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Multiple Goals and Constitutional
Design: How the Swedish King Lost
His Formal Powers

Torbjorn Bergman

Introduction

In parliamentary democracies, when a new government is formed the Head of
State is somehow involved in the process.! Sweden is an exception. The Swed-
ish Monarch does not take part in government formation. It is rather the
Speaker of the Riksdag who appoints a candidate for Prime Minister. This
candidate is approved unless more than half of all members of parliament (i.e.
an absolute majority) vote against him.2

These Swedish rules stem from a compromise known as the Compromise in
Torekov (Torekovskompromissen). Torekov is a small town in southern
Sweden. It was there, in August of 1971, that the members of a royal com-
mission on constitutional affairs, Grundlagberedningen (GLB), reached an
agreement on the new rules (SOU 1972:15).3 The rules agreed upon in Torekov
were included in the new constitution (Instrument of Government) that went
into effect on 1 January, 19754

When the rules were written, two of the Swedish parties, the Social Demo-
cratic and the Conservative Parties, faced important trade-offs. Both believed
that they could not simultaneously get the policy they wanted, win votes and
gain governiment office. They had to make priorities among these goals. In one
way the Social Democrats were the losers in Torekov. Since 1911 their party
programme has called for a republican system of government. By accepting
the compromise they accepted the continued existence of the monarchy. Leif
Lewin (1985:155) has criticized this compromise, arguing that the attitude of
the Swedish left (read the Social Democrats) towards the monarchy is best
characterized as one lacking of principles. The left was just not willing to take
the vote losses that they feared would occur if they put the issue of the republic
on the electoral agenda.

This is true, but the criticism raised by Lewin misses an important point.
Afterall, the Social Democrats were quite successful in Torekov. Having made
the initial trade-off (i.e. decided not to propose a republic), the Social Demo-
crats could have chosen simply to codify constitutional practice as it had de-
veloped. Instead the Social Democrats sought to remove the Monarch’s con-
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210 Torbjom Bergman

stitutional powers. Two of the four parties involved, the Centre and Liberal
Parties, could, at the time, accept such a solution rather easily. The Conserva-
tives could not, though in the end they accepted the Social Democratic solution
to a Social Democratic dilemma. In so doing they passed up a chance to pursue
a policy position they believed to be popular with the electorate.

The deliberations and trade-offs that led to the Compromise in Torekov and
the transfer of government formation responsibility from the Monarch to the
Speaker is the main topic of this essay. I reconstruct the parties’ policy posi-
tions as they were before the compromise (ex ante) and I explain how the
parties reached the compromise. In so doing, I focus on the Social Democratic
and the Conservative Parties.

The argument is presented in five parts. In the next section I present the
theoretical and methodological framework of this study. In the third section I
present the historical, political and institutional framework in which the com-
promise was reached. In the fourth section I present the events in and around
Torekov. In the fifth and final section I return to the trade-offs made by the
Social Democratic and Conservative Parties. I also discuss the theoretical im-
plications of this study.

Theory and Method

Political parties have motives (or goals) that they act upon. Self-interest is a
classical motive in the literature, though in different forms. Downs’ (1957)
seminal work assumes that political parties are above else vote seekers, sug-
gesting that what they say and do should be understood in the light of their basic
concern, which is to maximize their share of the votes.

Riker (1962) has shown that when forming a coalition, it is not rational for a
purely self-interested actor to maximize support (i.e. votes) beyond the point
at whicha coalitionis winning. To do so only decreases your own party’s share
of the government positions (and other perks) that are available. For Riker,
office-seeking is the dominating motive behind party behaviour, not votes.

However, Axelrod (1970), De Swaan (1973), Lewin (1988) and others, have
shown that political parties often behave as if they care about their policy pro-
gramme. In fact, the policy-seeking motive has come to be the dominant as-
sumption in coalition formation theory (Browne and Franklin, 1986; Laver,
1986).

Following, among others, Molin (1965), Budge and Laver (1986) and Strom
(1990), 1 assume that political parties have multiple goals. Their behaviour is
motivated by the pursuit of votes, power positions and policies, and these
multiple goals should not simply be reduced to a single one. All three of these
goals are associated with an important literature and have been shown to have
merit. But how do political parties make priorities among these goals?

One theoretical starting point has been proposed by Sjoblom (1968), who
argues that a party should be understood as having the general goal that the
“party itself shall make the authoritative decisions in accordance withits evalu-
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ation system” (Sjoblom, 1968:73). Linterpret this to mean that policy is always
the primary (or intrinsic) goal while the others are merely instrumental towards
policy objectives. While this is an improvement over the single-motive as-
sumption, it too simplifies too much, The multiple goals of political parties are
reduced to one primary and two secondary goals.

I propose that none of the three goals is, a priori, primary and that the priority
ranking among office, votes and policy goals vary across time and place
(Strom, 1990). The question then becomes, how and in what circumstances do
political parties assign priorities to these goals? One way to pursue this theore-
tical question is by looking at cases where parties have made important trade-
offs. The Compromise in Torekov is such a case, which illustrates how two
parties resolved their goal conflicts.

Sjoblom also stresses the importance of a fourth party goal, internal cohe-
sion. That this can be an important goal is demonstrated by the events in and
around Torekov. However, since my main focus is on a compromise reached
by two parties facing trade-offs among externally directed goals (i.e. winning
votes, office and policy), I conceptualize the internal goal of cohesion as an
influence on the trade-offs that political parties make among their external
goals. To make this important "within-party” argument, I focus on the party
leadership. I use the term “party leadership” to denote the Chairman of each
party, his closest associates and the members of the Royal Commission (GLB).
This term does not include other high ranking members of a party, such as the
members of its parliamentary group or the representatives at each party’s na-
tional conference (or congress). These members, however, are not unimportant
for the outcome. Much of what the party leadership did had to do with sat-
isfying party members and voters.

The data come from interviews with participants in the decision making pro-
cess, from written accounts by informed actors, and from party minutes. Fol-
lowing Hadenius (1984), I give priority to information that (a) is close in time
to the events, (b) is primary rather than secondary and (c) originates with those
who actually participated in the decision. In this respect I can rely not only on
eyewitness accounts of politicians but also on many of the legal experts and
political scientists who served as experts for the Royal Commission. I have
also shared a draft of this paper with those I interviewed. Many of them, on the
basis of the draft, agreed to a second, complementary interview or provided me
with written comments.

Political and Institutional Background

The compromise in Torekov should be seen in the context of ongoing constitu-
tional reforms and Swedish political traditions. A few remarks about the Swed-
ish party system in the early 1970s are necessary. The parties involved in the
creation of the new constitution represented two political blocs. One bloc, the
socialist, was dominated by the Social Democrats. They had been in govern-
ment continuously for almost 40 years. The other party in this bloc, the Com-
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munist Party, had never held any government portfolio, and it was notincluded
in the deliberations on the new constitution. Within the other bloc, the non-so-
cialist bloc, there were three parties, the Conservative, Centre and Liberal Par-
ties. When the Riksdag convened in January of 1971, the Social Democrats
(163 seats) needed the Communists (17 seats) to remain in power. Taken
together, the non-socialist parties, with acombined total of 170 seats, were now
larger than the Social Democrats. However, with the consent of the Communist
Party, the Social Democrats continued in government.

Between 1969 and 1971, all four major parties changed party leaders. The
three non-socialist parties made efforts to cooperate better (Hadenius,
1990:132; Hylén, 1991:178). Up to the early 1970s the Conservative Party had
often been held atan arm’s length by the Centre and Liberal Parties. In addition,
the Centre Party had been something of an independent force in Swedish
politics. In November of 1971, the three parties for the first time presented a
joint programme on economic affairs. This programme, designed to combat
unemployment, was presented at a joint press conference with all three party
leaders present. The press conference was also the first of its kind. This new-
found non-socialist cooperation was partly a deliberate move by the new Con-
servative Party leader, Gosta Bohman. For him, the removal of the Social
Democrats from power, and the ability of the Conservative Party to influence
policy outcomes, depended on cooperation among the non-socialist parties. He
saw non-socialist cooperation as the way to achieve the overall goal of a change
in power (Moller, 1986:98-120).

The joint press conference was held only three months after the Compromise
in Torekov. The efforts of the Conservative party leader to establish non-so-
cialist cooperation was thus an important part of the political context in which
the Compromise in Torekov was reached. Before discussing the compromise
itself, it can be useful to discuss other contextual factors that helped pave the
way for an agreement at this time.5

The lack of correspondence between the existing constitution and constitu-
tional practice helped put constitutional reforms on the agenda (Holmberg,
1972). The constitutional transition from a system of balance of power to one
of parliamentary supremacy was a transition in which norms and practices had
changed, while the written rules had not (Stjernquist, 1978).

Another contextual factor was the Swedish political-administrative culture.
During this period the Swedish way of making political decisions was famous
for its emphasis on deliberation and for the thorough and lengthy treatment of
issues by royal commissions. The Swedish political-administrative culture
was also known for its emphasis on compromise and consensus (Sannerstedt,
1987, 1989 and von Sydow, 1989). In the words of Anton:

No image of modern Swedish politics is more widely celebrated than that of the
rational, pragmatic Swede, studying problems carefully, consulting widely, and
devising solutions that reflect centuries of practice at the art of compromise
(Anton, 1980:158).
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The way in which the constitutional issues were dealt with for two decades
before 1975 closely follow the standard description of the Swedish decision-
making process (Ruin, 1983; Stjernquist, 1978). From the beginning, the par-
ties held opposing positions on many issues including the monarchy, the elec-
toral system and the organization of the Riksdag. But there was also consensus
that a new constitution ought to be based on agreements between all four major
parties (Johansson, interview; Ruin, 1988; Stjernquist, interview). If anything,
this attitude grew stronger over time (Hermerén, 1987; Johansson, 1976). The
norm was probably strengthened by the Commission’s conferences — such as
the one in Torekov — in which the members worked in secluded and relaxing
environments. This helped create an almost ecumenical relationship between
the members of the Commission (see Sannerstedt, 1989:311, for an analogy to
constitutional compromises in other countries).

All of these contextual features were important. But while they helped create
conditions favourable to a large scale constitutional reform, by themselves the
contextual features need not have resulted in a new constitution. Most of these
conditions probably existed in the other Scandinavian countries as well. These
countries did not radically change their constitutions. What gave an additional
incentive for large scale institutional reforms in Sweden was that the parties
had their own interest in such reforms.

An earlier Royal Commission, Forfattningsutredningen, (SOU 1963:16—
18) had deliberated on the issue of constitutional reform between 1954 and
1963. When this Commission presented its proposals a majority of its members
supported abolishing the First Chamber. The Commission also proposed a new
electoral system with over-representation for large parties. However, the Com-
mission proposals were controversial, not least because the Social Democratic
leader was opposed to the abolition of the First Chamber. He also feared that
an over-representation for large parties would create an incentive for the three
non-socialist parties to join forces (von Sydow, 1989).

In the local elections of 1966, the Social Democrats suffered significant
losses. These losses came as a shock to the Social Democrats, especially since
they believed that they were stronger in local than national elections. One of
the issues that, according to the party leader, had helped create the electoral
setback was that the party seemed (was) indecisive on the issue of constitu-
tional reform (von Sydow, 1989). In the immediate aftermath of this election
the Social Democrats accepted the abolition of the two-chamber Riksdag.
Their request for a link between local and national government was to be mani-
fest by holding elections for both national and local offices on the same day.
Since the Social Democrats believed that they drew much of their electoral
strength from their well-organized and effective campaign organization, they
did not want a long period between elections. They therefore proposed a three
year tenure for the Riksdag. They also proposed a strictly proportional electo-
ral system. To avoid fractionalization and splinter parties on the left, they also
proposed a national threshold of three percent. Thus, parties who received less
than three percent of the national vote would not gain representation in the
Riksdag (von Sydow, 1989).
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The opposition parties, as well as many Social Democrats, were, to say the
least, taken by surprise by this sudden proposal (Wentz, 1976). The non-social-
ist parties welcomed the one-chamber Riksdag and accepted the proposal of
strict proportionality. However, they opposed the idea of having local and na-
tional elections on the same day. In their view, this would resultin local issues
being overshadowed by national ones. The proposed threshold of three percent
was also problematic. Ohlin feared that this would help the newly created
Christian Democratic Party gain votes at the expense of the Liberals. Erlander
claims in his memoirs (1982:175) that Ohlin initially wanted the threshold set
at five percent (see also Lidbom, 1982:192). However, the non-socialist parties
reached an agreement to support a four percent threshold. In these partial re-
forms, the Social Democrats thus succeeded in getting a joint local-national
election day whereas the opposition got the four percent threshold it wanted
(SOU 1967:26; von Sydow, 1989).

The institutional changes had made a change of government more likely
(Holmberg, 1976; Johansson, interview; Stjernquist, 1978). It also helped that
the Commission now had worked since 1966 and that the Commission’s expert
study on comparative government formation was published in 1970 (SOU
1970:16): This added an impetus to find a solution (Hermerén, interview 2).
But could the parties reach an agreement on the monarchy?

The Compromise in Torekov

The old (1809) constitution gave the King the right to appoint the cabinet, to
preside over cabinet meetings, to sign government decisions and to dissolve
the Riksdag. In his position as the Head of State he was also formally the
supreme commander of the Swedish military and he appointed higher civil
servants. However, it is probably fair to say that among the party leaders, the
issue of a monarchy or a republic was not held to be very important. After all,
the powers of the King were largely ceremonial and symbolic. Except for its
potential electoral consequences, there was little intrinsic interest at the highest
party levels for the issue of the monarchy (Erlander, 1982; Ruin, 1986:250-
253; Westerstahl, 1976).

However, in the eyes of many outside of the party leadership, the monarchy
seems to have been the most important constitutional issue. Jorgen Westerstahl
(1976), the chief secretary of the 1954 Royal Commission (FU), has expressed
the surprise he felt when he repeatedly found that the monarchy enjoyed the
most attention of all constitutional issues.

The Centre and Liberal Parties had some members who favoured a republic
and some members who were opposed (Fiskesjo, 1973:42). In 1968 the Centre
Party and the Liberal Party jointly declared that the King should not have
power to influence (reellt paverka) government formation or Swedish politics
(Mittensamverkan 68). This can be seen as an.attempt by these parties to re-
main uncommitted (Dahlén, interview). Evidently, these two parties were
aware that their position on the issue put them between the two major oppo-
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nents and thus in a pivotal position (Hermerén, interview 2; Brandstrém, inter-
view). For quite some time they maintained a wait-and-see attitude.

Support for the monarchy was stronger within the Conservative Party. The
Conservatives did not want the King to be involved in party politics and they
were fully in support of the parliamentary principle. At the same time, how-
ever, they saw a value in keeping the monarchy. To them it seemed natural that
the Swedish Monarch (as other Heads of State) participated, to some extent, in
the proceedings of the representative democracy. This would, they believed,
ensure his position as a symbol of national unity (Fiskesjs, 1973:42, 51-52).

The Social Democratic Trade-Off

When the Royal Commission (Grundlagberedningen) was constituted in 1966,
one of its tasks was to consider the powers of the Head of State. In an answer
to a direct question in the Riksdag, the Social Democratic Prime Minister,
Erlander, in 1968 stated that this involved the issue of republic or monarchy
(Riksdagens protokoll, 1968, II, Nr 25, 12). The Social Democratic leadership
was in a dilemma.

Within the Social Democratic leadership almost everyone was, in principle,
in favour of a republican form of government. However, the Social Democratic
leadership knew, as did the elite in all parties, that Swedish voters were heavily
in favour of the monarchy. In the early 1970s, proponents for both sides
referred to polls that showed that between 60-80% of the population was in
favour of the monarchy (GHT, May 5, 1972; NT, April 24, 1972).

In the 1950s and early 1960s the Social Democratic leadership was able to
refer critics to the Royal Commission, Forfattningsutredningen (FU), that was
deliberating constitutional reforms. When this Commission presented its re-
portin 1963, the issue of monarchy versus republic became more salient. The
Commission proposed to codify the King’s role as the one who appointed the
Prime Minister. The King would also have the authority to dismiss the govern-
ment, refuse to submit government proposals to the parliament and refuse to
follow a government request to dissolve the parliament. According to the Com-
mission, this would ensure the King a position in which he could help
strengthen the parliamentary democracy (SOU 1963:17; see also Nyman, 1981
and Tingsten, 1964).

Westerstdhl (1976) argues that the issue of the powers of the King signifi-
cantly helped contribute to the controversial status of the Commission’s report
in 1963. The Commission’s proposal with regard to the King’s involvement in
government formation was criticized within the Social Democratic Party (von
Sydow, 1989:161; SAP-PS, October 26, 1965). Prime Minister Erlander also
stressed what he saw as the inappropriateness of a system in which the King
had the formal powers to dissolve or refuse to dissolve the parliament (SAP-
PS, December 16, 1965 and March 8, 1966).

However, whenever he was challenged on the continued existence of the
monarchy, Erlander defended the party’s pragmatic stand. One example he
used to show the electoral liability of the issue was the 1966 elections. In 1966,
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33 Social Democratic members of the Riksdag signed a parliamentary motion
in which they demanded a new commission to consider a republican form of
government. The Riksdag supported their request (Eriksson, 1985; Stjernquist,
1971). This issue was salient in the election. In his post-election analysis Er-
lander argued that the Social Democratic hesitance on constitutional reforms
in general, coupled to the unresolved issue of the republic, had served the
opposition parties well. He argued that they had been able to exploit the issue
as a symbol of a weak and tired party unable to resolve important matters
(SAP-PS, October 1, 1966).

Another example of the Social Democratic leadership’s view on the repub-
lican issue was provided in 1969. At a meeting of the party’s National Execu-
tive (partistyrelsen), board member Hans Hagnell brought up the unfulfilled
promise of the republic (SAP-PS, June 17, 1969). Hagnell asked if the party
was not supposed to work for the fulfilment of the party programme —including
the issue of the monarchy.’

Erlander argued that the only way the Social Democrats could bring up a
proposal for a republican system of government was with a clear argument of
why this would make the representative government stronger and more effec-
tive. Without such a proposal, he did not want to bring up the issue, particularly
not when, he argued, a poll just had shown that 80% of the Swedish youth
favoured the continued existence of the monarchy.

In support of Hagnell, the representative from the party’s youth wing, Bosse
Ringholm, replied that the youth wings of the Liberal and the Centre Parties
were in favour of a republic and that the Social Democrats might get help from
them on the issue. But Erlander and his influential Minister of Finance, Gunnar
Strang, both refuted the idea of putting the issue of a republic on the electoral
agenda. They argued that this would obscure all other (and more important)
issues and that unless the Social Democrats wanted to lose the election it was
an impossible suggestion.8

But the Social Democratic leadership also faced criticism from outside of the
party. One of the most influential critics was Herbert Tingsten, a liberal politi-
cal science professor and a former editor of Sweden’s largest morning-paper
(Dagens Nyheter). When the first Commission (FU) presented its proposal,
Tingsten (1964) wrote a polemic and highly influential book titled Skall
kungamakten stdrkas? (roughly, Should the King be Given More Power?) in
which he criticized the idea that the King could strengthen the democracy
(Ruin, 1990; Sterzel 1983; Stjernquist, 1971). According to the chief secretary,
it was not the case that the Commission explicitly discussed.or followed Ting-
sten’s proposals. Rather, the secretary remembers reading Tingsten and be-
lieves that most of the other involved actors were familiar with Tingsten’s
argument (Holmberg, interview 2). The influence was, thus, indirect.

