara stakeholders
med visst intresse av att méala en ljus bild av MKS, alternativt styrs av sa kallad
bekriiftelsebias (att de kan ha en tendens till att vilja se férdelar av sddant man
investerat i och vara relativt blinda for avigsidorna med MKS).

Det finurliga med ett most likely-upplagg ér att avvikelser fran ett forviantat
monster blir spinnande och dirfor intressanta for framtida analyser. Och det
ar just hiari motivet for var studie finns — den explorativa ambitionen att soka
efter sarskilt spinnande omraden att borra i framgent.

P4 tre omraden fick vi de svar vi forvintade oss. Den stora majoriteten
av kommundirektorerna siger att kvaliteten i verksamheterna stirkts, att
kompetensforsorjningen underlittats, och — ocksa det i linje med vara for-
vintningar — att styrningen av verksamheterna forsimrats nagot. Emellertid
forvanade tre av resultaten oss. Det forsta ror kostnadsutvecklingen. Hir
var det fa som ansag att MKS forbéttrat situationen. Snarare var kostnaden
oforindrad eller till och med upplevdes ha okat; en fjairdedel ansag emel-
lertid att de inte kunde svara pa fragan (svarade vet ej). Sett till hur sillan
vet ej-alternativet valdes for de 6vriga fragorna, méaste bilden av uppfattade
kostnader sigas vara splittrad.

Det andra ovintade resultatet ror den i litteraturen illa uppmirksammade
fragan om ifall vinster inom ett och samma samverkansarrangemang ar jimnt
eller asymmetriskt fordelade. Hiar kan vi notera att virdkommunerna stiller
sig mer positiva dn "vanliga” medlemskommuner. Den tredje observationen
ror det faktum att hallningen dr relativt mer positiv frain de mindre kommu-
nernas sida (med firre 4n 10 ooo invanare), jimfort med de storre (med over
10 000 invanare). Detta gar visserligen i linje med nagra tidigare internationella
studier, men avviker frain Kommunutredningens (SOU 2020:8) slutsats, dir
kommuner i storstadsregioner hade storst ekonomisk nytta av MKS (da, inom
riddningstjinst).

En sidoeffekt av vart explorativa angreppssitt var att vi fick moéjlighet att
se om det fanns nagra skillnader i MKS som valt att organisera sig i kommu-
nalforbund kontra gemensam nimnd. N-talet dr forstas lagt for att kunna siga
nagot med sidkerhet, men hir gjordes tva iakttagelser vi finner det motiverat
att lyfta fram: MKS i form av kommunalférbund upplever i relativt sett storre
utstrickning (4n MKS i gemensam nimnd) att styrningen forsdmras, och att
kostnadsutvecklingen inte forbéttras.
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Mot bakgrund av vara resultat, hur bor morgondagens forskningsagenda se ut
for den som vill studera MKS i Sverige? Vi vill avslutningsvis framhalla fyra
saker:

For det forsta: en fiarsk forskningsoversikt ¢ver litteraturen om effekterna
av MKS (Erlingsson m.fl. 2021) understrok att kvantitativa studier, som stri-
var efter att finga kausalitet, ar ldttriknade. Detta dr sirskilt tydligt for den
nordiska forskningen. Det ar vanligt att effektstudierna bygger pa intervjuer
eller enkiter som riktas till hogt uppsatta politiker och tjansteman. Typiskt
genomfors intervjuer och enkiter vid ett enda tillfille och analyseras sedan
med tvirsnittsanalys. Vi har redan uppmirksammat begrinsningarna med
ett sadant tillvigagangssitt, och vill diarfor understryka vikten av att finna
objektiva indikatorer for det man vill mita (kostnader, kvalitet, breddat utbud,
kompetensforsorjning) for att kunna skapa en bittre forstaelse for effekterna
av MKS. Likasa reagerar vi pa den allménna bristen pa lingre tidsserieanalyser.
Merparten av undersokningarna forsoker finga effekterna av MKS inom en ritt
si begrinsad tidsrymd. Hypotesen att MKS kan ha effekter — savil avsedda
som oavsedda — ir inte orimlig, men forst pa sikt, dvs att de upptrader efter en
lingre tidsperiod. Forskaren riskerar naturligtvis att missa detta nér tidsper-
spektivet dr kort.

For det andra: tendensen i vart material, att virdkommuner ar nagot
mer positiva 4n medlemskommuner, understryker att det behovs studier av
asymmetrier inom MKS. De fi inhemska studier som finns, och de allra flesta
internationella, intresserar sig for aggregerade utfall: hur en given MKS som
sammanhallen enhet fungerar. Men fragan ir i vilken utstrickning effekterna
av samverkan ar enhetliga, alltsi jamlikt fordelade, bland de samverkande
kommunerna? Paverkas verkligen kostnader och kvalitet i verksamheten
likadant hos ingdende parter?

Flera hypoteser aktualiseras for sidana studier: a) att mindre kommuner
aker snalskjuts och vinner pa samarbetet med en stérre och dominerande kom-
mun, eller b) att den dominerande kommunen dikterar villkor med starkare
forhandlingskraft och dirmed drar de storsta fordelarna. Som vi sett kan man
ocksa tdnka sig att vem som ges rollen som virdkommun inverkar pa fordel-
ningen av vinster i ett MKS-arrangemang. Det giller for 6vrigt samverkan mel-
lan lika stora och jimbordiga parter: kan det vara sa att virdkommuner i storre
utstrickning 4n andra drar fordel av samverkan? Bade fragan om storleks- och
maktasymmetrier och frigan om virdkommun fortjanar nirmare utredning
nir det giller frigor om vem som drar storst nytta av MKS.

For det tredje, i internationella studier, men kanske dnnu mer uttalat i den
svenska MKS-debatten, forekommer en oro for MKS (forvintade) negativa
inverkan pa styrning och demokrati. Teoretiskt sett verkar de flesta vara 6verens
om att oron ir befogad, eftersom verksamheten lyfts ytterligare ett steg lingre
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bort fran fullméktiges omedelbara kontroll och styrning — och dessutom sker
i samverkan med en eller ett par andra kommuner. Emellertid dr det sldende
hur utbredd tvirsikerheten dr om att det ror sig om en sjalvklar minuspost
att rikna med. Illustrativt 4r Ansvarskommitténs slutbetinkande (2007:10,
s. 22). Har konstaterades att MKS bidrar till en otydlig samhéllsorganisation
dar ansvarsutkriavandet blir svagare. Ju mer kommuner samverkar, och ju
mer fordjupad denna samverkan blir, desto mindre blir medborgarens insyn
i organisationen och arbetsprocesserna — och dessutom, ansag man, urholkar
MKS sjdlvstyrelsevirdet. Starkt kritiska reflektioner kring demokratiaspekten
av MKS lyfts #ven fram av Kommunutredningen (SOU 2020:8, s. 394ff; s.
507). Men notera att denna teoretiskt verbaliserade oro — med undantag av
négra studentuppsatser — alltid dr renodlat konceptuell; antagandet utsitts i
princip aldrig for empirisk prévning. Det vore diarfor vilkommet med studier
som kreativt utvecklade en forskningsdesign med ambition att finga hur
demokratin empiriskt paverkas av samverkan och inte bara reflexméssigt utga
fran att forsvagad demokrati automatiskt blir féljden av MKS. Har kunde man
t.ex. finna verktyg for att jaimfora hur traditionella nimnder dr demokratiskt
legitimerade, liksom institutioner som kommunala bolag eller 6vernationella
samarbetsarrangemang.

For det fjdrde: det tycks slutligen finnas goda skil att studera skillnader
mellan kommunalférbund och gemensam niamnd. Vad forklarar att det ena
viljs over det andra? Och haller indikationerna fran var deskriptiva analys av
enkitsvaren — att forbund forefaller nagot mer svarstyrda och har nagot svarare
for att ge positiva ekonomiska effekter? Vad for slags teori kan i sa fall forklara
sddana skillnader i utfall mellan olika sitt att organisera ett MKS? Detta ar
fragor vi girna ser att framtida forskning tar sig an. Vi ser dven girna att man
uppméirksammar gemensamt dgda bolag som organisationsform.
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EU:s nya “déirbyrakrati”?

Svenska tjcinstemdns dilemman under Frontex-
uppdrag 2014-2017

Kajsa Hammargard

The EU’s new “there-bureaucracy”? Dilemmas of Swedish civil servants during
Frontex missions from 2014-2017.

Since the refugee crisis in 2015, many member states officials have been allocated to
Frontex missions in southern Europe. These officials perform tasks traditionally car-
ried out by street-level bureaucrats in a national setting. This indicates that a new
type of EU-sanctioned public administration is taking place in EU member states per-
formed by officials from different member states. Drawing on Michael Lipsky’s work
on the dilemmas of street-level bureaucracy combined with conclusions from previ-
ous research on international missions, this study explores this bureaucratic hybrid,
characterized by the dilemmas of street-level bureaucracy and those of international
missions. The empirical focus of the study is on the Swedish coast guard and police
allocated to Frontex missions from 2014-2017. It argues that the expansion of Frontex
activities in European member states calls for a debate on the role of these officials
in a democratic society and the implications for continued European governance.

Inledning

Grinsbevakningsmyndigheten Frontex ér en av Europeiska unionens (EU:s)
byréier. Sedan den globala migrationskrisen 2014—2015 har den fitt starkt
mandat och utokade resurser. Mellan 2014 och 2020 har myndighetens
budget mer 4n fordubblats, fran 143 miljoner euro till 450 miljoner euro. I
och med inférandet av den nya Frontexforordningen,' som i reviderad form

1 Frontexforordningen reglerar myndighetens verksamhet. Den forordning som reglerar Frontex verk-
sambhet har fornyats under den tidsperiod som studien beskriver, fran (EU)1052/2013 till (EU) 2016/1624,
och sedan till PE/33/2019/REV/1.

Kajsa Hammargard ar verksam vid Institutionen fér ekonomisk historia och internationella relationer,
Stockholms universitet.
E-post: kajsa.nammargard@ekohist.su.se
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antogs av EU:s rad den forsta april 2019, forvintas byran gradvis fa ytterligare
stiarkt mandat och visentligt 6kande resurser for sin operativa verksamhet.
En permanent kar med europeiska grans- och kustbevakare samt experter
inom griansomradet har inrittats och togs i bruk fran och med januari 2021.
Personalstyrkan for operativa uppdrag planeras att 2027 uppga till totalt 10 ooo
personer (Europaparlamentet & Radet 2019). Det ror sig alltsa om en omfat-
tande forvaltningsapparat.

Som forvaltningsmyndighet betraktad har Frontex vissa intressanta sirdrag.
Inom ramen for dess operationsverksamhet har tjainsteméin fran olika linder
i Europa arbetat med att ta emot migranter, bedriva sjoraddning och utféra
grinsbevakning i de medlemsstater som drabbats hardast av de stora flykting-
strommarna. Med andra ord: uppgifter som traditionellt utforts av nationella
myndigheter har i tilltagande utstrickning 6verforts pa tjinsteméin fran andra
medlemsstater. Strukturen liknar i viss man den som giller for bland annat
fredsbevarande insatser (jfr Koops et al. 2015, Thakur & Schnabel 2001). De
utsidnda dr endast tillfilligt pa plats i de krisdrabbade medlemsstaterna — de ir
kvar sa linge krissituationer varar, eller ocksa har de specifika, tidsavgriansade
uppdrag. Ett annat sartecken for Frontex ir att tjinstemédnnen arbetar under
flera — och ibland motstridiga — lager av badde nationell och internationell
lagstiftning.

I och med Frontex framskjutna roll har delar av samarbetet i EU darmed fatt
en ny forvaltningspolitisk inriktning. Foreliggande uppsats ir ett forsok att oka
var kunskap om denna nya forvaltningsform. Det dr en kvalitativ studie, baserad
pa intervjuer med svenska tjinstemin, som studerar Frontex verksamhet i filt.
Syftet ar att utforska hur de spinningsforhallanden som enligt Michael Lipsky
kidnnetecknar "nirbyrikratin”, tar form under de omstindigheter som priglar
Frontex verksamhet. Till grund for analysen ligger nirbyrakratens traditionella
dilemman med avseende pi klientrelationer, resurser, organisatorisk styrning
och arbetets organisering. I studien utvecklas begreppet *diarbyrakrati” som
ett sitt att karaktirisera denna framvixande, hybridliknande forvaltningsform.

Tidigare studier av EU:s byréers roll i europeisk forvaltning har fraimst inriktat
sig pa hur framvixten av de nya institutionerna paverkar maktforhallanden i
EU:s forvaltningspolitiska system utifran forestillningar om starkt nationellt eller
supranationellt inflytande (se till exempel Christensen & Nielsen 2010, Egeberg
& Trondal 2017, Keleman 2002). Men det har saknats empiriska studier om hur
personalen i organisationens frontlinje, pa plats i de europeiska medlemssta-
terna, i praktiken bedriver sin tjinstemanautévning (Kalkman 2020: 176).

Detta dr en avsevird brist i litteraturen, givet de speciella omstindigheter
som praglar exempelvis Frontex. Byrans uppdrag vid EU:s yttre grinser innebir
att grinsbevakningen de facto dven ombesorjs av andra dn det egna landets
tjinstemin. Det betyder att de utsinda, till exempel poliser, tulltjinstemin och
kustbevakningspersonal, vars uppgift i ett normallige ar att arbeta inom sitt
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eget lands territorium och grinsomriden, nu under kortare tidsperioder aker
ivig for att skota motsvarande uppgift i andra europeiska linder. Tjainsteméan-
nen som utfor detta arbete hamnar dirmed utanfor sitt dagliga sammanhang,
langt fran det samhille dir de vanligtvis verkar och har sin hemvist.

Grins- och kustbevakarna ar i sin ordinarie, nationella, roll del av det som
Lipsky beskrivit som *nirbyrakratin” (Lipsky 1969, 1983, 2019).? Denna del
av ett lands offentliga forvaltning kinnetecknas av att tjinstemin interagerar
med enskilda medborgare och att de i sin dagliga girning, trots byrakratiska
strukturer, har en hog grad av frihet och direkt kan paverka minniskors
livssituation (Lipsky 1969). Eftersom nirbyakraterna utgér en link mellan
de politiska beslutsfattarna och medborgarna far de en central demokratisk
funktion (Lipsky 1969, 1983, 2010, Prottas 1978).

Det ar samtidigt en position som priglas av spinningsforhallanden som ar
inneboende i rollen som sadan. Tjainsteméin skall "omsétta politik”, det vill siga
formedla resurser och utfirda sanktioner gentemot privatpersoner (till exempel
Klienter, patienter, medborgare) utifran politiskt satta malsittningar. Positionen
som “frontlinjebyrakrat” innebir vanligtvis stor handlingsfrihet i tolkningen
av regelverket, vilket medfor yrkesméssiga dilemman. Till exempel uppstar
det litt malkonflikter och dubbel lojalitet med Kklienter och arbetsgivare (se till
exempel Lipsky 2010, de Graaf et al 2016).

Nar Frontex verksamhet vixer och europeiska kustbevakare, poliser och
andra tjanstemén skickas ut pa tillfalliga uppdrag for att bistd medlemsstater
som tar emot ett stort antal anlindande migranter eller som av andra skil anser
sig behova stod utifran, skapas det som i denna studie kallas "darbyrakrati”,
en forvaltningsform som liknar niarbyrakratin, men som bygger pa tillfilliga,
behovsstyrda uppdrag utforda av tjinsteméin som har sin normala hemvist i
andra lander.

De utsinda tjainstemidnnens arbete priglas av samma dilemman och
utmaningar som traditionellt sker i narbyrakratin, satillvida att de tvingas fatta
sjalvstindiga och snabba beslut, ofta i utsatta ligen, och att humanitira och
sociala overviganden kan overtrumfa politiska malsittningar. Pa batar, i ham-
nar och pa flygplatser konfronteras man med utsatta individer, ofta migranter
och andra nodstillda sjofarare, som kréaver akut skydd och vard, och det oavsett
om de har ritt till asyl eller inte. Det ir heller inte ovanligt att den utsinda
personalen maste ingripa mot minniskosmugglare och andra kriminella.
Tjanstemannen som arbetar pa uppdrag av Frontex har darfor i princip stort
inflytande 6ver minniskors liv, bade vid sjoraddningsinsatser, lagforing och i
motet med nyanlinda migranter. Men hur paverkas deras situation och arbets-
sétt av det faktum att de inte agerar pA hemmaplan, utan utfor narbyrakratins
uppgifter "dar” borta, i ett annat land?

2 Begreppet "nirbyrakrati” anvinds genomgaende i texten oversatt fran "street-level bureacracy”.
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Den europeiska grins- och kustbevakningsbyran

Frontex stirkta stillning i EU-samarbetet ir inte ett isolerat fenomen. Under
10-talet har EU:s byrder vixt i antal, omfang och mandat. I sin tur har dessa
byrapolitiska nykomlingars roll och betydelse i EU:s forvaltningspolitiska
system stirkts (Egeberg & Trondal 2017). Byraerna dr en svartypologiserad
form av EU-byrakrati, med en styrningsmodell som utmanat EU-forskares
fokus pé att urskilja nationalstatsintressen, mellanstatlighet och ¢verstat-
lighet som de huvudsakliga skiljelinjerna i analysen av EU:s institutioner.
Forskning om EU:s byrier tecknar en komplex bild av byriaernas styrnings-
struktur (se for exempel Christensen & Nielsen 2010, Egeberg & Trondal 2017,
Keleman 2002).

Frontex leds av en verkstillande direktor och verksamheten regleras i
Frontexforordningen 2019/1896. Verkstillande direktor och vice verkstillande
direktor utses av Frontex styrelse, som ocksa kontrollerar verksamheten,
sikerstiller effektivitet, Gverser verksamheten samt garanterar transparens i
beslutsprocesser. Styrelsen bestar av 26 nationella experter frain de Schenge-
nanslutna medlemsstaterna och tva kommissionsanstillda ledamoter; daruto-
ver har ett fatal Schengenassocierade linder majlighet att delta vid styrelsens
sammankomster.® Nirvaron av nationella experter i Frontex styrelse har tolkats
som ett tecken pa att medlemsstaterna flyttat fram sina positioner i EU:s for-
valtningsapparat och har bland annat lett till en diskussion om Kommissionens
inflytande 6ver EU:s forvaltningspolitiska arena har minskat (Keleman 2002,
Christensen & Nielsen 2010).

Huruvida det dr korrekt att anta att nationella politiska aktorer tillskansat
sig okat inflytande genom etableringen av byrierna dr diremot omtvistat.
Tjainsteminnen som arbetar i byrierna tenderar att ha sin bakgrund i de
nationella expertmyndigheterna snarare in i landets styrande politiska insti-
tutioner. De nationella representanternas niarvaro behover diarfor inte nodvin-
digtvis innebira ett okat inflytande for de politiska makthavarna i respektive
medlemsland (Egeberg & Trondal 2017: 684). Kommissionen kan inte heller
betraktas som utriknad i spelet om makten 6ver EU:s byraer. Kommissionen ar
trots byraernas relativa autonomi en inflytelserik part i styrningen av byraernas
verksamhet (Egeberg et al 2015, Groenler 2009, Trondal & Jeppson 2008). EU:s
byraers geografiska placering ir ytterligare en aspekt av byrdernas verksamhet
som debatterats. Myndigheterna édr utspridda i EU:s medlemsstater, vilket har
skapat debatt om vilken betydelse viardlandets politiker och myndigheter har
for byriernas verksamhet. Nationella myndigheter, snarare dn de nationella
politikerna, har beskrivits som inflytelserika i byrdernas dagliga verksamhet,
vilket i sin tur forstiarker virdlandets inflytande i verksamheten i relation till
andra medlemsstaters (Egeberg & Trondal 2009: 20). Med andra ord verkar

3 Detta omfattar Island, Liechtenstein, Norge, Schweiz, Storbritannien och Irland.
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byraerna i en komplex byrakratisk struktur dir ett stort antal aktorer utovar
inflytande 6ver byriernas verksamhet.

Som myndighet kinnetecknas Frontex av att verksamhetsomradet 4r det
politiskt kinsliga grinsbevakningsomradet, dir starka medlemsstatsintressen
finns representerade. Medlemsstaternas ansats i utformningen av Frontex verk-
samhet har beskrivits som i det nirmaste experimentell (Pollak & Slominski
2009). I designen av verksamheten har motsittningar infogats i sjilva orga-
nisationsuppbyggnaden. Medlemsstaterna har delvis avstatt fran att rittsligt
specificera Frontex verksamhet, samtidigt som de har forsett Frontex med
relativt hog grad av operativ autonomi (ibid.). Detta skapar i sin tur oklarheter
vilka lagar och regler som giller. Nir nationella myndigheter i EU tolkar existe-
rande reglering ger dessa oklarheter upphov till skillnader i implementeringen
av grinspolitiken (ibid: 906). Ur ett legalt perspektiv kan Frontex verksamhet
beskrivas som underreglerad (Buckel & Wisel 2010, Pollack & Slominski 2009).

Underregleringen dr i sin tur ssmmanlidnkad med fragan om mojligheten till
ansvarsutkrivande i organisationens verksamhet. Exempelvis undviker Frontex
som aktor rittsligt ansvar for overtridelser av internationell lag som begas av
personal genom att lata medlemsstaterna bira ansvaret vid eventuella miss-
forhallanden (Kalkman 2020: 5, Perkowski 2018). Det underpreciserade legala
ramverket har dven betydelse for de mianniskor som Frontex personal moter
i sina uppdrag. Sergio Carrera och Mario Stefan (2018) beskriver till exempel
att det ar svart for enskilda individer att utkriva ansvar om de upplever att de
blivit orittvist behandlade i myndighetshanteringen. Samlad forskning har dven
visat att mekanismer for ansvarsutkrivande i stor utstrickning saknas i Frontex
verksamhet och att transparensen i organisationen &r lag (Kalkman 2020).

Komplexiteten i organisationens uppbyggnad paverkar inte bara de mann-
iskor grinsbevakarna moter i sin verksamhet, utan dven tjinsteminnen sjilva.
Overgripande kan sigas att Frontex verksamhet definieras av fyra ting: den
stora miangden av aktorer med inflytande i arbetet, motsittningar mellan nivaer
i organisationen och komplexiteten i uppdraget samt organisationens utsatta
position gentemot allminheten (Perowski 2019). Dessa omstindigheter skapar
en fragmentiserad organisationsstruktur dir tjinsteméin under patryckningar
fran olika intressenter tvingas till stindiga forhandlingar inom svaroverskadliga
och tvetydiga rittsliga strukturer (ibid.).

Frontex verksamhet har dven vickt kritiskt orienterade forskares intresse.
Dessa har bland annat studerat Frontex verksamhetsutévning i relation till
normer som ménskliga rittigheter och hur idéer om sikerhet kommer till
utryck i Frontex verksamhet (se till exempel Pallister-Wilkins 2015, Riekman
2008, Perkowski 2018). Dessa studier har i sin tur resulterat i diskussioner
om implikationerna av framvixten av en europeisk grinsforvaltning. Polly
Pallister-Wilkins (2015) studie av polispersonal pa Evros och tjinstemin
vid Frontex huvudkontor i Warszawa visar pa organisationens paradoxala
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forhallningsatt till humanitira och polisidra arbetssitt. Det finns dven ett
fatal studier som utforskat migrationsomradet i internationella miljoer
i perspektiv av tjinsteminnens erfarenheter (se for exempel Alpe & Spire
2014, Borrelli & Lindberg 2018 och Borrelli 2018). Exempelvis slits euro-
peiska migrationspoliser mellan sin professionella identitet och dess etos
och efterlevnaden av de abstrakta regelverk och lagar som styr deras arbete
(Borrelli & Lindberg 2018).

Tidigare forskning har dven belyst hur arbetsforhallanden och rekryterings-
forfaranden vid Frontex, liksom ¢vriga byraer, skiljer sig at frain bade nationella
myndigheter och EU:s ¢vriga institutioner. I och med framvixten av byraerna
som nya arbetsgivare i EU:s forvaltningspolitiska system har anstillningspro-
cesser och anstillningsforhallanden fordndrats. I stéllet for permanent anstéllda
medarbetare, som utgor en stor del av Kommissionens personalstyrka, bestar
byraernas anstillda i betydande utstrickning av deltidsanstilld personal och
experter (Suvarierol et al 2013). Jimforelser mellan den fasta personalen vid
Kommissionen och den deltidsanstéllda vid byraerna visar bland annat att
den senare gruppen i ligre utstrickning socialiseras till att omfatta idéer om
overstatlighet och pro-europiska ideal (Suvarierol et al 2013).

Utover forskning som handlar direkt om Frontex finns det dven en stor
mingd forskning om internationella insatser, som kan vara av relevans for att
forsta Frontex och de utmaningar som dess tjinstemin stills infor. Sarskilt
omfattande dr den forskningstradition som beskriver FN:s fredsbevarande
arbete (se for exempel Koops & Thierry 2015, Thakur & Schnabel 2001 och
White 2015). Dértill finns ytterligare studier av olika typer av internationellt
arbete samt studier av internationella EU-uppdrag (se for exempel Bouris &
Dobrescu 2017, Ioannides et al 2007, Greener 2012 och Martins & Ferreira-
Pereira 2012). Den forskning om militir uppdragsverksamhet eller forskning
om uppdrag utanfor EU:s grinser endast 4r dock bara delvis tillimpbara,
eftersom till exempel uppdrag utanfor EU:s grinser skiljer sig markant fran
det forvaltningsuppdrag som Frontex utfor langs med EU:s grinser. Det giller
skillnader i civilt och militart mandat, men dven forvaltningens funktion i det
demokratiska samhillet i forhallande till de legitimitetsgrunder som militir
verksamhet vilar pa. Men det gar att urskilja &tminstone tre teman fran denna
litteratur som &r relevanta givet studiens syfte.

For det forsta visar studier av internationella uppdrag, ledda av interna-
tionella organisationer, att styrning ar ett aterkommande problemomrade. Att
arbeta under internationella lagar dr en komplex uppgift och uppdrag ledda
av internationella organisationer tenderarar att priglas av svartolkade man-
dat (White 2015). Nér blicken vinds mot uppdrag som EU deltagit i bortom
Unionens grianser dr det uppenbart att problem i styrningen inte ir ett feno-
men isolerat till Frontex verksamhet. Vid EU-ledda polisuppdrag i Bosnien-
Hercegovina har det till exempel beskrivits som svart att uppna institutionell
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koherens i mandat mellan olika EU-instrument (loannides et al 2007: 147).
Ett ytterligare exempel med relevans for Frontexuppdrag finns att himta i
en forskningsrapport om internationella kustbevaknings- och polisinsatser
(Yakhlef et al 2015). Rapporten visar att samverkan mellan nationer under
uppdrag forutsitter en gemensam yrkesmaissig identitet bland de deltagande
och en gemensam uppfattning om vad som dr mélet med det uppdrag som de
ar dar for att utfora (ibid.).

Det for oss till det andra temat: nationella skillnader i arbetssitt och arbet-
skultur mellan de inblandade. Aven om de deltagande kommer fran samma
yrkeskategori forekommer det nationella sirdrag som skapar svarigheter. Ett
tydligt exempel dr de skillnader i den nationella lagstiftningen som till stor
del éven reglerar aktorers arbete nir de dr i filt (Yakhlef et al. 2015). Dérutéver
forsvaras samarbetet av diverse sprakbarriirer (ibid.).

Det tredje temat dr de spanningsforhallanden som uppstar i motet mellan
de utomstiende hjialparbetarna och lokalsamhillet. Detta giller savil fredsbeva-
rande som sociala insatser (se till exempel Gray 2005, Narten 2009, Richmond
2012 och Sung Yong & Ozerdem 2015). I fredsfrimjande och fredsbyggande
arbete finns det till exempel ett omvittnat behov av att involvera lokalbefolk-
ning och myndigheter (Narten 2009, Richmond 2012, Sung Yong & Ozerdem
2015). Det talas ofta om att skapa och frimja en typ av lokalt ”dgandeskap”
(Narten 2009). Relationen mellan det lokala livet och uppdragen ar kompli-
cerad pa flera sitt, inte minst pa grund av missforstind och misstinksamhet
(Narten 2009). Upplevda missforhallanden tenderar att skada relationen mel-
lan det lokala samhdllet och utsdnd personal. Det &r inte heller ovanligt att de
virderingar som styr personalen i hemmamiljon forsvagas nér de flyttas ut ur
sin nationella kontext. Det har till exempel visat sig att individer utsinda av
internationella organisationer har medverkat till korruption och begatt olika
typer av overgrepp mot lokalbefolkning (se Karim & Beardsley 2017: 22—24,
Wiatrowski & Goldstone 2010, Greener 2012).

Nérbyrakratins dilemman

Den teoretiska utgangspunkten for denna studie 4r de dilemman Michael
Lipsky identifierat i sina numera klassiska texter om nirbyrakratins problem
(1969, 1983, 2010). Lipskys angreppssitt dr lampligt av tva skil. For det forsta
tacker hans aspekter och begrepp in stora delar av de utmaningar som tjans-
teminnen i Frontex moter: relationen till klienter, mobilisering av resurser,
metoder for organisatorisk styrning och fragor om arbetets organisering.
Bredden i det analytiska ramverket skapar forutsittningar att fainga upp ett
brett spektrum av dilemman linkade till jinstemannautévningen i det empi-
riska materialet. Vidare visar en nyutgiven studie inom migrationsomradet av
schweiziska kustbevakare, att Lipskys ramverk utgor en god utgangspunkt for
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en analys av hur humanitira idéer, sikerhetskultur och kostnadseffektivitet
priglar verksamheten (Archermann 2021).

Det andra skilet ar att Lipskys inflytelserika arbete om nirbyrakratin, som
iar en modern klassiker och vars begreppsapparat har utgjort grunden for
en serie forskningsdebatter, inte tillimpats i ndgon storre omfattning pa en
internationell eller europeisk forvaltning. Som beskrivits inledningsvis liknar
nirbyrikratens roll i det forvaltningspolitiska systemet den roll Frontex perso-
nal forviantas fullgora i sitt uppdrag: de verkar i yrken med fokus pa individer,
de arbetar relativt autonomt och det finns en inbyggd motséittning i perspektiv
mellan cheferna och tjinsteminnen pa filtet (Lipsky 2010: 13-19).

Fyra omraden av mélkonflikter karakteriserar enligt Lipsky den sa kallade
nirbyrakratin. Omraden som i sin tur stiller tjinstemén infor olika typer av
dilemman i sin tjinsteutdévning:

KLIENTERNA

Relationen mellan tjinsteman och klient 4r asymmetrisk, i synnerhet om
tjinsteménnen representerar lagforande myndigheter (Lipsky 2010: 54-56),
men dven nir de distribuerar vilfird till utsatta grupper (ibid.). Klienterna som
tjanstemiannen moter dr dessutom ofta i ofrivillig kontakt med myndigheterna,
oavsett om det dr lagforing eller utsatthet som ir anledningen till att individer
har med myndigheterna att gora. Klienterna dr ddremot inte helt utan agens i
motet med myndighetsrepresentanterna. Lipsky menar att det finns flera fakto-
rer som minskar asymmetrin i relationen mellan tjinsteman och klient. En av
dessa dr att tjinstemdnnen ofta arbetar under tidspress med hog belastning och
manga parallella &renden, medan klienterna har relativt mycket tid att sitta sig
in i sina individuella drenden och driva sin sak (ibid: 58).

Darutover bidrar faktorer som att tjinsteméannen ar bundna till policydoku-
ment om likabehandling och att det finns incitament i tjinstemannarollen som
gOr att tjinsteménnen strivar efter att deras klienter ska lyckas i systemet (ibid.).
[ niarbyrakratin pagar dirmed stindiga forhandlingar dér bada parter, klienter
och tjinsteméin star i ett dmsesidigt forhallande till varandra. Tjanstemédnnens
frihet till professionella bedoémningar i den organisatoriska strukturen och ett
handlingsutrymme i klient-tjinstemannarelationen utgor grunden for denna
relation och beskrivs som avgorande for god forvaltning (Lipsky 1983), men
dessa professionsbaserade bedomningar ir inte okomplicerade. I klientrela-
tionen utovar tjinstemiannen kontroll gentemot sina klienter och dr samtidigt
medskapare i den sociala konstruktionen av vem klienten ér, vilket kan riskera
att cementera oonskade och kontraproduktiva forstillningar som kan komma
att ligga klienten till last (ibid: 59—70).
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RESURSER

Det ar vilbelagt i tidigare forskning att nirdemokratin tenderar att i stor
utstrickning praglas av konflikter mellan kostnadseffektivitet i budgetmal,
effektmal och mal om jamlikhet i bedoémningar gentemot klienter (Evans 2011,
Lipsky 2010, de Graaf et al 2016). Narbyrakratin kinnetecknas av brist pa sivil
materiella som tidsmissiga resurser. Konflikten om resurser anses bero pa
att efterfragan pa vilfardstjinster ofta okar med tillgingen (Lipsky 2010: 33).
Resursbristen dr diaremot inte alltid uppenbar i hela organisationen; forskning
visar exempelvis att sirskilt mellanchefer i narbyrakratin plagas av hoga krav
pa ekonomisk effektivitet (de Graaf et al 2016).

STYRNING

Narbyrakraters arbete priglas av vaga och ibland motségelsefulla forvintningar
nir det kommer till verksamhetsmal och de effektmatt som designats for att
utvirdera maluppfyllnad. De malkonflikter som uppstar handlar ofta om att
klienters behov kommer i konflikt med idéer om social ingenjorskonst eller
organisatoriska mal (Lipsky 2010: 41—47). Milen for nirbyrakratin definieras i
relation till tre priméra gruppers intressen: allmdnheten och dess forvintningar
pa myndighetsutovande, de som arbetar i eller med den egna professionen
samt klienterna som grupp (ibid.).

Att mita effekter ar en utmaning i de flesta byrikratier, detta i synnerhet
inom nérbyriakratin dir méalen ofta dr abstrakta. Mal for niarbyriakratins verk-
samhet kan exempelvis vara att verka for sikerhet och utbildning och att stirka
utsatta gruppers forutsittningar (ibid: 49), men sidana mal kan vara svara att
omvandla till praktiskt tillimpbara atgirder och métbara effekter. Ett exempel
pa hur mal omsitts i det dagliga arbetet i nirbyrakratin dr forekomsten av
indikativa matt som formuleras for att skapa métbarhet i verksamheten. Ett
sddant matt kan exempelvis vara summan av genomforda arresteringar eller
antal handlagda drenden. Matten riskerar diarmed i sin tur att skapa incita-
ment for tjinstemin att inte agera i 6verensstimmelse med den 6vergripande
malbilden for verksamheten utan att de fokusera pa att instrumentellt skapa
hoga mitvirden (ibid: 50). Forekomsten av effektmatt i myndighetsutévning
vicker aven fragor om nirbyrakratens autonomi i relation till regler och policys
skapade av overordnade for att 6ka métbarheten i verksamheten. Konflikter om
mal i verksamheten kan ta sig olika uttryck, exempelvis kan den egna profes-
sionella etiken kollidera med motsvarande etik hos andra nirbyrakrater som
tjAnsteménnen till vardags samarbetar med, och dirmed leda till konflikter
mellan professioner (ibid: 47).

ARBETET
Ett genomgaende tema ir alltsa att nirbyrakratin karakteriseras av motsitt-
ningar mellan byrakratiska sedvinjor och regler och det personliga motet
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med klienter. Lipsky menar att tjinstemidnnen fungerar som foretridare for
sina klienter i det politiska systemet och i den 6vriga forvaltningsapparaten.
De forviantas anvinda sina kunskaper och firdigheter for att hjilpa klienter.
Med andra ord finns det en link mellan vad tjinstemén uppfattar som profes-
sionalism och tankar om altruism (ibid: 72). Hjilpandet som ideal betonas dven
inom ramen for professionsutbildningar och reproduceras ofta av tjinstemén-
nen sjilva. Altruistiska motiv dr ofta ett skl till att tjinsteminnen soker sig till
ett yrke i narbyrakratin (ibid.).

Darutover menar Lipsky att arbetet i narbyrakratin karaktiriseras av aliena-
tion. Graden av alienation avgors av tjinsteminnens mojlighet att utrycka och
anvinda sig av sin kreativitet och forutsiattningarna att paverka inriktningen pa
arbetet, det vill siiga graden av inflytande (Lipsky 2010).

Nir niarbyrakraters ideal om altruism krockar med de reella forutsitt-
ningarna tjinstemidn maste arbeta under, stills de infor svara situationer.
Konsekvensen ir att tjinstemannen utvecklar metoder for att ge intryck av
handlingskraft i sin yrkesutovning, for att de helt enkelt inte har mojlighet
att mota klienters behov pé bista mojliga sitt (ibid: 76—79). I och med att
niarbyrakratens arbete priglas av yrkesmissigt engagemang ar motet med
klienter ofta betraktat som en beloning i niarbyrakratens arbete. Om tjans-
teminnens entusiasm for arbetet med sina klienter inte helt 6verskuggas av
pressade arbetsforhéllanden och resursbrist bidrar klientmotena generellt till
att jinstemin kianner lojalitet gentemot de relativt diffusa mal som ger rikt-
ning at deras arbete (ibid: 75). Om arbetsprocesser i stiillet segmenteras och
motena med klienten blir alltfor styrda tenderar tjinstemédnnens alienation
i arbetet att ©ka (ibid.). Om tjinstemin i nirbyrakratin har goda relationer
till sina kollegor kan alienationen minska, om arbetsforhillandena sa tillater
(ibid.).

Metod och material

Studiens primirmaterial utgors av kvalitativa intervjuer med svensk kustbe-
vakning och polis som tjanstgjort i Frontex-operationer i Grekland och Italien
2014—2017. Intervjuerna var semistrukturerade och varade i 45—90 minuter.
Intervijuerna genomfordes mellan 2018—2019. Respondenterna har medverkat i
en eller flera operationer. Uppdragen har sett olika ut beroende pa virdland och
operationens inriktning och utformning. Inom ramen for Operation Poseidon i
Grekland bidrog den svenska kustbevakningen fran oktober 2015 till april 2017
med tva mindre patrullbatar samt besittningar for att 6vervaka EU:s yttre grins
mot Turkiet. I Ttalien deltog Kustbevakningen med ett storre fartyg i Frontex-
operation Triton. Svenskt spaningsflyg har varit pa plats i Italien 2014 till 2017.
Medarbetare fran polisen har varit pa plats i bade Italien och Grekland. Syften
med operationerna har varit grinsovervakning och sjoridddning och att bista
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med registrering och identifiering, det vill sdga regelritta kustbevakningsfunk-
tioner, samt att bekdmpa grinsoverskridande brottslighet.

De intervjuade (21 personer) har olika befattningar i Sveriges Frontex-
verksamhet.* Sex av respondenterna har haft strategiska ledningsuppdrag i
Sverige och for den svenska Frontex-organisationen i filt, de 6vriga har pa olika
sitt arbetat direkt i falt.

Narbyrakratin som organisationsform definieras av positioneringen mellan
samhiille och politik. Denna funktion som link mellan samhille och politik
gor att hela kedjan av myndighetsutovning dr viktig att studera, dven om
tonvikten i denna studie ligger vid det som sker i filt. Som beskrivits tidigare
i teoriavsnittet spelar tjainsteméin pa strategisk niva en central roll nir det
giller exempelvis resursdistribuering och malformulering i narbyrakratin. I
och med att de svenskar som tjanstgor i Frontex-operationer arbetar for sina
svenska arbetsgivare dven nir de ir pa plats i Frontex-operationer, ar det diarfor
motiverat att inkludera respondenter som arbetar centralt och strategiskt med
uppdragsverksamheten inom det svenska Frontexdeltagandet.

Valet att fokusera pa svenska tjinsteméin ar tvafaldigt. Sverige har bidragit
substantiellt till Frontex-operationer under flyktingkrisen 2015 och framat
med flera typer av insatser (flyg, hamn, ldger och bat) vilket gor att intervjuer
med svensk personal ger goda forutsittningar att kartldgga de dilemman som
uppstatt i verksamheten. Intervjuer med personer i sikerhetsyrken innebar
vissa utmaningar i friga om sekretess och tystnadskultur. Det finns darfor
fordelar med att intervjua personal direktanstilld vid just svenska myndigheter
ijamforelse med personal frin andra europeiska linder, dd meddelarfrihet och
social acceptans for att tala med utomstiaende om eventuella oegentligheter i
statlig verksamhet 4r utbredda bland svenska myndighetspersoner (Rothstein
et al 2013: 229—230).°

Materialet analyserades med en abduktiv strategi dir utgdngspunkt forst
togs i de dilemman som Lipsky definierat som avgérande inom narbyrakratens
arbetsfilt: klienter, resurser, styrning och arbete. I lasningen av materialet har
Lipskys dilemman utgjort ett ramverk utifran vilket tjinstemédnnens beskriv-
ningar av arbetet i Frontex kategoriserats och analyserats. I arbetet med det
insamlade materialet identifierades ytterligare en kategori av dilemman som
inte later sig fangas i de fordefinierade kategorier som ingér i Lipskys dilem-
man. I resultatdelen for denna studie beskrivs respektive kategori av dilemman
och ett fatal citat anvinds for att illustrera resonemanget. I slutdiskussionen
kombineras sedan slutsatser om nirbyrakratens traditionella dilemman
med perspektiv frin forskning om internationella uppdrag i en avrundande

4 Darutover genomfordes en bakgrundsintervju vid huvudkontoret i Warszawa.

5 Siarskilt i och med att direktanstillda vid Frontex tillits tala med forskare utan godkdnnande av nir-
maste chef, vilket omojliggdér anonymitet (Intervju 13, 19).
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diskussion om "déarbyrakratins” samlade dilemman. Diskussionen ér tinkt att
kontextualisera studiens resultat och redogora for slutsatser.

Dartill bor sigas att dven om studiens generaliseringsansprak dr begransade
— den beskriver endast empiriskt de dilemman som uppstatt i de studerade
operationerna — bor resultaten kunna ligga till grund for en mer omfattande
diskussion om ”dédrbyrakratins” problem och dilemman.

Svenska kustbevakare och polisers forutsittningar
och dilemman i arbete inom Frontex operationer
2014-2017

I nedanstdende avsnitt presenterar jag resultatet av studien, det vill siga sam-
manfattar framtridande teman i respondenternas beskrivning av relationen
till klienter, tillgdngen till resurser, hur styrningen fungerar och upplevelser av
arbetet i Frontex.

DE OFRIVILLIGA KLIENTERNA — ASYMMETRISKA RELATIONER OCH
NYA SAKERHETSUTMANINGAR

Tjinsteménnen, till exempel kustbevakarna, moter frimst migranter, individer
misstinkta for brott (som till exempel flyktingsmuggling) och andra sj6farare.
De medarbetare fran svenska polisen som arbetat som screeners® och deb-
riefers” moter i huvudsak migranter. I vilken utstrickning respondenterna i
denna studie arbetat nira klienter beror pa om de varit i filt eller inte; vissa har
tjanstgjort i sjoraddning och gjort ingripanden i grinsbevakningssyfte, andra
har mott nyanlinda migranter i intervjusituationer.

De migranter som inte far hjilp i tid under sjoraddningsoperationer dor,
migranter som tvingas vinda om till Nordafrika eller Turkiet kan inte limna
in klagomal och dven om de ir pi plats i ett EU-land si dr migranternas
mojligheter att gora sina roster horda sma. I respondenternas beskrivning av
sjordddningsuppdrag beskrivs klienterna ¢ver lag som tacksamma gentemot
kustbevakningens personal. Relationen till klienter 4r diremot inte problemfri
for tjansteméinnen.

I operationerna uppstar fragor i relation till tjinstemannaansvaret. Respon-
denter beskriver exempelvis att det uppstatt diskussioner om hur misstinkta
overgrepp mot migranter ska bemotas (Intervju 18). Respondenterna beskriver
dven att de stott pa situationer dir migranter antingen beskrivit for dem eller

6  Screeners beskrivs gora en forsta bedomning nir migranterna anlinder till EU, de undersoker bland
annat nationalitet hos migranterna.

7  Debriefers arbetar med informationsinhamtning for Frontex, de undersoker exempelvis resvigar,
migranternas erfarenheter under resan och minniskosmugglarnas tillvigagangstt.
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de sjilva iakttagit situationer dir nodstillda behandlats inkorrekt eller inhu-
mant (Intervju 10, 18, 21, 22). Det giller allt frin hardhint behandling, rasism
och aggressivt bemétande och éven fall av vald utovat av personal fran andra
medlemsstater eller virdlandets tjinstemin. Respondenter beskriver dven att
kraven dr hogt stillda for att en anmilan ska vara befogad och att rasistiska
uttalanden samt hardhant behandling inte utgor grund for ett formellt klago-
mal (Intervju 18).

Tjanstemidnnens beroende av virdlandets institutioner forstirker den kom-
plexa relationen mellan svensk personal och migranter. Personal allokerade pa
uppdrag av Frontex dr dir pa virdlandets premisser och beroende av personal
fran virdlandet for att kunna utféra uppdraget (Intervju 20, 21).

Beroendet av virdlandets institutioner begrinsar de svenska tjainstemén-
nens mojligheter att fullt ut uppfylla det ansvar som de anser sig ha i relation
till migranterna. En respondent beskriver hur en anméilan om vald mot mig-
ranter resulterat i utfrysning fran den lokala personalens sida efter att tjins-
temannen uppméirksammat skador pd en migrant som personer fran landets
kustbevakning ansags ha orsakat (Intervju 21). Efter anmalan forsvirades det
fortsatta arbetet (ibid.). Tjainstemidnnen arbetar under de premisser som sitts av
viardlandets personal och institutioner. De svenska tjinstemidnnen dr dock inte
passivt instillda till migranters utsatthet, utan beskriver hur de verkar aktivt
for att minska migranters utsatthet. Ett exempel giller visitering av migranter,
dar svenska tjinsteman medvetet forsoker undvika att krinka migranter genom
att 1ata kvinnor skota visitering av kvinnor och mén av min (Intervju 1, 3, 18).
Respondenter beskriver dven att de hanterat overtradelser gentemot migranter
genom att uppmana kollegor eller vid nagot tillfille skickat en skriftlig orosan-
milan (Intervju 10, 18, 21). Trots att flera respondenter patalat missforhallande,
beskriver ingen av de intervjuade respondenterna att de fatt aterkoppling fran
Frontex i dessa drenden.

Utover migranter, som ofta ir i en utsatt situation nir de moter tjinstemin-
nen fran Frontex, traffar de svenska tjinsteminnen dven klienter som &r ”ofri-
villiga” i sitt mote med myndigheter pa grund av att de dgnar sig at kriminalitet,
exempelvis olika typer av smuggling. De tjinstemin som arbetat pa flyg och
batar traffar pa en annan typ av kriminalitet 4n den tjinsteménnen stélls infor
isin vardag hemma i Sverige. I Frontex-uppdragen forekommer vald med tunga
vapen, kriminella med stora ekonomiska intressen och till och med hot om
terrorhandlingar (Intervju 8, 12) och aktorer som aktivt forsoker paverka sin
situation i relation till lagforande myndigheter; det har hiant att fartyg har ram-
mats av kriminella aktorer som forsokt undvika samrore med Frontex personal
(Intervju 12). Sérskilt kustbevakarna beskriver den starka kontrasten mellan
det svenska vardagsarbetet och motet med flykting- och narkotikasmugglare i
Medelhavet (Intervju 12). Aven om kustbevakare har vapentrining i sin utbild-
ning s ir de generellt inte vana vid de hot de moter i sin nya vardag (Intervju
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1). Att kunna fungera i en milj6 dir brutal valdsanvindning forekommer ér en
utmaning och gor sidkerhetsfragor till hogsta prioritet (Intervju 7, 8, 12, 20).

MIGRANTEN, VEM AR DET?

De svenska tjinstemidnnen beskriver att det finns ett glapp i kunskap mellan
den bild av migranterna de haft hemifran och den situation som moter dem pa
plats i filt. Den bild de har av internationell migration och flyktingkrisen har
de i stor utstrickning fatt som mediakonsumenter och svenska medborgare. Vil
pa plats uppstar dissonans mellan deras forforstaelse och de realiteter de moter.
Av respondenterna beskrivs detta, om dn inte som ett problem i verksamheten,
som orsaken till viss forvirring om vem migranten ir. Flera respondenter vitt-
nar om att de upplevt migranterna som mer vilbestillda 4n de tinkt sig, att det
kianns mirkligt att det uppstar slagsmal ombord efter sjoriddningsinsatser, och
att de inte varit beredda pa att det kan rada rasism mellan migranter (Intervju
8, 21). De forvanas dven over de forvintningar migranter har pa personal och
standard ombord pa batarna, till exempel fri tillgang till wifi (Intervju 8, 10, 21).
Dirutover beskriver vissa av respondenterna en annan typ av dissonans: det
svara i att mota manniskor i daligt fysiskt skick eller konfronteras med en storre
mingd avlidna pa ett fartyg (Intervju 8, 10). Nagra av tjinsteménnen har fatt
utbildning om migration av representanter fran Migrationsverket och berittar
att det hjalpt dem att forsta och forbereda sig pa situationen de ska komma
att mota (Intervju 8). Andra har inte fatt nagon forberedande utbildning och
sdger att det hade varit till hjilp att veta mer om det som vintar dem i opera-
tionerna (Intervju 7). Respondenterna har ett reflekterande forhallningsétt till
de erfarenheter de erhallit i sitt arbete med migranter. Sa hir uttrycker sig en
respondent:

Det ar ju lite mirkligt egentligen, man kommer dit for att radda
folk, sen vidtar vi massa [sikerhets-]atgirder, sisom skyddsvisi-
tationer och beslagtar nagelsaxar, vi ser dem som ett hot. Forsta
gangen kindes det overdrivet, men sen forstod man. I riktig nod
sa struntar man i [skyddsvisiteringar] forstas (Intervju 8) ®.

Motet med migranter vacker dven djupare fragor hos de intervjuade, sirskilt
mellan etablerade rutiner for att uppritthalla sikerhet i arbetet och tjdnste-
minnens vilja att hjilpa. En respondent reflekterar till exempel 6ver frigor om
ménniskovirde efter att berittat om att de latit en avliden person ligga kvar i
vattnet nir de var pa vig till ett sjoriddningsuppdrag. Vederborande hiavdar att
det aldrig skulle forekomma i Sverige. Att Iimna en avliden kvar i vattnet strider
mot radande svensk praxis, som innebér att kustbevakningen undantagslost
birgar drunkningsoffer, identifierar dem och meddelar anhoriga (Intervju 8).

8  Ordi hakparates ar fortydliganden av forfattaren.
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RESURSER | FALT

Respondenter som har arbetat i filt har i regel inte mycket att séiga om resurser.
Pa plats arbetar de med sin egen utrustning fran Sverige; detta giller savil
farkoster som annan utrustning som de anvinder i arbetet, till exempel vapen.

Respondenterna framstiller generellt tillgAngen pa resurser eller frinvaron
av dem med 6dmjukhet — det finns en forstaelse for att de pa plats maste 16sa
saker som exempelvis tillgang till brinsle pa annat sitt An hemmavid och att
situationen i operativt arbete fordrar flexibilitet hos personalen (Intervju 12).
Respondenterna beskriver dven att det under arens gang, 2014—2017, skett en
succesiv forbittring i organisationen for att definiera behoven i filt. Respon-
denter beskriver att den centrala ledningen visat lyhordhet for tjinstemédnnens
onskemal. Exempelvis berittar en respondent att det under arbetet vid flyk-
tingkrisens borjan uppticktes att det fanns behov av att ha sjukvardspersonal
pa plats pa de storre fartygen och att detta sedan atgirdades i senare uppdrag
(Intervju 8).

I och med att respondenterna hade svensk utrustning, avsedd for svenska
forhallanden och med forhallandevis hog standard, uppfattar de sig som vilut-
rustade i jamforelse med flera av sina europeiska kollegor. De beskriver att de
inte lider brist pa materiella resurser. De far god ekonomisk ersittning for sitt
arbete i jimforelse med andra europeiska kollegor och deras utrustning gor att
de kan arbeta under simre forhallanden dn andra.

STORA MATERIELLA RESURSER, AVSAKNAD AV FLEXIBILITET?