Tingsten also suggested alternatives to the Commission’s (FU) proposals.
He argued that it was possible to simply let the parliament elect a Prime Min-
ister. Or, if this was found to be unsuitable because of the obvious risk of
tactical voting, the right to appoint the Prime Minister could be left to someone
other than the King. Tingsten (1964:34) suggested that the responsibility for
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government formation might be left to someone elected to his office — the
Speaker. Thus, if not rhe first, he was certainly among the first to mention the
possibility of letting the Speaker be responsible for government formation.
Tingsten also suggested that it would be possible to firmly establish the par-
liamentary principle by requiring a vote in the Riksdag before a government
assumed power. This could be done by a vote in which the Riksdag declared
its support or by a vote in -which the Riksdag declared that it tolerated the
government. Tingsten (1964:34) favoured the latter.

Other intellectuals joined in. For example, in 1966 professor Par-Erik Back
and Gunnar Fredriksson, the editorial chief of the largest Social Democratic
newspaper (Aftonbladet), published a book cn the topic. They proposed that
the constitution be reformed in two steps. In the first the King was to be stripped
of all his political power. In the second the monarchy would be replaced by a
republic. The Prime Minister would at first be appointed by the Speaker and
later this responsibility would be given to a President.? Thus, even if a majority
of the Swedes supported the monarchy, influential intellectuals did not.

The broad outlines of the solution to the Social Democratic dilemma had
been articulated already in 1963 by some younger influential Social Democrats
(Andersson, et al., 1963). The solution was to try to frame the constitutional
reforms as a codification of a parliamentary system of government and to give
as little power as possible to the King (see also Ruin, 1986:253).

In 1969, at the party congress at which he resigned, Erlander articulated the
solution. He wanted the Commission (GLB) to create rules that gave primacy
to the parliamentary democracy, regardless of whether the Head of State was
aking or a president. Two issues were, he argued, of particular importance. The
first was that the King be removed from government decision making. The
second was that he be removed from involvement in government formation.
This would ensure a constitution that could work equally well under a monarch
or a president. He also stated that he believed it possible to come to an agree-
ment with the other parties about giving the Speaker the right to appoint the
Prime Minister. With this strategy, he argued, the Social Democrats would not
have to jeopardize the upcoming (1970) election. The Congress accepted the
Erlander proposal (SAP-Congress, 1969:335-344)

Erlander’s speech was copied and sent to the members of the Commission
by the chief secretary Erik Holmberg (GLB, BII Etapp 2 a 33). Holmberg also
expressed the view that if Erlander’s speech could be the foundation for a
compromise, other problems surrounding the powers of the Head of State
could probably also be solved (GLB, BII Etapp 2 a 45).

The Social Democratic members of the Commission (GLB) worked along
the lines given in the Erlander speech, the Tingsten proposal and the Back and
Fredriksson strategy (see also AB, March 25, 1971; OK, January 26, 1970).
They were successful. Part of the reason for their success was that they were
relatively close to the position of the Centre and Liberal Parties. The largest
Swedish newspaper (Expressen) reported in the fall of 1970 that the Com-
mission was close to an agreement. The King was to be given only ceremonial
duties and the Speaker the right to appoint the Prime Minister (Exp., August 7,
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1970). While the Liberal Party representative, Birger Lundstrom, was in fa-
vour of a system in which the King and the Speaker shared the right to appoint
a Prime Minister, the firm stand of the Social Democrats made this an unlikely
outcome. However, one major obstacle to a compromise, the Conservative
Party, remained. The newspaper reported that Conservative Party leader,
Yngve Holmberg, wanted to retain the King as the chair of government meet-
ings and as the person responsible for appointing the Prime Minster.

Nonetheless, in Torekov the Conservative representative agreed to a com-
promise. Why? With the strong Swedish norm in favour of consensus on the
basic rules of politics, the Social Democratic government would probably have
been reluctant to propose a new constitution without a four party agreement.
Moreover, the aging Monarch was very popular with the Swedish people and
the Conservative Party could certainly hope to benefit electorally from a cam-
paign (in 1973) in which they fought a Social Democratic “attack” against the
monarchy. The key to this puzzle lies with the Conservative representative
(Hernelius) himself, in intra-party considerations and in the search for non-so-
cialist cooperation.

The Conservative Trade-Off

In August of 1971, the Commission, accompanied by assistants and experts,
met in Torekov. The Social Democrats were represented by Georg Pettersson,
the chairman of the Riksdag’s Committee on the Constitution (Konstitutions-
utskottet). The other two members were one of Pettersson’s successors as
chairman of the Committee, Hilding Johansson, and Arne Gadd. Gadd was the
most outspoken republican of the three.

The chair of the Commission, Valter Aman, had previously been a Social
Democratic member of the Riksdag. While he followed his party colleagues
when it came to decisions, he acted, for the most part, as an independent chair-
man. He saw his job as getting the parties to agree on a compromise. In his
memoirs Aman writes that he was not a republican. In fact, he goes as far as to
argue that this was one of the main reasons that Erlander wanted him to be the
chairman of the Commission (Aman, 1982:172).

The non-socialist parties were represented by Birger Lundstrom from the
Liberal Party, Allan Hernelius from the Conservative Party and Sten Wahlund
from the Centre Party. Wahlund had also been a member of the first Com-
mission (FU) and had by now spent almost two decades deliberating on con-
stitutional affairs. It is likely that the advanced age of many of the members
might have helped produce a compromise. They wanted to see the job finished
(Holmberg, 1976; Gadd, interview 1). Actually, the members of the Com-
mission were all characterized by their will to reach a result that could win
broad acceptance (Johansson, letter).

For a few days very little progress was made. !0 Then, in a matter of two days,
the Commission members agreed on a compromise. The protocol reports the
final compromise (GLB, August 20, 1971), in short as:

1. The King is to be the Head of State.
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2. The Head of State is to be kept informed by the Prime Minister (i.e. he is
removed from government decision making).

3. The Speaker appoints a candidate for Prime Minister. Unless a majority of
the members vote against the proposal, the candidate is approved. If the
Speaker’s proposal is rejected four times, the Riksdag is to be dissolved and an
extra election called.

4. The Head of State chairs the meetings of the Foreign Affairs Advisory
Council (unless it is about to make decisions, in which case the Speaker is to
chair the meeting).

5. The Government is the Commander in Chief of the military.

6. The Head of State is supposed to attend the opening of the Riksdag and
declare it opened (if the King is unable to do so, the Speaker can declare the
session opened).!!

According to Mr. Gadd (interview 1), things started to move when the Chair-
man agreed with the representative for the Centre Party, Sten Wahlund, that
the King should preside over the government meetings at which high civil
servants were appointed. When Aman presented this to his party colleagues
they simply refused. Twenty years later Mr. Gadd recollects being surprised at
his older colleagues’ firm stand. To him it seemed almost as if they were mem-
bers of the youth wing of the party and not the present and future chairs of the
Riksdag’s Committee on the Constitution. They would simply not allow the
King to chair any meeting at which the government made any decisions. Thus,
Aman had to go back to Wahlund and explain that the deal was off. After
further deliberation, Aman came back to the Social Democratic group and said
that the Centre Party representative had decided to accept an agreement and
propose that the King be removed from all government decision-making (see
also GT, August 23, 1971). The representative from the Liberal Party joined in
shortly thereafter. In fact, Aman (interview) does notrecall that the Liberal
Party representative was any more reluctant than the Centre Party repre-
sentative to accept the compromise. Aman believes that both representatives
wanted to reform the constitutional powers of the-Monarch.

Now three parties had agreed and it was up to the Conservatives to oppose or
accept the agreément. Hernelius from the Conservative Party accepted on the
condition that the King was going to be kept informed by the Prime Minister
on government affairs (Gadd, interview 1).12

After the compromise, the Commission (GLB) held a press conference
(SDS, August 21, 1971). At the conference it was obvious that representatives
had different reasons for agreeing to the compromise. The Chairman (Aman)
started the conference by declaring that the issue of republic and monarchy
now was solved: Sweden was going to continue to be a monarchy. This seemed
to surprise the other Social Democrats. They insisted that the issue of a republic
or a monarchy had not really been dealt with. What they had done was to
establish the proper powers of the Head of State. In their eyes, the new con-
stitution would work equally well whether the Head of State was a king or a
president. The non-socialist members of the Commission simply argued that
if the Head of State was a king, Sweden was a monarchy. In general, however,
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the members of the Commission expressed satisfaction with the compromise.
Wahlund, of the Centre Party, declared that, early on, he and the Chairman
(Aman) had been set on finding a compromise. The only dissatisfaction with
the compromise seemed to come from the Conservative representative (Her-
nelius) who expressed dissatisfaction with the removal of the Monarch from
government meetings at which higher civil servants were appointed.

Why, then, did Hernelius accept the compromise? Had he not agreed, the
Conservative Party would have been free to take a popular stand supporting
the Monarch. One important reason was probably that accepting the com-
promise was a way for Hernelius to secure the monarchy and prevent a republic
(a point stressed by Gadd, interview 2; Hermerén, interview 1; Kristensson,
interview). He feared that if he did not agree the monarchy would remain under
challenge from the Social Democrats. In addition, if he did not agree to the
compromise, then the other three parties could work out a proposal that, from
his point of view, was even worse.

It has also been suggested that Hernelius had personal reasons for agreeing
to a compromise. The argument is that he wanted to settle the issue and be
known as one of the men who created the Swedish constitution (Lidbom,
1982). This argument supports the notion (mentioned above) that many of the
Commission members were old and determined to get the job done. Johansson
(interview) bears witness to the claim that Hernelius was personally very in-
terested in achieving a compromise. Another reason for Hernelius’ acceptance
might have been that the Chairman, Aman, had impressive mediating skills
(Brindstrom, interview; Holmberg, 1976). Aman (1982:177; Aman inter-
view) stressed to Hernelius that his party alone had not agreed and that the issue
was no longer one of republic or monarchy butone concerning a modified form
of monarchy. Perhaps this helped convince Hernelius. According to some
commentators, the sun and the baths could also have helped forge congeniality
(Riksdagens protokoll, 1973, Nr 110, 64; Johansson, interview; KVP, August
21, 1971; Stjernquist, interview). And, as alluded to above, the strong Swedish
norm that it is desirable to have broad agreements on constitutional affairs
might have helped create a bargaining environment that facilitated a com-
promise.

Professor Tingsten, who had been perhaps the leading critic of the first Com-
mission’s (FU) proposal, expressed understanding for the compromise (GHT,
September 3, 1971). It was, he argued, obvious that the Social Democrats were
afraid of losing their slim electoral margin over the non-socialist parties by
pushing the issue of a republic. The Conservative Party, he believed, had
agreed in order to avoid a split among the non-socialist parties. Such a split
could make a non-socialist victory in the next election more difficult. This, he
argued, was why there was compromise rather than confrontation. It is inter-
esting to note that members of the Commission (GLB) were interested in
knowing Tingsten’s reaction to their proposal and that, upon their request, the
secretary distributed Tingsten’s article among the members of the Com-
mission (GLB, BIV 114).
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Gosta Bohman, then the newly elected Conservative Party leader, gives a
somewhat different account of what happened. He reports in his memoirs
(1984) that the most important reason for the Conservative Party’s acceptance
was intra party considerations. In the summer of 1971 Bohman had been in-
formed by Hernelius about the Commission’s deliberations. From what Her-
nelius reported, Bohman concluded that the Commission was not going to
come to an agreement. His party was going to argue that the Monarch should
keep some of his ceremonial powers — especially the right to sign important
laws and to formally appoint higher civil servants. Bohman strongly agreed
with this position. He did not want a compromise on these issues. Bohman and
Hernelius also agreed to discuss the issue with the Advisory Council (Fértroen-
derédet) of the party’s parliamentary group. This meeting took place in the
beginning of August 1971. The party leader could not attend the meeting, but
later it was reported to him that the Council had agreed with Hernelius propo-
sals.

In advance of the meeting in Torekov Bohman called a press conference and
declared that the Conservative Party was ready for a political fight. The Social
Democrats were not going to be able to abolish the monarchy “without saying
so0” (Bohman, 1984; Exp. August 4, 1971, author’s translation).

When, through the television news, Bohman found out that the Commission
had agreed on a compromise he was very surprised. He called Hernelius and
asked why he had agreed. Hernelius replied that he had acted in accordance
with the will of the Advisory Council at which he presented the proposal.
Bohman (1984) speculates that perhaps he had misunderstood Hernelius and
his willingness to reach a compromise, or perhaps Hernelius had misunder-
stood Bohman’s intention not to agree to a compromise. The compromise was
now public and the Council of the parliamentary group had given advance
approval of the compromise. Bohman did not approve of the compromise, but
accepted the situation and decided to throw his political. wexght behind the
compromise.

However, Bohman’s account of the events gives rise to a historical puzzle.
First, the chairperson of the meeting (Fértroenderédet) at which Hernelius re-
ported on the Commission’s work stresses both that there was no decision
taken at that meeting and that, when she learned about the compromise, she
was one of the Conservatives most strongly opposed to the compromise (Krist-
ensson, interview). Second, when asked about whether party representatives
had contacts with their parties during the Torekov meeting, the Commission’s
secretary (Erik Holmberg) answers that he believes they all had such contacts
(Holmberg, interview 1). Third, in the summer of 1972, under criticism for the
compromise, Hernelius wrote an open letter to a young Conservative, Per
Unckel, the chairman of the Conservatives youth wing.!3

In his letter Hernelius defended his decision in Torekov, arguing that Unckel
had overlooked the fact that the instructions for the Commission (GLB) in
1966 were discussed among the leaders of all four major parties. In general the
instructions called for a constitution in which the Head of State had only a
symbolic role. Only the Conservative leader (Yngve Holmberg) had raised
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objections when the Social Democrats included a reference to the issue of a
monarchy or a republic.14 Hernelius also stressed that in the compromise the
Social Democrats agreed to keep the King as the Head of State. They also had
agreed that the Speaker’s candidate for Prime Minister must be approved by
the Riksdag.

In the letter Hernelius refuted the claim that he alone had agreed to the com-
promise. In 1970 he had informed the Conservative group in the Riksdag. In
August of 1971 he had discussed the issue with the group’s Advisory Council
(Fortroenderédet). He had a number of times informed the party leaders. In
fact, while in Torekov he had twice talked on the phone with the party leader
(Bohman) and got his approval for the compromise.

The details of what really happened are difficult to assess. On the one hand
the Hernelius letter was written less than a year after the compromise in Tore-
kov. Bohman’s memoirs about Torekov date from 1984. This would speak in
favour of the letter. On the other hand, Bohman (interview) does not exclude
the possibility that there actually may have been repeated contacts between
him and Hernelius on the issue. He does, however, strongly stress the surprise
he felt when he realized what Hernelius had agreed to. On this point, he argues,
there can be no mistake. Hernelius acted independently of the wishes of the
party leader (Bohman, letter). Moreover, when asked about the letter that Her-
nelius wrote, Unckel (the addressee) reports that he remembers being sceptical
about Hernelius’ version of what really happened (Unckel, interview).1

Two conclusions seem beyond doubt. First, in August 1971 both Bohman
and Hernelius decided to support the compromise made in Torekov. (Albeit
perhaps for different reasons.) Second, once they had decided to do so, they set
out to win the party for the compromise.

From a Compromise to a Constitution

When the compromise was first made public, Bohman greeted it as a bargain-
ing success for the Conservative Party. He declared that thanks to the Conser-
vatives the Social Democrats had been forced to give in and keep the mon-
archy. He also stressed that the King was going to continue to have some cere-
monial functions (SvD, August 21, 1971).

The immediate reaction from Conservative newspapers was fairly positive.
The fact that the monarchy was to be secured in the new constitution was
greeted with satisfaction (BT, August 21, 1971; NK, August 21, 1971; SvD,
August 21, 1971). However, in spite of thisinitially positive reaction, the com-
promise was a problematic issue for the Conservative Party. To accept the
compromise, much in the name of non-socialist unity, became the party line.
Within the party, however, there was a heated debate about the issue and by
early 1972 the initial satisfaction had begun to fade. By the time the Commis-
sion’s written report was published in 1972, there was a growing sentiment in
favour of making the powers of the Monarch a salient issue in the electoral
campaign of 1973 (NK, March 22, 1972; NT, April 24, 1972).
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In September of 1972, the Conservative Party held a party congress. At the
preceding party congress Bohman had defeated the previous party leader,
Yngve Holmberg, in an open struggle for the party leadership. Bohman was
now a popular and unchallenged leader for the Conservative Party. His and the
party’s first priority was to remove the Social Democrats from office. As men-
tioned above, he considered cooperation among the non-socialist parties to be
a necessary means to achieve this (see also DN, September 18, 1972; SvD,
September 18, 1972). The only major debate and challenge to the leadership
came on the issue of the monarchy. In no less than 10 different motions party
activists and sub-national party organizations argued that the Conservative
Party should distance itself from the compromise (M-Congress, 1972; SvD,
September 16, 1972).

Though the debate was intense, the party leadership managed to win the
issue. A speech by Bohman was especially important. In that speech he gave
three basic reasons why the Conservative Party should stick with the com-
promise (DN, September 16, 1972; Exp., September 18, 1972; SvD, Septem-
ber 17, 1972).

1. The compromise at least ensured the continued existence of the monarchy,
whereas a renewed debate and political struggle could lead to a worse outcome
— arepublic. _

2. The Social Democrats would label the Conservatives untrustworthy if they
backed down from the compromise.

3. A reversal of the compromise would hurt the credibility of the party leader-
ship. This would only benefit the Social Democratic government.

The party supported Bohman and rejected the proposal that the party distance
itself from the compromise. However, the Congress charged the party leader-
ship with the task of advancing the Conservative position within the frame-
work of the compromise. And in spite of the decision of the Congress, the
debate within the party continued until the new constitution was passed by the
Riksdag (Bohman, 1984). One of the Conservatives most critical to the com-
promise recalls that one important argument used by the party leader in the
internal debate was that a deal had been made and that breaking the agreement
would publicly embarrass both Hernelius and Yngve Holmberg, the party
leader who had agreed to the instructions for the Commission (Strindberg,
interview).

There was only minor Social Democratic opposition against the Commis-
sion’s (GLB) proposals.!6 One important exception is that the Congress of the
blue-collar trade union association (the LO) demanded that the Social Demo-
cratic Party work for a republican system of government (LO-Congress,
1971:1122-1127). However, the normally very powerful LO was basically
ignored and the parliamentary members and the party leadership were rather
pleased with the agreement (Gadd, interview 2). In the late fall of 1971, the
Social Democratic members of the Commission presented the compromise to
the Advisory Council (Fortroenderddet) of the party’s parliamentary group.
No one challenged the compromise. Minor issues that were outside of the
compromise were discussed (SAP-RGF, 1971). The Commission’s proposals
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were, for the most part, also accepted by the Social Democratic press (see, for
example, AB, August 23, 1971; NSD, August 21, 1971). One newspaper
praised the compromise as a victory for representative democracy (Arb. Au-
gust 21, 1971). The most republican minded Social Democrats, such as Nancy
Eriksson, accepted the compromise as a step in the right direction (Riksdagens
protokoll, 1973, Nr 111, 186).

Atthe Social Democratic party congress in 1972, the new leader, Olof Palme,
argued that the compromise had moved the Social Democratic position for-
ward. The compromise took away every bit of the Monarch’s political power.
This, he explained, was what he had worked for since the mid-1960s. What was
left of the once powerful monarchy was now only a decoration ("en plym”), a
powerless Head of State. Moreover, this was a decoration that could be
removed by a future stroke of a pen. By changing only a few words in the
constitution, Sweden could become a republic and the constitution would work
equally well with a president. He suggested that the Social Democrats should
be satisfied with their gains, accept the compromise and not risk losing the next
election. The Congress supported Palme (SAP-Congress, 1972:989-1012).