Att utsinda under pagaende uppdrag upptickt behov av olika typer av resurser,
men att dessa behov inte har tillgodosetts forrdn 4n i senare skede, nir en ny
besittning anlint, 4r en bild som bekriftas av respondenter centralt placerade
i organisationen. Det beskrivs att resurserna successivt dimensionerats och
anpassats till uppdragen under tiden Sverige deltagit i Frontex-operationer
(Intervju 12). Centralt placerade respondenter, med god éverblick 6ver Frontex
verksamhet bekriftar att det finns stora ekonomiska resurser men att resurs-
distribueringen kinnetecknas av 1ag flexibitet och att det tar tid att omlokali-
sera resurser efter behov (Intervju 4, 13). En respondent ifragasitter exempelvis
hur mycket "pang for pengarna” som Frontex vl tilltagna budget egentligen
givit verksamheten (Intervju 4). Ett ytterligare exempel som aterges dr hur
flyktingstrommarna till spanskt vatten expanderat kraftigt sedan flyktingkri-
sen, men att det ter sig omojligt for Frontex att skapa den typ av flexibilitet
i systemet som krivs for att skyndsamt kunna omlokalisera operationer till
andra geografiska omraden nir nya behov uppstér (Intervju 13). Vidare beskrivs
hur resurser alltid bedoms utifran hur mycket resurser Frontex har forutsatt
sig att allokera och sedan de facto lyckats nyttja till olika typer av verksamhet,
snarare in utifrin om Frontex uppnar det som organisationen forutsatt sig med
de resurser man har att tillga (Intervju 13).

525



526

Kajsa Hammargard

LAGER PA LAGER AV LAGAR, REGLER OCH PROFESSIONELLT DEFINI-
ERADE MAL

Kring styrningsfragor kan inledningsvis ségas att styrningen av verksamheten
ar komplex. Pa plats rader virdlandets lag, men de medverkande behover dven
forhalla sig till Frontex riktlinjer och internationell lagstiftning; som anstillda
av svenska myndigheter giller dessutom de lagar och regler som omfattar
svenskarnas arbetssituation.

Respondenterna beskriver ett raster av lagar och regler som ér svart att
overblicka. De som arbetar centralt med strategi, utbildning och planering
beskriver motsittningarna mellan olika regelverk som patagliga; exempelvis
innehaller Frontexforordningen 2019/1896 fortfarande delar som redan ir
reglerade i andra internationella konventioner (Intervju 13). Att olika typer
av farkoster kommer till anvindning i Frontex verksamhet ir ytterligare en
komplikation i jaimforelse med insatser pa land. Det forekommer oklarheter
i nar mark- och flagglandsprincip rader for farkoster och det finns oklar-
heter i luftrummets reglering (Intervju 13). A andra sidan #r bade personal
som bedriver sin verksamhet frian flyg och fran bat vana vid att arbeta med
internationella regelsystem och lagar, eftersom de d&ven hemmavid arbetar i
grinsomraden, lings Sveriges kuster eller i internationellt luftrum (Intervju
12, 18).

Det dr dock inte bara formella ramverk som utmanar respondenterna. Sjo-
mannayrket kinnetecknas av starka normer som i sin tur riskerar att kollidera
med formella regelverk. Sirskilt betonas att kodex inom sjomannayrket tydligt
stipulerar att sjofarare i nod, oavsett omstindigheter och nationsgrinser, ska
undsittas (Interviju 5).

Respondenterna som arbetar pa plats beskriver att de i stor utstriackning ar
utelimnade till att bedriva verksamhet utifran virdlandets godtycke (Intervju
6). PA batar har de exempelvis en foljeofficer som skoter all kommunikation
med virdlandet medan de sjilva primart kommunicerar via sin svenska
kontaktpunkt pa fastlandet. De har svagt mandat att fatta beslut utan godkin-
nande fran foljeofficeraren. Nir det géller Frontex néirvaro i verksamheten
framstar den centrala organisationen i Warszawa som franvarande; diremot
beskriver respondenterna att de tror sig veta att Frontex dr néjda med hur
svenskarna utfor uppgifterna. Fa av dem som tjanstgjort i falt verkar kunna
overblicka vilka Frontex mal ir eller hur Frontex som organisation paverkar
verksamheten. Tjdinsteman som skickas ut fran Sverige beskriver att de i forsta
hand forhéller sig till de mal som virdlandets nationella myndigheter séitter
upp-.

Instillningen som respondenterna formedlar summeras bast i den slogan
som en tjinsteman som utbildar personal anvinder sig av: ” Vart uppdrag, deras
vardag” (Intervju 4, 8, 10). Respondenterna ser sitt uppdrag som att avlasta
viardlandets myndigheter under en krissituation och att ridda ménniskoliv,
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snarare dn att dgna sig at vardaglig grinsbevakning och brottsbekidmpning eller
att utfora vardagssysslor i virdlandets migrationsverksamhet.

Trots att det 4r respondenternas 6vertygelse att det dr operationens primira
uppdrag att hjilpa virdlandets myndigheter si finns det spinningar mellan
tjinstemédnnens forhallningssitt och de mal de upplever som definierande for
operationen, i synnerhet om politiska 6éverviaganden upplevs ga fore migranters
behov eller uppdragets effektivitet. I intervjumaterialet forekommer det till
exempel kritik mot italienska myndigheter for att vid flertalet tillfillen vigrat
lata batar komma in i nirmaste hamn med hdnvisning till 1angdragna politiska
dispyter om var migranterna ska tas i land, diskussioner som bade ses som
inhumana och hindrande i arbetet. Den svenska personalen menar att migran-
ter i varierande behov av sjukvard pa grund av dessa diskussioner tvingats vara
kvar pa batar under lingre tid 4n nodvindigt (Intervju 8).

Det ir inte heller sjidlvklart vilken del av virdlandets vardag som operatio-
nerna ska bidra till. Exempelvis kolliderar synen pa olika typer av brottslig-
het. I ett exempel fran Italien beskriver svenska tjainstemin att de nationella
myndigheterna inte ligger tonvikt vid att utreda miljofarliga utsldpp vilket
star i kontrast till svensk kustbevaknings praxis (Intervju 7). I Sverige betraktas
fokus pa miljofragor som en grundbult i verksamheten enligt de professio-
nella normerna. Italienska myndigheters agerande star i kontrast till hur de
svenska tjinsteminnen tycker att miljofragor bor hanteras. Ett annat exempel
pa virdekonflikter dr hur personal pa batar fran virdlandets myndigheter
passivt sett pa nir svenska kustbevakare har arbetat med sjoriddning ute i
filt, utan att hjilpa till (Intervju 8). Passiviteten uppfattas negativt, eftersom
svensk personal inte ser det som sin uppgift att utfora uppgifter som virdlan-
dets myndigheter normalt sett sjdlva hanterar inom ramen for sin ordinarie
verksamhet, uppgifter som egentligen inte 4r kopplade till hanteringen av de
okade migrationsflodena.

NAR MAL KOLLIDERAR: RELATIONEN TILL REGLER

Som tidigare ndmnts beskriver respondenterna en stark yrkesidentitet. Under
intervjuerna reflekterar respondenterna ofta ¢ver situationer som kan eller
har uppstatt niar deras professionsspecifika normer inte ¢verensstimmer med
lagar, regler eller den politiska inriktningen i virdlandet. Sarskilt oroade ar
kustbevakare for att stillas infor en situation dir de inte tillats bedriva sjoridd-
ning trots att manniskoliv star pa spel, nagot de ser som sin plikt. Respondenter
som arbetat i Grekland aterkommer till vad de skulle gora om de under tids-
press skulle stiillas infor en situation dir de behover korsa den grekisk-turkiska
gransen for att utfora ett sjoraiddningsuppdrag diar ménniskoliv star pa spel
(Intervju 1, 18, 21), nagot som inte dr tilltet utan tillstdnd frain myndigheter. Sa
hir siger en av respondenterna:
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.. man vill ju gora riatt, men samtidigt vill man ju i sjilen gora
ritt, vi hade regler. Den hir grinsen [griansen mellan Grekland
och Turkiet] far vi inte korsa. Sa vi fick ju ligga och vinta pa att
[migranterna] kom p4 ritt sida, for hade vi gatt 6ver pa den andra
sidan hade det blivit diplomatiska forvecklingar och hela opera-
tionen hade gitt om intet (Intervju 20).

Flera respondenter menar att de utifran sin identitet som representanter for
svenska myndigheter, fostrade i svensk forvaltningstradition, girna foljer regler
och att det ddrmed dr skrimmande att stéllas infor situationer diar det uppstar
dissonans mellan professionella 6vertygelser och operationens mandat. Denna
vilja att gora ritt beskrivs som en paradox for respondenterna nir de a ena
sidan tycker att det ar tillfredstillande att virdlandet och Frontex dr ndjda med
den verksamheten svenskarna bedriver, just pa grund av deras foljsamhet och
4 andra sidan, niar de mal man forvintas efterstriva, kolliderar med personlig
eller professionell overtygelse.

En person med insyn i utbildningen av personal som arbetar centralt beskri-
ver att de diskuterar regler och juridik infor operationer och att han i dessa
samtal uppmuntrar personalen att agera pi ett sitt som “de sjilva kan leva med”
(Intervju 5), det vill siga utifran sin moraliska 6vertygelse. En respondent som
arbetat som befilhavare beskriver ridslan éver att stéllas infor situationer dar
livraddning stills mot att folja reglerna for operationsverksamheten (Intervju
17). Detta illustrerar att tjinsteminnen sjilva pa plats i operationerna tvingas
gora svara avviagningar mellan olika, i realiteten konkurrerande, principer. En
centralt placerad killa i den svenska Frontex-insatsen beskriver att man pa
grund av komplexiteten i styrningen och de situationer tjinstemiannen hanterar
i falt, ibland far hjilpa tjinsteminnen att i efterhand, sa gott det gar, skapa en
godtagbar bild av vad som har héint och hur regelverket ser ut (Interviju 5).

ALTRUISM, PERSONLIG UTVECKLING OCH KOMPETENSUTVECKLING
Hur arbetet organiseras skiljer sig i viss utstrickning beroende pa uppdrag,
men allmint kan sigas att tjinstemidnnen ar utlokaliserade under kortare
tidsperioder, fran nagra veckor upp till ett par manader. Pa storre batar finns
i allménhet en storre besittning pa 13—15 personer frin den svenska kustbe-
vakningen, inklusive poliser och sjukvardspersonal, men dirtill ocksa flera
foljeofficerare fran virdlandets myndigheter. PA mindre batar och flyg bestar
personalstyrkan ofta bara av 3—5 personer och endast en foljeofficerare fran
virdlandet. De som tjinstgjort pa flyg och bat har arbetat i grupper med andra
svenskar i beséttningen och farkosterna ar svenska. De som diremot intervjuat
migranter i hamn har oftast arbetat i blandade arbetslag eller helt sjilvstindigt.
Tjainstemidnnens drivkrafter i arbetet dr en viktig aspekt av arbetet i nir-
byrakratin. Tjanstemédnnen i den svenska verksamheten soker sig sjilvmant
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till utlandsuppdrag; det dr sdledes ett aktivt val for dessa individer. Respon-
denternas berittelser vittnar om att det bade finns altruistiska, karridirméissiga
och ekonomiska skil for att 4ka ut (Intervju 6, 9). Uppdragen beskrivs som ett
avbrott frAn vardagen och ett dventyr (Intervju 6, 12). Fran centralt hall fram-
halls dven hur svenska myndigheter tycker att det dr positivt att kunna skicka
personal pa Frontex-operationer eftersom det innebar kompetensutveckling
for den svenska personalstyrkan, sirskilt nir det giller storskalig sjoriddning
(Intervju 4). Nir man lamnar familj och hem vill man ocksa ha ”avkastning”
pa det man gor och kdnna att det 4r meningsfullt. Detta dr en utmaning for
organisationen dé varje enskild tjinsteman forvintar sig nigot utéver uppdra-
get som sddant. Exempelvis berittar en person med ansvar att leda verksamhet
under en period i Italien att det fanns en viss besvikelse hos besittningen 6ver
att inte fa flyga pa de tider da det kom ménga migranter (Intervju 11). Respon-
denterna beskriver dven unisont att de ir stolta 6ver sin verksamhet och att fa
representera Sverige internationellt. Valfriheten kan darfor tolkas som att den
ocksa gett upphov till implicita krav hos tjinsteméannen, forvintningar som inte
alltid korresponderar med uppdragets karaktir.

Altruistiska motiv anses vara en central drivkraft i verksamheten. Som tidi-
gare nimnt aker tjinsteminnen pa Frontex-operationer for att gora en insats,
till exempel ridda liv, bidra till ett battre system och hjilpa medelhavslinderna
att klara av en krissituation. Av intervjuerna framgar att de tjinsteméin som
aker pa uppdrag dr mana om att verkligen fa mojlighet att just hjidlpa. Respon-
denter beskriver dven att operationer som dessa forvisso dr vilbetalda uppdrag,
men intrycket under intervjuerna ir att de som valt att dka gor det i genuint
hopp om att faktiskt kunna bidra och hjilpa utsatta ménniskor som riskerar att
drunkna under sin fird 6ver Medelhavet.

Respondenterna upplever dven att deras instillning skiljer sig fran vird-
landernas. De svenska kustbevakarna har en ambition att "rddda virlden”
medan de menar att italienarna och grekerna utfor sina vardagliga, yrkesmés-
siga plikter (Intervju 8), vilket enligt respondenterna gor dem mindre drivna
av altruism och mer blasé i relation till lidandet de moter. Aven motet med
migranter och en annan kultur ir en viktig drivkraft for de utsinda svenskarna
(Intervju 6).

ORGANISATIONSKULTURER MOTS

Respondenterna beskriver att det finns patagliga skillnader mellan hur arbetet
bedrivs i Italien och Grekland i férhallande till hur verksamheten bedrivs i
Sverige. Samtliga respondenter lyfter fram skillnader i organisationskultur och
forvaltningspolitik. Det giller savil poliser som kustbevakare, bade de som
arbetar pa ute i filt och de som arbetar centralt. Sirskilt Italiens organisations-
struktur sticker ut for svenskarna som beskriver den som fragmenterad och
hierarkisk (Intervju 8). I Italien delas arbetet med griansbevakning mellan
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Guardia di finanzia,’ kustbevakning och polis — i kontrast till svenska forhal-
landen inom grinsbevakningsomridet. I Sverige dr polisen en myndighet
och det finns inte nagon myndighet med ett uppdrag som motsvarar Guardia
finanzias. Darutover finns det skillnader ifraga om god tjinstmannautévning.
Italienska myndigheters arbetssitt skiljer sig fran de svenska, bland annat i
synen pa mutor: det giller till exempel vanan att ta emot sma gavor pa batar
de kontrollerar. De har ocksa vad som beskrivs som en tuffare attityd gentemot
migranter och det rader tydligare hierarkier mellan 6ver- och underordnade
tjinstemén (Intervju 18).

Dessa skillnader i professionskultur ses som ett irritationsmoment, men
kulturskillnaderna har dven praktiska implikationer for arbetet i filt. Ett
lattsamt exempel pa vad skillnader i organisationskultur far for effekter ar
att svenska gradbeteckningar ofta feltolkas av personal frin andra linder.
Svenskarna upplevs ha “mycket guld pa axlarna” i relation till andra linders
gradbeteckningssystem, vilket givit svenskar med laga gradbeteckningar ett
relativt gott forhandlingslige och mojlighet att paverka de hierarkiska organisa-
tioner man moter (Intervju 20). Olika organisationskulturer kan dven utmynna
i konflikter om hur arbetet bor utféras och hur personalstyrkan bor vara struk-
turerad enligt nationella normer inom professionen. En sdidan konflikt 4r synen
pa jamstilldhet. Respondenter beskriver att de kvinnor som regelméssigt var en
del av svenska besittningar under uppdragen har mott svarigheter i samarbetet
med virdlandets tjinstemin, som helt utgjorts av manlig personal (Intervju
1, 18). Flera av de respondenter som deltagit i Frontex-operationer beskriver
forekomsten av sexism som bekymmersamt i arbetet (Interviju 1, 3, 17, 18). Till
exempel har tjinstemén i virdlandet vigrat tala med kvinnliga befilhavare och
i stillet viant sig till deras manliga underordnade. Kvinnliga tjainsteméin har
blivit sexistiskt bemotta. Det forekommer till och med fall dir kvinnor blivit
bortskuffade och hindrats fran att utfora sitt arbete (Interviju 1, 3, 17, 18).

En ytterligare svarighet som foljer av skilda organisationskulturer ar att
informationsutbytet forsvaras. Respondenterna beskriver att det generellt rader
brist pd information om savil malbilden for olika uppdrag som ldgesbilder i
skarpa situationer, och att det skapat problem, sirskilt i de italienska operatio-
nerna (Intervju 1, 8, 11, 21). Vid ett tillfille beskot svenskar ett italienskt fartyg
av misstag da de inte hade information om dess nirvaro pa platsen (Intervju 8).
Som en strategi for att hantera bristen pa en fungerande och formell struktur
for informationshantering blir personliga relationer ett viktigt verktyg i svensk-
arnas verksambhet, sirskilt for samordnande funktioner (Intervju 11, 12).

Pa central niva och i arbete gentemot Frontex personal dr upplevelsen av kul-
turskillnader pataglig. Flera respondenter beskriver att en ”6ststatsmentalitet”

9 Guardia di finanzia dr en del av det italienska polisvisendet som lyder under det italienska
finansdepartementet.
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priglar Frontex i Warszawa (Intervju 6). Denna mentalitet beskrivs som hie-
rarkisk till sin karaktir, mindre transparent och byrakratisk (Interviju s, 13).
Bristen pa insyn har resulterat i konkreta problem i samarbetet med svenska
myndigheter. Frontex har exempelvis inte informerat tillrickligt om arbetsmil-
jorisker i uppdragsverksamheten (Intervju 13).

Flera respondenter vittnar dven om att synen pé arbetsritt skiljer sig at
mellan svenska myndigheter, virdlinder och Frontex. Aven om foérekomsten
av skillnader mellan organisationerna inte ir forvinande sa ar det virt att
ndmna att det lett till konkreta problem i arbetet. Till exempel ska svenska
arbetsgivarforhallanden gilla svensk personal, men respondenter beskriver att
arbetstidsbegrinsningar och svensk arbetsmiljolagstiftning inte alltid respek-
terats av Frontex och virdlandet (Interviju 6, 7, 13, 21).

ARBETSPROCESSENS SEGMENTERING

I respondenternas beskrivningar av Frontex verksamhet finns flera paralleller
att dra till de faktorer som LipsKy (2010: 75-80) beskriver som alienerande i niir-
byrakratin, men en dimension som sirsKkilt dr vird att lyfta fram ar hur arbetet
i falt organiseras. Processen som styr svenska tjansteméns arbete i Frontex
beskrivs i stor utstrickning som segmenterad. Arbetet sker i en kedja av olika
instanser, dir migranterna, som lotsas snabbt genom de olika stegen, moter
olika tjinstemin och professioner fran olika myndigheter. Tjainsteminnen
beskriver dven en brist pa aterkoppling ifrdga om hur olika drenden fortloper;
de far aldrig veta vad som hinder med minniskorna de mott. De som arbetat
pa fartyg beskriver till exempel att de bara kan paverka migranters situation
nir de dr pa svensk bat och dirmed omfattas av svensk lag. De dr ocksé pa plats
under en Kortare tidsrymd och som tidigare nimnts ar deras verksamhet styrd
och mojligheten att fatta sjialvstindiga beslut liten. Dessutom ar tjinsteméin-
nen begrinsade i det personliga motet med klienter: man talar sidllan samma
sprak och mots under kort tid. Detta giller oavsett om tjinstemidnnen arbetar
i intervjusituationer med migranter eller med sjoriddning (Intervju 6, 9, 21).

I och med att tjinstemédnnen ofta saknar kulturella insikter och sprikkun-
skaper for att samtala direkt med klienterna skapas mellanhinder i kontak-
terna. Respondenter beskriver att det ibland finns bade tolkar och kulturella
radgivare pa plats for att underlitta intervjuer med nodstillda (Intervju 6, 9).
Den sociala distansen och de begrinsade resurserna att 6verbrygga kultur-
skillnader upplevs som problematiska. Exempelvis beskriver de svenskar som
arbetat i intervjusituationer med migranter hur sa kallade kulturella radgivare
eller tolkar ibland paverkat migranterna pa ett negativt sitt, eller helt tagit over
samtalen (Intervju 6).
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Diskussion och slutsatser: darbyrakratins”
dilemman

Nedan utvecklas diskussionen med utgdngspunkt i de forvaltningspolitiska
dilemman som beskrivits i foregdende avsnitt av denna studie. De erfarenheter
respondenterna tillgodogjort sig under deltagande i Frontex operationer stills i
denna slutdiskussion mot Lipskys iakttagelser av dilemman som karaktiriserar
den traditionella nirbyrakratin. Studiens resultat beskrivs dven i relation till
den forskning om EU:s byrder och internationell uppdragsverksamhet som
beskrivits inledningsvis i uppsatsen. Slutligen sammanfattas studiens resultat
kortfattat under rubriken ”Avslutning”.

KLIENTRELATIONEN | DARBYRAKRATIN

I den traditionella ndrbyrakratin rader asymmetri mellan klienter och tjinstemén.
I synnerhet giller detta om tjinsteminnen representerar lagforande myndigheter.
(Lipsky 2010: 54—56). Asymmetrin i relationen mellan klienter och tjinstemén ér
diaremot inte att betrakta som ett av naturen givet tillstind. Snarare rader en dyna-
mik i relationen mellan klient och system, ofta i form av en stindigt pigdende
forhandling, dir klienterna har forutsittningar att driva sin sak och déirigenom
paverka sin situation. Strivan hos tjinsteméinnen att deras klienter ska lyckas och
det faktum att tjinstemén i viss man fungerar som foretridare for sina klienter
i det politiska systemet bidrar till detta. Att klienter har tid och kraft att virna
sina intressen gentemot tjinstemén, vars vardag priglas av hog arbetsbelastning,
har traditionell ocksa gett Klienter mojlighet att forbéttra sin situation (ibid. 58).
Klienterna i den nationella nirbyrakratin beskrivs dirmed, trots asymmetrin, ha
relativt stora mojligheter att driva sina drenden i den demokratiska forvaltnings-
processen (ibid. 58). I kontrast till denna *forhandlingsbara asymmetri” inom nér-
byrakratin visar foreliggande studie att relationen mellan klient och tjainsteman
ser annorlunda ut i Frontex verksamhet. Har dr mojligheten for de mest utsatta att
paverka sin situation sma4, nist intill obefintliga, medan starkare klientgruppers
agens till och med kan ¢ka i jimforelse med vad som géller nationellt.

Aven om dessa observationer dr intuitivt sjilvklara 4r det viktigt att fram-
halla att dessa klienter, till skillnad mot personer som moter myndighetsper-
sonal i en nationell kontext, har svart att kommunicera med tjinsteminnen
de moter pa grund av sprakbarridrer, att migranter moter tjinsteméin som
representerar olika organisationer (till exempel nationella myndigheter,
internationella organisationer eller personal som arbetar inom ramen for
Frontex) och att processen fran sjoriddning till mottagande 4r fragmentarisk.
Dirtill beskriver tjinsteméinnen i studien att de sjilva har 1ag kunskap om de
migranter de moter och om migration som fenomen, samt hur virdlandets
politiska system fungerar. Detta star i kontrast till bilden av nirbyrikratin diar
tjinsteminnens professionella kunskap om klienter och deras behov framhivs
som en forutsittning och tillging.
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En ytterligare delforklaring till att asymmetrin ¢kar i darbyrakratin ar att
tjinsteminnen inte kan minska sina klienters utsatthet genom att till exempel
fora deras talan i det politiska systemet, nagot som Lipsky framhiver som en
viktig demokratisk uppgift for varje nirbyrakrat (Lipsky 2010: 58).

Utover bristen pa kunskap hos tjainsteminnen om migranter som grupp
och om virdlandets politiska system, sa forstiarks dessa svarigheter av att
tjinsteminnen i sin tur dr i beroenderelation till andra aktorer for att kunna
utfora sitt arbete pa plats, till exempel Frontex-kollegor frin andra linder
och virdlandets institutioner. Det ar svart att protestera mot forhallanden pa
plats och anmélningar av missforhallanden aterkopplas séllan eller aldrig till
uppgiftslimnaren. Resultaten ligger i linje med tidigare forskning om brister i
transparens och ansvarsutkrivande vid denna typ av tillfalliga Frontex-uppdrag
(Kalkman 2020). Studien adderar dirmed ytterligare empirisk tyngd till tidi-
gare beskrivningar av migranter som en mycket utsatt grupp i motet med EU:s
grinsbevakningsmyndighet. Vidare visar studien den empiriska komplexiteten
i processer for ansvarsutkrivande i Frontex verksamhet, en komplexitet som i
tidigare studier primért skildrats utifrin resonemang om den institutionella
designen av myndigheten (se for exempel Carrera & Stefan 2018).

Dirutover visar analysen av de svenska tjinsteminnens filterfarenheter att
komplexiteten i deras relation med klienter inte stannar vid motet med mig-
ranter. Under tjainsteméannens tid i operationerna moter de dven en for manga
av tjainstemiannen inom kustbevakningen ny typ av organiserad kriminalitet, i
form av bland annat mianniskosmugglare. Kustbevakarna beskriver en annan
typ av sikerhetssituation, med vilorganiserade kriminella akttrer, som paver-
kar maktbalansen i relationen mellan klient och tjinsteman. Organiserade
aktorer far ett informationsovertag i relation till de tjinstemin som bara vistas
tillfilligt pa platsen och de har formaga att forsitta tjinstemén i utpressnings-
situationer de inte 4r vana att hantera. Studien indikerar darfor att Frontex
forvaltning inte ensidigt okar civilpersoners utsatthet, utan att dirbyrikratin
som forvaltningspolitiskmodell fordndrar nirbyrakratins redan asymmetriska
relationer mellan tjinstemén och klient. Denna empiriska bild, fran verksam-
heten i filt, kompletterar den befintliga forskning som beskrivet vilka effekter
Frontex utformning har pa europeisk rittsutévning gentemot civilpersoner.

RESURSER | DARBYRAKRATIN

Frontex resurser har okat under de senaste aren och studien bekriftar att
den resursbrist som kdnnetecknar niarbyrakratin inte giller for Frontex.
Narbyrakratin utmirks vanligtvis av bristen pa resurser, givet ett outsinligt
behov av samhillstjinster (Evans 2011, Lipsky 2010). Tjinsteminnen i Frontex
upplever diaremot att de dr vil utrustade; ndgon resursbrist i den svenska
verksamheten rader inte. I studien framstar snarare en annan aspekt av resurs-
fragan som problematisk, ndmligen fragan om hur resurserna kan utnyttjas
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och hur den organisatoriska flexibiliteten 4r utformad. Inte bara avseende att
tjinsteminnen under uppdrag tar med resurser, si som till exempel vapen,
utrustning, expertis och farkoster, fran respektive medlemsstat och sedan far
laga efter lige under operationerna, utan dven pa central niva. Mojligheten att
fran centralt hall flytta resurser mellan platser framstar som sma. Paradoxalt
nog ar dessa operationer ofta ett svar pa plotsliga och svarforutsedda handelser,
som i fallet med flyktingkrisen, vilket vicker fraigor om kostnadseffektivitet och
om de forutsittningar som denna resursfordelningsmodell skapar for tjanste-
mén i falt.

STYRNING | DARBYRAKRATIN

Nérbyrakratin styrs traditionellt av mal definierade i relation till tre priméra
gruppers intressen: allmidnhetens forvintningar pA myndighetsutévande, de
som arbetar i eller med den egna professionen, samt klienterna som grupp
(Lipsky 2010: 41—47). Att styrningen skulle orienteras utifran dessa grupper i
Frontex verksamhet idr daremot inte sjilvklart for de tjinstemén som intervju-
ats inom ramen for denna studie. Studien indikerar att tjinstemédnnen i dir-
byrakratin verkar gentemot mal som snarare pAminner om malformuleringar
som aterfinns i annan internationell uppdragsverksamhet. Bade relationen till
klienter och till andra professioner ir visserligen nirvarande i materialet men
allménhetens perspektiv saknas.

I linje med tidigare forskning om insatser organiserade av internationella
organisationer beskriver respondenterna komplexiteten i Frontex styrning och
institutionella design (se t.ex. Pollak & Slominski 2009). Tjinstemin som fore-
triadesvis arbetar inom ramen for svensk verksamhet och professionsstandard
forflyttas till en komplex miljo, dar andra malkonflikter, in de som traditionellt
praglat narbyrakratin, tar form. Malkonflikter som beskrivs av tjinstemin-
nen omfattar konflikter mellan viardlandets politiska mal och effektiviteten
i arbetet med att hjilpa migranter i sjonod, mellan professionella standards
och ett oklart internationellt lagrum samt mellan brottsbekdmpning och det
humanitira uppdraget. I studien framhélls att tjinsteméinnens professionella
identitet stills mot efterlevnaden av de abstrakta regelverk som reglerar deras
arbete (jfr Borrelli & Lindberg 2018).

Diarutover bidrar studien med en empirisk komplettering till de beskriv-
ningar av den komplexa utformningen av Frontex som institution och dess
legala ramverk som aterfinns i tidigare forskning (Pollak & Slominski 2009).
Det giller exempelvis ansvarsutkrivande och beslutsgingar, men ocksé sidana
saker som svarigheter att utrona vilka arbetsmiljolagar som rader pa plats.

Tjanstemédnnen stills dven infor malkonflikter de inte vanligtvis behover ta
stillning till i sitt dagliga arbete i Sverige, men som kan tolkas som en inter-
nationellt priglad variant av Lipskys beskrivningar av konfliktforhallandet
mellan professionella bedomningar och centralt satta mal. Den internationella
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kontexten komplicerar tjinsteméinnens arbete ytterligare. Den mest utmér-
kande av dessa méalkonflikter dr spinningen mellan respondenternas profes-
sionella overtygelse att de oavsett omstindigheter som kustbevakare ska radda
liv vid nodsituationer och kravet att sjoriddning i vatten med oklara gransfor-
hallanden eller utanfor virdlandets vatten maste sanktioneras av virdlandet.
Denna styrningsmodell innebér i praktiken att svira ménskliga beslut om att
ridda eller inte ridda méinniskor i sjonod potentiellt flyttas nedat i hierarkin
till enskilda batar ute pa havet, dir befilhavare sjilva tvingas att navigera i ett
ibland motstridigt landskap av regler, lagar, nationsgrinser och professions-
standarder. [ studien lyfts fram att tjinsteminnens professionella identitet stills
mot efterlevnaden av de abstrakta regelverk som formellt kringgirdar deras
arbete (Borrelli & Lindberg 2018).

Studien bekriftar med andra ord uppfattningen att utformningen av Fron-
tex som institution, med dess legala ramverk, skapar oklarheter om vilka lagar
och regler som styr olika delar av verksamheten (Pollak & Slominski 2009).
Det behovs emellertid mer empirisk kunskap om hur beslutsprocesser tar
form péa olika nivaer av denna dirbyrikrati. Tidigare forskning har diskuterat
vilka aktorer som har inflytande 6ver Frontex verksamhet vid organisationens
hogkvarter (se t.ex. Egeberg & Trondal 2017). I denna studie illustreras istillet
komplexiteten som foljer med mangfalden av aktorer utifran ett verksamhets-
perspektiv. Studien visar att bade viardlandets, Frontex och hemmanationens
principer ir stindigt nirvarande i tjinstemannautovningen. Dirigenom
bekriftas bilden som ges av Frontex i tidigare forskning, dir sivil overstatliga
intressen som enskilda medlemsstater paverkar arbetet i organisationen (se
Egeberg & Trondal 2017, Keleman 2002, Christensen & Nielsen 2010). Studien
visar dven att den komplexa styrningsstrukturen far konsekvenser for vem
som har agens i det faktiska arbetet pa plats i Frontex operationer, nagot som
blir tydligt i beskrivningar av malkonflikter mellan humanitira och polisira
aspekter av uppdraget. Utifrin de svenska tjinstemidnnens beskrivningar dras
slutsatsen att fraigan om agens i verksamheten 4r mer komplex dn vad som
framkommer i studier av huvudkontorets verksamhet, bade avseende mal-
bilden for arbetet och i faktiska beslutsprocesser dir tjinsteman moéter med-
borgare och andra civilpersoner. Ddrutover, och vid sidan av den traditionella
debatten om nationella intressen kontra mellanstatligt samarbete, bekriftas de
motsittningar som observerats i tidigare forskning mellan polisidra praktiker
och humanitira malsittningar (Pallister-Wilkins 2015). Studien indikerar att
det humanitira engagemanget och malet att hjalpa méanniskor stir i centrum
for darbyrakratins tjinstemin, detta trots att uppdragen innehéller bade
grinsbevakning och brottsbekdmpning. Bilden av vilka klientrelationer som
ska definiera malen for verksamheten gar isir. I likhet med Lipskys forskning,
som betonar klientrelationens betydelse for tjinstemin i nirbyrakratin, visar
studien att klientrelationen ar central for respondenterna, sarskilt i forhallande
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till migranter. Respondenterna i denna studie beskriver pa olika sitt hur de
inriktar verksamheten mot de flyktingar som de ser som sitt frimsta uppdrag
att hjilpa. De betonar sjordaddning och andra uppgifter som pa olika sitt inne-
fattar migranternas situation, snarare dn centralt satta mal om grinsbevakning
eller annan typ av brottsbekimpning. Tjansteméinnens fokus pa migranter visar
att &ven om maélen och inriktningen for uppdrag i diarbyrakratin definieras
centralt, si utfors uppdragen av tjinstemén som sjilva fyller arbetet "diar” med
mening utifrin sina preferenser och professionsstandarder.

ARBETET | DARBYRAKRATIN

Mot bakgrund av den vixande andelen nationella experter och personer med
korttidskontrakt i EU:s byraer har tidigare forskning diskuterat konsekvenserna
av att EU-tjanstemin vistas tillfélligt i EU:s institutioner i stillet for att som en
stor andel av Kommissionens personal anstillas pa permanenta kontrakt. Att
EU-personal i allt storre utstrackning tenderar att endast tillfilligt arbeta i EU:s
institutioner har vickt frigor om i vilken grad tjinsteminnen 6verhuvudta-
get socialiseras till att omfatta en europeisk identitet, samt fragor om hur en
eventuell frinvaro av en sddan identitet paverkar forutsittningarna for fortsatt
europeisk integration (Suvarierol et al 2013). Kortare typer av uppdrag dr, som
beskrivits i resultatdelen av denna text, norm dven vid operativa uppdrag, men
studien visar dven att solidaritet med andra europeiska linder trots dessa korta
kontrakt 4r en viktig del av tjansteméinnens forestillningsvirld. Studien visar
ddrutover att arbetets organisering i korta, tillfalliga uppdrag ér intressant ur
fler aspekter jamfort med vad tidigare forskning framhallit. Detta visar sig till
exempel nir niarbyrakrater upplever sig sakna kontroll 6ver arbetet de forvintas
utfora. I respondenternas beskrivningar av sin vardag finns flera paralleller att
dra till de faktorer som Lipsky beskriver som alienerande i narbyrakratin. I
beskrivningarna av arbetets organisering finns spinningsforhallanden doku-
menterade mellan tvi element i nirbyrakratin: alienation fran arbetet, och
viljan att skapa ett bittre samhille (Lipsky 2010: 71—79). Bade den altruistiska
viljan att hjidlpa och framlingskap infor arbetet 4r framtriddande drag i de
beskrivningar som poliser och kustbevakare ger i sina berittelser om arbetet
i Frontex verksamhet. Processen som respondenterna arbetar i under sin tid
i darbyrakratin dr segmenterad. Arbetet beskrivs ske i en rad olika instanser
dir tjinsteminnen inte far 6verblick eller aterkoppling i hur drenden skots.
Darutover saknas flera av de faktorer som Lipsky beskriver minskar alienation
iarbetet. Ett exempel pa en sadan faktor dr goda relationer mellan kollegor och
nérliggande professioner (ibid: 75). Respondenterna beskriver forvisso att det
samarbete som sker inom gruppen av medarbetare pa olika farkoster gene-
rellt har fungerat vil; diremot har samarbete med andra yrkesgrupper eller
arbetsgrupper i stort sett lyst med sin franvaro. Motet med andra tjinstemén,
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bortom den egna gruppen, beskrivs dven ofta behiftat med missnoje over
andra tjansteméns forhallningsitt till yrket och uppgiften.

Relationen till andra yrkesgrupper och kollegor leder in diskussionen mot
en ytterligare slutsats, som tangerar bade fraigor om arbete och styrning och
hur relationen mellan olika grupper av tjinstemin som deltar i arbetet ser ut.
Enligt Lipsky (2010: 47) kan malkonflikter kan ta sig olika uttryck; exempelvis
kan den egna professionens virderingar kollidera med andra niarbyrakraters
virderingar. Vid Frontex-operationer kinnetecknas moétet med kollegor fran
andra linder ibland av misstro och kulturella skillnader, nagot som forsvarar
skapandet av vilfungerande arbetsrelationer. Det giller formagan till humant
agerande och hur man l6ser de gemensamma uppgifterna. Studien indikerar
att olika organisationskultur tenderar att skapa ytterligare en kategori av dilem-
man inom operationerna. Det betyder att professionskulturen inte delas av de
tjansteman som arbetar tillsammans och med liknande uppgifter i darbyrakra-
tin. Exempel 4r hur stuprorsstrukturer i medelhavslinderna vicker frustration
hos respondenterna och att kvinnor pa de svenska operationerna upplever
sexism i motet med manliga europeiska kollegor.

Avslutning

De sammantagna slutsatserna av studien indikerar att en ny typ av forvalt-
ningsform, en "darbyrakrati”, haller pa att ta form i EU. Studien tecknar en bild
av en forvaltningsform som kiannetecknas dels av element fran niarbyrakratin,
som till exempel nirheten till klienter och den starka professionella identi-
teten, och dels av EU-systemets forutsittningar och att forvaltningsuppdraget
paminner om internationella operationer. Nir EU:s verksamhet flyttar ut i
medlemsstaternas samhéllen, aktualiseras dirmed vikten av att fortsatt folja
i forvaltningsforskningens och professionssociologins spar. Forskningen om
EU:s byraer bor fortsatt utforska tjinstemannarollen i det demokratiska sam-
hillet, forutsiattningarna for dessa uppdrag och implikationerna av denna nya
typ av storskalig myndighetsutovning for framtidens europeiska forvaltning.
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Politisk styrning i sma
Kkommuner
Samma monster som i stora?

Johan Winstrom

Political steering in small municipalities. The same pattern as in large municipalities?
Municipal size is one of the crucial institutional aspects of local politics. However,
hitherto most Swedish studies have examined the political steering in large munic-
ipalities. The understanding of the conditions and the steering ideals that exists
in small municipalities are important when discussing the need for policy reforms
affecting the municipal sector. This exploratory study examines whether there is a
reason to believe that political steering in small municipalities differs from that in
large municipalities. In the study leading representatives in three small municipali-
ties describe how micro-management has been the common practice in their munici-
palities for a long period of time. If this result is confirmed by other studies, it is thus
possible that the NPM-influenced management ideas, which often are assumed to
have had a far-reaching impact on Swedish municipalities, have not yet gained a firm
foothold in small Swedish municipalities.

Inledning

Styrningen av den svenska offentliga forvaltningen har uppmirksammats
mycket under senare ar, bland annat i Tillitsdelegationens arbete (SOU
2018:47). I sirskilt fokus star ofta relationerna och rollférdelningen mellan
politiker och tjinstepersoner, inte minst pA kommunal niva. Tidigare forskning
om kommunal politisk styrning har dock frimst genomforts pa relativt stora
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kommuner. I den hir explorativa studien' undersoks om det finns anledning
att tro att den politiska styrningen i sma kommuner skiljer sig frin den i stora
kommuner.

I den existerande forskningen om den politiska styrningen i svenska kom-
muner dr New Public Management (NPM) ofta en central utgangspunkt. NPM ir
ett paraplybegrepp som introducerades av forskare for att beskriva en rad olika
reformer i den offentliga forvaltningen under slutet av 1900-talet (Hood 1991,
Almqvist 2006: 11). NPM kan siigas innefatta tva olika reformtyper som getts lite
olika beteckningar (se t.ex. Trow 1993 samt Deem & Brehony 2005). Karlsson
(2017) beskriver det som en marknadsorienterad och en managementorienterad
fara, dir mal- och resultatstyrning utgor en central del av den senare. Malstyr-
ning som begrepp anviandes i flera utredningar pa 1960o-talet och borjade sedan
etableras som ett styrverktyg inom den offentliga forvaltningen pé 1970-talet,
men det var forst med introduktionen av managementorienterade NPM-ideal
pa 1980- och 1990-talen som det borjade fa ett stort genomslag i den svenska
offentliga forvaltningen (Karlsson 2017:136f).

Det ar darfor den managementorienterade NPM-faran som dr mest relevant
for foreliggande studie. Decentralisering dr en annan central aspekt av NPM-
reformerna — beslut ska fattas s nira produktionen och slutanvindarna som
mojligt (Karlsson 217:71f). Politikerna ska dérfor inte gripa in direkt i processen
utan i stillet i efterhand utvirdera hur vil malen uppfylls. Som Siverbo (2018: 11)
beskriver det: ”Chefer ska ha handlingsutrymme att bestimma hur uppstillda
mal ska nas och vara ansvariga for att deras val ger resultat”. Politikerna forvin-
tas bestimma vad som ska utforas medan tjinstepersonerna ansvarar for hur
detta ska ske i praktiken. Med andra ord &r policyimplementeringen avskild fran
det politiska beslutsfattandet (Osborne 2006: 379) — politiken och forvaltningen
halls pa “armliangds avstand” fran varandra (Almqvist 2004, Svara 2006:958).

Jonas Lantto (2005) studerade for snart tjugo ar sedan konsekvenserna av
olika management- och marknadsreformer for den kommunala demokratin
och den politiska styrningen. Med hanvisning till bland annat foretagseko-
nomerna Nils Brunsson (1990) och Bengt Jacobsson (1994) beskriver han
en NPM-influerad styrfilosofi dir politikerna forvintas agera proaktivt och
rationellt genom att forst formulera malsittningar och direfter se till att de
malsittningarna realiseras: en rationalistisk styrning. Denna modell star i
kontrast till den traditionella kommunala politiska styrningsmodellen, som
har en mer reaktiv karaktir och préglas av nira relationer mellan politiker och
tjinstepersoner (se figur 1).

1 Det empiriska intervjumaterialet till den hir texten har tidigare dven anvints i en forskningsrapport frin
Centrum for kommunstrategiska studier (Wianstrom 2019). Den forskningsrapporten rymmer mer av
det empiriska materialet fran studien och vinder sig framst till intressenter i kommunsektorn. I forelig-
gande artikel anvinds det empiriska intervjumaterialet pa ett delvis annat sitt med ett storre fokus pa
inomvetenskapliga implikationer i relation till tidigare studier pa omradet.
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Figur 1. Rationalistisk och traditionell styrning (fran Lantto 2005:11f)

Rationalistisk styrning Traditionell styrning
(Makrostyrning) (Mikrostyrning)
Styrningen sker genom att Anger mélen for Anger hur férvaltningen
beslutsfattaren: verksamheten bor gora i stort och smatt
Styrningen ar: Generell, dvergripande och Konkret, detaljerad och
proaktiv ofta reaktiv
Relationen mellan politiker och  Distans Narhet

tjanstepersoner praglas av:

Efter att ha genomfort studier av fyra forortskommuner till Stockholm
konstaterade Lantto att den NPM-influerade rationalistiska styrningen har
resulterat i en 6kad konkurrensdemokrati i kommunerna, eftersom det ar
“svarare att kompromissa om ¢vergripande prioriteringar och malformule-
ringar 4n om konkreta verksamhetsfragor” (Lantto 2005:167). Den slutsatsen
star i stark kontrast till en annan fallstudie av fem kommuner, utford av
Henry Bick (2000). Bick landar i slutsatsen att utvecklingen mot mer NPM-
influerad politisk styrning har inneburit firre konflikter och mer samforstand
i de kommunala politiska processerna. Savil Lanttos som Bicks fallstudier
utgdr siledes ifran, samt bekriftar, bilden av att omfattande NPM-influerade
styrreformer hade genomforts i kommunerna — liksom att dessa reformer
har fordndrat den politiska styrningen. Alla utom en av de nio kommuner
i de tva studierna?® var emellertid kommuner som var storre 4n den svenska
mediankommunen.

Almqvist & Willstedt (2013), som studerade och jamforde styrningen i
Stockholm, Pitea och Jarfilla, konstaterade att Stockholm har ett transaktionellt
styrsystem, byggt pa en instrumentell rationalitet, medan styrsystemet i Pitea,
den minsta kommunen i studien, diremot betecknades som mer relationell
och dialogorienterad. Baserat pa ett liknande empiriskt fallstudiematerial kon-
staterade Willstedt & Almqvist (2015) ett par ar senare att man i kommunerna
med aren har kommit att blanda NPM-influerade styrpraktiker med andra
former av styrning. Nagra ar senare drog Siverbo (2018) en liknande slutsats:
att en marmorering sker i kommunerna nir man ligger nya styrformer ovanpa
de tidigare NPM-influerade formerna. Savil Willstedt & Almqvist (2015) som
Siverbo (2018) utgar saledes ocksa ifran att NPM har varit den dominerande
styrformen i kommunerna, men med tilligget att man nu har borjat blanda
upp den redan s& komplexa kommunala politiska styrningen med styrpraktiker
som inte lika tydligt kan kopplas till NPM.

2 Lanttos studie innefattade fyra kommuner (ungefirligt invanarantal i parentes): Nacka (103 000), Tyreso
(45 000), Sundbyberg (40 000) och Nynidshamn (28 000). Bicks studie innefattade fem kommuner:
Visteras (155 000), Nacka (103 000), Trelleborg (40 000), Ale (31 400) och Surahammar (10 000).
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Dessa slutsatser bygger dock pa studier som nistan enbart fokuserat pa
stora kommuner; sma kommuner ir i mangt och mycket forbisedda i forsk-
ningen om kommunala styrformer. Hilften av Sveriges 290 kommuner har
mindre 4n 16 0oo invanare, ett grinsvirde som kan anvindas for att definiera
sma kommuner.? Fragan 4r da om det finns det anledning att misstinka att
den politiska styrningen i sma kommuner fungerar annorlunda én i de storre.
Ror det sig dven dir om NPM-influerad, rationalistisk politisk makrostyrning,
eller 4r det fraga om olika blandformer eller en mer traditionell, dialogbaserad
styrningspraxis?

Det overgripande syftet med den hir studien dr explorativt: tre smakommu-
ner i Ostergotland studeras med avseende pa hur den politiska styrningen har
utvecklats sedan 199o0-talet samt hur ledande kommunala foretridare anser
att den politiska styrningen idealt borde fungera. Studien kan dirigenom ge
en indikation pa om smakommuner tycks priglas av andra styrformer dn stora
kommuner. Studien bygger pa djupintervjuer med nio ledande politiker och
fem ledande tjanstepersoner i de valda kommunerna.

Med politisk styrning menas de olika metoder i vardagen som anvinds
for att astadkomma onskvirda effekter (Hall & Lofgren 2006:17f). Politisk
styrning kan vara konkret i form av detaljstyrning, som lagtillimpning och
regleringsbrev. I undersokningen ligger emellertid fokus huvudsakligen pa den
mer abstrakta form av politisk styrning som brukar forknippas med allménna
mal och virderingar, samt de idéer och visioner som kommunledningen ger
uttryck for.

Framstillningen disponeras enligt foljande. Forst presenteras studiens
metodologiska overviganden. Direfter foljer resultatredovisningen, dir jag
aterger hur ledande kommunala foretridare i tre sma kommuner upplever att
den politiska styrningen har fungerat, fungerar och idealt borde fungera i sina
kommuner. Artikeln avslutas med en analys dér resultaten stills mot tidigare
forskning och den historiska kontext som de svenska kommunreformerna utgor.

Metod och empiriskt material

Undersokningen dr baserad pa semistrukturerade djupintervjuer genomforda
2018, med sammanlagt nio ledande politiker och fem ledande tjinstepersoner i
tre sma kommuner i Ostergotland. Flertalet av de interviuade hade varit aktiva

3 Det finns inget allméint vedertaget sitt att kategorisera kommuner endast i relation till deras befolkn-
ingsstorlek. Med sma kommuner avses i den hir studien kommuner som ar mindre dn den svenska
mediankommunen. 14 procent av Sveriges befolkning ér bosatta i de 145 kommuner (50 procent av alla
kommuner) med mindre 16 0oo invanare, 17 procent av Sveriges befolkningen bor i de 73 kommuner
(25 procent) som har en befolkningsstorlek som ér storre in mediankommunen (16 000) men mindre
4an det aritmetiska medelvirdet pa 34 500 invanare. Aterstaende 69 procent av befolkningen bor i de 72
kommuner (25 procent) som har mer ér 34 500 invanare.
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i den kommunala organisationen sedan 1990-talet, och nagra dnda sedan
1980-talet.

Det ir fraimst nuvarande och tidigare kommunstyrelseordforanden (KSO)
och kommundirektorer som har intervjuats, men ocksa nagra tjinstepersoner
med stor erfarenhet av ledningsarbete inom den specifika kommunen eller av
att arbeta nira den kommunala ledningen. Eftersom det 4r sm4 kommuner
utforde flera av de intervjuade dven en del operativa sysslor i den kommunala
organisationen. Intervjuerna genomfordes i flertalet fall pa plats i respektive
kommunhus, men tre av dem hemma hos informanterna. Varje intervju varade
i cirka 9o—120 minuter.

Under intervjuerna lag fokus pa den politiska styrningen i praktiken snarare
an pa formella styrdokument (jfr Hall & Lofgren 2006:18f). For att identifiera
och beskriva de idéer, forestdllningar, bilder och diskurser som priglade den
politiska styrningen i de tre kommunerna kretsade frigorna och diskussionerna
kring tva overgripande fragor. Hur har den politiska styrningen i kommunen
fungerat fram till idag? Hur skulle du vilja att den politiska styrningen i kom-
munen fungerar?

Svaren pa de fragorna har utmynnat i en resultatredovisning som forst tar
upp hur informanterna upplever att den politiska styrningen har fungerat fram
till intervjutillfillet. Pa ett 6vergripande plan fanns det en relativt stor enig-
het bland alla informanter frAin samma kommun i den frigan — man delade
i stort bilden av hur styrningen varit organiserad och fungerat. PA den andra
fragan — den om vilken form av politisk styrning man idealt skulle vilja se — var
skiljelinjerna mer patagliga. [ resultatredovisningen av den andra 6vergripande
fragan separeras diarfor argumenten for ett bevarande av den tidigare styrnings-
modellen fran de argument som framforts for en forindring av kommunens
politiska styrning.

Kommunforetridares syn pa politisk styrning

I tvd av kommunerna hade det under 2010-talet gjorts omfattande forsok
med att reformera den politiska styrningen, vilket bland annat resulterade
i konflikter och framfor allt mycket diskussioner om hur den politiska styr-
ningen idealt sett borde fungera. I den tredje kommunen arbetade man med
ett styrdokument under tiden for studien. I alla tre kommuner pagick vid tiden
for undersokningen salunda diskussioner om hur den politiska styrningen har
fungerat tidigare, hur den fungerar nu, och hur den borde fungera i framtiden.

DEN HISTORISKA UTVECKLINGEN AV DEN POLITISKA STYRNINGEN I

DE STUDERADE KOMMUNERNA

Merparten av de intervjuade politikerna och tjinstepersonerna hade varit
aktiva i sina kommuner relativt linge och berittar hur styrningen i kommunen
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forandrats over tid.* En av de intervjuade, en person som hade varit kom-
munchef i kommunen i 34 ar (sedan mitten av 1980-talet), beskriver hur en
tidigare kommunstyrelseordférande (hirefter forkortat KSO) ansvarade for
alla kontrakt, avtal och anstillningar i hela den kommunala organisationen.
Beslutsdelegationen till de fatal tjinstepersoner verksamma i forvaltningen pa
1980-talet var begrinsad och tjinstepersonerna dgnade sig frimst at att bista
politikernas i deras arbete och beslutsfattande.

Den hir tidigare kommunchefen vittnar ocksa om att de formella formerna
for samspelet mellan politik och administration hade forindrats under de 34
ar som han tillhort den kommunala forvaltningsledningen. Numera ansvarar
till exempel inte KSO for anstillningskontrakt. Tidigare var KSO dessutom
med pa forvaltningschefstriffarna, men istdllet 4r man numera ofta med pa
moten i den Centrala samverkansgruppen eftersom politikerna vill ha insyn i
de diskussioner som fors dir. Det formella ansvaret for en del andra formella
konkreta arbetsuppgifter har ocksa overforts till forvaltningen. Savil den hir
tidigare kommunchefen som en forvaltningschef som arbetat i kommunen i
25 ar vittnar emellertid om att mycket av samspelet mellan ledande politiker
och tjanstepersoner i praktiken fungerar pa samma sétt nu som forr. Det ér ett
nira samspel mellan politiker och tjanstepersoner dir manga fragor hanteras i
dialog och dir "personkemin” mellan olika individer blir oerhort viktig.