The Centre and Liberal Parties also accepted the Commission’s proposal
without much debate.!” Newspapers close to these two parties agreed with the
compromise (see, for example, DN, August 22, 1971; HN, August 21, 1971;
SD August 23, 1971; UNT, August 23, 1971). Within the Centre Party, the
party’s representatives in the Commission never received any critique for the
compromise (Fiskesjd, interview). The Centre Party has a congress evéry year.
There was not one single motion on the powers of the Monarch during the
period 1970 to 1974 (C-Congresses, 1970-1974). The Liberal Party’s par-
liamentary group debated constitutional issues such as the organization of the
Riksdag and a Bill of Rights but not the powers of the Monarch (FP-RG, March
31970, April 12 1973). The party held the removal of the Monarch from pol-
itical decision-making to be in principle correct (Molin, interview). There had
been broad and lengthy consultations on constitutional issues within the party.
These consultations involved not only the party leadership but also liberal pol-
itical scientists and newspaper editors. Partly because of these broad consult-
ations, the constitutional issues did not, as was the case in the Conservative
Party, cause internal disagreements after the compromise (Dahlén, interview).

There were six meetings among the party leaders before the compromise was
presented to the Riksdag (Broomé — Eklundh, 1976). In these, the Conservative
Party won some concessions. For instance, the Monarch would continue to
enjoy immunity from civil prosecution and he was given the highest rank (but
no power) in the military (Bohman, 1984; Broomé — Eklundh, 1976; Prop.
1973:90,113, 174-175). However, among other party leaders there existed a
strong will to finally settle the issue of large scale constitutional reforms and
the Conservative Party leader was unable to radically alter the compromise
(Dahlén, interview). The leaderships in all parties were intent on enacting the
new constitution. The debate within the Conservative Party and growing pub-
lic opinion against the new constitution had very little effect on the rules agreed
to in Torekov (Johansson, 1976).
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After the party leader deliberations the Social Democratic Government
presented the proposal to the Riksdag (Broomé — Eklundh, 1976).18 In their
proposal to the Riksdag, the Social Democratic Government stated that the
continued existence of the monarchy was a necessary condition for a new con-
stitution to get satisfactory support in the parliament and among the general
public (Prop. 1973:90,171-172). The Committee on the Constitution con-
curred with the Government’s proposal (KU 1973:26).

In 1974, before the final decision in the Riksdag, Palme was asked to explain
his 1972 statement, that the monarchy could be abolished by a stroke of a pen.
Palme stressed that he saw the new constitution as one that would work well
whether the Head of State was a king or a president. He admitted that it would

take more than a stroke of a pen to create a republic, of course the constitution
~ could only be changed in accordance with the rules for constitutional changes.
In his view, however, with the new constitution this was more a political issue
than one which needed to be considered from a formal-legal point of view
(Riksdagens protokoll, 1974, Nr 25, 27-29).

At the final decision Bohman again argued for the monarchy as a symbol of
traditions and national unity. However, he maintained that if the Conservative
Party had refused to participate in the compromise the outcome could have
been much worse. Conservative members of parliament also argued that the
Social Democratic strategy to use the new constitution as a step on the way to
arepublic was evident in the fact that almost all reference to the words monarch
and king had been removed. Instead the term Head of State was used (Riks-
dagens protokoll, 1974, Nr 30: 126~133). Nonetheless, only one conservative
voted against the new constitution and two abstained. The rest of the Conser-
vatives voted in favour (DN, February 28, 1974).

Conclusion

On the potentially salient electoral issue of the existence of the monarchy,
goals were conflicting. The Social Democratic Party decided that on this issue
office and vote aspirations were more important than their policy-seeking goal.
Pursuing the policy goal stated in the party programme (a republic) would
probably hurt in terms of both the other goals. However, once the party had
made that initial trade-off, the party leadership tried to pursue all three of their
goals. The party leadership tried to satisfy party activists by removing the Mon-
arch from political decision-making. A policy stand for a “more democratic”
constitution, but one which retained the monarchy, could probably not hurt in
electoral terms either. Moreover, if the Social Democrats could force the op-
position parties, and especially the Conservative Party, into concessions this
would help remove some of the embarrassment of having to accept the mon-
archy in the first place. By successful bargaining in Torekov, the Social Demo-
crats put the Conservative Party in a situation in which they too faced a trade-
off.
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The Conservative leadership discounted both policy-seeking and vote-seek-
ing and gave priority to their office-seeking aspirations. One reason that the
leadership of the Conservative Party choose to accept the compromise was that
it ensured the continued existence of the monarchy. This was probably espe-
cially important for the party’s representative (Hernelius) in the Commission.
If the party withdrew from the compromise, opted for vote-seeking and their
vote increase was not large enough to unseat the Social Democrats, they might
lose the policy-issue by enabling the Social Democrats to say that they had won
a mandate for establishing a republic. However, given that the Conservatives
must have known that the electorate was heavily in favour of the monarchy,
this was hardly the mostimportant reason why the Conservative Party accepted
the compromise. More important was that by accepting the compromise, the
leadership prevented two other potential problems.

To withdraw from the compromise would be, in effect, to say that the party
leadership had been wrong in accepting the compromise in the first place. This
would not look good for a party which just had recovered from a internal
struggle over the party leadership. It would be embarrassing for both Hernelius
and Bohman. After all, Bohman had greeted the compromise as a success for
his party when the compromise was first made public. The party’s acceptance
of the compromise secured the credibility of the party leadership.

Another potential problem was that breaking the agreement reached in Tore-
kov could result in a split between the Conservatives and the other two non-so-
cialist parties. The Conservative Party was struggling to be accepted as a part-
ner on equal terms. It did not want to jeopardise credibility and thereby a non-
socialist victory in the 1973 election.

Having chosen not to give to priority to the preferred policy (important sym-
bolic powers for the Monarch) nor to vote-maximize on this issue, the Conser-
vative Party acted to change the compromise without breaking it. In so doing,
the party was successful on issues such as the King’s immunity and military
rank. In this way the party leadership could reduce some of the criticism from
party activists.

In sum, both parties discounted their programmatic policy-seeking goal in
favour of the other goals. The Social Democratic Party was afraid to lose votes
and power and did not want to pursue the policy stated in the party programme
(arepublic). The Conservative Party could expect to win votes on the issue, but
because office seeking was more important to the Conservative Party, it agreed
to a policy compromise.

The Compromise in Torekov illustrates three theoretically interesting points
about the trade-offs between multiple goals. First, when it was not possible for
the parties to simultaneously satisfy all of their goals, both the Social Demo-
crats and the Conservatives discounted their policy seeking goal. Second,
when a policy was (at least potentially) salient on the public agenda, the parties
worried a great deal about the reactions of the electorate. Most important, per-
haps, was the concern not to lose votes on the policy issue. This, rather than an
aspirations to win votes, was the bottom-line for the parties. Third, once the
parties had made their initial trade-offs, they strived to get, within the estab-
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lished framework, policy concessions from the other parties. These findings
can perhaps contribute towards a better understanding of how political parties

make trade-offs among multiple goals.

The future will show if the Compromise in Torekov was a step towards a
republic or if it secured the monarchy for many years to come. Incidentally, the
non-socialists in the next election (1973) got the same number of seats as the
socialist parties and after the 1976 election the three parties formed the first
government for more than forty years which did not include the Social Demo-
crats. It was now the Speaker who suggested the new prime minister (Flldin)

to the Riksdag.
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Notes

1. The Head of State often has liule real in-
fluence in the government formation pro-
cess. Instead the defining characteristic of a
parliamentary democracy is that the go-
vernment (the executive) must be supported
or at least tolerated by the parliament (Bog-
danor, 1984; Brusewitz, 1929). Nonethe-
less, only in Sweden is the Head of State
formally removed from the government for-
mation process.

2. In translation, the relevant article of the
constitution reads,

”When a Prime Minister is to be appointed,
the Speaker shall summon for consultation
one or more representatives from cach party

group in the Riksdag. The Speaker shall
confer with the Deputy Speakers and shall
then submit a proposal to the Riksdag.

The Riksdag shall proceed to vote on the
proposal, no later than the fourth day there-
after, without preparation in committee. If
more than half of the members of the Riks-
dag vote against the proposal, it is rejected.
In all other circumstances it is approved”
(Constitutional Documents of Sweden,
1990:47).

Formally, the Prime Minister appoints the
other government ministers.

3. In Sweden, the traditional translation of
such a commission into English is “royal
commission”., Von Beyme (1989) argues
that this can be misleading since the Swe-
dish commissions are more central to the
process of legislation than their British co-
unterparts. Therefore, Swedish and British
royal commissions are not functionally
equivalent. However, royal commission”
is a well known wranslation so I will use it
here.

4. Sweden has, in fact, four laws with con-
stitutional status. One is the ” Act of Succes-
sion” (Successionsordningen) which regu-
lates the order of succession of the monar-
chy. Another is the “Freedom of the Press
Act” (Tryckfrihetsférordningen) which is
the basic act guaranteeing freedom of the
press. A third act, the "Freedom of Expres-
sion Act” (Yttrandefrihetsgrundlagen) gua-
rantees free speech in other media. The
fourth act, the "Instrument of Government”
(Regeringsformen), lists the political rights
and specifies the basic political institutions
and their powers. Only this lastactis discus-
sed in this paper.
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5. Also, the Social Democratic party leaders
during the years 1946-1986, Erlander and
Palme, are reported to have seen the goal of
party cohesion as the one of the main (if not
the main) responsibility of a party leader.
They held party cohesion to be a prerequisi-
te for success in terms of other goals (see,
for example, Erlander, 1982; Elmbrant,
1989, Ruin, 1986).

6. This is similar to the argument about ”’po-
licy windows” put forward by John W.
Kingdon (1984). The idea is that at certain
points in time, the time is right for a particuo-
lar proposal: “These policy windows, the
opportunities for action on given initiatives,
present themselves and stay open for only
short periods” (Kingdon, 1984:174).

7. In a characteristically convoluted way,
Erlander first replied that the issue of a re-
public would probably not be an electoral
problem. The reasons were that the Liberal
Party was split on the issue and that he had
heard that the Centre Party, which had plan-
ned to make the issue of a republic a salient
one in the nextelection (1970), had changed
its mind. According to Erlander, the Centre
Party leader had discovered that both of his
deputy chairmen were (in principle) in fa-
vour of a republican system of government.
Erlander welcomed this because it meant
that the opposition parties probably would
not want to fight an election on the issue.

8. There are also reports that Erlander and
the King were fond of each other on a per-
sonal level. Moreover, one of Erlander’s
ministers argues that in 1966, when the
issue of an republic was on the agenda, Er-
lander made sure to comfort the King on the
issue (Lindstrom, 1970:297). A member of
the King’s staff claims that the King seemed
worried until Erlander could calm him
down (Bjérkman, 1987:97).

9. The president was to be elected by the
parliament (Back & Fredriksson, 1966).
10. However, progress had been made at se-
veral meetings earlier the same year (GLB,
January 7, 1971; GLB, March 5-7, 1971 and
GLB, April 5-6, 1971). What was left to ag-
ree upon was, partly, minor details and,
more importantly, the final agreement of the
whole package that was the compromise.

Torbjorm Bergman

11. The Compromise in Torekov did not in-
clude the right for females of the royal fa-
mily to inherit the throne. All three non-so-
cialists were opposed to the Social De-
mocratic majority on this point. (A few ye-
ars later the non-socialist parties succeeded
in changing this rule and the females of the
royal family can now inherit the throne).
Hernelius also added a reservation in favour
of granting the king immunity from civil
prosecution.

12. The chief secretary (Holmberg, inter-
view 2) and the chairman (Aman, inter-
view) do not dispute Gadd’s account of the
events.

13. This open letter was also addressed to
the members of the party’s National Execu-
tive (partistyrelsen). Copies of the letter are
part of Hernelius papers (he died in 1986)
and the Conservative Party archive.

14. Svensson (1970:111) argues that Erlan-
der once told him that the Social Democrats
were willing to add “"among other things”
(bland annat) to the instruction that said that
the King’s powers were to be symbolic.
This was prevented by the Libcral Party
leader (Ohlin). At the time he did not want
people to believe that it was his party that
wanted the King to retain some formal
powers.

15. It is also possible that Hemelius talked
to Bohman, both before and during the To-
rekov meeting, without clearly expressing
his intentions. In both volumes of his me-
moirs Bohman (1983, 1984) writes that he
and Hernelius had quite different personali-
ties. In the first years of Bohman’s party le-
adership they often had difficulty under-
standing each others’ intentions. Bohman
and others also report that, while Hernelius
was highly respected and seen as something
of a living encyclopedia, it was often dif-
ficult to hear and understand what he said
(Bohman, 1983, 1984; Kristensson, inter-
view; Strindberg, interview).

16. Incidentally, in March of 1973 the King
and the Crown-Prince were informed by
Aman about the Commission’s proposal.
According to an interview conducted with
Aman a couple of weeks later, the King did
not react much one way or the other. The
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only time he expressed dissatisfaction was
when he found out that he would no longer
be the formal commander of the military.
Aman and the King then agreed that it
would probably be suitable if the King were
given a formal military title. When Erlander
was asked by the same reporter about the
King’s reaction to the proposals, he replied
that the King had expressed concern that he
would be excluded from the process of go-
vernment formation (Fjellman, 1973:174-
178).

17. The Conservative Party leader (Boh-
man) believes that one reason was that the
youth wings of their parties were in favour
of a republic and that they wanted the issue
off the political agenda (Bohman, 1984:51).
18. Before the new Instrument of Govern-
ment was decided upon there was a contro-
versy over the Bill of Rights included in the
act. In fact, the Commission’s (GLB) chief
secretary believed that this issue could de-
adlock the Commission’s entire proposal
(Holmberg, interview 1). Karl-Goran Al-
gotsson (1987) has analyzed the issue of the
Bill of Rights. It is sufticient in this context
to say that a “second compromise”, which
among other things entailed a new royal
commission on the issue of anextended Bill
of Rights, helped carry the whole Instru-
ment of Government through the Riksdag.

References

Interviews

Aman, Valter (1991). Interview conducted
on telephone by the author on October
30.

Bohman, Gosta (1992). Interview conduc-
ted on telephone by the author on Ja-
nuary 28.

Brindstrdm, Dan (1991). Interview con-
ducted by the author on November 1.

Dahlén, Olle (1992). Interview conducted
by the author on May 8.

Fiskesjo, Bertil (1992). Interview conduc-
ted by the author on April 8.

Gadd, Arne (1991). Interview I conducted
by the author on January 7.

229

Gadd, Ame (1991). Interview 2 conducted
on telephone by the author on October
23.

Hermerén, Henrik (1990). Interview 1 con-
ducted by the author on December 12.

Hermerén, Henrik (1991). Interview 2 con-
ducted by the author on October 1.

Holmberg, Erik (1990). Interview I con-
ducted by the author on December 21.

Holmberg, Erik (1991). Interview 2 con-
ducted on telephone by the author on Oc-
tober 6.

Johansson, Hilding (1990). Interview con-
ducted by the author on December 10.
Kristensson, Astrid (1991). Interview con-

ducted by the author on November 6.

Molin, Bjormn (1991). Interview conducted
by the author on January 4.

Stjernquist, Nils (1990). Interview conduc-
ted by the author on December 5.

Strindberg, Per-Olof (1991). Interview con-
ducted by the author on November 15.

Unckel, Per (1992). Interview conducted by
the author on January 29.

Letters

Bohman, Gosta (1992). Letter to the author
dated June 17.

Hernelius, Allan (1972). Letter to Per
Unckel dated July 26.

Johansson, Hilding (1991). Letter to the
author dated November 18.

Newspapers

AB, March 25, 1971. Aftonbladet. "Palme
och Allard tar kungens jobb”.

AB, August 23, 1971. Aftonbladet. "Riks-
dagen vill ha hjilp av hovet”,

Arb. August 21, 1971. Arbetet. ’Kung utan
makt”.

BT, August 21, 1971. Bords Tidning.
”Enighet om monarkin”.

DN, August 22, 1971. Dagens Nyheter.
“Parlamentarisk monarki’.

DN, September 16, 1972. Dagens Nyheter.
"Moderatkupp i kungafrigan”.

DN, September 18, 1972. Dagens Nyheter.
"Moderat konsolidering”

DN, February 28, 1974. Dagens Nyheter.
"Hermansson pressad pd demokratin,
Solzjenitsyns utvisning fordomdes”.



230

Exp., August 7, 1970. Expressen.”S, fp och
cp vill ha konselj utan kung”.

Exp., August 4, 1971. Expressen. “Nir
Bohman i strid skulle draga”.

Exp., September 18, 1972. Expressen.”Nir
kungen kom pa tal tvingades Bohman ta
i

GHT, September 3, 1971. Géteborgs Han-
dels och Sjofarts Tidning. “Herbert
Tingsten om grundlagsberedningen: Pi-
ruetter kring majestitet”.

GHT, May 5, 1972. Goteborgs Handels och
Sjofarts Tidning. "Riksforestindare eller
konung?”. (Sten Sjoberg).

GT, August 23, 1971. Gotlands Tidningar.
"Georg Pettersson avslgjar: Grundlags-
beredningen var nira att spricka!”.

HN, August 21, 1971. Hallands Nyheter.
”Minskat kungainflytande”.

KVP, August 21, 1971. Kvillsposten. "Dt
Besk: Leve Konungen! Leve parlamenta-
rismen”.

NK, August 21, 1971. Norrbottens-Kuri-
ren. "Monarkin bestér”.

NK, March 22, 1972. Norrbottens-Kuriren.
”’Halvrepublikansk grundlag”.

NSD, August 21, 1971. Norrlindska Soci-
aldemokraten. “Nistan bara kronan
kvar”.

NT, April 24, 1972. Norrképings Tidning.
”’Monarki pa undantag”. (Per Unckel).
OK, January 26, 1970. Orebro-Kuriren.

”Att *avlgva’ var demokrati”.

SD, August 23, 197). Skdnska Dagbladet.
?Klart for folkstyre”.

SDS, August 21, 1971, Sydsvenska Dag-
bladet. "Har Sverige monarki?”.

SvD, August 21, 1971. Svenska Dagbladet.
”Regeringen gar oss till motes™.

SvD, August 21, 1971. Svenska Dagbladet.
”Moderniserad monarki”.

SvD, September 16, 1972. Svenska Dag-
bladet.”Gosta Bohman: Demokratin kri-
ver maktskifte vid valet”.

SvD, September 17, 1972. Svenska Dag-
bladet. "M-stimman bryter inte kompro-
missen”.

SvD, September 18, 1972. Svenska Dag-
bladet. *Gosta Bohman: Sverige fér inte
bli hemvist for terror- och extremistgrup-
per’.

Torbjorn Bergman

SvD, September 18, 1972. Svenska Dag-
bladet.’Med valet i sikte”.

UNT, August 23, 1971. Uppsala Nya Tid-
ning. "Kungamakten”.

Unpublished Documents and Protocols

C-Congresses, 1970-1974. Centerpartiet:
Protokoll fran partistimmor 1970, 1971,
1972, 1973 och 1974.

FP-RG, March 3, 1970. Folkpartiets riks-
dagsgrupp. Protokoll.

FP-RG, April 12, 1972. Folkpartiets riks-
dagsgrupp. Protokoll.