Aven i de tva andra studerade sma kommunerna framkom en liknande bild.
En av kommuncheferna hade tidigare arbetat i en betydligt storre kommun. Nar
hon borjade arbeta i den lilla kommunen pa tidigt 2010-tal blev hon forbryllad
over att medarbetarna i kommunhuset syftade paA KSO nir de anvinde begrep-
pet "chefen”. Den fore detta KSO:n i kommunen, som hade posten mellan 1990
och 2010, beskrev hur han som KSO brukade gi en runda i kommunhuset
varje formiddag. D4 bestkte han varje tjinstepersons kontor och lyssnade och
diskuterade vad de hade pi sin agenda. Med den sortens rutiner, som ofta gir
under beteckningen "management by walking around”, blev det naturligt for
tjanstepersonerna att i forsta hand radgora med KSO nir de behovde vigledning
i olika enskilda drenden. Mycket av den politiska styrningen i den kommunen
kom dirfor att kretsa kring kommunstyrelsens ordforande.

En tidigare politiker i den tredje och stérsta kommunen i studien (15 ooo
invanare) beskrev hur en liknande styrkultur existerade dir innan han 2014
blev KSO.

Det 4r ju en politisk kultur som vildigt mycket av vildigt manga
uppfattas som likadan som nir de borjade vara politiker. Och
har man varit politiker i 20—30 ar och inte inser att politiken
har fordndrats sa blir kulturen ganska satt. Det fanns ju vildigt

4 Mer utforliga beskrivningar och analyser av den politiska styrningen i de hir tre kommunerna finns i
en forskningsrapport (Winstrom 2019).
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mycket som jag tycker var omoderna drag. Det var mycket per-
soncentrerat. Det var vildigt mycket sammanblandning av roller.
Det var vildigt lite politisk styrning utan styrningen som fanns
var vildigt mycket om enskilda personers uppfattning om liget
och aktuella prioriteringar just da. Mycket brandutryckningar och
inte sd mycket langsiktig riktning i det.

Foregangaren pa KSO-posten borjade sitt politiska engagemang i kommunen
pa 1980-talet och var kommunstyrelsens ordférande 2006—2014. Han upplevde
att den kommunala organisationen var for stor for att det skulle vara praktiskt
mojligt att gora nagon formiddagsrond. Han sig heller inte behovet av att veta
exakt vad varje tjansteperson arbetade med for stunden, men ville 4nda vara
delaktig i det dagliga arbete som pagick i tjinstemannakorridorerna. I hans
ogon hade de folkvalda politikerna och tjinstepersonerna kompletterande rol-
ler och borde ha samrore med varandra snarare dn héllas atskilda.

Den politiska styrningen i de hir tre sma kommunerna hade siledes under
en lang tid priglats av ett nira samspel och tit dialog mellan politiker och
tjinstepersoner. Till stora delar agerade politikerna reaktivt i relation till de
problem som man identifierade tillsammans, snarare dn att styra proaktivt
genom att identifiera mal for verksamheten. Det var siledes styrpraktiker
som inte byggde pa de NPM-influerade ideal, till skillnad frAin manga andra
kommuner som anammat sidana ideal pa 1990-talet. Atskillnaden mellan
beslutsfattande och policyimplementering, mellan politik och forvaltning,
mellan beslutens "vad” och deras "hur” — var inte tydlig. Istillet vittnar savil
politikerna som tjinstepersonerna i studien om att olika aktorer, frimst poli-
tiker och tjanstepersoner men ocksa engagerade medborgare och foretridare
for forenings- och niringslivet, har verkat i ett nidra samspel med varandra
under en lang tid.

ONSKEMAL OM EN FORTSATT TRADITIONELL POLITISK STYRNING
[intervjuerna framkom en relativt samstimmig bild av hur den politiska styr-
ningen har fungerat frin 1990-talet och framat. Nar det kom till frigan om hur
styrningen borde fungera sa framkom en mer splittrad bild — a&tminstone i de
tva storre kommunerna. Lat oss borja med att aterge resonemangen hos dem
som vill bevara den traditionella styrningsformen.

Flera av de intervjuade politikerna och tjanstepersonerna foresprakade ett
bevarande av en styrning som karakteriserades av ett nidra samspel mellan olika
aktorer, och utan den omfattande malstyrning och det avstind mellan politiker
och tjanstepersoner som de managementorienterade NPM-idealen foreskriver.
De betonade bland annat vikten av 6ppna kommunikationskanaler — att det
ska vara litt for olika aktorer att diskutera olika fragor. Det hir innefattade
inte bara relationerna mellan politiker och tjinstepersoner utan gillde dven
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relationerna politiker emellan samt relationerna till kommunens invanare,
foreningar och foretag.

En omdiskuterad och central komponent i modellen med ett nira samspel
mellan politiker och tjAnstepersoner var just tillimpandet av "management
by walking around.” En tjinsteperson som arbetat i en av de studerade kom-
munerna i nistan 30 ar uppfattade det som att forvaltningen stindigt " forser”
politikerna med brandhérdar, det vill sdga direkta och sviara problem som
behover hanteras. "Det hir méste vi ta tag i” siger tjanstepersonen niar KSO
kommer forbi. Det blir ett sitt for tjainstepersonerna att skaffa sig ett direkt eller
indirekt godkidnnande for olika uppdrag och ett sitt att fi vara med och styra
over den politiska agendan i kommunen.

A andra sidan uppfattar den hir informanten att politikerna sjilva ocksa
soker upp tjanstepersonerna for att fi vetskap och kinnedom om konkreta
problem. ”Jag tror inte att politiker bara vill arbeta med visioner och langsik-
tiga strategier”. I egenskap av tjinsteperson foredrar denna informant ocksa
politiker som engagerar sig i enskilda fragor i ett tidigt skede, framfor att de
kommer och ifragasitter i efterhand. Darav tror han att det 4r bade roligare for
politikerna och béttre for tjinstepersonerna om politikerna kan vara delaktiga
i de sa kallade hur-frigorna och ser vad som dr mojligt och fungerar.

Flera av de politiker och tjanstepersoner som forordade en politisk styr-
ning som priglas av ett nara samspel framhéivde ocksa att detta mojliggjorde
en bra dialog med de lokala invinarna samt forenings- och niringslivet.
Samtliga informanter som var eller hade varit KSO i ndgon av de tre kommu-
nerna vittnar om att de lokala invanarna forvintar sig att KSO har kunskap
om enskilda drenden och i vissa fall &ven mojlighet att pa ett eller annat sitt
péverka utgingen:

"Delegera dr okej — men att inte vara insatt och forsta hur tjinste-
personen resonerat, det fungerar inte om du moter en medbor-
gare i kon pA Hemkop.”

”Va fan, du 4r ju politiker siger de [medborgarna man triffar].
Men jag ir ju inte verkstillande pa det viset, men det har folk
ingen forstaelse for.”

”"Om en medborgare inte fir som den vill sd gar den inte till
kommunchefen utan till KSO och om jag inte tar tag i den fragan
si okar politikerforaktet.”

For nagra av de intervjuade ledande politikerna forutsitter den hir sortens
forvantningar ett nira samarbete med tjanstepersonerna. Det betyder inte
att KSO ska bestimma hur enskilda d4renden ska hanteras, men diremot att
det r viktigt for KSO att vara nagorlunda insatt och veta hur den ansvariga
tjanstepersonen resonerar. Utan den sortens information upplever man att det
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ar svart att diskutera specifika fraigor med de lokala invinare som man kommer
i kontakt med. Kinnedom om 6vergripande mél och riktlinjer for verksamhe-
ten upplevdes siledes inte som tillrackligt for att de som ledande politiker ska
kunna leva upp till de forvintningar som de lokala invinarna har pa dem.

Under en av intervjuerna i den hir studien fick KSO ga ifran intervjun en
stund for att hantera just ett sdidant drende. Han hade just blivit kontaktad av
en lokal niaringsidkare som fatt avslag pa sin bygglovsansokan for en mindre
tillbyggnad. KSO upplevde att det var omojligt att ta 6ver drendet utan forsokte
istallet skapa forstielse for bade tjanstepersonens och den lokala invanarens
perspektiv i frigan. ”Jag lyssnar pa vad du siger, men jag dger inte frigan och ar
inte expert” var det budskap han forsokte att formedla i den sortens situationer.
Att daremot som den frimste politiske foretridaren i kommunen krasst svara
att det far du prata med den ansvariga tjinstepersonen om” fungerar inte i en
liten kommun — det skulle vara ett tydligt brott mot medborgarnas forvint-
ningar enligt manga av de intervjuade politikerna.

I det ssmmanhanget framhivdes ocksa behovet av att kunna skaffa sig
kunskap genom samspelet mellan politiker och tjinstepersoner. Ska man
reaktivt kunna diskutera de fragor som framkommer i kontakterna med de
lokala medborgarna behover de folkvalda politikerna utveckla savil breda
generalistkunskaper som en del specialistkunskaper. Tjinstepersonerna har
oftast fatt sina specialistkunskaper genom sin utbildning och dérefter genom
sin yrkesutovning. Flera av de folkvalda politikerna upplever dirfor att det bésta
séttet att fa tillgang till den sortens kunskapsbank dr genom ett nira samspel
med tjinstepersonerna.

ONSKEMAL OM EN MER RATIONALISTISK NPM-INFLUERAD POLITISK
STYRNING

Flera av de intervjuade i de hir tre kommunerna framhévde siledes behovet av
en fortsatt politisk mikrostyrning med ett nira samspel mellan politiker och
tjanstepersoner. Samtidigt var det flera politiker och framfor allt tjansteperso-
ner som uttryckte ett behov av att skapa en mer rationalistisk makrostyrning,
med en tydligare roll- och ansvarsfordelning dir den politiska styrningen ar
mer ¢vergripande och proaktiv utan stindiga, nira kontakter med tjinsteperso-
nerna. De hir informanterna uppfattade till exempel "management by walking
around” som ett stort problem. Dels eftersom det ldtt medfor att politikerna
reagerar och fastnar i kortsiktiga problem och didrmed inte har tid att arbeta
med ett langsiktigt visions- och utvecklingsarbete. Dels eftersom det ocksi kan
gora det svarare for tjinstepersonerna att utfora sitt arbete.

Den hir bilden av en ideal politisk styrning i de sm4 kommunerna har
tydliga likheter med de managementorienterade NPM-idealen. De informan-
ter som betonade vikten av mer distanserade relationer hianvisade emellertid
aldrig direkt till NPM. De forandringar som man forsokte att genomfora i
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tva av kommunerna utgjorde formodligen heller inga utstuderade forsok att
implementera NPM som overgripande teoretiskt ramverk for den politiska
styrningen. Istillet framstar deras alternativ som en reaktion pa de problem
som de upplevde existerade inom den traditionella och nira samspels- och
dialogorienterade mikrostyrningen.

Till exempel upplevde de hir informanterna att manga planerings- och
beslutsprocesser blev alltfor utdragna och dirmed ineffektiva. En av infor-
manterna beskriver hur avsaknaden av en tydlig roll- och ansvarsfordelning
resulterade i bade oro och en oférméaga att komma framat i arbetet:

Man [som tjinsteperson] var riddhagsen, man vigade inte ta tag
ide svara tuffa frgorna for man visste inte om man hade politik-
ens stod i det. Och politiken tog heller inte tag i de tuffa frigorna
utan fran det hillet tryckte man tillbaka de frigorna till tjinstep-
ersonerna, vilket gjorde att ingen egentligen kinde att man ville
ta i det som var tufft.

Dels ville eller vigade saledes inte tjinstepersonerna ta tag i frigorna pa egen
hand utan vintade pa att de ledande politikerna skulle ta initiativ. Dels kunde
politikerna sjilva lata fragan ga i cirklar, diar processen rullar vidare utan att
man nigon gang kommer till en punkt dir en fraga ar firdigbehandlad. For
att rada bot pa det har ville vissa informanter fa till en tydligare roll- och
arbetsfordelning déir det blir uppenbart vem som ansvarar for olika delar av
arbets-, planerings- och beslutsprocesserna. Det skulle ocksa gora det mojligt
for tjinstepersonerna att utova sina arbetsuppgifter relativt sjalvstindigt baserat
pa de egna professionella kunskaperna och normerna.

Armlingds avstind mellan politiker och tjinstepersonerna skulle ocksa
gora det mojligt for politikerna att utviardera tjinstepersonernas arbete. "Jag
kan inte ligga mig i vad kommunchefen gor — da blir det svart att utvirdera
det hon gor”, patalade till exempel en av de ledande politiker som forordade en
tydlig roll- och ansvarsfordelning. Samtidigt betonade flera av de hir informan-
terna utmaningarna med att fa till bra utvirderingsprocesser i sma kommunala
organisationer. Vi har inte lyckats fa nagon reell stuns i utvirderingarna”, kon-
staterade en ledande politiker. Ett storre avstaind mellan ledande politiker och
enskilda tjinstpersoner sags ocksa som viktigt for att kommunen skulle kunna
uppritthalla rittssikra processer fria fran jav och annan otillborlig paverkan.

Smakommuner och styrningsideal i historisk
kontext

I intervjuerna med ledande politiker och tjanstpersoner i de hir tre mindre
kommunerna framkommer en bild av politisk mikrostyrning som priglas av
ett nira samarbete mellan ledande politiker och tjanstepersoner. Det dr en bild
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som skiljer sig frin den gingse i storre kommuner, med mer NPM-influerad
politisk makrostyrning och med en tydlig roll- och ansvarsfordelning. Det tyder
pa att NPM-influerade styrningsideal aldrig har fatt nagot storre genomslag i de
hir sma kommunerna — den politiska styrningen verkar under en lang tid istil-
let ha priglats av nira relationer mellan ledande politiker och tjinstepersoner.

Det ar dock viktigt att poidngtera att det ror sig om en explorativ studie som
enbart syftar till att ge en forsta indikation pA om smakommuner skiljer sig
fran stora kommuner styrningsméssigt. Undersokningen ér en pilotstudie med
enbart tre fall

Ser man emellertid till tidigare forskning om betydelsen av kommunstorlek
framstar det dock inte som orimligt att den politiska styrningen i sma kom-
muner skulle skilja sig fran den i stora kommuner. Enligt Karlsson (2013:7)
ar kommunstorlek generellt sett "en av de mest avgorande institutionella
aspekterna av lokal politik” (Karlsson 2013:7). En rad internationella studier
belyser exempelvis kommunstorlekens betydelse for policyimplementerings-
processer (t.ex. Boyne 1995; Blom-Hansen 20035; Christoffersen & Larsen, 2007,
jfr Karlsson 2013:8). Forvaltningens kapacitet och effektivitet anses i allméinhet
vara simre i sma dn stora kommuner (Dahl & Tufte 1973; Larsen 2002; Kjaer &
Mouritzen 2003). Samtidigt pekar forskningen ocksa p4 att demokratin forefal-
ler fungera bittre i sma kommuner (Mouritzen 1989; Oliver 2000; Rose 2002;
Frandsen 2002; Baldersheim m.fl. 2003; Johansson 2007; jfr Karlsson 2013:8).

Tidigare forskning pé svensk botten visar vidare att medborgarna i smé
kommuner ofta dr bittre informerade om kommunala fragor och ligger
sina rostar olika i kommunal-, regional- och riksdagsval, men ocksa att det
ofta finns ett storre samspel mellan partierna och darmed ett storre fokus pa
samforstand i sma kommuner (Johansson m.fl. 2007, Aberg 1998). Konflikten
mellan styrande partier och partier i opposition dr dirmed mindre pataglig i
sma kommuner (Karlsson 2013), samtidigt som kontaktytorna ir breda och
samspelet mellan styrande politiker, oppositionspolitiker, tjinstepersoner
och medborgare ir tita (Wohlgemuth 2006). Tjinstepersonerna har dirmed
storre mojligheter att paverka policyprocesserna dn vad som ir fallet i stora
kommuner (Karlsson 2013). Enligt Montin (2007:116f) dr dessutom reformbe-
nigenheten pa det politiska styrningsomradet generellt sett hogre i stora kom-
muner, i kommuner i storstadsomraden och framfor allt i Storstockholm. Det
framstar darfor som rimligt att den politiska styrningen i Stockholms stad med
sina ndrmare 1 miljon invanare, 40 ooo medarbetare och de 30-tal arvoderade
politiker som kan forsorija sig pA kommunpolitiken, visentligt skiljer sig fran
situationen i Bjurholms kommun med sina 2400 invanare, 270 medarbetare
och en enda heltidsarvoderad politiker.
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EN ANNAN HISTORISK UTVECKLING AV DEN POLITISKA STYRNINGEN I
SMA KOMMUNER?

Ser man till hur den kommunala politiska styrningen har utvecklats éver tid
framstér det heller inte som orimligt att det finns skillnader mellan stora och
sma kommuner. Den politiska styrningen av Sveriges kommuner har, pi ett
overgripande plan, genomgatt stora forandringar under de senaste 70 aren. Fore
kommunindelningsreformerna 1952 fanns det nistan tio ganger fler kommuner
dn idag och flertalet av dem var av naturliga skil vildigt sma. Mycket av arbetet
i kommunerna utfordes da av lekmén, dir till exempel kommunstyrelsens
ordférande (KSO) kunde forvara alltifran protokoll till lampor och gatlyktor
i sina egna privata bostider (Gustafsson 1992:136, Blom 2019: 36). Det fanns
da en betydligt storre nirhet mellan invinarna och det vardagliga politiska
beslutsfattandet.

Kommunala lekmannaforvaltningar blev allt ovanligare nir politiker pa
nationell niva (framforallt Socialdemokraterna) beslutade sig for att bygga upp
en omfattande vilfardsstat. Kommunerna blev centrala byggklossar i detta
projekt, och de kommunala organisationerna behovde bli storre och mer profes-
sionella. Kommunsammanslagningarna pa 1950- respektive 1970-talet var en
viktig del av den utvecklingen. Begreppen “demokrati” och "kommunal sjilvsty-
relse” aterfanns knappt i nagra av de forarbeten som foranledde och motiverade
de tva stora reformer som innebar att antalet kommuner minskade fran cirka
2 500 i borjan pa 1950-talet till 277 i mitten av 1970-talet (Gustafsson 1996).
Istillet motiverades de omfattande kommunsammanslagningarna med att
utbyggnaden av vilfirdsstaten forutsatte mer resursstarka och handlingskraftiga
kommuner som kunde implementera de reformer som riksdagen beslutade om.

Efter det att tva stora kommunsammanliggningsreformer hade genomforts
inom loppet av tjugotva ar gick Sverige fran att ha 35 invanare per politiker
till att i mitten av 1970-talet ha 230 invanare per politiker (Gustafsson 1996).°
Sverige gick diarmed ifran vad som kan betecknas som en folkrorelsedemokrati
i relativt sma kommuner till en elitdemokrati med betydligt storre kommuner.
Mellan 1965 och 1980 tkade dessutom kommunernas andel av BNP fran cirka
15 till 25 procent, frimst till foljd av en betydande professionalisering av den
kommunala verksamheten (Stromberg & Westerstahl 1983).

1960 fanns det 60 000 anstillda i kommunerna. Arton ar senare (1978),
nir kommunerna bland annat hade fatt uppgiften att utveckla och forvalta
stora delar av vilfirdsstaten, hade den siffran mer dn sjudubblats till 140 0coo
(Blom 2019: 32). Tre ar senare, det vill siga knappt tio ar efter den senaste
kommunindelningsreformen, konstaterade Gustafsson m.fl. (1981: 32, jAimfor
Montin 2018:66) att tjinstepersonerna vars antal har 6kat medan politikernas

5  Den trenden har fortsatt dir Sverige 2018 hade 36 ooo kommunalt fortroendevalda, vilket innebar att
det gick 283 invinare pa varje kommunalt fortroendevald politiker (Blom 2019:32).
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har minskat, har fatt en allt sjalvstindigare maktstillning, dels genom sin
specialistkompetens, dels genom att de har mojlighet att 1igga ner mycket mer
tid 4n politikerna under beredningen av varje drende”.

Nar effekterna av kommunreformerna borjade bli patagliga hamnade den
politiska styrningen i kommunerna i ett kritiskt skede under borjan av 1980-
talet — det framkom da kritik mot de nya storre kommunala organisationerna.

Pa grundval av byrakratikritiken och kritiken mot det som
bedomdes som negativa effekter av kommunreformerna for-
mades foljande problemforestillning: for lite demokrati och for
svag styrning. [..] Det fanns ett utbrett missnodje mot den offen-
tliga byrékratin for att vara odemokratisk, ineffektiv och otver-
skadligt regelstyrd. Inte minst gillde detta kommunerna som
genom sammanslagningar bedémdes ha blivit politiskt svirstyrda
och svartillgingliga for medborgarna. [..] Det argumenterades for
att de fortroendevalda i kommuner och landsting borde komma
nidrmare bade medborgare och verksamhet. [..] De fortroende-
valda skulle aterta initiativet och inte bara vara beslutsfattare utan
ocksi ha "direkt kontakt med personal och klienter i verksam-
heterna” som det uttrycktes i en demokratiutredning vid denna
tid. (Montin 2017: 10-11, se dven Montin 2015: 61)

De olika forsok att reformera den kommunala politiska styrningen som tog
fart pa 1980-talet priglades dirfor av en decentraliseringsiver. Besluten i de
nya storre kommunala organisationerna skulle fattas nirmare de personer som
berodrdes av den kommunala verksamheten. Ett sétt att flytta besluten nirmare
medborgarna var att sprida ut det politiska beslutsfattandet pa fler enheter,
genom att skapa "kommundelar” och pa sa sitt geografiskt forflytta det poli-
tiska beslutsfattandet nirmare medborgarna. Den sortens reformer visade
sig emellertid inte fa de positiva effekter som efterstrivades (Nilsson 1992,
Bick m.fl. 2001, Karlsson 2014), och kommundelsnimnderna har kommit att
avskaffas i de allra flesta av de kommuner déir de en ging introducerades.

OLIKA GENOMSLAG FOR NPM-INFLUERADE STYRREFORMER?
Under slutet av 1980-talet och framfor allt pa 1990-talet borjade man genom-
fora vad som senare kom att fa etiketten "NPM-reformer”. I grunden syftade
dven dessa reformer till att decentralisera beslutsfattandet. Men den hir gaingen
skulle det ske genom att 6ka avstandet mellan politikerna och verksamheten.
Snarare in att forsoka flytta de politiska beslutsfattarna geografiskt narmare
verksamheten forvantades politikerna nu delegera manga beslut till de tjinste-
personer som arbetade nidrmare verksamheten (Karlsson 2017:71f).

Sedan dess har bland annat medborgardialoger, medskapande och samver-
kan tidvis utgjort centrala begrepp i den politiska styrningen i kommunerna. Den
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overgripande tanken att politikerna huvudsakligen ska makrostyra genom att
identifiera mal for verksamheten och sedan 6verlata till forvaltningen att uppna
dessa har levt kvar (Montin 2017). De frekventa hinvisningarna till atskillnaderna
mellan si kallade "vad-" och "hur-fragor” utgor ett tydligt uttryck for detta.

Diarmed gick man pa manga hall i Sverige fran relativt sma kommunala
organisationer pa 1960-talet — dir de folkvalda politikerna ofta vara engagerade
i bade stort och smatt — till att 30 ar senare ha betydligt storre kommunala
organisationer dir de folkvalda forvintades inta en betydligt mer distanserad
roll i policyimplementeringen.

Enligt den kommunala fornyelsekommittén tkade andelen kommuner som
genomfort mal- och resultatstyrning i barnomsorgen fran 18 procent 1988 till
75 procent 1995. I dldre- och handikappomsorgen skedde en 6kning fran 15 till
62 procent under samma tidsperiod och i grundskolan dkade det frin 10 till 68
procent (SOU 1996:169, s. 16). Stig Montin, som medverkade i den kommunala
fornyelsekommittén, hiavdade ar 2007 att "flertalet kommuner dgnar sig at
malstyrning” (Montin 2007:120). Tio ar senare tillfragades ekonomicheferna i
Sveriges kommuner om vilka sorts NPM-reformer som hade genomforts i deras
kommuner. 170 ekonomichefer svarade bland annat pa fragor som berorde che-
fernas arbetsautonomi (i relation till politikerna) och dir framkom ett medel
PA 4,9 pa en sjugradig skala. Detta var ett relativt hogt medelvirde jamfort med
andra former av NPM-reformer i samma studie (Siverbo 2018:15).

Det hir vicker emellertid frigan om denna ¢vergripande foriandring var lika
pataglig i alla svenska kommuner. Ar sma kommuner 6verrepresenterade bland
de kommuner som inte siger sig ha borjat tillimpa NPM-influerade styrideal?
Den foreliggande pilotstudien ger vid handen att det finns fog att tillsvidare
anta att s dr fallet. En tinkbar forklaring till en sidan tendens ar att man i sma
kommuner inte upplevde ett lika stort behov av att reformera den politiska
styrningen pa 1980- och 1990-talen. I de sma kommunerna, dven efter kom-
munindelningsreformerna, fanns det sannolikt fortfarande goda mojligheter
for de folkvalda politikerna att fortsitta vara tillgingliga for sina medborgare
och ha en bra inblick i det dagliga kommunala arbetet. Istéllet for att borja
praktisera en NPM-influerad makrostyrning kunde man halla fast vid en mer
mikroorienterad och traditionell styrning dar de folkvalda lokala politikerna
forviantades delta i ett nidra samspel med savil de lokala medborgarna som
tjinstepersonerna i den kommunala organisationen.

Slutord

Resultatet av den hir explorativa studien pekar saledes pa att utvecklingen i
sma kommuner formodligen skiljer sig frin utvecklingen i 6vrig svensk offent-
lig forvaltning — och da dven storre svenska kommuner. Det som framkommit
har ringar sdlunda in behovet av mer forskning om politik och forvaltning i
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sma kommuner. Mot bakgrund av att 86 procent av Sveriges befolkning bor
i en kommun som ér storre dn den svenska mediankommunen pa 16 ooo
invanare, kan det framsti som rimligt att forskningen om den kommunala
politiska styrningen overlag riktas mot stora kommuner. Studerar man emel-
lertid kommuner som organisatoriska enheter blir en sidan snedférdelning
mellan stora och sma kommuner svar att motivera. Vi behéver utvinna mer och
bittre kunskap om styrningsforhallanden och styrningsforutsittningar dven i
landets mindre kommuner.

Forstaelsen for de forhallanden och de styrningsideal som existerar i sma
kommuner ir inte minst viktig nir man diskuterar behovet av olika former av
nationella politiska reformer som berér kommunsektorn. Tillitsdelegationen
(SOU 2019:43) utgor ett exempel pa ett arbete dir den dvergripande utgangs-
punkten har varit att styrningen av den svenska offentliga sektorn bygger pa
NPM-influerade ideal dir malstyrning med pafoljande granskning utgor cen-
trala inslag. S ma vara fallet i stora delar den statliga offentliga sektorn och i
stora svenska kommuner, men den hir studien indikerar att den problembilden
inte sjilvklart stimmer in pa smi kommuner.

Behovet av att beakta de forhallanden och den styrningskultur som existe-
rar i sma kommuner ir emellertid inte bara begrinsad till de fragor som har
direkt koppling till styrningsideal. Forsoken med att reformera den svenska
kommunstrukturen sa som det till exempel uttrycks i Kommunutredningens
arbete (SOU 2020:8) torde ocksa paverkas av de attityder och arbetssitt som
finns i sma kommuner. Motstindet mot kommunsammanslagningar grundar
sig sannolikt inte bara i en allmén lokalpatriotism med pafoljande behov av
lokalt sjalvbestimmande. Nar ett femtontal kommundirektorer® diskuterade
existensen av och efterfrigan pa rationalistisk NPM-influerad politisk styrning,
dir politikern ansvarar for vad-fragorna och forvaltningen for hur-fragorna,
uttryckte en kommundirektor i en liten kommun det s hér:

Hos oss ar det nistan tviartom. Vi tjinstepersoner ldgger en hel
del tid pa de langsiktiga visionsfragorna medan politikerna géirna
vill vara inblandade i cykelstillsfragor dir de kommer nira med-
borgarna. Politikernas mojligheter att vara nira medborgarna ar
en av de viktigaste anledningarna till att manga vill forbli en liten
egen kommun.

Motstandet mot kommunsammanslagningar kan siledes dven grunda sig i en
vilja att behalla en nira dialog mellan olika aktorer i den kommunala verksam-
heten samt i planerings- och beslutsprocesserna. Det betyder att de folkvalda

6 Kommundirektorerna i det hir linet mots lunch-till-lunch fyra ganger per ar for att reflektera 6ver och
diskutera fragor som relaterar till deras roll i den kommunala organisationen. Forfattaren till den hir
artikeln organiserar och leder de nitverkstriffarna.
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politikerna engagerar sig i den kommunala verksamhet och planering som
medborgarna kommer i kontakt med. Detta forutsitter att verksamheten och
dirmed kommunen ir tillrickligt liten for att det ska vara praktiskt mojligt for
politikerna att inta en sadan roll.

Det ar saledes tinkbart att den vinst i effektivitet och professionalism som
storre kommunstorlek kan medfora bor stillas mot en upplevd forlust i for-
ankring och nirhet mellan medborgare och de gemensamma institutionerna.

Ifall fler studier av sma kommuner skulle bekrifta bilden frian den har
studien — det vill sdga att manga sma kommuner fortfarande praktiserar en
traditionell mikrostyrning dér politiker och tjinstepersoner agerar i nira dialog
med varandra — sa dr det ett viktigt resultat och en faktor av stor betydelse for
diskussionen om tinkbara kommunreformer i framtiden.
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Anmélan av Benny Carlson

Robert Skidelsky, 83-arig professor i politisk ekonomi vid University of
Warwick, dr mest kind for en stor biografi i tre delar om John Maynard
Keynes. Det arbetet har satt sina spar. For Skidelsky dr Keynes den framste av
nationalekonomer.

Inspirationen fran Keynes genomsyrar Skidelskys till omfanget modesta
(224 sidor) men till innehallet encyklopediska What’s Wrong with Econo-
mics?. Boken avhandlar den renodlat neoklassiska nationalekonomins enkel-
spariga inre liv och bristande yttre forankring i en rad korta och slagkraftiga
kapitel om metod, behov, tillvixt, jamvikt, modeller och lagar, psykologi,
sociologi, institutionalism, makt, doktrinhistoria, ekonomisk historia och
etik.

Skidelsky inleder (s. xi) med konstaterandet att nationalekonomin ser sig
som herre pa den samhéllsvetenskapliga tdppan:

The uniform of economics is very impressive. It is replete with
models, equations, regressions, statistics: the claims to authority
we associate with science, and whose absence condems studies
like sociology and politics to the status of inferior, in other words
palpably non-authoritative, musings.

De flesta av Skidelskys invindningar mot den ortodoxa, fraimst modellbyg-
gande neoklassiska, nationalekonomin har linge ventilerats av olika hetero-
doxa skolor. Det giller saint som homo economicus, langtgdende abstraktion
och matematisering och tanken att ekonomiska lagar som ar forhiarskande i
ett modernt kapitalistiskt samhiélle kan appliceras oavsett tid och rum. Men
Skidelsky sammanfattar invindningarna med schvung och vissar dem med
egna formuleringar. Han menar ocksd, som si manga andra Kkritiker, att den
neoklassiska metodarsenalen dr ideologiimpregnerad. Man skulle, pa svensk
botten, kunna jaimfora med Gunnar Myrdals Vetenskap och politik i natio-
nalekonomien (1930). Anklagelsen om ideologiimpregnering ir forstis en
bumerang som traffar savil Myrdal som Skidelsky.

Benny Carlson &r professor emeritus i ekonomisk historia vid Ekonomihdgskolan, Lunds universitet.
E-post: benny.carlson@ekh.lu.se
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Lat oss syna négra av Skidelskys paradnummer. Frimst i skottlinjen star
inte ovintat ekonomernas syn pa individen som en isolerad, egenintresserad
och maximerande riknemaskin (s. 2): *Their world is peopled with human
robots and they aim to establish 'laws’ about the behavior of these machine-
like creatures.” Skidelskys (s. 3) minniskosyn dr en annan: “Humans are
parts of complex systems, whose motions cannot be explained by the causal
laws on which natural science is built.” En av ekonomernas drivkrafter ar
“fysikavund” (s. 6): "Like the technologists, they believe that with enough
data and computing power they can ‘crack the code’ of human behaviour.”
De ekonomiska modellerna dr emellertid inte miniatyrversioner av verk-
ligheten utan logiska deduktioner fran ”sanningar” som faststillts intuitivt.
Enligt Skidelsky ar ekonomernas hypoteser darfor till stor del omajliga att
testa.

Skidelsky vill vinda upp och ner pa steken. I stillet for att borja med indivi-
ders beteende i en atomistisk virld vill han ta ett samhillsvetenskapligt grepp
som kombinerar ekonomi med insikter fran historia, sociologi, statsvetenskap
och psykologi. Hir gir han i takt med Keynes som ansig att ekonomen maste
vara pa en gang matematiker, historiker, statsman och filosof. Och, for den
delen, i takt med svenska ekonomer som Gunnar Myrdal och Johan Akerman,
vilka forordade samhéllsvetenskapliga angreppssitt.

Misterskurken i Skidelskys historia (s. 28) dr Lionel Robbins som definie-
rade ekonomiimnet i termer av odndliga behov och knappa resurser: "The san-
ction economics has given to unlimited wants has brought back the Malthusian
problem, as consumption presses on the planet’s natural resources.” Skidelsky
ar foljaktligen skeptisk till mojligheten av oidndlig tillvixt och foresprakare av
nagot slags mittnadstillstind och av en vilfirdsstat som omfordelar inkomster
i syfte att eliminera fattigdom. Han anser att vissa ekonomers syn pa staten som
inkompetent, korrupt och rovgirig bottnar i den kritik Adam Smith for snart
250 ar sen riktade mot den tidens kungliga monopol och saknar biring pa en
modern, demokratisk stat.

I den ekonomiska teorin skapar rorelsen mot jamvikt — motsvarigheten till
fysikens gravitation — ordning i tillvaron. Den dynamik och oordning som fore-
kommer i verkligheten antas bero pa externa chocker. Jimviktspriset skapas
av egenintresserade individer, hushall och foretag som ser till att utbud och
efterfragan mots. Pa forkapitalistiska marknader rddde emellertid en annan
ordning dér priset bestimdes av sedvinjor och uppfattningar om rittvisa (s.
53): "Thus the economist’s idea of intersecting supply and demand curves was
alien to the pre-capitalist mind.” Nir priserna i en modern ekonomi inte beter
sig som forvintat, som pa en auktion, forklaras det med friktion. Skidelsky
(s. 55) sparar inte pa ironin: "Humans are an endless disappointment to
economists. They mess up their equations.” Manga ekonomer haller 4nda fast
vid jamviktstanken (s. 56): "They love it for its own sake.” Skidelsky (s. 59) ser
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ocksa ett ideologiskt motiv: "If markets are naturally self-balancing they don’t
need governments to balance them.”

Hur star det d till med den minskliga robotens psyke? Skidelsky (s. 80)
avfyrar dnnu en giftpil: “Relations with other human robots are purely instru-
mental; homo economicus interacts with others, but is unbound by social
ties. His axiomatic character is designed to ensure the autonomy of economics
from history or culture.” Robotarna har enligt ekonomerna tillging till all
nodvindig information och r alltigenom rationella. I friga om de experiment
som genomfors for att bestimma vad som ér rationellt citerar Skidelsky (s. 89)
en av mina gamla kollegor inom ekonomisk historia, Lars Pilsson Syll: "The
important activities of most economic agents do not usually include throwing
dice or spinning roulette-wheels.” Beteendeekonomerna har enligt Skidelsky
inte forbéattrat situationen ndmnvart. De har funnit en del avvikande beteenden
men sitter inte in dem i ett socialt sammanhang.

Darmed &r Skidelsky framme vid sociologin. Om nationalekonomin utgar
fran metodologisk individualism, med antaganden om hur individers beteen-
den formar helheten, utgir sociologin fran metodologisk holism och forsoker
forsta hur institutioner och kollektiv formar individuella beteenden (s. 94):
“That one’s position in society affects one’s choices is obvious to anyone not
thoroughly trained in neoclassical economics.” Det idealiska, menar Skidelsky;,
ar om ekonomi och sociologi kan komplettera varandra. Sa, exempelvis, behovs
sociologiska insikter for att forsta var tids populistiska revolter bland grupper
som ser sig som ekonomiska forlorare. Skidelsky klagar pa att marknaderna
har kommodifierat mianniskorna och ser vilfirdsstaten som en sund motreak-
tion men tinker inte pa att en stat i jakt pa intikter miste kommodifiera alla
minskliga tjinster och gentjanster for att kunna beskatta dem.

Ett kapitel handlar om institutionalism, som beskrivs som ”“economics’
nod to sociology” men dir nyinstitutionalister som Ronald Coase, Douglass
North och Mancur Olson later homo economicus sitta kvar i forarsitet (s. 110).
Skidelsky tar darefter upp den fraga som star i centrum for statsvetenskapen:
makten. Han menar att ekonomerna genom att utga frin marknadskonkurrens
osynliggdr ekonomins maktaspekter. Han anser att man i stillet for att borja
larobockerna med konkurrens som normalfall och direfter introducera mono-
pol och oligopol som undantag borde borja med en allmin teori om marknader
dar konkurrensmarknaden ir ett specialfall. Han beklagar att balansen mellan
kapital och arbete tippat 6ver till kapitalets fordel det senaste halvseklet. Det
ar inte direkt forvinande. Nir arbetarklassen krymper, liksom bondeklassen
dessforinnan, minskar naturligtvis dess inflytande. Maktkapitlet utmynnar i
foljande slutsats (s. 136):

The weakness of economics in handling power is part and par-
cel of the absence of institutions from its map of reality. The only
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actors in its map are maximising individuals. A proper econom-
ics would start with institutions — classes, organisations, and
social norms — and then try to show how these shape individ-
ual choices. The objection is that such an approach is impossible
to model mathematically. For mathematical modelling you need
tight priors from which you can deduce precise quantitative con-
clusions. With any other approach you fall into — God forbid —
political economy. To this objection Keynes gave an answer which
to me is irrefutable: in matters of public policy it is better to be
approximately right than precisely wrong.

Skidelskys argument for doktrinhistoriska studier dr intressant: "The main rea-
son for studying the history of economic thought is to question the claim that
economic knowledge is cumulative” (s. 137). Det har alltid funnits parallella
spar och en del dldre spar kan vara mer fruktbara #n yngre. Ar det mojligen just
darfor doktrinhistorien i huvudsak har rensats ut fran de nationalekonomiska
laroplanerna? Skidelsky redogor for ekonomiska metodstrider och betecknar
redaktorerna for amerikanska ekonomiska tidskrifter och deras granskande
hjilpare som ”gatekeepers” med uppgift att halla avvikelser frain radande para-
digm borta. Han framfor (s. 147) en from férhoppning: ”American economics
spread with American power; the decay of that power may finally open up a
field which has seemed increasingly closed.”

Naturligtvis har jag som ekonomihistoriker med sirskilt intresse nirmat mig
Skidelskys kapitel om ekonomisk historia. Han borjar med en tydlig tumregel:
”Economics should be a historically grounded social science” (s. 149). Historien
utgor ett memento for ekonomernas ansprak pa att ha funnit universella lagar,
baserade pa antaganden om att manniskor alltid haft samma virderingar och
motiv. Ortodoxa ekonomer anvinder historien som Kkilla till numeriska data
med vilka de kan testa sina teorier. Varfor, undrar Skidelsky med en elegant
vindning: ”[..] if economists are already in possession of universally valid
laws, there is no point in turning to history to help discover them” (s. 150).
Slutsats: “Economists should approach history in an enquiring, rather than a
conquering, frame of mind” (s. 154).

Lionel Robbins fir skulden for att nationalekonomin kastat moral och etik
over bord. Huruvida dess modeller syftar till att beskriva hur méinniskor beter
sig eller foreskriva hur méanniskor bor bete sig spelar ingen roll: "Either way
no ethics is involved, only arithmetic” (s. 162). Tanken att alla som deltar i
produktionen far sin rittvisa ersittning efter vad de bidrar med pa marginalen
trollar bort det faktum att manga ersiattningar bygger pa makt.

Skidelsky beklagar det moraliska forfall han anser vistvirlden drabbats av
nir religion och sedvinjor gett vika. I s métto 4r han Konservativ samtidigt
som han framstar som keynesiansk socialdemokrat. De bada positionerna ar
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forvisso inte sa svéra att forena. Att det svenska socialdemokratiska statsbygget
forefaller ha skapat sekulariserade och individualistiska medborgare dr emel-
lertid nagot Skidelsky borde fundera 6ver. Detta bygge har ofta karakteriserats
i termer av social ingenjorskonst. Skidelsky ser 4 sin sida neoklassikerna som
sociala ingenjorer eftersom de vill stopa om den minskliga naturen i linje med
homo economicus.

I sin slutkldm atervinder Skidelsky (s. 193) till det forhallandet att national-
ekonomin borjar med mikroekonomiska antaganden for att forklara vad som
hinder pa makroplanet:

My ideal textbook would reverse the causation. [ would start with
the institutions of the macroeconomy and show how they struc-
ture markets and shape individual choices within markets. [...]
There would be no assumptions about individual behavior except
that individuals act as rationally as they can in the incomplete
conditions of knowledge in which they find themselves.

Skidelskys frontalangrepp pa neoklassikerna dr savil tinkvirt som underhal-
lande. Han resonerar ibland om vad som finns ”in the mind of the horse”,
vilket for tanken till det rad var svenske ekonom David Davidson en gang gav
till sin elev Per Jacobsson: ”Da Du skriver, bor Du forfara som en hést, som gar
gatan rakt fram, och inte som en hund, som springer in i varje portgang och
nosar” (1939: 9). Det torde emellertid krivas rejila skygglappar for att inte se
att individers beteende pa marknader dger rum i sammanhang som priglas
av institutioner, kollektiva tillhorigheter och moraliska pabud. Det ér troligen
liattare for en konservativ eller radikal én for en liberal att inse detta (samhills-
vetenskap och ideologi ér svara att sirskilja) eftersom de forra har storre tilltro
till kollektiva 16sningar. Men dven den som sitter individen i centrum maéste
inse att marknader dr inbdddade i sammanhang och att teorier utformade i en
modern marknadsekonomi inte kan kringas ner nir och var som helst. Det dr
forvisso littare att vara kritisk d4n konstruktiv men om en akademisk utbildning
avser att innehalla inslag av kritiskt tinkande borde en bok av detta slag dnda
vara obligatorisk lisning.

Referenser

Jacobsson, Per, 1939. "David Davidson”, Ekonomisk Tidskrift 41(1), s. 1-10.

Myrdal, Gunnar, 1930. Vetenskap och politik i nationalekonomien. Stockholm:
Norstedt.



566

Litteraturgranskningar

Ivarsson Westerberg, Anders, Andersson,
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Magnus & Forssell, Anders, 2021. Papper,
pengar & patienter: Primdrvdrden

i administrationssamhdillet. Lund:
Studentlitteratur.

Anmalan av Patrik Hall

Att forska om administration och byrakrati dr ingen litt uppgift. Begreppen
ar s negativt virdeladdade att det dr svart att forhalla sig neutralt och kanske
framfor allt att fa ldsarna av ens forskning att gora en nykter tolkning utan
att gd i taket bara av sjidlva orden. Sa har det ocksé varit historiskt under
mycket ling tid. Man behdover bara erinra om Strindbergs klassiska skildring
av ”Ambetsverket for utbetalandet av ambetsméinnens loner” i Roda rummet
(1879). Eller for den delen den franske ekonomen Vincent de Gournay som
uppfann byrakratibegreppet (”skrivbordsstyre”) pa 1700-talet. Denna negativa
virdeladdning vidlader dven anknutna begrepp som méten, pappersarbete och
dokumentation. En enkel forklaring till detta ar att vi girna hyllar handlings-
kraft, att gora saker "pa riktigt”, virda sjuka, ta hand om gamla, undervisa
elever, gripa brottslingar, bygga vig och jarnvig. Till de just namnda aktivi-
teterna finns ocksa handlingsinriktade professionella identiteter kopplade,
identiteter som formas inom ramen for professionsgemensamma utbildningar
vars kurser sillan handlar om att sitta i mote och fylla i blanketter. Trots att vi
lever i ett digitalt tjainstesamhiille tenderar idealen fortsatt vara kopplade till
handlingsinriktade aktiviteter. Ett enkelt exempel fran det motesprojekt jag
deltagit i (Hall, Leppinen & Akerstrom 2019) var ett EU-finansierat grinspo-
lissamarbete fyllt av 1dnga moten pé olika platser, som de deltagande kallade
“power weeks” for att disassociera sig frin motesbegreppets associationer till
byrakrati, det senare nigot som star helt i strid med den handlingsinriktade
polisidentiteten.

De manga forfattarna till boken Papper, pengar & patienter: Primcrvdrden
i administrationssamhdillet har klarat balansgangen vil. Sakligt beskriver de
en primirvardsvardag som till dels forefaller kvivas av administrativa krav,
men utan att peka finger eller tro pa nigon ondskefull byrikratiseringsdemon
som ligger bakom allt elinde. Det &r ett genuint tvirdisciplinirt team som

Patrik Hall &r professor i statsvetenskap, Malmé universitet.
E-post: patrik.hall@mau.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 124 - 2022 /2



Litteraturgranskningar

ligger bakom, med forvaltningsforskare fran Sodertorns hogskola och Uppsala
universitet, en ldkare och en distriktsskoterska fran Ostergotland samt en
expert pa utvirdering och hilsoekonomi i Region Ostergotland. Bokens syfte
ar att kartlagga vad for slags administration som utfors vid vardcentraler, var
den kommer ifran (externt eller internt genererad?), hur den upplevs av olika
yrkeskategorier, samt vad som orsakar miangden administration. En omfat-
tande tidsstudie av administrativt arbete (enligt forfattarna kanske en av de
mest omfattande tidsstudier som gjorts gillande administrativt arbete) har
genomforts pa elva vardcentraler. Vidare har en kvalitativ studie gjorts vid en
vardcentral, med en kombination av observationer och intervjuer med de olika
personalkategorier som jobbar vid en vardcentral.

Har kan ett par mindre kritiska punkter anforas. For det forsta kan man
fraga sig hur representativt det administrativa arbetet vid en vardcentral ir i
jamforelse med andra offentliga verksamheter eller verksamheter 6verhuvud-
taget. Jag sldpper denna kritik nistan direkt, da det dr sa uppenbart att studien
ar en produkt av ett fruktbart samarbete mellan forvaltnings- och vardforskare,
men en viktig faktor gillande administration ir storlek pa organisationen.
Dar ar dagens vardcentraler jamforelsevis sma. En andra punkt ar att tids-
anvindningsstudien gjorts av studieobjekten sjilva genom sjilvregistrering.
Nagot annat forfarande hade knappast varit mojligt av savil etiska som av
resursmissiga skil (350 personer har gjort sjdlvregistreringar av sammanlagt
464 veckors heltidsarbete!). Som sigs i boken innebir storleken pa materialet
4nda robusthet, men diremot kan det vara svartolkat fran en mer kvalitativ
utgingspunkt, vilket ocksa visar sig i den kvalitativa studien som bitvis har
lite svart att kommunicera med den kvantitativa. Dessutom visar forskning att
sjukvirdsarbete generellt priglas av multitasking, det vill siga flera aktiviteter
utfors samtidigt och det kan da bli svart att registrera, inte minst nir dessa
sjilvregistreringar skrivs ner senare (pa grund av att personalen inte hinner
gora det “nir det hinder”). Det finns da en risk att personalen underskattar
tiden som #gnas at administration. Detta dr ett mycket vilkiant fenomen nir det
giller sjialvskattningar av administrativt arbete och beror pa att professionerna
som gor skattningen “vill tro” att de dgnar mer tid at sin kirnverksamhet dn de
verkligen gor. Dock ska det sigas att studien framstar som klart mer troviardig
an sjilvskattningar, vilket visas i en figur pa s. 83, dir de olika yrkeskategorierna
ocksa gjort en sjilvskattning av sin arbetstid dir tiden for ”direkt patientarbete”
konstant 6verskattas av alla grupper (likarna tror saledes att de dgnar 43% av
sin tid at direkt patientarbete nir den verkliga siffran — det vill sdga enligt sjialv-
registreringarna — dr 36%). Nir vi nu 4ndd ir inne pa resultat kan det vara lika
bra att avsloja huvudresultatet — ldkare, sjukskoterskor och underskoterskor
dgnar mellan 40—50% av sin tid at administration.

Men innan vi far i taket 6ver dessa siffror — vad dr egentligen administrativt
arbete? Och nir blir administrationen for stor och inkriktar pa kirnverksamheten?
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Forfattarna har ett mycket nyanserat resonemang om administration som inte till
fullo kan aterges hir, men deras definition dr informationsbaserad — att sam-
manstilla och rapportera information till olika aktdrer men ocksa att uppritthalla
och samordna verksamheten samt “forklara” verksamheten inat och utat (s 34).
Sjalvfallet 4r dokumentation en central del i detta arbete. Administrativt arbete
ar nodviandigt, inte minst inom varden. Sedan mycket lang tid har exempelvis
journalen varit ett centralt “minne” for verksamheten. Forfattarna gor diarfor en
distinktion mellan patientrelaterad administration och annan administration.
Vidare gor de en distinktion mellan internt och externt orienterad administra-
tion. Den interna administrationen handlar dels om att hantera érenden (forst och
framst patienter), dels om att uppritthalla organisationen, vad forfattarna kallar
strukturadministration. Den externt orienterade administrationen handlar dels
om att ldmna information om kirnverksamheten, dels om att limna information
om verksamhetens prestationer som olika externa aktorer efterfragar. Det ar vil
ingen "spoiler” att siga att den sista formen av administration vixt kraftigt under
senare dr i takt med att vardens ersittningssystem har blivit prestationsbaserat.
En generell utgingspunkt som &r viktig att bira med sig ér att forfattarna menar
(i likhet med Forssells & Ivarsson Westerbergs tidigare bok Administrations-
sambhdillet, 2014) att det skett en samtidig professionalisering och amatorisering
av administration. Professionaliseringen handlar om att administrativa tjinster
alltmer fylls av vilutbildade personer (inom exempelvis HR och ekonomi som star
néra organisationens ledning). Amatoriseringen kan beliggas via att “enklare”
administratorstjinster, som tidigare avlastade kirnverksamheten, har minskat
kraftigt. I stillet utfors sidana uppgifter av administrativa amatorer sisom liarare
och likare (vilket samtidigt 6kar kostnaden for administration da dessa grupper
ar mer vilbetalda).

Nér blir det for mycket administration, vad vi kan definiera som en admi-
nistration som gar ut 6ver kirnverksamheten? Detta kallas berdkningar av
administrativ intensitet, eller med ett annat begrepp, grad av byrikratisering
(det senare begreppet undviker dock forfattarna). Detta dr en bedomningsfraga,
men det méste helt enkelt finnas tillrickligt med personal som kan utfora kirn-
verksamheten, exempelvis ta hand om patienter, denna personal far inte étas
upp av administration. Det gar att personalstatistiskt se nir den administrativa
intensiteten okar, nimligen nir den administrativa personalen okar i relation
till kirnverksamhetens personal, vilket definitivt har skett inom svensk vard,
liksom ¢verhuvudtaget i den svenska, offentliga sektorn (se dven Hall 2021).
Det riacker dock inte med att rikna personal, konstaterar forfattarna, som redan
namnts dgnar sig ju dven kirnverksamhetens personal 4t omfattande adminis-
trativt arbete. Aven om det 4r svart att beligga genom ett sidant hir tidsutsnitt
framstar det som ytterst troligt, utifrin den mer kvalitativa informationen samt
dven en arbetsmiljoenkit som forfattarna har utfort, att den administrativa
intensiteten har 6kat och att detta gar ut 6ver kiarnverksamheten.
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En grundliggande orsak till detta, vilket ocksi ér ett av de viktigaste resul-
taten, dr den ovan nimnda prestationsadministrationen. Den vardcentral som
forfattarna har studerat lyder under ett prestationsbaserat ersattningssystem
— det vill sdga vardvalet enligt LOV — vilket innebir att all personal, frin recep-
tion till likare och underskoterskor, virdadministratorer och controllers (det
senare en ny yrkesgrupp inom varden som ir helt inriktad pa prestationer)
maste registrera all ekonomiskt relevant information for att kunna fa ersitt-
ning. Subtilt och lAngsamt innebir denna ekonomisering att personalens, dven
lakarnas, uppmairksamhet dras fran patienten till rapporteringen i datorn. En
av bokens storsta fortjinster dr just att peka pa hur den databaserade verklig-
heten tar over fran den reella. Som sagt ir det en subtil forindring, exempelvis
har journalrapporteringen alltid varit viktig, och givetvis handlar det heller inte
om att professionsetiken forsvinner. Det som lett till fordandringen ar ekono-
miskt tving, vad som kan kallas ekonomisering med ett nagorlunda neutralt
ord. Detta giller inte enbart regionens ersiattningssystem: vardcentralerna kan
ocksa bli skyldiga att betala vite om de inte rapporterar korrekt i exempelvis det
nationella diabetesregistret. De datorsystem som personalen maste rapportera
i &r manga — nagra exempel ar TakeCare, ListON, LightPOS, ClockWork, EP
Server, Heroma, Raindance. De ir ej anvindarvinliga, kommunicerar inte med
varandra, forindras ofta utan att information ges och personalen har aldrig
varit involverad i upphandlingen av systemen, plotsligt finns de bara. Som
hogskoleldrare dr det litt att kinna igen sig i detta, men gradskillnaden ir trots
allt stor, vardcentralens hela verksamhet dr beroende av att saker knappas in
ratt av all personal. Det ér sdledes skapandet av vardcentralen som en autonom,
ansvariggjord (frimst ekonomiskt men dven pa andra sitt, se nedan) resultat-
enhet, en fristdende organisation, som den tkade administrativa intensiteten
skapas. Mer organisation innebir ocksa mer administration. De som genomfort
vardvalen och det prestationsbaserade ersittningssystemet borde kanske ha satt
sig in en smula i transaktionskostnadsanalys.