GLB, January 7, 197). Grundlagbered-
ningen. Protokoll.

GLB, March 5-7, 1971. Grundlagbered-
ningen. Protokoll.

GLB, April 5-6, 1971. Grundlagbered-
ningen. Protokoll.

GLB, August, 16-20, 1971. Grundiagbe-
redningen. Protokoll.

GLB, BII Etdpp 2 a 33. Grundlagbered-
ningen. Avskrift fran den Socialdemokra-
tiska Partikongressen. September 30,
1969.

GLB, BII Etapp 2 a 45. Grundlagbered-
ningen. Sekretariatspromemoria  dver
grundlagsberedningens fortsatta arbete.
January 1, 1970.

GLB, BIV 114. Grundlagberedningen.
Brev till grundlagberedningens ledamd-
ter och experter. September 23, 1971.

LO-Congress, 1971:1122-1127. Landsor-
ganisationen i Sverige. Kongressproto-
koll, 1971. Del 2.

M-Congress, 1972. Handlingar till den or-
dinarie partistimman i Visterds den 14—
17 september.

SAP-Congress, 1969:335-344. Sveriges
Socialdemokratiska Arbetareparti, Pro-
tokoll, 24:¢ kongressen, 1969, Vol. 1.

SAP-Congress, 1972:989-1012. Sveriges
Socialdemokratiska Arbetareparti, Pro-
tokoll, 25:¢ kongressen, 1972, Vol. 2.

SAP-PS, -1971. Sveriges Socialdemokra-
tiska Arbetareparti, Partistyrelsens Pro-
tokoll. October 26, 1965; December 16,
1965; March 8, 1966; October 1, 1966
and June 17, 1969.

SAP-RGF, 1971. Protokoll forda vid sam-
mantride med socialdemokratiska riks-



Multiple Goals and Constitutional Design

dagsgruppens fortroenderdd. October,
11; October 20; November 2.

Government Official Publications

KU 1973:26. Konstitutionsut: ottets be-
tinkande nr 26 dr 1973. Stockholm:
Riksdagen.

Prop. 1973:90. Kungl. Maj:ts proposition
nr 90 dr 1973. Stockholm: Riksdagen.
Riksdagens protokoll 1968. II Nr 34 (Octo-

ber 31).

Riksdagens protokoll 1973. Nr 110, 111
(June 5).

Riksdagens protokoll 1974. Nr 25 (Febru-
ary 14)

Riksdagens protokoll 1974. Nr 30 (Febru-
ary 27).

SOU 1963:16-18. Forfarmingsutredning-
en. Stockholm: Statens Offentliga Utred-
ningar.

SOU 1967:26. Grundlagberedningen. Par-
tiell forfattningsreform. Stockholm: Sta-
tens Offentliga Utredningar.

SOU 1970:16. Grundlagberedningen. Riks-
dagsgrupperna — Regeringsbildningen.
Stockholm: Statens Offentliga Utred-
ningar.

SOU 1972:15. Grundlagberedningen. Ny
regeringsform, Ny riksdagsordning.
Stockholm: Statens Offentliga Utred-
ningar.

Books and Articles

Algotsson, Karl-Goéran (1987). Medbor-
garriitten och regeringsformen. Stock-
holm: Norstedts.

Aman, Valter (1982). Repor i firgen.
Stockholm: Timo Forlag.

Andersson, Leif, Carlsson, Ingvar and Gus-
tafsson, Agne (1963). Firfattningsre-
Sform—nyttalternativ. Stockholm: Tidens
forlag.

Anton, Thomas J. (1980). Administered Po-
litics: Elite Political Culture in Sweden.
Boston: Martinus Nijhoff Publishing.

Axelrod, Robert (1970). Conflict of Inte-
rest. Chicago: Markham Publishing
Company.

Back, Pir-Erik and Fredriksson, Gunnar
(1966). Republiken Sverige. Stockholm:
Bokforlaget Prisma.

231

Bjorkman, UIf (1987). Kungens Adjutant.
Stockholm: BNL Forlag.

Bogdanor, Vernon (1984). "The Govern-
ment Formation Process in the Constitu-
tional Monarchies of North-West Euro-
pe”. In Dennis Kavanagh and Gillian Pe-
ele (eds.), Comparative Government and
Politics. Boulder: Westview Press.

Bohman, Gosta (1983). Sd var det: Gosta
Bohman berdttar. Stockholm: Bonniers.

Bohman, Gosta (1984). Maktskifte. Stock-
holm: Bonniers,

Broomé, Bo and Eklundh, Claes (1976).
’Propositionsarbetet”. Statsvetenskaplig
Tidskrift, 79, 23-26.

Browne, Eric C. and Franklin, Mark N.
(1986). "Editors’ Introduction: New Di-
rections in Coalition Research”. Legisla-
tive Studies Quarterly, X1, 469-483.

Brusewitz, Axel (1929). ”Vad menas med
parlamentarism?”. Statsvetenskaplig
Tidskrift, 32,323-334,

Budge, Ian and Laver, Michael (1986). " Of-
fice Seeking and Policy Pursuit in Coali-
tion Theory”. Legislative Studies Quar-
terly, X1, 485-506.

Constitutional Documents of Sweden
(1990). Stockholm: The Swedish Riks-
dag.

De Swaan, Abram (1973). Coalition Théo-
ries and Cabinet Formations. San Fran-
cisco: Jossey-Bass Inc., Publishers.

Downs, Anthony (1957). An Economic
Theory of Democracy. New York: Harper
& Row Publishers.

Elmbrant, Bjérn (1989). Palme. Stock-
holm: Forfattarforlaget Fischer & Rye.
Erlander, Tage (1982). 1960-talet. Stock-

holm: Tidens Forlag.

Eriksson, Nancy (1985). Nancy: Nancy
Eriksson minns. Stockholm: Bonniers.
Fiskesjo, Bertil (1973). "Monarki eller Re-
publik?”. In Pir-Erik Back (ed.), Modern
Demokrati: Problem och debatfragor.
Lund: Gleerups, femte reviderade uppla-

gan.

Fjellman, Margit (1973). Gustaf VI Adolf:
Ndrbilder av kungen. Stockholm: Bonni-
ers.

Hadenius, Axel (1984). "Att beldgga mo-
tiv’. In Axel Hadenius, Roger Henning
and Barry Holmstrom, Tre studier i poli-



232

tiskt beslutsfartande. Uppsala: Stiftelsen
Riksbankens Jubileumsfond.

Hadenius, Stig (1990). Swedish Politics
During the 20th Century. Stockholm:
The Swedish Institute.

Hermerén, Henrik (1987). “Forfattning och
politik: Négra aspekter pa regeringsbild-
ning i Sverige”. In Lars-Goran Stenelo,
red., Statstvetenskapens méngfald: Fest-
skrift till Nils Stjernquist. Lund: Lund
University Press.

Holmberg, Erik (1972). ”Grundlagbered-
ningens forslag till ny RF och ny RO”.
Statsvetenskaplig Tidskrift, 75, 189-208.

Holmberg, Erik (1976). "NY RF, ny RO”.
Statsvetenskaplig Tidskrift, 79, 19-22.

Hylén, Jan (1991). Fosterlandet Frimst?
Stockholm: Norstedts Juridikforlag.

Johansson, Hilding (1976). ”Grundlagsfra-
gan i riksdagen — ndgra avsnitt”. Statsve-
tenskaplig Tidskrift, 79, 27-31.

Kingden, John W. (1984): Agendas, Alter-
natives, and Public Policies. Boston:
Little, Brown and Company.

Laver, Michael (1986). ”Between theoreti-
cal elegance and political reality: deducti-
ve models and cabinet coalitions in Euro-
pe”. In Geoffrey Pridham (ed.), Coalitio-
nal behaviour in theory and practice: an
inductive model for Western Europe.
Cambridge: Cambridge University Press.

Lewin, Leif (1985). Ideologi och Strategi.
Stockholm: Norstedts.

Lewin, Leif (1988). Det gemensamma biis-
ta. Stockholm: Carlssons.

Lidbom, Carl (1982). Reformist. Stock-
holm: Tidens Forlag.

Lindstrom, Ulla (1970). Och regeringen
satt kvar! Stockholm: Bonniers.

Mittensamverkan 68:. Gemensamt politiskt
handlingsprogram for centerpartiet och
folkpartiet. Folkparlicts och centerparti-
ets samarbetsdelegation (1968).

Molin, Bjorn (1965) Tjinstepensionsfra-
gan. En studie i svensk partipolitik. Gote-
borg: Akademiforlaget.

Méoller, Tommy (1986). Borgerlig Samver-
kan. Uppsala: Diskurs.

Nyman, Olle (1981). Parlamentariskt rege-
ringssdtt. Stockholm: BonnierFakta.

Torbjom Bergman

Riker, William H. (1962). The Theory of
Political Coalitions. New Haven: Yale
University Press.

Ruin, Olof (1983). ”Svensk politisk stil: att
komma verens och tinka efter fore”. In
Lennart Arvedson, Ingemund Higg and
Bengt Rydén, Land i olag: Samhdillsor-
ganisation under omprdvning. Stock-
holm: SNS.

Ruin, Olof (1986). I vilfiirdsstatens tjinst:
Tage Erlander 1946-1968. Stockholm:
Tidens Forlag.

Ruin, Olof (1988). "Sweden: The New
Constitution (1974) and the Tradition of
Consensual Politics”. In Vernon Bogda-
nor, ed., Constitutions in Democratic Po-
litics. Aldershot: Gower.

Ruin, Olof (1990). Statsministerdmbetet:
fran Louis De Geer till Ingvar Carlsson”.
In Departementshistorieckommittén, Azt
styra riker. Stockholm: Allménna Forla-
get.

Sannerstedt, Anders (1987). "Teorier om
det svenska samférstandet”. In Lars-Go-
ran Stenelo, red., Stratsvetenskapens
mdngfald: Festskrift till Nils Stjernquist.
Lund: Lund University Press.

Sannerstedt, Anders (1989). "Forskning om
forfatningsreformer”. Statsvetenskaplig
Tidskrift, 92,304-312.

Sjcblom, Gunnar (1968). Party Strategies
in a Multiparty System. Lund: Studentlit-
teratur.

Sterzel, Fredrik (1983). Parlamentarismen
i forfattningen. Stockholm: P A Norstedt
& Soners forlag.

Stjernquist, Nils (1971). ”Grundlagbered-
ningskompromiss i statschefsfrigan”.
Statsvetenskaplig Tidskrift, 74, 377-379.

Stjernquist, Nils (1978). “Tillkomsten av
Sveriges nya regeringsform”. Tidskrift
utgiven av Juridiska Foreningen i Fin-
land, 114, 339-370.

Strom, Kaare (1990). ”A Behavioral
Theory of Competitive Political Parties™.
American Journal of Political Science,
34, 565-98.

Svensson, Sven (1970). Enkammarriksdag.
Stockholm: Almqvist & Wiksell.

Tingsten, Herbert (1964). Skall kungamak-
ten stirkas? Stockholm: Bokforlaget Al-
dus/Bonniers.



Multiple Goals and Constitutional Design 233

von Beyme, Klaus (1989). "The Swedish ~ Wentz, N. O. (1976). "Den particlla forfatt-
Riksdag in a Comparative Perspective”. ningsrefornien”. Statsvetenskaplig Tid-
In Nils Stjernquist, ed., The Swedish Riks- skrift, 79, 12-18.
dag in an International Perspective. Westerstdhl, Jorgen (1976). “Forfattnings-
Stockholm: Riksbankens Jubileumsfond. utredningen”.  Statsvetenskaplig  Tid-
von Sydow, Bjorn (1989). Vigen :ill en- skrift,79,2-11.
kammarriksdagen. Stockholm: Tidens
Forlag.



Forvaltningschef och demokrati

Lennart Lundquist

Sedan senare delen av 1970-talet har ledarskapsfrégor pa allvar aktualiserats i
svensk forvaltningspolitik. Cheferna och ledarskapet har pé ett mycket mar-
kant sitt placerats i centrum och “deras insatser for férvaltningsutvecklingen
och dirmed ocksa foér samhillsutvecklingen tillmits en allt storre betydelse”
(jfr Brinning 1988:5).

Med denna utveckling har ocksd kommit nya forestillningar om vilka krav
man bér stidlla pa forvaltningscheferna. Det gamla dmbetsmannaidealet har fatt
konkurrens med nya idéstrémningar hamtade fran det privata niringslivet. Lite
tillspetsat brukar man uttrycka det som att &mbetsmannen byts ut mot direkt-
ren. Huruvida den idealbildningen &r lika levande idag, efter bolagskrascher
och kreditforluster i bankerna som cheferna i 6kande utstrickning far skulden
for, 4r en annan fraga.

Vad som visentligen saknas i forvaltningsanalysen ér ett klargorande av den
offentliga verksamhetens normativa grunder. Under senare ar har det dock
kommit en rad arbeten som haft detta syfte (jfr Sullivan 1982, Etzioni 1988,
Wamsley etal 1990, Rohr 1989, for Sverige se Lundquist 1988, 1991a). Fram-
for allt ar det nu viktigt att klarlagga huruvida de gamla offentliga dygderna
eller virdena — demokrati, etik, likabehandling, rittssidkerhet osv — fortfarande
ir aktuella i meningen att makthavarna anser att de bor pragla den offentliga
verksamheten.

Denna analys ska klargora forvaltningschefens position i demokratin som
den framgar av demokratiska normer. Bakom dmnesvalet ligger naturligtvis
forestdllningen att de demokratiska vérdena bor spela en stor, kanske avgoéran-
de roll for den vistdemokratiska statens verksamhet. Foljsamhet gentemot de
demokratiska kraven bor ddrmed utgora ett centralt moment i den offentliga
tjanstemannens etos.

Det finns ett akut skal till att ta upp demokrativirdena i anknytning till for-
hallandena i den offentliga forvaltningen. I sin analys av svensk forvaltnings-
politik under 1980-talets forsta hilft hivdar Mellbourn att den varit i grunden
opolitisk. Diarmed avser han inte enbart att det forelegat politisk enighet om
atgirderna, utan “att fragorna diskuterats och bearbetats i organisationstermer
snarare n i politiska kategorier. Den offentliga forvaltningen har 6vertagit ett
allmiint organisationsteoretiskt sprik istillet for att se problemen i politiska
termer” (Mellbourn 1986:99). Trenden i riktning mot en i organisationstermer
motiverad offentlig forvaltning har inte brutits utan snarare forstirkts under
senare ar. Det finns darfor all anledning att soka finna en infallsvinkel pa for-
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valtningsproblemen som markerar deras politiska sida, eftersom denna rimli-
gen bor vara central for all offentlig verksamhet. For statsvetaren &r valet inte
svart. Demokrativirdena ar sjidlvklara. Samtidigt 4r det uppenbart att de eko-
nomiska virdena —rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet —inte far
negligeras.

1. Problemet

Allmint sett 4r chef- och ledarskapet foremél for en omfattande vetenskaplig
litteratur. Den ér framfor allt empirisk, med fradgor om hur ledare beter sig och
vad som konstituerar en framgangsrik ledare. Det finns ocksé en litteratur som
har konstruktiva ambitioner, dvs vill bidra till att férbattra ledningen genom att
ange hur chefer ska bete sig for att uppna 6nskade resultat. Inte sillan &4r arbeten
i den konstruktiva genren, vilka ibland despektivt kallas "kokbocker”, veten-
skapligt foga stringenta. En normativ analysniva fragar slutligen hur en chef
bor vara.

Denna undersokning avser en empirisk analys av chefsnormen. Konkret
klarldggs relationerna mellan demokrati och forvaltningschef som de framtra-
derinormen. Fragan dr: “Hur bor forvaltningschefen forhélla sig till demokra-
ti?”

Tédnkandet om relationen mellan demokrati och chefskap i allméinhet forefal-
ler praglas av en uppfattning, av allt att doma omfattad av ménga, vilken har
uttryckts pé foljande sitt:

Democracy and leadership are never more than uncomfortable allies. Democracy
usually implies expansion of popular choice, and leadership a constriction of
popular choice. Within this context, the modern debate is concerned with the ques-
tion: How much leadership is compatible with how much democracy? (Kann
1979:202f)

Tesen i detta arbete 4r att denna uppfattning ger en férenklad eller rentav fel-
aktig bild av relationen mellan demokrati och chefskap. Relationen kan inte
beskrivas som ett nollsummespel, dédr antingen ledaren eller folket bestimmer.
Istdllet avgor chefskapets konkreta utformning om det 4r forenligt med demo-
krati eller inte (Kann 1979:203f).

I vilfardsstatens vildiga forvaltningsorganisationer verkar en stor uppsittning
chefer pa olika nivéer. Med fofvaltningschefer avses toppcheferna, vilka har
politiker som omnedelbart 6verordnade. Intresset for forvaltningscheferna mo-
tiveras framfor allt av att de befinner sig i sjilva skdrningspunkten mellana ena
sidan sina respektive forvaltningsorganisationer och & andra sidan organ sam-
mansatta av politiker, sdsom riksdagen, regeringen, kommunfullmiktige,
kommunstyrelsen och kommunala ndmnder och styrelser. De forvéntas dir-
med inneha en nyckelposition for att kunna paverka utformningen av relatio-
nen mellan politiker och forvaltning (jfr Reg. prop. 1984/85:219 s 10).
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Forvaltningschefernas position ger dem en synnerligen viktig rollien av den
parlamentariska styrningskedjans huvudlinkar. Genom styrningskedjan ska
medborgarnas dnskemail transformeras till offentliga beslut och handlingar.
Konkret bestar forvaltningschefernas insats i att de svarar for att forvaltnings-
styrningen (som gar fran politiker till férvaltningen) omsitts till samhallsstyr-
ning (som gar fran forvaltningen till samhillsmedlemmarna). Vi har hir en
ytterst vital del av vad man har kallat den ”demokratiska ansvarskedjan” (SOU
1985:40 s 101). I ansvarskedjan ingér ocksa den for ledarskapsfragan helt av-
gorande organisationsstyrningen, dvs chefens styming av sina underordnade
(jfr Lundquist 1992: kap.3). Forvaltningschefen befinner sig i en av knutpunk-
terna i den politiska processen.

Chefer har naturligtvis instrumentella uppgifter. De ska alltsa se till att orga-
nisationen fattar beslut och att besluten verkstills. Chefer har ocksa symbolis-
ka uppgifter, somtex kaningd somen del av meningsskapandet hos de anstill-
da i deras organisationer och bland medborgarna. Man kan anta att cheferna,
som &r synliga for envar och normalt mer kiinda dn andra organisationsmed-
lemmar, dr sdrskilt vil limpade for dessa symboliska uppgifter.

Inte bara organisationens medlemmar, utan dven medborgarna i allménhet,
ser cheferna som symboler f6r organisationen och dess verksamhet. Detta be-
fordras av att massmedierna gidrna framhaller cheferna. Med stor sannolikhet
iar chefernas betydelse avsevirt storre dn deras instrumentella insatser later
ana. De kommer att utgdra “symbols to other observers: they stand for ideolo-
gies, values, or moral stances and they become role models, benchmarks, or
symbols of threat and evil” (Edelman 1988:2). Fokusering pa cheferna gor det
lattare for aktorer att forsta tillvaron — ledarna bidrar till att skapa mening — och
forhalla sig till den.

P4 denna abstraktionsniva framtrader emellertid samtidigt tillvarons méng-
tydighet och motsigelsefullhet extra tydligt. Inte ens efter granskning och
dverviganden under langa perioder 4r minniskor riktigt dverens om, vilka
chefernas och ledarnas insatser egentligen varit och vad de inneburit. Ett ut-
tryck for denna osékerhet dr de stdndiga omvirderingarna av framstiende his-
toriska gestalter. Delvis beror dessa p4 att virderingar skiftar 6ver tid: vad som
under en period virderas som gott chefskap ses under enannan som daligt, men
hir finns ocksé en genuin osédkerhet.

Ett problem nir man ska analysera chefer i offentlig forvaltning ér i vad mén
begreppet offentlig har ndgon specifik, klart avgrinsbar, innebérd. Kan man
vinna analytiska fordelar genom att stilla offentligt mot privat? Av allt att
doma besvarades fragan tidigare jakande i litteraturen. Forskare brukade rikna
upp ett antal punkter, pa vilka de ansag att de bada samhillssektorerna skiljer
sig 4t. Nagra av punkterna aterkom stindigt i dessa upprikningar, t ex att det
offentliga 4r starkare reglerat, har mer komplicerade mélsattningar, &r 6ppnare
for insyn osv. @n privata organisationer (jfr t ex Lane 1987).

Ser man nirmare pa jamforelserna mellan privat och offentligt uppticker
man snart att de 4r langt ifrdn oproblematiska. Ofta reducerar forskare vid
jamforelser den privata sektorn till kommersiella foretag, som dr marknadsre-
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laterade, medan den offentliga sektorn begrénsas till myndighetsutovande or-
gan utan marknadsanknytning. Sjélvfallet finner man da stora olikheter mellan
sektorerna (jfr t ex Pihlgren 1985:12ff). Till en del 4r dnda uppgifter fran dessa
upprikningar om olikheter mellan offentligt och privat empiriskt korrekta, vil-
ket framgér om man jamfor ndgra konkreta offentliga och privata organisatio-
ner med varandra. Emellertid &r punkterna inte generaliserbara pa det sitt upp-
riakningarna later ana. Flera forhallanden bidrar till detta:

—For det forsta ar griansen mellan offentligt och privat synnerligen oklar eftersom de
bada sektorerna kan bidra med olika funktioner i en och samma verksamhet (ir det
arrangerandet, finansieringen eller produktionen som ir offentlig? — Kristensen
1987).

- For det andra ombesorjs forvaltningsuppgifter i vart samhille i viss utstrickning
av natverk (blandadministration) i vilka aktorerna kommer fran olika samhillssek-
torer. Didrmed forsvéras gransdragningen mellan sektorerna ytterligare.

—For det tredje finns det offentlig verksamhet som &r mer eller mindre identisk med
sadan som péagar i den privata sektorn.

(jfr Lundquist 1992: kap.3)

Inom samhallsforskningen &r man vil medveten om att en konkret offentlig
organisation kan ha storre likheter med en konkret privat organisation 4n med
andra offentliga organisationer (jfr Edstrém et al 1985:63, Arvidsson-Lind
1991). Méngfalden inom den offentliga forvaltningen uppfattas och under-
stryks mycket klart ocks& av makthavarna (SOU 1985:40):

Verksamhetsidéer, ledningspolicy och organisationsstrategier ir omraden som i
hég grad skall spegla den specifika organisationens uppgifter och sirart. Statsfor-
valtning utgdrs av myndigheter och organisationer med vitt skilda malsittningar
och inriktningar. Det 4r mer som skiljer 4n forenar t ex banverkets regionala orga-
nisation, en domstol, ett centralt ambetsverk och en hdgskola. Vissa myndigheter
ar helt anslagsfinansierade och arbetar langt fran kunderna och avnimarna. Andra
myndigheter arbetar helt pa affarsmassig basis och liknar mer privata féretag. Det
som dr gemensamt &r att de ir statliga myndigheter. (SOU 1991:41 bil.14 s 206)

Den som trots denna enorma méngfald forsoker pressa pa hela den offentliga
verksamheten exempelvis en enhetlig policy for lednings- och organisations-
utveckling riskerar att dstadkomma konstruktioner som inte 4r rationella. Det
dr darfor bittre, har det hiivdats, att varje myndighet far l6sa sina problem efter
sina egna forhallanden (SOU 1991:41 bil.14 s 206f).

Generella upprikningar av sirskiljande egenskaper hos offentlig respektive
privat organisation och verksamhet ér inte instrumentella for statsvetenskaplig
analys. Eftersom de i basta fall &r meningsl6sa, i simsta fall direkt vilseledan-
de, far de inte vara analysgrundande. Istillet bor analysen ta sin utgéngspunkt
1 bestimningar av konkreta fall for att sedan, med hjilp av exempelvis idealty-
per, foreta positionsbestdimningar av fallen ifriga i de dimensioner som kon-
stituerar offentligt — privat.

Samtidigt ska framhdllas att det finns vdrden som ir specifika for offentlig
forvaltning, dven om de inte giller for samtliga organisationer och all verksam-
het som pd négot sitt hor hemma i den offentliga sektorn. I de fall vi har anled-
ning att sirskilja nagot specifikt offentligt finns det goda skil att kontrastera
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detta med privata forhallanden. Ett specifikt offentligt varde ar den politiska
demokratin.

Materialet for analysen 4r texter av tva sorter: den vetenskapliga litteraturen
och dokument frin den svenska parlamentariska debatten, som foljs frin sena-
re delen av 1970-talet, da frigor om ledarskap i forvaltningen pa allvar togs
upp till behandling. Medan den vetenskapliga litteratur som generellt behand-
lar demokrati respektive ledarskap dr utomordentligt omfattande, saknas nas-
tan helt analyser om forvaltningschefens relationer till demokrati. Det parla-
mentariska materialet om relationen mellan demokrati och forvaltning i all-
minhet ir relativt rikligt (se Lundquist 1991a), medan material som direkt
dgnas forvaltningschefens demokratiska relationer 4r synnerligen magert och
visentligen koncentrerat till den process, i vilken verksledningskommitténs
betankande (SOU 1985:40) utgor kdrnan.

Vimaste iaktta stor terhdllsamhet vid bedomningen av undersékningsresul-
tatens rickvidd. De bor uppfattas som ett teoretiskt strukturerat diskussions-
underlag for fortsatta forsok att fastlagga en norm for forvaltningschefens re-
lationer till demokrati.

2. Demokratiteori och ledarskapsteori

Vi redovisar nu forskningens bild av relationen mellan demokrati och offent-
liga chefer, med vilka avses rollinnehavare i olika delar av den offentliga or-
ganisationen, dvs bade i politiska organ och forvaltningsorgan. Darmed far vi
ett nagorlunda omfattande underlag for analysen. En grovindelning av demo-
kratiformer i anknytning till férvaltning presenteras och appliceras pa négra
arbeten inom demokrati- respektive ledarskapsforskningen.

Fenomenet demokrati 4r oerhort mangsidigt, komplext, mangtydigt och
motsigelsefullt (jfr tex Held 1987, Sartori 1987, Dahl 1989). Genom artusen-
dena har lager pé lager av demokratitinkande lagts pa varandra, och det dridag
inte mojligt att sdrskilja et enda, logiskt sarnmanhallet, demokratibegrepp. Vi
far istdllet acceptera att det finns ett antal demokratiskolor, vilka ibland &ar
synnerligen olika varandra. Slutsatsen giller d4ven om vi bortser fran saddant
som enpartidemokrati i tredje virlden och sovjetdemokrati och heit koncent-
rerar oss pa forhdllandena i vastdemokratin. Ytterligare maste vi acceptera, att
det kan férekomma motségelser inom i 6vrigtrelativt vil sammanhéllna skolor
(jfr Lundquist 1988:671f).

Vi inleder med att presentera en forsta grovindelning i demokratiformer,
vilken senare ska forfinas for att bli instrumentell for analysen. I den svenska
parlamentariska diskussionen férekommer sélunda tre huvudformer av demo-
krati relaterade till férvaltningens organisering:

(1) Politisk-demokratisk forvaliing som giller den 6vergripande politiska demo-
kratin i samhillet. Denna kan differentieras pa tva huvudformer:

(a) processdemokrati som innebir att forvaltningen organiseras med vissa procedu-
rer som ir i enlighet med politisk-demokratiska idéer.



Forvaltningschef och demokrati 239

(b) substansdemokrati som innebir att férvaltningen organiseras pa ett sadant sitt
att substansen i verksamheten 6verensstimmer med politisk-demokratiska idéer.

(2) Forvalmingsdemokrati som innebir att forvaltningen ar internt demokratisk, dvs
organiserad i enlighet med interndemokratiska idéer.

(3) Demokratiska forvaltningsdrag som innebir att nagra av forvaltningens egen-
skaper eller aktiviteter oreflekterat anges som demokratiska. Under denna residual-
kategori kan ocksé finnas demokratiformer som inte ar hénforbara till beslutsdemo-
krati.

(jfr Lundquist 1991a:34)

Det ir inte sjilvklart att ens dessa mycket generella demokratiformer dr
tillimpliga pa all verksamhet, som man med négon ritt skulle kunna kalla
offentlig. Betriffande politisk-demokratiska procedurvirden sdsom deltagan-
de och 6ppenhet stills exempelvis inte samma krav pa de statliga bolagen som
pa forvaltningsmyndigheterna.

Forvaltningsdemokratin, som den framstar i MBL, har ungefar samma ut-
formning i offentlig och privat sektor, men speciella hidnsyn har tagits till den
offentliga verksamhetens sérskilda villkor. MBL har i synnerhet framstatt som
problematisk nar den tritt de politiska makthavarnas maktsfar alltfor nira, t ex
da man inférde medbestimmande i departementen (jfr Jonsson 1989).

DA det giiller demokratiska forvaltningsdrag har man knappast nagon storre
glddje av att skilja mellan offentligt och privat eller mellan olika typer av of-
fentlig organisation, eftersom demokratiformen anvinds mycket oreflekterat.

Demokratidoktrinerna behandlar oftast varken forvaltning eller ledarskap
eller kombinationer av de bdda. Man kan ga igenom atskilliga demokratiteo-
rétiska arbeten utan att ens finna termen ledarskap. Nu dr demokratiteorin inte
monolitisk utan foretrads av ett flertal olika skolor inom var och en av de tre
demokratiformerna. Speciell uppmiarksamhet inom statsvetenskapen vickte
1960-talets stora diskussionen av den politiska demokratin, dé tva liberala in-
riktningar stilldes mot varandra, nimligen deltagardemokrati kontra elit- eller
ledardemokrati (jfr Lewin 1970). Hela méngfalden har inte beskrivits med
detta. Det forekommer t ex ocksa konservativa (Aronsson 1991) och socialis-
tiska demokrativarianter i vistdemokratin (Lundquist 1980).

Som illustration till problemen kommer vi att diskutera de bada liberala de-
mokratiskolorna. Att ledarskap inte uppmirksammas av den radikaldemokra-
tiska deltagarskolan ar vil i och for sig vad man kan forvinta sig. Deltagarsko-
lans intresse ir inriktat pa ett breddat folkligt deltagande i politiken (och pa
andra samhillsomraden). Oftast nimns inte ens ledarskap i arbeten som skri-
vits av skolans representanter om inte i referat av eller i polemik med ledarde-
mokratiska sténdpunkter (jfr Bachrach 1967, Pateman 1970). Det dr emellertid
inte korrekt att siga att deltagardemokraterna helt forkastar ledarskap. I plide-
ringen for virdet av ett storre deltagande tappar de bara bort ledarskapsaspek-
ten. Liksom ledardemokraterna séker de egentligen finna en balans mellan
folkligt deltagande och ledarskap. Men i motsats till ledardemokraterna lagger
de tyngdpunkten pa deltagandet (Kann 1979:206f).
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Storre forhoppningar om att finna en ledarskapsanalys kunde man kanske
hysa om man vinde sig till ledardemokratin, som den forfaktats av tex Schum-
peter. Som beteckningen pa skolan annonserar borde denrimligen visaintresse
for ledarskapets roll i demokratin. Hos Schumpeter finns det mycket riktigt
ansatser till ett slags chefsanalys. Han definierar den demokratiska metoden,
dvs i hans tappning sjdlva demokratin, i termer av ledarskap. I en berémd
definition beskriver han demokratin sdsom "that institutional arrangement for
arriving at political decisions in which individuals acquire the power to decide
by means of a competitive struggle for the people’s vote” (Schumpeter
1943:269).

Denna demokratidefinition erbjuder, betonar Schumpeter, all the room we
may wish to have for a proper recognition of the vital fact of leadership”. Han
polemiserar mot den klassiska teorin som tillskrev elektoratet en helt orealis-
tisk grad av initiativ, vilket ledde till att teorin praktiskt taget ignorerade ledar-
skapet. Det var ett allvarligt misstag, eftersom kollektivets handlande néstan
uteslutande kan tillskrivas det faktum att det accepterar ledarskap och, tilligger
Schumpeter, this is the dominant mechanism of practically any collective
action which is more than a reflex”. Déarmed uppfattas ledarskapet som kédrnan
i politiken och i demokratin (Schumpeter 1943:270).

Schumpeter begrinsar analysen av ledarskap till den politiska ledningen.
Vad som framst kommer ut av hans resonemang i perspektivet ledarskap —
demokrati 4r att ledarskapet @r sa fundamentalt, att det finns anledning att
t.o.m. se sjdlva demokratin uteslutande som ett sitt att fa fram politiska ledare.
Utan ledare ir en fungerande demokrati inte mojlig.

Samma kraftiga markering av ledarskapets betydelse finns dven hos andra
elitdemokrater (jfr genomgangen hos Sartori 1987:163f). Babbitt hdvdar att
det alltid kommer att finnas goda och déliga ledare och att "democracy beco-
mes a menace to civilization when it seeks to evade this truth”. Man bedrar sig
sjalv genomatt tro att numeriska majoriteter kan ersitta ledarskap. "In the long
run democracy will be judged, no less than other forms of government, by the
quality of its leaders” (Babbitt 1924:38). Babbitt soker sina forebilder 1dngt
tillbaka i tiden. Han citerar, av allt att doma uppskattande, Konfusius som
menar att “’[t]he virtue of the leader is like unto wind; that of the people like
unto grass. For it is the nature of grass to bend when the wind blows upon it”
(Babbitt 1924:90).

Vi ska se hur ytterligare en elitdemokratiskt orienterad teoretiker, nimligen
Sartori, presenterar sin uppfattning av ledarskapets betydelse for den politiska
demokratin. Enbart det faktum att en ledare viljs sdger inte ndgot om hans
forméaga. Samtidigt virderar Sartori hur frigor om ledarskap behandlas inom
demokratiteorin:

With democracy defined as an elective polyarchy we do not address the "good”
functioning of the system, for electoral competition does not assure the quality of
the results but only their democratic character. The rest — the worth of the output
—depends on the quality (not only the responsiveness) of leadership. But while the
vital role of leadership is frequently acknowledged, nonetheless it obtains only a
negligible status within the theory of democracy. (Sartori 1987:171)
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Ledardemokratin ser sdledes enbart till ledarrekryteringens form, inte ledarnas
egenskaper; och ndgon egentlig ledarskapsanalys férekommer inte. Sartori s6-
ker forklaringen till det bristande intresset for ledarna i utformningen av demo-
kratianalysen. Demokratiteorin har alltid i sin viardeanalys — fran stadsstatens
deltagandemodeller till den moderna statens representationsmodeller — beto-
nat demokratins horisontella sida pa bekostnad av dess vertikala. Foljden ar att
det saknas ett explicit virdegrundlag for den representativa demokratin med
dess vertikala aspekt. Ledardemokraterna ar egentligen de forsta som pa allvar
behandlat den vertikala dimensionen (Sartori 1978:59f, 62f).

Nir teorin om politisk demokrati nigon gang diskuterar ledare, avses primrt
de politiska ledare som viljsi allmédnna val. Ibland dr dock formuleringarna s
generella, att det kan vara friga om offentliga ledare 6verhuvudtaget. Nagon
diskussion om forvaltningschefer forekommer inte, vilket pa intet sétt ar for-
vanande. Visentligen giller detsamma for férvaltningens demokratiska rela-
tioner 6verhuvudtaget. I den mén forvaltningens plats i demokratin penetreras
nagonstans 4r det i modern parlamentarisk debatt (jfr Lundquist 1991a). Den
allt 6vervagande delen av den politiska demokratins teoribildning saknar ome-
delbar relevans for fragan om forvaltningscheferna i demokratin.

Vad giller for de bdda aterstiende demokratiformerna, f6rvaltningsdemokrati
och demokratiska forvaltningsdrag? Den normativa teorin ar avsevirt mindre
vl utvecklad for interndemokrati (sdsom forvaltningsdemokrati) 4n for poli-
tisk demokrati. Nir forvaltningsdemokrati diskuteras brukar den relateras till
den politiska demokratin. Resultaten av konfrontationen véxlar: ndgon gang
uppfattas forvaltningsdemokratin som en forstirkning av den politiska demo-
kratin, som 6kar medborgarnas kunskaper och engagemang, men vanligast ar
nog att man ser den som konkurrent till den politiska demokratin.

Inom deltagarskolan 4r det mera naturligt an inom ledarskolan att uppmérk-
samma demokrati fér mindre enheter. Man uppskattar interndemokratins verk-
ningar positivt bdde for de medverkande medborgarna och fér samhilleti stort.
Carole Pateman hidvdar t ex, utan att diskutera just ledarskapsaspekten, att
medborgarna lir sig demokrati genom sin medverkan i organisationens be-
slutsprocesser, vilket sedan kommer den politiska demokratin tiligodo (Pate-
man 1970).

Ledarskapsforskningen dgnar demokrati mycket lite intresse. Inom den kvan-
titativt dominerande ledarskapsteorin, sdsom den utformats inom dmnesomra-
dena socialpsykologi och managementanalys, uppfattas demokrati oftast i ett
mycket speciellt perspektiv, vilket kan hianforas till analyskategorin ”demo-
kratiska forvaltningsdrag”. Perspektivet uttrycks vanligen i motsittningen
“autokratiskt och auktoritart ledarskap kontra demokratiskt och egalitirt ledar-
skap” (jfr Bass 1990:415ff).

Valet av ledartyp har inom dessa analysinriktningar sin grund i en bestaimd
uppfattning om den miénskliga naturen som appliceras pa relationen mellan
ledare och foljare. Tanken &r att om méanniskor/féljare huvudsakligen 4r bra
eller goda, méste de fa frihet att lira och vixa. Om de istillet vasentligen ar
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daliga eller onda, maste de styras och kontrolleras av makthavarna. Detta ger
tva ledarstilarna vilka har olika effekter pa foljarna. Fragan 4r hur ledaren kan
balansera “the advantages of a more democratic approach, which ordinarily
contributes better to the commitment, loyalty, involvement, and satisfaction of
followers, with a more authoritative approach, which contributes to order, con-
sistency, and the resolution of conflict” (Bass 1990:415).

Bass noterar att forskningen uppfattar en parallell mellan a ena sidan de bida
ledarstilarna “auktoritir” respektive "demokratisk” och 4 andra sidan vad man
har kallat "uppgiftsorienterat” respektive “personinriktat” (socioemotionellt)
ledarskapsbeteende (Bass 1990:416ff). Den sistnamnda distinktionen har
linge varit fundamental i den socialpsykologiska ledarskapslitteraturen. Om
det finns ndgot klart och otvetydigt resultat i ledarskapsforskningen r det upp-
tackten av dessa tva orienteringar (Katz 1973:209).