Ekonomiseringen dr den ena delen av det administrativa organisations-
skapandet, den andra delen dr skapandet av vardcentralen som ett objekt for
granskning. Aven hir giller: fler organisationer = fler granskningsobjekt. Har
ar kopplingen till externa styrkrav sirskilt relevant. I senare delen av boken
far vi folja med pa en elegant formulerad exposé som i blixtbelysning visar
pa de problematiska inslagen i Sveriges decentraliserade styrningsmodell.
Manga olika externa aktorer stiller utifran ofta god vilja och demokratiska
styrsignaler sinsemellan icke-samordnade krav pa olika former av uppgifter.
Nar det giller varden ar det forutom den egna regionen exempelvis Socialsty-
relsen, Inspektionen for vard och omsorg (IVO), SKR. Gemensamt for dessa
nationella aktorer ar att de stiller krav men inte kan fordela resurser — om
nya krav stills dr dirmed det vanliga att dessa tillgodoses utan nytt tillskott
av resurser. Forfattarna tar exemplet systematiskt kvalitetsarbete. Det finns en
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mening om detta i hilso- och sjukvirdslagen: "Kvaliteten i verksamheten ska
systematiskt och fortldpande utvecklas och sikras” (5 kap. 4 §). Denna enda
mening far dock kraftig forstirkning i Socialstyrelsens omfattande foreskrifter
for systematiskt kvalitetsarbete. Detta arbete "tillsynas” av IVO, och dven SKR
och den egna regionens revisorer tenderar att forstirka kraven som till slut
hamnar i IT-baserade system hos den enskilda vardcentralen. Huruvida dessa
kvalitetssystem har nagon reell effekt pa kvaliteten dr tveksamt tror bokens
intervjupersoner, det handlar frimst om att granska dokument. Kvalitetssyste-
men ir bara ett exempel pa sdidana administrativa snobollseffekter (for tillfiallet
undersoker jag sjilv ett annat exempel — den nya patientlagen), det vill siga
att olika styrinstanser tenderar att forstirka vad som i grunden ar ritt basala,
politiska krav. Problemet med den svenska, decentraliserade styrningsmodellen
har saledes flera komponenter: (1) nationella politiker pa langt avstand fran
den konkreta verksamheten, (2) nationella myndigheter som driver sin agenda
(det vill séiga ér inte samordnade med de andra) och forsoker gora sig politiskt
viktiga, (3) decentraliserade huvudmin som inte vigar annat 4n att maximera
implementeringen av kraven och (4) lingst ner den organisatoriska aktér som
samtidigt ska utfora all kiarnverksamhet och tillgodose alla krav.

Sammanfattningsvis kan denna bok starkt rekommenderas. Den visar tydligt
de organisatoriska och styrningsmaissiga problem som den svenska staten har. Jag
namnde tidigare att exemplet vardcentraler kanske inte kan generaliseras hur
som helst, men det finns klara exempel pa likartad utveckling inom exempelvis
polis, hogskolor och skolor (det senare exemplet ocksa mycket likt vardcentraler,
en stor méingd smad, organisatoriskt ansvariggjorda, enheter). Savil granskningen
som ekonomistyrningen behover i grunden ses 6ver, liksom avstindet mellan
politisk styrning och kidrnverksamhet. Problemen behover studeras mer, det dr
darfor gladjande att forfattarna precis fatt nya medel for att bedriva komparativ
forskning om olika verksamheter. Ska man si hiar mot slutet rikta lite kritik sa
kan det papekas att det faktiskt kan finnas entusiasm for administrativt arbete
dven pa ligre niva. Sociologen Malin Akerstrom (2019) kallar detta for ”admi-
nistrativ orientering” och kan ofta ses som ett skydd mot en ofta problematisk
kdrnverksamhet. Nagra sidana drivkrafter beaktas inte i boken.

Jag rekommenderar denna bok dven som kurslitteratur. Studenterna beho-
ver veta — "for better or for worse” — vilken verklighet som vintar dem i arbets-
livet. Det giller dven statsvetare som i stor utstrickning hamnar i kommunhus
och statliga myndigheter. Inte minst, om jag far vara lite provokativ, kan det
tinkas att vara statsvetenskapliga studenter en dag sitter pa den "styrande
sidan”, det vill siga genererar administrativa krav "nerat” i systemet. Det kan
vara viktigt att veta vilka problem som sadana krav, ofta formulerade i tanken
att man vill gora gott, kan generera lingre ner i styrsystemet.
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Anmilan av Tony Ingesson

Efter Rysslands invasion av Ukraina den 24 februari 2022 och de aterkom-
mande referenserna till Sovjettiden som foregick denna, i synnerhet fran
Vladimir Putins hall, 4r en biografi 6ver Leonid Brezjnev mer aktuell dn pa
lange. Fa livsoden ar bittre lampade att illustrera relationen mellan Ryssland
och Ukraina under Sovjettiden #n just Brezjnevs. Han foddes i Ukraina och
vixte upp under inbordeskriget och de av Stalin framkallade sviltaren. Efter
att ha deltagit i andra virldskriget blev Brezjnev till sist Sovjetunionens lingst
sittande generalsekreterare, 1964—1982.

For de flesta 4r Leonid Brezjnev formodligen forknippad med en era av
sovjetisk stagnation, Pragvaren 1968 och mojligen invasionen av Afghanistan
1979. Schattenberg tillhandahaller en mer nyanserad skildring av bade Brezjnev
som person och det system han var en del av. Till skillnad frin sina foregangare
var Brezjnev inte nagon eldig revolutionir i sin ungdom, och han deltog inte
i inbordeskriget. Forvanansviart nog malas en bild upp av en ung man med
skidespelardrommar, sprungen ur ett smaborgerligt hem. I efterhand forsokte
den officiella historieskrivningen slita 6ver detta och framstilla honom som en
dkta arbetare, men det faktum att Brezjnev fore revolutionen fick en utbildning
forbehallen barn till forméin, tjinstemin och chefer ir talande.

Brezjnevs uppvixt i Ukraina var dock hird, da han och hans familj drab-
bades av inbordeskriget och svilten. Schattenberg lyfter fram att den blivande
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generalsekreterarens passion for jakt formodligen holl honom och hans familj
vid liv, medan andra dukade under i svilt.

Redan har har vi fatt bekanta oss med tva karaktarsdrag som Brezjnev skulle
bira med sig resten av livet: skadespeleriet och jakten. Det forstnimnda gav
honom formagan att "bidra en mask”, som Schattenberg uttrycker det, medan
det sistnamnda blev hans metod for att bygga relationer och utéva statsman-
naskap. Brezjnevs jaktutflykter med Tito, Honecker, Kekkonen, Castro, m.fl. ir
vil dokumenterade. Snarare dn aristokratins iscensatta spektakel var Brezjnevs
jakter jordnira och okonstlade. I enkla jaktklader, med var sitt gevir samt
vodka, ville Brezjnev enligt Schattenberg framstilla sig som en jimlike.

Stalin hade hirskat med valdet och skricken som metod, medan Chrusjtjov
standigt hotade med plotsliga omplaceringar och forodmjukelser. Brezjnev
anammade enligt Schattenberg inget av detta, utan var snarare man om att
ateruppritta de gamla partiritualerna och det kollektiva beslutsfattandet. Nér
den karismatiske Chrusjtjov, som en gang hade gjort upp med Stalins tyranni,
borjade bli allt mer nyckfull, egocentrerad och rentav sadistisk gentemot sina
seniora partikamrater, var Brezjnev en av de som borjade forbereda en kupp for
att avsitta honom. Schattenberg diskuterar de olika perspektiven pa Brezjnevs
roll i det hela, dir det ena gor gillande att han spelade en mindre roll medan
det andra lyfter fram honom som en av de drivande krafterna tillsammans med
Nikolaj Podgornyj. En av de kanske mest intressanta passagerna i skildringen av
Chrusijtjovs fall 4r beskrivningen av hur Brezjnev ska ha drabbats av en forla-
mande skrick och blivit nist intill paralyserad nir de avgorande besluten skulle
fattas. Enligt KGB-chefen Vladimir Semitjastnyj, som var en av kuppmakarna,
fick de sldpa Brezjnev till telefonen for att fa honom att lura tillbaka Chrusjtjov
till Moskva och den forberedda fallan.

I skildringen av Brezjnevs girning som generalsekreterare anviander Schat-
tenberg begreppet ”scenario of power”, myntat av historikern Richard S.
Wortman. Stalins ”scenario of power” hade varit att framstilla sig som den
outtrottlige forsvararen mot horder av externa och interna fiender, som stindigt
hotade den unga sovjetstaten och dess befolkning. Chrusjtjov diremot, hade
ett "scenario of power” som byggde pa hans roll som reformator och drivande
gestalt i en fornyelse. Brezjnevs motsvarande "scenario of power” utgick fran
strivan att bygga tillit och se till folkets behov. Schattenberg malar upp ett
portritt av en generalsekreterare som, till skillnad fran sina foregdngare, var
forlatande gentemot sina tidigare rivaler och stindigt manade om att hoja
levnadsstandarden for Sovjetunionens folk. I synnerhet gillde detta den stora
befolkningen p4 landsbygden, som hamnat i skymundan néir Sovjetunionen
fokuserat pa industrialiseringen och arbetarna.

Brezjnevs erfarenheter som partitjinsteman, organisator och arbetsle-
dare lyfts ocksa fram frekvent. Han hade upplevt kollektiviseringens morka
sidor, genomlidit Stalintidens utrensningar, och efter kriget varit med om att
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ateruppbygga det krigshirjade Moldavien savil som den storskaliga moderni-
seringen av jordbruket i Kazakstan. Ging pa gang forsoker Schattenberg visa
hur effektiv och samtidigt human (dtminstone i relation till sina partikollegor)
Brezjnev var under sina formativa ar. Nar han sedan befann sig i maktens inner-
sta krets upptickte han att det inte lingre var sa litt att astadkomma resultat.
Efterhand som den ekonomiska utvecklingen stagnerade ser vi hur Brezjnevs
oformaga att acceptera bristerna i det system som format honom leder till
allt mer fruktlosa forsok att bryta trenden. De stindiga uppmaningarna till
kadrerna om att fordubbla sina anstringningar, kombinerat med fordomanden
av de som latit sig korrumperas, blir allt mer mekaniska och innehallslosa.

Brezjnevs egen roll i nepotismen, dir hans foljeslagare sedan ungdomen i
Ukraina stindigt belonas och foljer honom pa hans vig mot toppen, forklaras
som en bieffekt av vad som en gang varit en éverlevnadsstrategi. For att klara
sig igenom Stalintidens terror byggde Brezjnev upp ett nitverk av personer som
kunde lita pa varandra, och som forblev varandra lojala livet ut. Denna impuls
att knyta personer till sig, for att senare belona dem, utgor enligt detta synsitt
ett arv frin en mork historia, som vare sig Brezjnev eller hans samtida lyckades
bryta med.

Schattenbergs biografi nar sin hojdpunkt 1973, di Brezjnev fortfarande
ar vid god vigor och har lyckats bygga broar till vist genom sina personliga
relationer med Willy Brandt, Georges Pompidou och Richard Nixon. Avspin-
ningspolitiken framstills hir som en genuin strivan frin Brezjnevs sida.
Generalsekreteraren har inte glomt de traumatiska syner han upplevt under
kriget, och hans viktigaste utrikespolitiska mal ar att undvika ett nytt krig. Nir
s Brandt och Nixon tvingas bort frin makten av sina respektive skandaler,
medan Pompidou avlider, raseras Brezjnevs utrikespolitiska livsverk precis nir
det borijat ge frukt. Medan Brezjnevs hélsa snabbt borjar forsimras pa grund av
hans tilltagande tablettmissbruk misslyckas han med att bygga samma hjirtliga
relationer till Brandts, Pompidous och Nixons eftertridare. Sirskilt intressant
ar det att se hur obegriplig Carter framstar ur Brezjnevs perspektiv, i synnerhet
Carters fokus pa ménskliga rittigheter och hans ovilja att kompromissa. For
Brezjnev signalerar detta en ny era av ideologiskt priglad utrikespolitik och
fientlighet, 1Angt fore Reaganéren.

Den allt mer sjuklige Brezjnev drar sig tillbaka i allt storre utstrickning, dock
utan att frinsiga sig makten. Enligt Schattenberg ir det med tiden andra som i
praktiken fattar de viktiga besluten, medan Brezjnev sjilv med ndd och nippe
kan ldsa innantill frin manuskript som placeras i hans hinder under toppmoten.
Ansvaret for det kanske morkaste kapitlet i Brezjnevs efterméle, invasionen av
Afghanistan 1979, liggs av Schattenberg p4 en trojka bestdende av utrikesminis-
tern Gromyko, KGB-chefen Andropov och forsvarsministern Ustinow.

Historien om Brezjnev dr ocksa historien om Sovjetunionen. Traumat
efter Stalin, svilten och kriget sétter spar som aldrig forsvinner. I centrum
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star en man som inte forefaller vara nigon slug maktspelare eller kallhamrad
apparatjik, utan snarare en forvanansvirt bricklig drommare som sugs in i
Kremls innersta kretsar. Det dr svart att inte kinna sympati med den aldrande
generalsekreteraren, som helst av allt verkar vilja att hans folk ska fa atnjuta
fred och en driglig levnadsstandard. Schattenbergs portritt av generalsekrete-
raren som mer 4n ndgon annan priglade Sovjetunionen under kalla kriget ar
tveklost generost. Brezjnev framstills konsekvent pa ett sympatiskt sétt, de mer
kontroversiella besluten tillskrivs 6verlag andra aktorer. Medan Brezjnev enligt
Schattenberg endast motvilligt och som en sista utvig godkdnde invasionen av
Tjeckoslovakien 1968 framstills han som i princip utan skuld for invasionen
av Afghanistan 1979. Enligt detta synsitt dr det Brezjnevs vurm for kollektivt
beslutsfattande som reducerar hans personliga ansvar. P4 ett liknande satt
halls Brezjnev inte personligt ansvarig for Sovjetunionens stagnation, utom i
det avseendet att hans oforméaga att forhalla sig kritisk till det system han ingick
i blir en bidragande faktor. KGB:s repression tillskrivs Andropov med flera,
som Brezjnev liter hallas for att bevara samforstandet i de hogsta beslutande
organen. Det dr litt att f intrycket att Schattenberg kommit alltfor nira sitt
studieobjekt, att hennes sympati med minniskan Brezjnev gjort henne alltfor
forlatande och urskuldande.

Brezjnev var i egenskap av generalsekreterare under s lang tid en av efter-
krigstidens viktigaste beslutsfattare. Schattenberg har producerat ett viktigt
och vil underbyggt bidrag till var forstaelse av savil Brezjnev som Sovjetunio-
nen under kalla kriget. Tonen dr mer aterhallsam och akademisk dn manga
andra biografier, vilket stirker trovirdigheten i framstillningen. Schattenberg
tummar heller inte pa historikerns minutiosa redovisning av killmaterialet.
Detta gor Brezhnev: The Making of a Statesman anvindbar dven for den som
mojligen gor en mindre vilvillig tolkning av Brezjnev. Samtidigt 4r det virmen
iskildringen och de sma inslagen av humor som gor boken till givande ldsning
dven for den som inte har ett rent forskningsmassigt intresse av Sovjetunionens
historia. Att 14sa om Brezjnevs halsbrytande bilturer nir generalsekreteraren
sjalv tog ratten och entusiastiskt korde ivig i vadlig fart med diverse dignitirer
(inklusive vid ett tillfille sjilvaste Nixon) dr onekligen underhallande.

Brezjnev var inte bara en representant for den sovjetiska repressionen, i
egenskap av en av Sovjetunionens hogsta beslutsfattare under lang tid maste
han ses som en av de ansvariga for dess forbrytelser. Det finns patagliga likheter
mellan den Sovjetledda invasionen av Tjeckoslovakien 1968 och det som pagar
i Ukraina 2022, dven om den forstnimnda var relativt oblodig i jamforelse.
Samtidigt ar det svart att inte fa intrycket att Brezjnev hade betydligt mer
aversion mot krig och militdra vagspel dn den ryska ledningen 2022 (iven om
det sovjetiska militira stodet till exempelvis Vietnam och Angola lyser med sin
franvaro i Schattenbergs skildring). Det sammantagna intrycket limnar ldsaren
med manga obesvarade fragor, inte minst niar det kommer till Brezjnev som
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person och beslutsfattare. Hur kan vi forena bilden av den forsiktige, gladlynte
och fredsilskande tjinstemannen med 6vergreppet mot Tjeckoslovakien och
KGB:s omfattande repression? Samtidigt kan detta ses som en av bokens styr-
kor: snarare én att ge enkla svar mélar den upp ett komplicerat portritt. Det
blir i slutindan upp till lisaren att vinda och vrida pa perspektiven. Saledes
fungerar Schattenbergs biografi utmairkt for savil akademiska syften som for
mer allmén forkovran.

Lidén, Anders, 2021. Diplomati i praktiken.
Stockholm: Carlssons Bokforlag.

Anmalan av Christer Jonsson

Litteraturen kring diplomati har traditionellt harrort antingen fran diplomater
eller fran subdisciplinen diplomatisk historia. Samhéllsvetenskapliga forskare
visade diremot under lang tid mindre intresse for diplomati. Varken diploma-
ter eller diplomatiska historiker var inriktade pa generaliseringar eller teore-
tiserande. Diplomaterna redovisade erfarenheter fran filtet under sin aktiva
karriir, och historikerna studerade specifika perioder i diplomatins utveckling
eller enskilda linders diplomati.

Under de senaste decennierna har detta féordndrats. Samhéllsvetare med
teoretiska ambitioner har i 6kande grad kommit att intressera sig for diplomati
(se Jonsson 2022) och ett flertal “handbocker” har forsokt sammanfatta forsk-
ningen av generaliserande karaktir.! Bland forfattarna finns bade teoretiker
och praktiker. Tyska Stiftung Wissenschaft und Politik sammanforde under
2016—18 en samling praktiker och forskare fran flera linder att gemensamt
reflektera 6ver “diplomacy in the 21st century” (Stanzel 2019).

Denna internationella trend har inte fatt genomslag i Sverige. Den svensk-
sprakiga litteraturen kring diplomati ar till 6vervigande delen skriven av
diplomater, och kontakterna mellan praktiker och forskare ar foga utvecklade.

1 Exempelvis McKercher 2022; Cooper, Heine & Thakur 2013; Constantinou, Kerr & Sharp 2016.

Christer Jonsson ar professor emeritus, Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
E-post: christerjonsson@svet.lu.se
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Vi har inte den tradition av ”in-and-outers” som i USA vixlar mellan utrikes-
forvaltningen och akademin. P4 narmare hall ir det framfor allt norrmannen
Iver Neumann som framstir som ett exempel pa sadan fruktbar vixelverkan
(se Neumann 2012).

Torsten Orn och Hakan Berggren var erfarna svenska diplomater som ned-
tecknade generella betraktelser over diplomatins visen (Orn 2002; Berggren
2008). De har nu fatt sillskap av Anders Lidén, som efter sin disputation i stats-
vetenskap i Lund 1980 haft en 1ang och framgangsrik karriir som diplomat,
bland annat som FN-ambassador och ambassador i Israel och Finland. Nér han
sokte till UD fick han veta att doktorandstudier inte nodvindigtvis var nigon
merit. Men arbetet med avhandlingen (Lidén 1980) om Israels utrikespolitiska
doktrin gav honom insikter kring Mellantsterns komplicerade politik, som han
kunnat dra nytta av som Mellanosternansvarig pa UD i Stockholm och vid olika
posteringar i och utanfor Mellanostern.

Lidén har, som han framhaller i bokens forord, “i media och 4ven i svensk
statsforvaltning noterat en pafallande okunnighet om vad diplomater gor”,
vilket motiverar ett nytt verk i imnet. Lidén riktar sig inte primért till forskare
och ger sig inte in i nagon dialog med den snabbt framvixande forskningen
kring diplomati. Hans ambition &r att ge en "littlast och underhillande men
dnda kunskapsberikande” introduktion till diplomatin, och hans forhoppning
ar "att ndgon ska inspireras att vilja diplomatyrket efter att ha ldst denna bok”
(s. 10).

Anders Lidén lyckas vil med denna ambition. Framstillningen ar verkligen
lattillganglig och informativ, och den kryddas med vilvalda anekdoter fran
Lidéns mangariga och mangsidiga erfarenheter som diplomat. Han urskiljer
tre roller som dagens diplomater har: foretriadare for sitt land och dess regering,
analytiker/rapportor samt frimjare for landets medborgare och néringsliv (s.
17). Han noterar att diplomatin 6verlevt manga forindringar och att dess roll
och metoder stindigt anpassat sig. Under hans egen karriir dr det framfor
allt tre omvélvningar han vill framhalla: Sovjetunionens kollaps och det kalla
krigets slut, Sveriges intride i EU, och IT-revolutionen (s. 15).

Ingen av dessa trefaldiga kategoriseringar ligger till grund for bokens
disposition, vilket man kanske kunnat vinta sig. I stillet ar framstillningen
indelad i nitton relativt korta kapitel, vilka spinner 6ver ett brett spektrum. Har
behandlas t ex diplomatins olika former, som foérhandlingar, offentlig diplo-
mati, besoksdiplomati och tyst diplomati; diplomaters forhallande till politiker
och journalister; diplomati och idrott; och medfoljande familjers villkor.

De avsnitt som innehaller sirskilt intressanta insikter och reflektioner
ar kopplade till Lidéns posteringar som FN-ambassador och ambassador i
Finland. I kapitlet ”Valkampanjer” ges ldsaren nya inblickar i hur kampanjer
for inval i FN:s sikerhetsrad bedrivs. Lidén var aktiv som samordnare for Sve-
riges framgangsrika kampanj 1996 och deltog dven som f.d. FN-ambassador
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i nista lyckade svenska kampanj 2016. Den senare fick han ocksa i uppdrag
av UD att utvirdera, och hans rapport var sa kritisk att den linge undanholls
offentligheten. I bokens kapitel redogor Lidén initierat for vilka metoder som
diplomaterna har till buds, vilka taktiska éverviganden som gors, och vad som
skiljer en lyckad fran en misslyckad valkampanj.

Savil i FN som i Helsingfors hade Lidén anledning att reflektera ¢ver samsyn
och samarbete mellan de nordiska linderna. "I FN handlar mycket om normer,
medan det i EU ofta ror sig om intressen, dir vi ofta 4r konkurrenter snarare 4n
partners”, konstaterar han (s. 198). Som ambassador i Finland brukade Lidén
skimtsamt forklara skillnaderna mellan finsk och svensk utrikespolitik med
att ”i Finland ser man virlden som den ir, i Sverige som den bor vara” (s. 190).
Generellt efterlyser han en hogre grad av nordiskt samarbete. Ju mer motsitt-
ningarna okar i Europa, desto viktigare blir det nordiska samarbetet. "Denna
sammanhallning aligger det inte minst diplomaterna att sla vakt om” (s. 209).

Bokens slutkapitel om diplomatins framtid bygger pa en enkit dir Lidén
fragat atta unga svenska diplomater med nagra ars erfarenhet av diplomatiskt
arbete bAde hemma och utomlands om hur de ser pa sitt yrke och dess framtid.
Har kunde han ha haft nytta av och refererat till en antologi som sexton yngre
svenska diplomater sammanstillde for nigra ar sedan (Gustavsson Wahlund &
Lennung Malmqvist 2014). Lidéns enkitsvar visar att diplomaterna upplever att
arbetet hemma pa UD ar mindre lustfyllt och ger mindre utrymme for krea-
tivitet 4n utlandsposteringar. Ingen angrar sitt yrkesval, men de dr inte sikra
pa att de kommer att stanna pa UD fram till pensioneringen. Det traditionella
monstret av diplomati som livstidskarridr dr pa vig att brytas. Varken de unga
tillfrigade diplomaterna eller pensioniren Lidén tvivlar pa att diplomatin kom-
mer att behovas i framtiden.

Anders Lidéns bok ir synnerligen ldsviard och informativ. Den har inga
vetenskapliga ambitioner — den riktar sig till lekmén snarare 4n experter.
Dock kan man hoppas att Lidén med sin gedigna statsvetenskapliga skolning
i nagot kommande verk konfronterar den framvixande forskningen kring
diplomati med praktikerns erfarenheter. I likhet med flera andra diplomater
beskriver han diplomati som ”en konstart snarare 4n en vetenskap” (s. 20).
Forhandlingar och medling, siger han, "4r ingen vetenskap utan en konstart
diar omdome och fingertoppskinsla spelar en avgérande roll” (s. 85). Den kiinde
amerikanske diplomaten Richard Holbrooke har exempelvis jamfort diplo-
matiska forhandlingar med jazz — det handlar om stindiga improvisationer.
Samhaillsvetenskapliga teorier kan aldrig finga variationen, rikedomen och
skonheten i enskilda solon och ”jam sessions”. Dock har forskare formulerat
teorier, som forsoker identifiera de ackordslingor dessa improvisationer utgar
fran. Lidén lyfter fram en hel del av grundackorden i sin bok, men ingen vore
bittre skickad 4n han att i dialog med forskare producera ett dnnu fylligare
partitur eller ramverk.
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Ett 6ppet vetenskapssystem:
att plocka fler och storre frukter
i forskning?

av Katarina Roos

For ett 4r sedan handlade féorbundssidorna
(nummer 2, 2021) om den pagaende forind-
ringsprocess som brukar sammanfattas under
rubriken ett 6ppet vetenskapssystem. Denna
innebir ett ifragasidttande av etablerade
normer om hur forskning bor bedrivas och
varderas och syftar ytterst till en kulturfor-
andring inom hela forskarsamhallet. Trots det
har svenska forskare generellt sett bristande
kunskaper om vad 6ppen vetenskap innebér
och uppfattar inte heller fragestillningarna
som omgirdar processerna som relevanta.
Det konstaterar Vetenskapsradet (2022), som i
mars 2022 publicerade den senaste av ett antal
rapporter. Med denna som utgangspunkt ar
temat for forbundssidorna dven denna gang
ett Oppet vetenskapssystem.