Man kan mirka en viss ambivalens i ledarskapsforskningens begrepp demo-
kratisk ledare. Det finns en relativt grundlidggande niva, pa vilken begreppet
“refers to the way power is distributed, whose needs are met, and how deci-
sions are made” (Bass 1991:418). Emellertid har vi ocksd en annan niva. Inte
sillan, eller kanske t.0.m. oftast, beskrivs den demokratiske ledaren i termer
av ledarszil. Det dr hans sitt att leda, att relatera sig till foljarna ("sympathetic,
democratic, social, and willing to share information™), att behandla f6ljarna pa
visst sitt (Bass 1990:424ff), somavgor var han placeras i demokratihdnseende.

Resonemanget antyder att demokrati ses endera som egenskaper hos ledaren
eller som hans sitt att bete sig gentemot foljarna. I var typologi 6ver demokra-
Bass sammanfattar “the democratic cluster” hos ledaren i ett antal punkter.
Den demokratiske ledaren centrerar pa sina foljare. Han bryr sig om dem,
radfragar dem, later dem medverka i beslutsfattandet, séker underlitta alla
deras relationer, belonar deras prestationer osv. Betoningen ligger pa relatio-
nerna till foljarna, inte pa uppgiften. For den auktoritire ledaren &r det precis
tviartom (Bass 1990:417).

Diskussionen om den demokratiske kontra den auktoritire ledaren giller
relationen mellan ledare och foljare, chefer och underordnade, inom den ak-
tuella gruppen eller organisationen. Demokrati utgor i detta fall inte nagot
absolut och oomtvistat virde utan bedoms efter sina effekter. Aven i demokra-
tiska system kan en auktoritér ledare vara att foredra i vissa situationer. Man
virderar vilken av de bada ledarskapstyperna som ir bist beroende pé hur den
aktuella organisationen ska 19sa sina uppgifter (jfr Bass 1990:422ff).

Mahinda dr det inte forvanande att den socialpsykologiska litteraturen, som
framst analyserar face-to-face-relationer i smagrupper, pa detta sitt reducerar
demokrati till att vara en egenskap hos ledaren eller ledarskapet. Men samma
synsétt dterfinns hos andra forskare, t ex hos en statsvetenskaplig ledarskaps-
analytiker som Robert Tucker. Han vidgar dock perspektivet genom att koppla
ledaregenskaperna till begreppet politisk demokrati:



Forvaltningschef och demokrati 243

[W]e can see the possibility of an authoritarian personality serving as leader in the
regime of a constitutional democracy, and, conversely, of a democratic person-
ality serving as the leader in an authoritarian system of rule. (Tucker 1981:68)

Speciellt inom den radikala, demokratiska deltagarskolan pa 1960- och 70-ta-
let sdg ledarskapsforskare en motsittning mellan ledarskap 4 ena sidan och
politisk demokrati 4 den andra. Det har havdats att denna stdndpunkt vilar pd
en missuppfattning av ledarskapets innebord. Demokrati utan ledare ar en in-
effektiv styrelseform. Ett bra ledarskap 4r alltid anpassat till den aktuella situa-
tionen, och foljaktligen kan det finnas bra ledarskap dven i den politiska demo-
kratin (Adair 1984:262).

Vi kan alltsé konstatera, att ledarskapsteorin stringt taget visar &nnu mindre
intresse for den politiska demokratin och férvaltningsdemokratin &n teorin om
den politiska demokratin visar for ledarskap. Visentligen 4r demokratiintres-
setinom ledarskapsteorin begrénsat till vad vi hir kallar demokratiska forvalt-
ningsdrag.

3. Chef- och ledarskap i det offentliga

Analysen fokuseras i detta skede direkt pa kategorin forvaltningschefer och
inte pa ndgon bredare kategori av ledare. En férvaltningsorganisation kan ledas
av endera individer eller kollektiv. Distinktionen har varit mycket viktig i
svensk debatt. For de centrala ambetsverken och linsstyrelserna har frigan om
huruvida man ska ha lekmannastyrelse och/eller generaldirektor respektive
landshovding varit betydelsefull (jfr SOU 1985:40 s 103ff). Analysen inriktas
pa individuellt chefskap, medan kollektivt chefskap bara tas upp i den mén det
har en relation till det individuella chefskapet. Darmed kommer tjanstemanna-
chefer av typen generaldirektorer, landshévdingar och chefer fér kommunala
forvaltningsorgan naturligt i centrum for analysen. For att fa utgdngspunkter
for denna ska vi stipulera tre centrala begrepp: chefsrollen, ansvar och ledar-
skap.

Vi klarldgger forst innebdrden i begreppet chef. Hittills har vi anvént termer-
na chef och ledare utan att géra ndgon skillnad meltan dem. En markering ar
emellertid nédvindig for den fortsatta framstillningen. Vi viljer att utga fran
fragan: ”Vad &r en chef?” Det finns dé forst en formell sida. Den svenske
forvaltningschefen dr utndmnd av en hogre instans for att vara chef for en
forvaltningsorganisation. For vart vidkommande &r dock chefens funktioner
viktigare in tillsédttningsforfarandet, varfor vi ska precisera dessa.

Chefsrollen kan omfatta ett mycket stort antal funktioner och funktionsupp-
sittningar presenteras ofta i litteraturen. Hodgkinson réknar upp inte mindre
in fjorton olika funktioner (Hodgkinson 1983:191ff, jfr Smith—Peterson
1988:63ff, Chefen och ledarskapet 1966:16ff, Cohen—March 1974:1). En
funktions- eller roliforteckning, som bygger pd svenska generaldirektorers
uppfattning om vad deras tjanst innebir, sirskiljer inte mindre 4n atta mer eller
mindre sammansatta funktioner. Viktigast av dessa 4r att foretrida och att
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medla. [ 6vrigt nimns att vara projektledare, missionir (for sin sak), expert,
offentlig tjansteman (neutral verkstillare), entreprendr och organisationsleda-
re. Kombinationer av funktioner gav tva huvudtyper av chefer: nya respektive
traditionella generaldirektorer (Czarniawska 1986:88ff, 92ff).

I sammanhanget dr det inte onskvért att redan i utgangsliaget ange alla de
funktioner en chef méjligen kan ha i verkligheten. Vi utformar en enkel defi-
nition av chef, som tillater oss att identifiera fenomenet och som sedan even-
tuellt gar att komplettera. Vi stipulerar ett chefsbegrepp, enligt vilket chefska-
pet omfattar minst tva funktioner:

(1) ansvarar for en verksamhet infor nagon, nimligen infor den som givit honom de
befogenheter som hans roll omfattar (jfr SOU 1985:40 s 110ff).

(2) har underordnade.

(Lundquist 1989, 1991)

Funktionen "har underordnade” implicerar att chefen s6ker leda dessa. Vi talar
darfor om ledar(skaps)funktionen.

Finns det ndgot samband mellan chefsfunktionerna och vara tre demokrati-
former? Relaterar vi de bada chefsfunktionerna till demokratibegreppen finner
vi tvé tydliga samband, ndmligen att ansvarsfunktionen 4r knuten till den po-
litiska demokratin och ledarfunktionen till forvaltningsdemokratin och till de-
mokratiska forvaltningsdrag. Sjalvfallet finns det sedan samband mellan poli-
tisk demokrati och forvaltningsdemokrati. For att kunna fullgéra sitt ansvar
méste chefen normalt kunna leda sina underordnade.

Ansvar har samtliga offentliga chefer i vastdemokratin, vilket innebir att de
svarar for sin verksambhet infor nigon. Ansvar idr en mycket viktig komponent
i den parlamentariska styrningskedjan och har varit sd sedan de f6rsta demo-
kratierna utformades i de grekiska stadsstaterna. "Who says democracy, it is
tempting to say, also says accountability”. Medan ansvarsférhéallandena, lik-
som forhallandena i demokratin 6verhuvudtaget, ursprungligen var mycket
enkla, ar de i dagens samhille utomordentligt komplicerade och svéra att en-
tydigt klarldgga (jfr Day-Klein 1987:6ff).

Hur ska man beskriva forvaltningschefens ansvarsfunktion? En méjlighet 4r
att utgd frin de befogenheter som hans organisation har, t ex vilka uppgifter
den har och vilka atgarder den tillats vidta. Grundtanken 4r att den som har
befogenheter ocksa har ansvar. Sambandet mellan de bida fenomenen marke-
ras i den parlamentariska diskussionen:

Befogenhet och ansvar ér tva sidor av samma mynt. Den som har fatt en befogen-
het eller en uppgift anfortrodd ansvarar for att befogenheten forvaltas pa ritt sitt;
att den ges ritt innehall, ritt utformning och ritt omfattning. (SOU 1985:40 5 109)

Forvaltningsorganisationen har ansvar for nagot, nimligen att den fullgér sina
uppgifter, och infor ndgon (jfr Ridley 1975:444ff). Vem det ir som forvalt-
ningen har ansvar infor finns olika uppfattningar om. Vi har dels det hierarkis-
ka ansvaret som faststills i lagen, dels det ansvar som demokratinormer och
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etik stiller upp. Det finns ocksa praktiska problem att 16sa. Ett av dem &r hur
man bir sig &t for att stdlla en forvaltningsmyndighet till ansvar:

Detar av personerna statsmakterna i praktiken utkraver ansvar, inte av det abstrak-
ta begreppet myndigheten. (SOU 1985:40 5 109)

Det 4r sdledes inte mojligt att utkrdva ansvar om detta inte kan bindas till en
person. Som John Stuart Mill har uttryckt det: “Responsibility is null when
nobody knows who is responsible” (Day-Klein 1987:13). Vem har da det ome-
delbara, 6vergripande ansvaret for en forvaltningsorganisations verksamhet?
Om svaret rider det inte nigon som helst tvekan: sjdlvfallet dr det chefen.
Makthavarna markerar med stor kraft forvaltningschefens i den statliga myn-
digheten ansvarsfunktion:

For fullgérande av myndighetens uppgifter dr dess chef ansvarig i forsta hand. Han
skall tillse att personalen fullgor sina aligganden med nit och noggrannhet. (All-
min verksstadga 5 §).

Om regering ochriksdag séger att svensk statsférvaltning skall varamer servicein-
riktad och tjana medborgarna, ar det verksledningens och chefernas uppgift att se
till att detta genomfors. Ytterst méste vi stilla krav pa att cheferna tolkar de de-
mokratiskt fattade besluten ritt och ser till att de genomfors pa rtt sitt. (Civilmin,
Holmberg, Prot. 1986/87:122 s 36)

Det ir myndigheternas ledning som har det primira ansvaret for att verksamheten
bedrivs rationellt och effektivt och som svarar f6r att produktiviteten 6kar inom
myndighetens ansvarsomrade. (SOU 1991:41 bil.14 s 189, jfr SOU 1978:41 s 83,
DsB 1980:257)

Citaten beskriver de statliga forvaltningschefernas ansvar. For forvaltnings-
cheferna pd kommunal niva giller samma grundkonstruktion:

Betriffande chefstjansteméannen kan allmint ségas, att det maste vara en av deras
grundlaggande uppgifter att se till att de allmidnna mél som har kommit till uttryck
i de politiska besluten blir lojalt respekterade och omsatta i praktiken. (SOU
1982:56 5 187)

Ett viktigtinslag i insatserna for att utveckla chefsrollen fran slutet av 1970-ta-
let var “att bl a inprénta chefernas ansvar for forandring, fornyelse och effek-
tivisering av den statliga sektorn” (SOU 1991:41 s 189).

Forvaltningschefens position i den parlamentariska styrningskedjan gor
hans ansvarsfunktion till ett fundamentalt moment i den politiska demokratin.
Det dr dirfor viktigt att den statsvetenskapliga analysen dgnar chefens ansvar
den uppmirksamhet som dess betydelse i styrningskedjan motiverar.

Ledarskapsdiskussionen startar med frigan om vad som skiljer chefen frén
alla andra rollinnehavare som har ansvar? Med denna fraga kommer vi in pa
chefskapets andra huvudfunktion, nimligen ledarskapet, som ombesorjs av
chefen i hans egenskap av ledare.

Ledarskapet &r inriktat pa relationen mellan chefen och hans underordnade.
Ledare dr den som har foljare, dvs sddana som vill f6lja honom. Féljarna avgor
sdledes vem som ir ledare. For att f6ljarna dven ska kunna stodja chefen i hans
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uppfyllande av myndighetens ansvar, maste han kunna fa dem att férstd och
gora vad han dnskar (Lundquist 1989). Allt som relaterar chefen till de under-
ordnade, dvs hans insatser for att fi dem att forstd, vilja och kunna, hor till
ledningsfunktionen. Ibland specificeras ledningsfunktionen i den parlamenta-
riska debatten. Personalutbildningskommittén hanfor t ex till ledning 7bl a
malsittning, planering, organisation, bemanning och personalledning” (SOU
1978:41 s 67).

Chefer kan vara ledare men 4r detinte ngdvandigtvis, oavsett vilken ambition
de sjdlva har. Det dr ndmligen foljarna som, genom sitt val att vilja folja eller
inte, avgor vem som 4r ledare. En underordnad kan fungera som ledare, medan
chefen inte gor det. Sjédlvfallet kan detta medfora problem i forhéllande till
ansvarsfunktionen. Forvaltningschefer ansvarar ndmligen i vilket fall som
helst for verksamheten infor nidgon (Lundquist 1989, 1991, jfr Gardner
1990:2ff, SOU 1978:41 s 64f).

De svenska makthavarna uppfattar tydligt distinktionen mellan chef och le-
dare. Det kan finnas ménga ledare i en organisation och det forutsitts att chefen
aren av dem: ”Syftet med chefsbefattningar dr. att chefen ska utéva ledarskap”
(SOU 1978:41 s 65). Makthavarna utgar ocksa fran att en chef som &r ledare i
sin organisation uppnar bittre resultat — utdvar ett mera framgéngsrikt chef-
skap — dn vad han annars skulle ha gjort:

For att goda resultat skall kunna uppnas forutsitts dock medverkan och engage-
mang fran samtliga anstillda. En av chefernas viktigaste uppgifter dr dirfor att
vara personalledare. (Reg. prop. 1986/87:99 s 156)

Under senare ar har forvaltningschefernas styrningsméjligheter 6kat genom
att personal- och l6nepolitiken i storre utstrackning an tidigare faller under
deras ansvar och maiste anvindas for fornyelse av verksamheten (SOU
1991:40 s 26). Ocksa hir priglas synsiittet av en allmént ekonomistisk inrikt-
ning. Det framgar bl a av innehéllet i Statens arbetsgivarverks chefsutveck-
lingsaktiviteter. Bortser vi frdn medbestimmandet, vars instrumentella effek-
ter inte &r imponerande, lyser frigor om demokrati och etik med sin frénvaro
(fr SOU 1991:41 s 192f).

Makthavarnas insikt om nodvindigheten av en speciell ledningsformdga il-
lustreras bl a av den vag av utbildningsinsatser for férvaltningschefer som
initierats fr. o.m. slutet av 1970-talet (jfr Ehn 1990). Tanken var att utbildning
skulle ge cheferna bittre forutsittningar att leda forvaltningsorganen pa ett sitt
som motsvarar statsmakternas intentioner och utvecklingens krav (SOU
1978:41 s 12f, 66f). Vad makthavarna siktar in sig pa dr "sirskilt effektivise-
ring av verksamheten” (Reg. prop. 1983/84:100 bil.15 s 137).

4. Demokratikrav pa foérvaltningschefer

En mera precis undersokning av forvaltningschefens relationer till demokratin
fordrar ytterligare analysinstrument, varfor vi ska utveckla de tre demokrati-
formerna politisk demokrati, férvaltningsdemokrati och demokratiska forvalt-
ningsdrag.
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Framfor allt ska process och substans for den politiska demokratin differen-
tieras, vilket sker genom att en idealtyp konstrueras for var och en av de bada
aspekterna. Idealtyperna uttrycks i de krav som den politiska demokratin stél-
ler pé forvaltningen betriffande utformningen av process respektive substans.
Dessa belyses sedan ytterligare med material frén den svenska parlamentaris-
ka debatten. Vi underséker fall dir de bada aspekterna direkt relateras till for-
valtningschefen. Syftet r att demonstrera att idealtyperna har empirisk rele-
vans, eftersom makthavarna resonerar pa ett sitt som kan uttryckas i typerna.

De bada aterstiende demokratiformerna, forvaltningsdemokrati och demo-
kratiska forvaltningsegenskaper, kommer inte att formaliseras ytterligare. Det
finns flera skil till detta: dels férekommer sdvitt bekant inte nigon fruktbar
precisering av dessa bdda demokratiformer i den vetenskapliga litteraturen,
dels ér det empiriska materialet frn den parlamentariska debatten sa tunt att
detinte medger nigra djupanalyser. Emellertid tilliter materialet att manillust-
rerar nagra huvuddrag i tainkandet.

Genom analysen av materialet frin den parlamentariska diskussionen raknar
vi med att fa fram de normer for férvaltningschefen i demokratin, vilka makt-
havama ger uttryck for. Det finns anledning att behandla detta material med en
viss forsiktighet. Ndgon genomtidnkt ideologi for forvaltningschefen i demo-
kratin foreligger knappast, men uttalandena anger 4ndé den allminna inrikt-
ningen.

De politiska demokratikraven kommer nu att utformas som idealtyper pa
grundval av materialet fran den parlamentariska processen. Makthavarna stil-
ler tva huvudtyper av politisk-demokratiska krav pd den offentliga forvaltning-
en: processkrav och substanskrav. 1 demokratinormen forutsitts en bestimd
relation mellan dessa bada typer av krav. For att man §verhuvudtaget ska kun-
na tala om politisk demokrati, maste processkraven forst vara uppfyllda. Det
ar alltsd inte tillrickligt att substanskraven tillgodoses — ocksa en diktator kan
lyckas med detta ibland. Var och en av de bdda idealtyperna av politisk-demo-
kratiska krav ska kort kommenteras.

(1) Processkraven pa forvaltningen kan sammanfattas i foljande fyra punkter
vilka tillsammans kan ségas bilda en idealtyp (Lundquist 1991a: kap.3):

— Allmdnna val av representanter utgor direkt eller indirekt legitimeringsgrund for
den offentliga forvaltningen. Svensk statsforvaltning ar indirekt legitimerad via riks-
dagen, medan kommunpolitikerna darutsver ar direkt legitimerade genom de kom-
munala valen. Kommunala férvaltningschefer 4r indirekt legitimerade genom att de
tillsatts av respektive vald férsamling.

—Medborgardeltagande i forvaltningsprocesserna. Oftast styrs deltagandet mot oli-
ka intressentgrupper, varfor man far en korporativ representation i forvaltningen. [
andra fall soker forvaltningen dra in brukarnaav en viss service i dess administration.
Den enda direktdemokratiska processen i dagens liage ar kommunala folkomrdst-
ningar och anvindningen av sddana bestims av kommunalpolitikerna.

— Oppenhet gentemot omgivningen. Den innebir bl a att samhillsmedlemmarna ska
informeras om vad forvaltningen foretar sig. Annars ir deltagandet foga menings-
fullt. Informerandet kan ske pa férvaltningens initiativ, varvid denna pa olika sitt
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upplyser om sin verksamhet. Samhillsmedlemmarna har ocksa méjlighet att sjilva
skaffa sig information genom handlingsoffentligheten, och tjanstemin har ritt att
limna ut uppgifter for publicering. Massmedierna far hirigenom grunden for sin
bevakning av den offentliga verksamheten.

— Fri- och rdttigheter for medborgarna ska beaktas. Detta utgéor ett fundamentalt
inslag i all offentlig organisation och saledes ocksa i den offentliga forvaltningen.

De demokratiska processkraven stills pa forvaltningsorganisationen i dess
helhet. Det betyder att samtliga anstillda i forvaltningen — chefer sdvil som
underordnade — dr underkastade kraven. Men chefen har en sirskild position,
vilket ibland framskymtar i litteraturen. Att processkraven spelar roll for just
chefskapet havdar t ex Tucker, som tar upp den demokratiska betydelsen av
processer sisom deltagande, Oppenhet och fri- och rittigheter (Tucker
1981:68ff). Utifran den allminna uppfattningen om vem som har ansvar har
forvaltningschefen ett dvergripande ansvar for att kraven tillgodoses.

Processkraven anknyter direkt till en av de grundldggande chefsfunktioner-
na, namligen ansvaret. Vi kan tex uppfatta 6ppenheten som en direkt forutsitt-
ning for ett realistiskt forsok till ansvarsutkriavande frin allminhetens sida.
Oppenheten ger ocksi massmedierna den nédvindiga informationen fér en
effektiv bevakning av forvaltningsmyndigheterna, och i massmediernas rap-
porter har politikerna en viktig killa for att upptidcka problem i forvaltningen
(jfr Day—Klein 1987:22f, jfr O’Loughlin 1990:277). Vi finner ocksa beldgg pa
Oppenhetens betydelse i den parlamentariska debatten. Foljande citat under-
stryker chefens ansvar betriaffande det politisk-demokratiska processkravet
oppenbhet:

Cheferna har alltsa en nyckelroll bl a i uppgiften att se till att tillgingligheten,
informationen och bemétandet i myndighetens verksamhet motsvarar de ansprak
som medborgare och andra intressenter kan stilla. (Reg. prop. 1986/87:99 s 62)

Den breda insynen i forvaltningens verksamhet bedomer jag ha sa stort virde att
den bor stadfistas som grundprincip dven nir det giller utformningen av de stat-
liga myndigheternas ledningsfunktioner. (Reg. prop. 1986/87:99 s 22)

I Allmén verksstadga, som tidigare var den allménna forvaltningsbestimmel-
sen for myndigheterna, fastslés tillgodoseendet av 6ppenheten direkt som en
chefsuppgift:

Chefen skall tillse att, i man av behov, sarskilda anordningar vidtagas for att un-
derlitta for parter, foretradare for nyhetsorganen och andra intresserade att fa upp-
lysning om myndighetens verksamhet. (Allmén verksstadga 8 §)

Vi ska se pa dnnu ettexempel pa text med 6ppenhetskravet. I detta fall tangeras
ocksa deltagandekravet. I direktiven till Verksledningskommittén anges mil-
sdttningarna for ledningen av forvaltningsmyndigheterna. Makthavarnas med-
vetenhet om multikriteriekraven framgar hir tydligt:

Tyngdpunkten i en sddan utredning bor ligga pa fradgorna hur ledningen for myn-
digheterna bor utformas for att garantera dessas effektivitet och en god samhills-
service samt mdjliggora medborgerlig insyn och paverkan. (SOU 1985:40 s 237)
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Vad giller for de 6vriga processkraven? De allmidnna valen 4r inte nagot som
forvaltningschefen kan pdverka. Darfor finns det ingen anledning for maktha-
varna att ge nagon norm till forvaltningen pa denna punkt. Utdver vad som
kunnat beldggas med direkta citat géller naturligtvis ocks4, att chefen har det
Overgripande ansvaret for att medborgarnas fri- och rattigheter beaktas i deras
relationer till myndigheten.

Det ar stdllt utom allt tvivel, att forvaltningschefens ansvar explicit giller
hela hans férvaltningsorganisations sitt att forhélla sig till de politisk-demo-
kratiska processkraven. Som instrument for att uppfylla kraven, som utgér en
del av ansvaret, har chefen bl a ledarskapet. Vi har dirmed fatt klarlagt att det
foreligger en direkt anknytning mellan den politiska demokratins processkrav
och chefskapets bada funktioner ansvar och ledarskap.

(2) Substanskraven pa den offentliga forvaltningen beaktas forst sedan pro-
cesskraven har tillgodosetts. De ar tre till antalet och kan tilisammans séiga
bilda en idealtyp (Lundquist 1991a: kap.4):

— Lagens krav som kan vara vil preciserade i detaljstyrning eller formulerade som
allmanna malsittningar, t ex vid ramlagstiftning. I det senare fallet 4r det inte alltid
helt klart vad det demokratiska kravet egentligen innebir i praktisk tillimpning.

— Politikernas vilja som kan referera till ”viljan” hos direkt valda férsamlingar eller
individer eller till i parlamentarisk ordning utsedda kollektiv (t ex kommunstyrelsen
och §vriga styrelser och namnder) eller individer (t ex statsministern). Problem kan
uppsta vid forvaltningens tolkning av viljeyttringar fran mycket knappa majoriteter.
—Medborgarnas val ochvilja som kan ha olikaomfang, tex relaterade till respektive
allminintresset, sarintressen eller klientintressen. Svarigheterna att gora kravet ope-
rativt ar darfor betydande. Risk foreligger for att medborgarnas vilja kan komma att

ring hos de egna medlemmarna.

Idealfallet dr att de tre substanskraven sammanfaller. I den demokratiska ide-
alprocessen avspeglar m.a.o. politikerna medborgarnas val och vilja och ut-
trycker dessa i lagen, som ger forvaltningen en entydig signal. Ett sddant till-
stand forutsitter formodligen ett totalt statiskt samhille och dr ddrmed orealis-
tiskt. Att det i det moderna, dynamiska samhillet kan uppstd motsittningar
mellan de tre substanskraven ar sjélvklart.

Vi kan allmint resonera oss fram till hur chefens relationer till substanskra-
ven bor se ut. Kraven galler, liksom processkraven, generellt for forvaltningen.
Alla som verkar inom forvaltningen har att rétta sig efter dem. Eftersom for-
valtningschefen har det 6vergripande ansvaret for verksamheten i sin organi-
sation, har han tillika uppgiften att se till att hans underordnade uppfyller kra-
ven.

Forekommer det i den parlamentariska diskussionen att substanskraven
direkt relateras till férvaltningscheferna? Svaret ir ja, och det giller alla tre
kraven. Vi ska se pa nagra textutdrag som belagger detta. For det forsta mar-
keras kravet pa att férvaltningen ska tillgodose "politikernas vilja” mycket
klart:
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I utredningsarbetet bor man striva efter att dstadkomma en ledningsfunktion som
med storsta mojliga effektivitet kan svara for och styra genomférandet av de upp-
gifter som regeringen lagger pi myndigheten. (SOU 1985:40 s 237)

Att makthavarna stiller krav pi att "politikernas vilja” ska tillgodoses 4r helt
klart. Det torde vil vara forsvarligt att utover “politikernas vilja” ldsa in "la-
gens krav” i formuleringarna i f6ljande citat:

Den grundliggande uppgiften for cheferna i statsforvaltningen &r att leda arbetet
i enlighet med statsmakternas intentioner. (Reg. prop. 1986/87:99 s 62)

Men det finns ocksa otvetydiga beldagg pa att lagens krav ska uppfyllas av
forvaltningsmyndigheterna under chefens ansvar. I Verksforordningen fast-
slas salunda direkt:

Myndighetens chef ska se till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och ef-
fektivt och att den utvecklas och anpassas till de krav som stills pa den. (Verks-
forordning 5 §)

I propositionen om “ledningen av den statliga forvaltningen” finns ett grund-
liggande stillningstagande for “en effektiv forvaltning i 6verensstimmelse
med folkviljan” som dock inte knyts specifikt till ledningsaspekten (Reg. prop.
1986/87:99 s 62). Mera explicit uttrycks kravet p tillgodoseende av "medbor-
garnas val och vilja” for verksledningen i direktiven till Verksledningskom-
mittén:

Det ar ocksa angeldget att den ges en sddan utformning att det skapas goda forut-

sdttningar att tillgodose aktuella medborgar- och samhillsintressen. (SOU
1985:405237)

Resonemangen ovan om chefsrollen och chefsansvaret innehaller ytterligare
citat som knyter chefsansvaret till substanskraven. Vi har dirmed visat att pro-
cess- och substanskraven i den parlamentariska diskussionen knyts direkt till
chefens ansvarsfunktion.

Forvaltningsdemokrati och demokratiska forvaltningsdrag ar séllan relatera-
de till ledarskap i den vetenskapliga litteraturen, och den parlamentariska dis-
kussionen ir inte s& utforlig for ndgon av dessa former som for den politiska
demokratin. Ibland férekommer dock éverviganden. I samband med inféran-
det av medbestammandet i svensk forvaltning diskuterades sélunda dven ef-
fekterna av detta pd utdvandet av chefskapet. Utgangspunkten var att de stora
forandringarnai arbetslivet nddvandiggjorde en omformulering av traditionel-
la rolluppfattningar inom férvaltningen (SOU 1977:39 s 87, SOU 1978:41 s
83). I en utredning om personalinflytandet i kommunal verksamhet beskrivs
ledarskapets villkor ochutévande som den vésentligaste organisationseffekten
av en medbestimmandereform:

Chefer — underordnade har traditionellt statt i ett strikt order — lydnadsforhallande
till varandra. Ledarskapet har inte séllan varit auktoritirt och uppbyggt pa formell
status.

Relationen chef — medarbetare forandras alltmer. Samarbetet i den dagliga verk-
samheten maste i hogre grad 4n tidigare grundas pé en tilltro till medarbetarnas
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vilja och forméga att ta ansvar i arbetet samt pa respekt for individuella behov i
fraga om att paverka egen arbetssituation och utveckling. Komplexiteten i dagens
teknik och administration gor att chefen som vill leva upp till den traditionella
forestiliningen att vara den i arbetsenheten som alitid skall kunna och veta allting
bast blir alltmer sillsynt och —dér han eller hon finns — alltmer ineffektiv. Chefens
arbetsledarroll tenderar att fa en administrativt samordnande, planerande och kon-
fliktutjgmnande inriktning.

Chefens position blir i realiteten férandrad i en demokratisk arbetsgemenskap.
Den auktoritet chefskapet kan innebira beror i hog grad pa fortroendet inom den
ledda arbetsgruppen. En stor roll spelar hir uppfattningar i gruppen om chefens
férmaga att tillgodose gruppens intressen i olika avseenden tex i friga om arbetets
uppldggning, arbetsresultat, internt samspel och utveckling samt interna relatio-
ner.

En foretagsdemokratisk organisation priglas av av 6ppenhet, vidgad information,
korta avstind och fa barridrer. Dessa principer star atminstone delvis i konflikt
med utpriaglade hierarkiska monster.

(SOU 1977:39 5 87f)

Citatet presenterar dels effekter av forvaltningsdemokrati, dels krav pd nya
demokratiska drag hos forvaltningscheferna i en ny typ av arbetsgemenskap.
Inforandet av forvaltningsdemokrati tvingar fram krav pa nya chefsegenska-
per. Den auktoritira chefen anses inte vara lamplig som ledare for en organi-
sation med forvaltningsdemokrati. For chefernas del blir utveckiingen avmed-
bestimmandet ett inslag i de allmédnna effektivitetsstravandena och forsdken
att skapa god arbetsmiljo i myndigheterna:

Ett viktigt kompetenskrav dr chefernas formaga att vitalisera formema for och
vidareutveckla medbestimmandet sa att det blir praktiskt mera hanterbart och
fungerar som ett effektivt instrument for att forbittra verksamheten och de anstill-
das arbetsforhallanden. (Reg. prop. 1986/87:99 s 63)

Sa langt giller analysen rollen som forvaltningschef och dess relationer till
demokrati. Ibland framfors ocksa synpunkter pa innehavaren av chefsrollen,
varvid chefsrekryteringen blir viktig. Fragan om vem som blir chef kan alltsa
ha en demokratisk dimension. I den parlamentariska debatten har frédgan om
rollinnehavarens egenskaper under senare decennier framfor allt tillampats pa
frigan om konssammansittningen av tjanstemannakaren. Frin mitten av
1970-talet har konkreta insatser gjorts for att dstadkomma 6kad jamlikhet mel-
lan min och kvinnor i arbetslivet, sdvil i privat som offentlig sektor (SOU
1980:20 s 9ff). Darvid har dven chefstjinsterna aktualiserits, eftersom den
ytterst ojamna konsfordelningen pa chefsniva i forvaltningen har uppfattats
som ett problem. Detta markerades t ex av Utredningen om kvinnliga skolle-
dare: N

Vikonstaterar forst att det dr ett allmént réttvisekrav att kvinnor och min skall vara
lika representerade och ha samma inflytande i samhillet. Det ingar dessutom i vara
demokratiska ideal att var och en. utan artificiella hinder skall kunna vilja sitt
verksamhetsomréade. (SOU 1980:19 s 18)

Rittvisekravet kan uppfattas som ett av den politiska demokratins process-
krav. Jamstilldhet erbjuder ndgot stdrre problem. Det beskrivs ndmligen 1 de-
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batten som ett demokratiskt ideal i relation till individens fria valmojligheter i
samhillet. Detta skulle kunna tolkas somett av den politiska demokratins pro-
cesskrav som har med likhet att gora, men det kan mahznda ocksa ges en vidare
tolkning. Enligt en sddan kommer jamstilldhetskravet att allmént gillarelatio-
nerna mellan ménniskorna i ett demokratiskt samhalle. Ddrmed introduceras
ett bredare demokratibegrepp dn det som hittills diskuterats i denna framstall-
ning. Vi &r nu snarare inne pa "demokrati som livsform” 4n “demokrati som
politisk beslutsform” (jfr Macpherson 1966).

Det material fran den parlamentariska debatten som direkt diskuterar relatio-
nen mellan forvaltningschefer och demokrati ar mycket magert. Endast vid
enstaka tillfallen klargér makthavarna sin stdndpunkt. Detta medfor att vart
klargorande av sambanden i viss utstrickning 4r ett rekonstruktionsarbete,
som bygger pa bredare forestidllningar om sambandet mellan forvaltning och
demokrati, chef och demokrati och chef och forvaltning, sdsom de framgar
bade av den vetenskapliga litteraturen och den parlamentariska debatten.

Finns det nédgot samband mellan olika chefsfunktioner & ena sidan och skilda
demokratiformer & andra sidan? Man kunde naturligtvis forestilla sig att an-
svaret speciellt ar relaterat till den politiska demokratin med uppgiftsoriente-
ring som mellanled, medan ledningen giller forvaltningsdemokratin och de-
mokratiska forvaltningsdrag med personorientering som mellanled. Fullt si
enkla dr sambanden dock inte. For att chefen ska kunna fylla de krav som
ansvarsfunktionen stiller pA honom, maste han ha vanligtvis ha stod av sina
underordnade. For att 4stadkomma st6d fordras ledning, och den involverar
inte bara forvaltningsdemokrati och demokratiska férvaltningsdrag utan alla
ledarskapsvariablerna, dir sdvil uppgifts- som personorientering spelar in.
Hir stills ocksa chefens sitt att ta sitt ansvar pa prov, vilket kopplar bida
orienteringarna — uppgifts- och personorienteringen — till den politiska demo-
kratin.

Forvaltningscheferna hamnar inte sillan i dilemman mellan de olika demo-
kratiformernas krav. Det vore dirfor virdefullt om det fanns auktoritativa av-
vigningar mellan kraven. Vi soker svar pa frigan: "I vilken situation ska vilket
krav prioriteras fore andra krav?” En central frdga ir vad makthavarna har for
norm om forhéllandet mellan politisk demokrati och forvaltningsdemokrati.
P4 denna punkt rader det dessbittre stor enighet mellan svenska makthavare i
olika funktioner: i fall av konflikter mellan den politiska demokratin och for-
valtningsdemokratin méste den sistndimnda std tillbaka (jfr Lundquist
1991a:192ff).

Avvigningen mellan politisk demokrati och demokratiska forvaltningsdrag
dgnas egentligen inte nagon principiell diskussion inom demokratiteorin. Det
dar knappast nagon djarv gissning om man antar att den politiska demokratin
prioriteras i fall av konflikt. Av allt att d6ma foredrar makthavarna pragmatiskt
de chefsegenskaper som bist tillgodoser den politiska demokratins krav obe-
roende om dessa dr “auktoritidra” eller "demokratiska”. Konfrontationen mel-
lan forvaltningsdemokrati och demokratiska forvaltningsdrag resulterar, si
vitt man kan se, i att den demokratiska chefen foredras fore den auktoritdra
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chefen. Rimligtvis bor dessa avvidgningar och deras implementering ingd i
forvaltningschefens ansvar.

5. Forvaltningschefen befordrar demokrati

For diskussionen om férvaltningschefer och demokrati fokuserar vi dels pé
chefens ansvar utét, dels hans ledning av de underordnade i den egna organi-
sationen. Den politiska demokratin stiller process- och substanskrav pé for-
valtningen, och det 4r cheferna som ska se till att kraven tillgodoses p3 bista
sdtt av forvaltningens anstillda, En eventuell forvaltningsdemokrati stiller
sina krav, och i relation till dessa ar forvaltningschefens egenskaper, auktori-
tira eller demokratiska, inte likgiltiga.

Vi inledde vér diskussion om chefskap och demokrati med att citera Mark E
Kann. Denne menar att demokratiteorins friga om hur mycket ledarskap som
ar forenlig med demokrati, 4r problematisk ur flera synvinklar. For det forsta
ar fragan av sekundirt intresse, eftersom svaret ar avhingigt av vilker slags
ledarskap som ar forenligt med demokrati. For det andra har man stillt fel
friga, baserad pa en klassisk demokratiforstielse som inte dr lamplig i skepti-
cismens tidevarv. For det tredje finns det en typ av ledarskap som inte forhind-
rar utvidgning av folkvildet (Kann 1979:203f)

Frigan 4r da: ”Ar det mojligt att utforma ledarskap pa sidant sitt att det inte
motverkar utan tvirtom stirker demokratin och dess goda effekter?” Kann
forsoker finna en formel f6r ledarskap som ska vara acceptabel for de liberala
demokratiskolorna. Idén &r att ledarskapet ska bidra till att ge de effekter av
den politiska demokratin som demokratinormen anger:

In sum, if the political capacities of citizens are to develop, feelings of inde-
pendence must be strengthened in a society that promotes amorality; selfishness
must be dissipated in a society that promotes competition. Caught in this social ‘
web, citizens are not strong enough to extricate themselves. They require the lea-
dership of individuals who can (1) confront this task with some prospect of suc-
cess, and (2) do so in a way consistent with both consent of the governed and
maximal social happiness, That is, people require an effective, democratic lea-
dership.

The leader must be in society but not of society.