KORT BAKGRUND TILL ETT OPPET
VETENSKAPSSYSTEM

Ett 6ppet vetenskapssystem bestar av tva
delar, 6ppen tillging till vetenskapliga
publikationer samt till forskningsdata.
Det senare innebidr en strivan att skapa
nya men ocksid sammanbinda existerande
strukturer som mojliggor for andra forskare
- men dven medborgare - att kombinera
och analysera stora datamingder for att
pa sitt gora "nya” upptickter. Huvudigare
av den politiska processen dr Europeiska
kommissionen. Vetenskapsradet har sedan
2017 ett regeringsuppdrag som syftar till
att samordna arbetet med 6ppen tillgang
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till forskningsdata, vilket enligt tidplanen
ska vara fullt genomfort ar 2026. Kungliga
biblioteket har huvudansvar for den del
som handlar om 6ppen publicering. Veten-
skapsradet representerar ocksa Sverige och
“det svenska forskningssystemets intressen”
i foreningen European Open Science Cloud
(EOSC). I den ingar EU-kommissionen,
medlemslinder samt intresseorganisationer.
Partnerskapet finns inom EU:s ramprogram
for forskning och innovation, Horisont
Europa, och verkar for att utveckla "Web of
FAIR data and services” (Vetenskapsradets
hemsida). Malet dr att "bygga vidare pa
redan befintliga 16sningar och infrastruktu-
rer ... och pa si sitt tillhandahalla tjanster sa
som lagring, hantering, delning, analys och
anvindning av forskningsdata. All data ska
samordnas sa att de uppfyller FAIR-prin-
ciperna, det vill siiga dr sokbara (Findable),
tillgdngliga (Accesible), interoperabla
(Interoparable) och ateranvindningsbara
(Reusable)” (Vetenskapsriadets hemsida,
www.vr.se). Just FAIR-principerna utgor
centrala utgangspunkter i ett 6ppet veten-
skapssystem (se forbundssidorna nummer
2,2021).

SVALT INTRESSE BLAND SVENSKA
FORSKARE FOR ETT OPPET VETENSKAPS-
SYSTEM OCH OSAKRA SAMHALLSVETARE
Vetenskapsradets rapport dr “en samlad
kartliggning, analys och bedomning av det
nationella arbetet med Oppen tillgang till
forskningsdata” och “innehaller rekommen-
dationer for hur arbetet behdver genomforas
framover” (Vetenskapsradet 2022, 5). Nir
Vetenskapsradet beskriver det arbete som
myndigheten hittills har gjort inom ramen
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for sitt uppdrag, bland annat utvecklat en
datahanteringsplan och en handbok for fors-
kare, formedlas framgang och full aktivitet,
men nér identifierade behov och strategier for
det fortsatta arbetet beskrivs blir det tydligt
att den framtida processen vilar pa manga
sakigares axlar. Vetenskapsradet lyfter fram
behovet av en ¢vergripande nationell strategi
for oppen tillging till forskningsdata i vilken
bland annat olika aktorers ansvar och rollfor-
delning fortydligas, nationella riktlinjer utar-
betas och universitet och hogskolor anmodas
att utarbeta policyer for genomforandet.
Man vill ocksa att Vetenskapsriadets uppdrag
permanentas.

Det som framfor allt gor den héir rapporten
intressant ir att lirositen, FOU-myndigheter,
forskningsfinansidrer samt ett slumpmassigt
urval av forskare tillfragats om nuléige och
forutsiattningar for 6ppen tillgang till forsk-
ningsdata. Urvalet av forskare gjordes med
hjalp av databasen Swerics, som innehéller
information om beviljade projektbidrag.
Det begrinsades till projekt som startade
2018-2020, vilket resulterade i 1 200 forskare.
Fragorna syftade till att kartldgga nulidge och
handlade dirfor om i vilken utstrickning som
forskningsdata tillgingliggors, vilken typ av
forskningsdata som (inte) tillgingliggors, nir
och hur och vilket stod som onskas.

Mottagarna av enkiten dr samtliga aktiva
forskare, ansvariga for pagaende forsknings-
projekt. De borde saledes vara intresserade
och kinna sig berorda av fragestillningarna.
Den pinsamt laga svarsfrekvensen formedlar
dock en annan bild. Endast 289 forskare, 24
procent, besvarade enkiten. Svarsfrekvensen
varierar mellan forskare verksamma inom
olika forskningsomraden." Den storsta grup-
pen i urvalet liksom av andelen svarande
ar forskare inom omradet Teknik. Forskare
inom Sambhaillsvetenskap utgor 17 procent i
urvalet och 15 procent av de svarande och ér
alltsa nagot underrepresenterade. Den mest

overrepresenterade gruppen bland de sva-
rande 4r forskare inom Humaniora och konst
som utgor tre procent i urvalet men atta pro-
cent av de svarande. Deras relativt sett hoga
svarsfrekvens utgor en intressant kontrast till
samhéllsvetarnas mer modesta.

Skillnaderna mellan forskare inom olika
omraden avspeglar olika arbetssitt och tra-
ditioner och ir pa sa sitt vintade. Det kan
tyckas paradoxalt att humanister och konst-
vetare som upplever fragorna som minst
relevanta, har hogst svarsfrekvens. Kanske
beror det pa att den malbild som skymtar
mellan fragorna dr allra svirast att omvandla
inom humaniora och konstvetenskap. Inte i
nagon av de texter om oppen vetenskap som
jag hittills list, har ndgon pa ett trovirdigt sétt
beskrivit hur konstnirliga verk - som ocksa
ska omfattas av FAIR principerna - ska kunna
tillgdngliggoras och delas med forskare och en
intresserad allmédnhet. Bara beskrivningar pa
att sa forvintas ske.

Den generellt laga svarsfrekvensen har
sannolikt flera forklaringar. Kanske en all-
méin enkéttrotthet i kolvattnet av alla dessa
kvalitetssiakringssystem dér var och en fore-
faller upptagen med att bocka av boxar i det
egna systemet. Kanske hinger det ihop med
tidpunkten, att undersokningen genomfor-
des under en pagaende pandemi. Mojligen
bidrog ett och annat skrippostfilter till att
reducera svarsfrekvensen. Eller si avspeglar
den laga svarsfrekvensen svenska forskares
ljumma intresse for, och bristande kunskap
om, processerna. En av huvudslutsatserna i
rapporten dr just att det beh6vs mer kunskap.
Fragorna i enkéten ar svara att forsta och svara
pa utan tidigare forkunskaper om principerna
och utgangspunkterna for 6ppen vetenskap.
Metadata forklaras till exempel i enkéten som
"beskrivande eller kontextuell information
om datas ursprung (proviniens)”, men det
framgar inte att metadata ska vara maskinlis-
bar vilket forutsitter att informationen skrivs

1 Humaniora och konstvetenskap, Medicin och hilsovetenskap, Naturvetenskap, Samhillsvetenskap, Teknik samt

Ovrigt.



i kod. Det vet bara den som har ritt sa god
insikt i processen eller dr verksam inom en
disciplin dir liknande arbetssitt och begrepp
redan tillimpas.

Det finns tydliga skillnader i hur forskare
inom olika discipliner svarar pa fragorna
om tillgingliggorande av forskningsdata.
Forskare inom Medicin och hilsovetenskap
samt Naturvetenskap svarar i hogre utstriack-
ning att data (kommer att) tillgingliggors i
jamforelse med forskare inom Humaniora
och konst, Samhéllsvetenskap samt Teknik.
De forstnamnda grupperna svarar ocksa att
en storre del av forskningsdata inklusive
metadata kommer att publiceras d6ppet dn
de senare. Forskare inom Humaniora och
konst svarar i viasentligt hogre utstriackning
dn andra att fragorna inte ir relevanta. Bland
de samhaillsvetenskapliga forskarna ir det en
visentligt hogre andel som inte vet i vilken
utstrickning som forskningsdata kommer
att tillgangliggoras oppet. Den forstnimnda
gruppen verkar ha en mer tydlig asikt medan
de senare forefaller mer osikra.

Forskarna ombads i en fraga att uppskatta
hur stora volymer av forskningsdata som har
eller forvintas komma att publiceras eller
goras oppet tillgiangligt. Hirmed har vi fatt
annu ett sitt att kvantifiera omfattningen
av ett forskningsprojekt, i antal bytes.
Svarsalternativen i enkiten ger ledtradar
till vilka dataméngder som Vetenskapsradet
forvantar sig att en genomsnittlig forskare
skulle kunna tdnkas hantera. Upp till 10GB,
10-100GB, 100GB-1TB, 1TB-1PB eller over
1 PB. Svarsalternativen ”vet inte” och "inte
relevant” fanns ocksa, vilket visade sig vara
nodvindigt eftersom de allra flesta svarande
inte kunde uppskatta datamingden. I tilligg
till att uppskatta datamiangder som antal
databirande enheter och variabler, antal
sidor transkriberad text eller liknande har
vi nu numera ocksa bytes. I en digitalt sam-
mankopplad virld dir forskningsdata for-
vintas lagras, tillgdngliggoras och delas, blir
naturligtvis dven den hir typen av tekniska
aspekter relevanta. Behovet av just stod och
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stodfunktioner ar en annan av Vetenskaps-
radets (2022) slutsatser i kartliggningen.
Nagot otippat hade jag faktiskt sjilv anled-
ning att fundera over datamingd i bytes
for en tid sedan, da var projektgrupp hade
behov av att lagra digitala video- och ljud-
upptagningar samt bilder. Fast inte minns
jag hur manga bytes det handlade om, bara
att det var en vildig massa eftersom data-
mingden utmanade lagringsgrinserna i det
anvisade molnet. Till samhillets begriansade
resurser kan vi hirmed ocksa lagga digitalt
lagringsutrymme.

SAMTIDIGT, | EN ANNAN DEL AV
VARLDEN

"Syftet med etikprévningslagen ér att skydda
den enskilda mianniskan och respekten for
méinniskovirdet vid forskning. Avvigning
mellan risker och kunskapsvinster ar tva
faktorer som ska inga i provningen” (Lag
2003:460 om etikprovning av forskning som
avser méanniskor, § 1).

I kolvattnet av Macchiariniskandalen skirptes
lagstiftningen, nagot som har vickt debatt och
Kkritik (se till exempel Skarsgird 2022-06-09).
De tidigare regionala etikprovningsnidmn-
derna lades ned och ersattes den 1 januari
2019 av Etikprovningsmyndigheten (EPM)
vars uppdrag ar ”..att virna minniskan i
forskningen” (Etikprovningsmyndighet-
ens hemsida). Den 1 januari 2020 blev det
straffbart att genom grov oaktsamhet forska
utan att ha gjort en etikprovning och erhallit
tillstand. Maxstraffet for den som uppsatligen
bedriver forskning utan etiktillstind hojdes
och preskriptionstiden utokades. Vid samma
tidpunkt fick Overklagandenimnden for
etikprovning (Onep) tillsynsansvar. Myndig-
hetens tillsynsbeslut leder till atalsanméilan
om en ansvarig forskare, genom uppsat eller
grov oaktsamhet, misstinks agerat i strid mot
etikprovningslagen. Avviagningen mellan ris-
kerna och kunskapsvinsterna med planerad
forskning ar central.

Samtidigt reglerar dataskyddsforord-
ningen hanteringen av personuppgifter for att
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skydda individers integritet. I samband med
ett beslut begirde Onep ett yttrande fran IMY
i vilket det framgar att all insamling och han-
tering av forskningsdata som innebér att upp-
gifter skulle kunna (min kursivering) knytas
till den fysiska person som uppgifterna avser,
ar att betrakta som personuppgift (Onep, Dnr.
T46-2021/3.2). Slutsatsen ir att all forskning
som ror manniskor innebér hantering av per-
sonuppgifter och att det aldrig gar att utesluta
att nagon, vid nagon tidpunkt skulle kunna
sammankoppla uppgift med person. Begrepp
som avidentifiering och anonymisering till-
hor didrmed det forgangna.

Hur rimmar de virden som &r drivkrafter
och mal i processen mot ett 6ppet veten-
skapssystem med forskningsetiska fragor
och integritetsskydd? Det kanske inte rader
nagon motsittning mellan att virna mann-
iskan, virna individers integritet och att gora
data tillgdngliga och delningsbara for andra
forskare och medborgare? Kanske ér det bara
imagindra viderkvarnar som undertecknad
ser torna upp sig mot horisonten?

OPPEN VETENSKAP | LJUSET AV KON-
KURRENSKRAFT, INNOVATION OCH
DIGITALISERING
Ett 6ppet vetenskapssystem ér i grunden ett
initiativ fran en grupp forskare som genom
framgangsrik lobbying formatt Europeiska
kommissionen att lyfta fragan till den poli-
tiska dagordningen och att ansvara for den
fortsatta processen. Den drivs inom ett speci-
fikt politikomriade inom EU som handlar om
unionens samlade och enskilda medlems-
landers konkurrenskraft i en global ekonomi
(se forbundssidorna nummer 2, 2021). Vilka
de centrala aktorerna ir, deras intressen och
drivkrafter och det ssmmanhang som omgér-
dar processerna, har betydelse for hur savil
problem som losningar beskrivs och vilka
perspektiv som (inte) problematiseras.
Vetenskapsradet skriver att “bade en
god datahantering och 6ppen tillgang till
forskningsdata handlar om att skapa en
langsiktig nytta for savil forskningen som

samhiillet i stort” (2022, 39). Nyttoperspektiv
ligger i forgrunden och grundantagandet ar
att det som ar nyttigt for samhéllet ocksa ar
nyttigt for forskningen. Ett grundantagande
som behover problematiseras. Den till synes
enkla principen "sa 6ppen som mojligt och sa
stingd som nodvindigt” borde vicka fragor
som ror savil integritet som forskningsetik.
Nir Vetenskapsradet beskriver tolv utma-
ningar och vigval infor framtidens forsk-
ningssystem (2019) som ”#r sérskilt angeldgna
for ett svenskt forskningssystem i virldsklass”
blir det dock tydligt att punkterna "Etik, god
forskningssed och oredlighet i forskningen”
och ”Oppen tillging” ir tva separata uppdrag.
De beskrivs, och betraktas kanske ocksa,
som parallella spar utan beroringspunkter.
Nir ett oppet vetenskapssystem beskrivs i
forskningspropositionen Forskning, frihet,
framtid - kunskap och innovation for Sverige
2020/21, gors det i relation till samhéllsutma-
ningen digitalisering. Huvudrubriken ir en
“ytterligare atgird i fraga om digitalisering”.
Digitaliseringen beskrivs hiar som savil orsak
och drivkraft som grundforutséttning for ett
oppet vetenskapssystem.

“Genom att forskningsresultat finns 6ppet
tillgingliga kan dessa ateranvindas for nya
dndamal, givetvis med beaktande av gillande
lagstiftning. Pa sa vis anviands forsknings-
medlen mer effektivt och ger en hogre utvix-
ling for samhiillet ... fler forskare kan validera
och bygga vidare pa tidigare resultat, vilket
bidrar till att upprétthalla och frimja en hog
forskningskvalitet” (Prop. 2020/21:60, 100).

Aterigen bygger resonemangen p4 att det
som dr gott och onskvirt for samhallet, ocksa
ar gott och onskvirt for forskare och gynnar
forskningens kvalitet. Sjilva forskningspro-
cesserna antas bli mer effektiva och de eko-
nomiska resurserna antas kunna anviandas
mer effektivt. Mer for pengarna pa kortare
tid genom aterbruk. Aterbrukande ir en stor
samhillstrend i klimatkrisens tidevarv och
nu kan vi sdledes lagga aterbruk av forsk-
ningsdata till listan ¢ver resurser som kan
aterbrukas.



OPPEN VETENSKAP | RELATION

TILL RADANDE RATTSREGLER OCH
INCITAMENTSSTRUKTURER

I citatet fran forskningspropositionen ovan
betonas att gillande lagstiftning méaste vara
utgangspunkten for vilken forskningsdata
som kan tillgiangliggoras och Vetenskapsradet
skriver att "6ppen tillging 4r bara mojlig
nir det inte finns regler som hindrar ett
tillgingliggorande” (Vetenskapsradet 2020,
40). Citatet illustrerar en forvintan pa att
gransen mellan vilka forskningsdata som kan
tillgéingliggoras och delas 6ppet och inte, ska
kunna dras utifran en tillimpning av radande
rittsregler. I den senaste rapporten konstate-
rar Vetenskapsradet ocksa att det behovs en
okad kunskapsspridning eftersom forskare
generellt sett har bristfilliga kunskaper, inte
bara om Oppen vetenskap utan framforallt
om radande regelverk som kan antas kunna
begransa 6ppenheten.

”Brist pa kunskap om vad 6ppen tillging
till forskningsdata innebér leder till att manga
kan uppleva det som irrelevant och/eller att
inriktningen mot oppen tillging skapar
oro over potentiella problem som inte avser
oppen tillgang i sig, till exempel oro tver att
data som innehaller personuppgifter omfat-
tas”. Juridiska aspekter lyfts genomgiende
som problematiska inom ramen for 6ppen
tillgang” (Vetenskapsradet 2022, 39).

Problemet ges en juridisk inramning da
det beskrivs i termer av bristande kunskaper
om regelverket kring till exempel person-
uppgiftshantering. Den oro som forskarna i
enkatundersokningen ger uttryck for och de
fragor som vicks, skulle dock kunna tolkas
som en osidkerhet kring lampligheten i att
tillgingliggora och dela vissa typer av forsk-
ningsdata, inte bara huruvida och i sé fall vad
regelverk tillater och inte. Problembeskriv-
ningen stannar vid bristande kunskaper och
den identifierade l6sningen stavas ¢kad kun-
skap om radande regelverk och utvecklade
stodstrukturer som végleder forskare.

Vetenskapsradet verkar kunna sin Lund-
qvist, for det racker inte med att forskare
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forstar och kan realisera uppdraget. Veten-
skapsradet konstaterar att “en alltfor abstrakt
framtidsbild av en mojlig nytta kan inte anses
atravird nog for att stimulera till en full 6ppen
tillgang” (2022, 33). Fluffiga visioner och vaga
lo6ften om det goda som vintar vid regnba-
gens slut forefaller inte vara tillrickliga for
att forskare ska vilja. Det krivs "motiverande
effekter som har en positiv paverkan pa fors-
karkarridren” (Vetenskapsradet 2022, 33). Det
motiverande verktyget stavas ”datacitering”,
alltsa citering till dataméngden i stillet for
publikationen. Det pagar for narvarande ett
arbete pa Vetenskapsradet som handlar om
att "utreda hur forskarens meriter anvinds
och bedoms vid ansokningar samt diskutera
mojligheterna att utveckla och bredda merit-
virderingen i sakkunnighetsbedomningspro-
cessen” (Vetenskapsradet 2022, 33). En viktig
del i den nya modellen for meritvirdering ar
just datacitering. Vetenskapsradet menar att
fler formagor och fardigheter i forskningspro-
cessen kan synliggoras och virderas nir inte
bara publicering, utan ocksa delning, beaktas.

[ nulaget forefaller det svart att veta vad
gillande lagstiftning tillater. I en pagiende
debatt om forskningsetik i SULF:s tidning
Universitetsldraren stillde Ann Quennerstedt,
professor vid Orebro universitet, frigan om
hur forskaren bor hantera inspelningar fran
intervjuer i vilka intervjupersonen oavsiktligt
limnar kansliga uppgifter som gar att koppla
till person. Svaret som kanslichefen for Onep,
Jorgen Svidén, gav var att uppgiften inte far
publiceras, men att om avsikten inte varit
att ha med kéansliga personuppgifter i forsk-
ningen ir etiklagen inte tillaimplig. Pa fragan
om huruvida uppgiften kan ligga kvar i data-
materialet (eller om den maste maskeras eller
raderas pa nagot siitt) hinvisade kanslichefen
till Integritetsskyddsmyndigheten med orden
att ”i det fallet 4r det med Integritetsskydds-
myndigheten som du kan fa problem” (Skars-
gard 2022-03-25).

Uttalandet liksom styrdokumenten vittnar
om att forskningspolitiken, liksom andra poli-
tikomraden, gors i stupror. Vetenskapsradet
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ansvarar for realiseringen av tillginggorande
av forskningsdata. Etikmyndigheten samt
Overklagandenimnden for etikprévning
ansvarar for etik. Integritetsskyddsmyndighe-
ten ansvarar for personuppgiftshantering och
integritetsfragor och har dessutom ett mycket
brett uppdrag som stricker sig over manga
omraden. Vem tar ansvar for helheten? Hur
ska enskilda forskare och forskargrupper
navigera for att tillfredsstilla krav och for-
vantningar som inte alltid gar i samklang, som
ar svarforenliga eller till och med motstridiga?
Sinnebilden som star modell for forindring-
arna ir stora datamaterial dar minniskors
berittelser berittas genom kombinationer av
numeriska virden. Inom samhéllsvetenskap
och humaniora bygger forskningsdata manga
ganger pa kvalitativt insamlade data i vilka
berittelser och beskrivningar alltid riskerar
att kunna sammankopplas av nagon, i nagot
skede. Ska den typen av data tillgingliggoras,
helt, delvis eller inte alls? Far forskare, i syfte
att tillgingliggora forskningsdata, radera
delar av en inspelning eller maskera upp-
gifter i en transkriberad text? I vilket skede
av forskningsprocessen i sa fall? Giller det
enbart kinsliga uppgifter eller alla uppgifter
som pa nagot sitt kan kopplas till person? Ska
det enbart goras om syftet ar att gora forsk-
ningsdata 6ppen och tillginglig for andra eller
dven i annat fall? Nar forskningsdata inte kan
tillgangliggoras av etiska och/eller integritets-
massiga skil, hur ska datacitering viarderas i
relation till andra meriter?

Forskningsetiken har liksom manga andra
omraden i samhillet blivit alltmer juridi-
fierad. Kanske kommer ragangarna mellan
olika réattsomraden att klarna over tid och
fragetecken ritas ut i takt med etablerande av
rittspraxis. Fa forskare vill nog varken frivil-
ligt eller genom oaktsamhet bidra till denna
genom att lata den egna forskningen blir
foremal for granskning eller tillsyn. Det kom-
mer alltid att finnas grazoner och behov av
tolkningsutrymme, men i ett framtida 6ppet
vetenskapssystem blir kanske forskares goda
omdome och etiska kompass dn viktigare.

Nar incitamentsstrukturer och forvintningar
anpassas i enlighet med intentionerna bakom
ett oppet vetenskapssystem, finns en okad
risk for att forskare och forskargrupper ham-
nar i svarhanterliga malkonflikter och etiska
dilemman. I styrdokumenten finns, som tidi-
gare illustrerats, en berittelse om att det som
Ar onskvirt och bra for samhéllets nytta ocksa
ar nyttigt och gott for den enskilda forskaren
och forskarsambhdillet, vilket milt uttryckt ar
en grov forenkling.

AVRUNDNING OCH EN FORKLARING TILL
FRUKTEN I TITELN

Det har blivit dags att avrunda, men forst en
reflektion kring detta med god datahantering
i ett oppet vetenskapssystem (se Roos, 2021)
och darefter en forklaring till den kryptiska
- men forhoppningsvis intressevickande -
titeln pa forbundssidorna. Det torde finnas
en och annan (o)sorterad hég med disketter
och cd-skivor i kassaskap, skrivbordslador
och bokhyllor hos forskare i detta avlanga
land. Hogar som vittnar om svunna tider och
som inte motsvarar dagens idealbild av "god
datahantering” och datahanteringsplaner.
Samtidigt 4r det nistan paradoxalt och lite
komiskt att data i sddana hogar dr osedvanligt
gott skyddade eftersom antalet diskettstatio-
ner och cd-lisare numera ar lattraknade.
Mojligheterna att dela dessa data dr mycket
begrinsade men kanske har bést-fore-datum
4dnda passerat. Eller? Hur linge kan och bor
forskningsdata tillgingliggoras for 6ppen del-
ning? For alltid, eller ska gallring tillatas och i
sa fall ndr? Vem eller vilka far otillgdingliggora
(ménne ett nyord for nyordslistan?!) forsk-
ningsdata i framtiden och pa vilka grunder?
Fragor liggs till den redan langa raden med
fragor.

Da aterstar bara den utlovade forklaringen
av titeln. I Vetenskapsradets senaste rapport
(2022) sammanfattas samtalen fran ett semi-
narium som anordnades i juni 2021 vars
tema var forutsittningarna for 6ppen tillging
till forskningsdata. Det framgar inte vilka
som var inbjudna och inte heller vilka som



deltog. Frin seminariet aterberittas att "nagra
gemensamma mojligheter uppmirksamma-
des” och att en sddan var att "plocka fler och
storre frukter” genom tillgingliggorande och
ateranvindning av redan insamlade forsk-
ningsdata. Plotsligt forstar jag bittre den oro
som svarande forskare ger uttryck for. Oro for
vad det innebir att nagon annan far dra och
berémmelse pa basis av det ofta tidskrdvande
arbete som priméarforskaren lagt ned, osi-
kerhet kring hur forskningsansokningar ska
virderas beroende pa om de baseras pa nya
eller aterbrukade data. Lagt hingande frukter
har alltid lockat och om de nu dessutom &r
bade storre och fler, ja vem kan inte lata bli att
lockas? Vilka omvirderingar och ompriorite-
ringar ér forskare beredda och villiga att gora?
Vilka viarden viger tyngst nir de maste vigas
mot varandra?

Taget vars slutstation ér ett dppet veten-
skapssystem l4r rulla vidare och alla forskare
som bedriver eller planerar att bedriva offent-
ligfinansierad forskning sitter i en av tagets
vagnar, vare sig de vill eller vet om det.

Katarina Roos &r verksam vid Statsvetenskapliga
institutionen, Umea universitet.
E-post: katarina.roos@umu.se
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