(Kann 1979:215)

Vi kan se Kanns formel som en tdnkbar argumentation for ledarskap i demo-
kratin. Samhillsmedlemmarna behover hjilp av ledaren for att kunna uppna
de tillstind som demokratinormen anger som 6nskvirda. Aven om denna ar-
gumentation primart géller politiska ledare bor den kunna appliceras dven pa
forvaltningschefen. Konkret skulle det betyda, att forvaltningschefens demo-
kratiska uppgift pa nivan for den politiska demokratin, 4r att svara for att hans
myndighet agerar i enlighet med de normerade kraven pa process och substans.
Hur han ska handskas med de béda andra nivaerna, férvaltningsdemokrati och
demokratiska forvaltningsdrag, beror pd hur dessa forhaller sig till den politis-
ka demokratin, vilken forutsitts prioriteras i fall av konflikter mellan demo-
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kratiformerna. Forvaltningschefens ansvar for befordrandet av demokratin
kan ses i perspektivet av en aktuell utveckling vars kérna beskrivs enligt fol-
jande:

Most of the problems that beset the nation now are a result of the substitution of
the functional morality of organizations for the moral obligations of individual
managers. (Scott—-Hart 1989:25)

Det skulle dirmed vara tid att dter betona forvaltningschefens (och offentliga
chefers overhuvudtaget) demokratiska och moraliska ansvar i en situation dér
man alltfor hart fixerat verksamheten vid ett antal ekonomiska virden. Man
kan naturligtvis mena att detta resultat av analysen inte dr alltfér upphetsande.
De flesta ser vil denna forvaltningschefens demokratiska uppgift som rimligt.
Betydelsen av diskussionen dr emellertid att chefsansvaret gors explicit. Dar-
med erbjuds mojligheter att diskutera och prova momenten i olika typer av
forvaltningschefers i olika typer av stater relationer till demokratin.

Uppsatsen ingdr i projektet Demokratiskt

ledarskap (Civildepartementet).
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1950 ars skolbeslut:
idéernas kraft eller
realiteternas tryck?

Eftersom jag kommit att figurera i den pole-
mik (Statsvetenskaplig Tidskrift 1991:3) som
Bo Rothstein fért mot Karin Hadenius med an-
ledning av hennes avhandling Jdmlikhet och
friket. Politiska mél for den svenska grund-
skolan vill jag géra nagra papekanden. Att jag
av BR beskyllts for att ha “den mindre goda
smaken” att recensera hans egen avhandling i
en arsskrift som inte brukar innehélla genmi-
len — Utbildningshistoria 1988 (ASU nr 162)
~ bekymrar mig dock foéga. Det ar faktiskt
etablerad praxis nir det giller just arsskrifter;
det giller alltsa ingen tidskrift som han felak-
tigt uppger. Irritationen bottnar val snarast i
min kritik av hans - i varje fall nir det giller
skolpolitiken — ganska misslyckade avhand-
ling (Richardson 1988: 221ff). Det som moti-
verar detta inlagg dr i stéllet sakfragan, i forsta
hand fragan om bakgrunden till och tolkning-
en av 1950 4rs s k enhetsskolebeslut.

Mitt eget intresse for 1940-talets skolpolitik
har kretsat kring en friga som borde vara cen-
tral for varje statsvetare: varfor fattade Sveri-
ges riksdag det beslut som nagot slarvigt bru-
kat kallas 1950 ars enhetsskolebeslut? Jag
hade fascinerats av davarande ecklesiastikmi-
nistern Josef Weijnes pédstiende att det inte
drivits fram av klafingriga och blaggda refor-
matorer utan av “livetsjalvt”, dvs avtungarea-
liteter i den tidens skola och samhalle. Han
syftade framst pa den vildiga tillstromningen
av elever till realskolan och den sviara bristen
pd liroverkslirare. Min fragestillning blev
darfor denna: var det idéernas kraft eller reali-
teternas tryck som framst lag bakom riksda-
gens beslut? (Richardson 1978: 63ff) Att vissa

Statsvetenskaplig Tidskrift 1992. Are 95 ar 3

politiska beslut drivs fram av realiteternas
tryck 4r ju uppenbart. Man behdver knappast
ta sa drastiska exempel som ett krigsutbrott for
att illustrera den tesen — vi kan vad giller Sve-
rige tinka pa valutakrisen 1990 eller den nuva-
rande lagkonjunkturen och arbetslosheten. Att
helt olika motiv ligger bakom ett och samma
beslut 4r ocksd uppenbart: en av realiteterna
framtvingad svensk EG-anslutning kan ske i
overensstammelse med eller i strid med en
ideologiskt betingad Gnskan om anslutning,.

Reformer med mdnga ingredienser

Tack vare projektmedel fran Riksbankens Ju-
bileumsfond kunde jag dgna nagra ar at att in-
géende studera den namnda fragan. Resultatet
publicerades i tvd baocker: Svensk skolpolitik
1940-1945 (1978) och Drommen om en ny
skola (1983). BR har settdem och dirvid prak-
tiserat "den skona konsten att se just det man
vill se”. Sjélv anser jag mig ha funnit vl un-
derbyggda och ddarmed ganska sikra svar pa
den overgripande fragan. Men det dr inte ett
utan flera svar. Och de har ingen generell rack-
vidd — de giller 1940-talets skolpolitik. P4 en
annan skolhistorikers fraga varfér och hur
skolreformer kommer till finns det enligt min
mening bara ett rimligt svar: av olika skil och
pa olika sitt — nota bene om man inte vill ge
enbart triviala och darmed heit ointressanta
svar. Forklaringen 4r enkel: en stor och dver
tid utdragen skolreform giller namligen
manga olika delar. Sjilv arbetade jag i min 40-
talsstudie med nio olika delmoment. Min un-
dersokning visade att de organisatoriska re-
formerna drevs fram av enrad “realiteter” men
att nya stdllningstaganden i uppfostrings- och
livsdskddningsfrdgor framst var ideologiskt
inspirerade och motiverade; frigan om kris-
tendomsundervisningen hade exempelvis
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direkt anknytning till forberedelserna infor
1951 ars religionsfrihetslagstiftning. Man kan
heller inte behandla hela efterkrigstiden som
en enhetlig period: den socialdemokratiska
skolpolitiken var forvisso inte densamma pa
1940- och 1960-talen. Det 4r hapnadsvickan-
de att en statsvetare som BR inte inser detta;
redan de parlamentariska forutsittningarna
har ju varit starkt skiftande. De sista dren av
tvakammarriksdagen hade exempelvis social-
demokraterna egen majoritet i bada kamrarna.

De fragor som hir tas upp giller de organi-
satoriska problemen, dvs utvecklingen fran ett
parallellskolesystem i riktning mot ett enhetli-
gare skolsystem, och ingetannat. BR pastér att
den socialdemokratiska skolpolitiken i slutet
av 1940-talet— manifesterad i 1950 érs skolbe-
slut—hade “en inriktning syftande till en mera
vittfamnande social férindring”. Han péstir
att detta inte ar ndgon “sirskilt okédnd eller
kontroversiell tes”. Nej, okidnd ar den inte —
men ddrmed inte korrekt. Jag menar att den 4r
en myt. Han hinvisar till Ake Isling, Torsten
Husén och Sixten Marklund. Med all respekt
for deras vetenskapliga meriter och personliga
minnen sé tvekar jag inte att pasta attde i s fall
har fel; jag tror dock att BR nagot Gvertolkat
dem.

Ett skolpolitiskt dilemma

Bakgrunden till 1950 ars skolbeslut ér i korthet
denna. Genom 1927 érs bottenskolereform —
sa kallades den av Arthur Engberg — och ge-
nom avskaffandet av statsbidragen till de pri-
vata forberedelseskolor som fanns i anslutning
till manga flickskolor kom folkskolan ~ helt
eller delvis —att fungera som en allmin botten-
skola. Socialdemokraterna var ocksa i stort
sett njda med detta skolsystem pa 1930-talet.
Enhetsskolefragan aktualiserades exempelvis
inte i samband med beslutet om forlangning av
den 6-ariga folkskolan &r 1936. Nir Gosta
Bagge tillsatte 1940 ars skolutredning for att ta
ett samlat grepp over den splittrade skolorga-
nisationen kritiserades detta av socialdemo-
kraterna; den ansigs onddig. Det var bland
dem SSU som i borjan av 1940-talet aktualise-
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rade skolfragan med kritik av den socialt sneda
rekryteringen till hogre studier. Tanken att
med en enhetsskola som instrument driva en
interventionistisk politik fanns visserligen hos
enoch annan, men den saknas helti SAP:s nya
partiprogram fran 1944, och den préglade hel-
ler inte arbetet i socialdemokraternas egen
skolkommitté som 1947 lamnade rapporten
Framtidens skola, ett programarbete och en
rapport som markligt nog inte ens namnts i
BR:s avhandling. Den socialdemokratiska in-
riktningen férblev linge den traditionella: att
med studiesociala medel hjilpa fram skolbe-
gavade barn fran ekonomiskt svaga hem. Stu-
diehjilpsnamnden utredde fragan vad gillde
laroverksstudier 194649, och den studentso-
ciala utredningen universitetsstudier 1946—
48. Denna stravan att bredda rekryteringen
skapade emellertid ett besvirligt problem: den
som man uppfattade allt for stora tillstrém-
ningen till hoégre studier. For att bemistra det
problemet sokte man forstirka yrkesutbild-
ningen och pa sa sitt locka dver en del ungdo-
mar.

Efter begreppet “avlankning” (dvs fran teo-
retiska studier) har denna politik kommit att
kallas “avlankningspolitik™. Den har kartlagts
av Mac Murray i avhandlingen Urbildningsex-
pansion, jiamlikhet och avlinkning (1988).
Nir man senare diskuterade den kommande
enhetsskolans organisation framstod en sa sen
linjedifferentiering som mojligt som ett sitt att
locka dver skolbegévade elever till en praktisk
utbildning,

Fran skolutredning till skolkommission

Det var tidigt klart att 1940 &rs expertutred-
ning skulle foljas av en parlamentariskt sam-
mansatt kommitté. Pastiendet att den “kordes
over” av Erlander 4r felaktigt. Tidpunkten ar
nu inne att paborja den Overarbetning av de
framlagda forslagen “ur mer allm@nna syn-
punkter” som behdvs for att fatta de definitiva
besluten, heter det i direktiven. Att en parla-
mentariskt sammansatt kommitté skulle slut-
fora utredningsarbetet ingick i skolutrp‘dri"‘i’ng:
ens planer; det hade Bagge aviserat redan
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1942 och det bekriftades f 6 ocksa senare av
bide Erlander och Weijne.! Det forhallandet
att den politiska “6verarbetningen” paborja-
des innan skolutredningen avslutat sitt arbete
—denlimnade sitt nionde och sista betinkande
1947 — visar endast hur brattom det var med att
ta itu med de akuta problemen.

Vad ville da socialdemokraterna i skolfra-
gan i slutet av 1940-talet? Fanns det nagra "in-
terventionistiskt samhillsférandrande” ambi-
tioner?

I direktiven till 1946 ars skolkommission
finns ingen skolpolitisk viljeinriktning angi-
ven. Uppgiften bestod i att utifrdn en 6verar-
betning av 1940 4rs skolutrednings forslag
go6ra upp "en plan for det allménna skolvisen-
dets framtida organisation och riktlinjer for
dess genomforande”. Begreppet enhetsskola
namns inte. Till huvudsekreterare utsags en la-
roverksrektor som var motstandare till enhets-
skoletanken och som ville sla vakt om den 5-
ariga realskolan, Stellan Arvidson. Utbild-
ningsmdjligheternas demokratisering  ville
han frimja genom studiesociala insatser och
skérpta intagningskrav, inte genom strukturel-
la fordndringar. Att han senare kom att bli en
hingiven enhetsskolevin 4r en annan sak.

Men vad ville da Erlander sjilv? Han blev
inte sa linge han kvarstod som ecklesiastikmi-
nister adgon enhetsskoleman. Att han tinkte i
termer av det existerande skolsystemet fram-
gér bl a av ett par interpellationssvar i riksda-
gen. I frdga om sprikfoljden i realskolan for-
klaradz han att man av pedagogiska skél kun-
de tinka sig att ha kvar tyska som forsta frim-
mande: sprak. En sddan anordning skulle emel-
lertid inte kunna forekomma ens i en enhets-
skoleorganisation av den typ 1940 ars SU hade
forordat. Nar fragan om stipendier till elever i
ldiroverken diskuterades varen 1946 redovisa-
de han ett traditionellttinkande i termer av stu-
diesociala anordningar inom det existerande
systemet. Han patalade hur 6desdigert det
kunde vara att underlidtta méjligheterna till
teoretiska studier i s hog grad att det skulle
skapas “ett intellektuellt proletariat i verklig
mening”. Man maste darfor ha en viss gallring
och €n viss sortering. Det bor vidare uppmiirk-
saminas att man inom 1946 ars SK var 6verens
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om att verka for ett enhetligare skolsystem; i
sd matto radde politisk enighet. Det var darfor
heller inte sirskilt hapnadsvickande att Sveri-
ges folkskolldrarforbund, som ju sedan linge
varit padrivande i bottenskole- och enhetssko-
lefragan, ar 1949 til’ .y ordforande valde ho-
gerpartiets frimste .kolpolitiker — till ytterme-
ra visso partiets 1:e vice ordférande — Folke
Kyling. Som @nnu ett tecken pa hur foga parti-
politiserad — och ideologiskt priglad — skolfra-
gan var vid denna tid kan man se det férhéllan-
det att LO inte ens brydde sig om att avge
nagot eget remissyttrande 6ver skolkommis-
sionens betinkande 1948.

1950 &rs skolbeslut

Det ir vidare ett faktum att 1950 érs riksdags-
beslut i skolfrdgan var enhilligt. Det gillde
“riktlinjer for det svenska skolvisendets ut-
veckling” och innehdll ett principbeslut om
forlangd skolplikt. Pa en central punkt var det
emellertid s& oklart formulerat att det genast
ledde till en 6ppen tolkningstvist. Atgirder
skulle vidtas, heter det, for att infora en pa
niodrig allmin skolplikt grundad enhetsskola
avsedd att, i den mén den tillimnade forsoks-
verksamheten ddagaldgger lampligheten, er-
sitta folkskolan, fortséttningsskolan, den hog-
re folkskolan, den kommunala mellanskolan
och realskolan”.

Vad innebar da detta? Skulle realskolan vara
kvar? Den skolpolitiska hgem tog fasta pa
den kommande forsoksverksamheten, som
ocksa skulle omfatta "olika former av praktis-
ka realskolor”, medan vinstern menade att re-
alskolan inte kunde besta vid sidan om en en-
hetsskola. Det skulle ju vara en definitions-
missig sjdlvmotsdgelse. Till oklarheten bi-
drog ocksa det forhallandet att det inte angavs
vem som skulle bedéma resultatet av forsoks-
verksamheten och vidare — inte mindre viktigt
— efter vilka kriterier denna bedémning skulle
goras. Och dnnu en oklarhet: hur skulle “’i-den-
man”-satsen tolkas? I debatten nimndes tva
olika tolkningsalternativ: som en temporal bi-
sats (i den man = allt eftersom) och som en
villkorsbisats (i den man =i den utstrickning).



260

Det enda sidkra man kan siga om denna del
av det famosa beslutet ar att riksdagen enhil-
ligt uttalade sig for ett enhetligare skolsystem,
didremotinte graden eller arten av enhetlighet.
Den grundlidggande forklaringen till oklarhe-
ten dr det forhallandet attbegreppet enhetssko-
la vid denna tid anvandes med tva olika inne-
border: dels i betydelsen samorganisation av
flera skolformer i enlighet med 1940 ars SU:s
forslag, dels i betydelsen sammanslagning av
olika skolor i enlighet med 1946 érs SK:s for-
slag. Denna distinktion kom senare att forsvin-
na, vilket bidragit till forvirring i en del histo-
riska framstaliningar.

Det ar som namnts ett faktum att 1950 ars
skolbeslut var enhilligt men det dr ocksa klart,
att ”den skickligt dunkla skrivningen” dolde
motsittningar och att det fanns olika forvint-
ningar om den framtida utvecklingen. De par-
tipolitiska och fackliga motsattningarna kom
fram senare nir frigan om en eventuell linje-
differentiering inom hogstadiet blev verkligt
aktuoell.

"Utvecklingens egen ging”

Varfor tog da riksdagen stillning for ett enhet-
ligare skolsystem 19507 Svaret dr enligt min
mening tveklostochklart: den starka tillstrom-
ningen av elever till realskolor och flickskolor
och den svdra bristen pa laroverkslirare. An-
talet elever i realskolan 6kade kraftigt under
hela 40-talet och med hela 60% under aren
1945-1950. SO slog larm ar 1948 och menade
att samhillet inte kunde klara av “en ostord
expansion av det hogre skolvisendet”
(Richardson 1983:327f). Foljande ar tillsatte
regeringen en sirskild krisutredning — Léro-
verkens krisutredning — med uppgift att s6ka
en losning pa de allvarliga problem som ldrar-
bristen skapat. De framtidsperspektiv som
tecknades var synnerligen dystra - SO beteck-
nade i ett remissyttrande den sannolika ut-
vecklingen som i hég grad skrimmande”. Ett
omedelbartresultatblev en revision av timpla-
nen for realskolan innebidrande att antalet lek-
tionstimmar reducerades — pa sa sitt skulle
man spara in en del ldrartjénster.
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Krisutredningen har emellertid inte upp-
mirksammats av forskningen —av ett skdl som
narmast dr genant: betinkandet ar inte tryckt
och aterfinns saledes endast av den som lam-
nar den allfarvig som kantas av tryckta SOU-
betinkanden och riksdagstryck och ger sig in
pa ofta modosamma arkivstudier. Att utnyttja
akademiskt utbildade larare i den 5-ariga real-
skolans ldgsta klasser framstod som en an-
svarslos misshushallning med en bristvara —
det skulle ofelbart drabba mingder av mindre
orter och hela regioner utanfér storstadsomra-
dena. Man kan gora tankeexperimentet att i
dag hivda att undervisningen i matematik i
grundskolans S:e klass skall skétas av larare
med 40 poidng i matematik! Hur skulle man
kunna fa fram matematiker i en sidan omfatt-
ning?

Utvecklingen ledde emellertid ocksa till pe-
dagogiska problem. Det breddade elevunder-
laget i den relativt kravande examensskola
som realskolan utgjorde skapade svarigheter
for ménga elever med an mera av kvarsittning
och utkuggning som f6ljd. Nir 60-70 % av
folkskolans elever gick over till realskolan
kunde den heltenkeltinte fungera. Det var fak-
tiskt inte stort mera ‘ciri‘\h'alften som klarade re-
alskolan utan att sitta kvar nagot ar. For folk-
skolans del medférde den starka avgéngen av
de duktigaste eleverna negativa konsekvenser
i de uttunnade hogre klasserna.

Utvecklingen gick snabbti slutet av 1940-ta-
let och vissa kommuner ville inte avvakta
statsmakternas beslut. De stora barnkullarna i
bdrjan av 40-talet var ocksd nagot man maste
planera for. Man tog saken i egna hidnder och
inforde pa forsok 3-ariga realskolor ovanpé en
6-rig folkskola. Dirmed var steget inte langt
till en 9-arig enhetsskola med ett 3-arigthog-
stadium (Richardson 1978:163 och 1983:
239f). Genom en sidan konstruktion skulle
man intligen ocksa losa det gamla problemet
med den dubbla anknytningen mellan folk-
skola ochrealskola. Narriksdagen ar 1950 fat-
tade sitt beramade beslut hade utvecklingen pa
det lokala planet i viss mén gatt fore.

Som dnnu ett tecken pa det stora intresset for
vidare studier kan noteras, att man pa ménga
orter runt om i landet hade inrittat s k korre-
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spondensrealskolor som byggde pa 6-arig
folkskola. Det borjade med Hermods och NKI
-3 skolor 1941/42 och hela 97 tva ar senare —
och fortsatte senare med Brevskolan - Koope-
rativa férbundets brevskola — och LTK - Sve-
riges Lantbruksforbunds Tidskriftsaktiebo-
lag. Detta starka intresse for fortsatta studier
forklarar ocksa varfor fragan om studieplatser
irealskolor och flickskolor under denna tid var
en viktig politisk fraga.

Detta var alltsd den verkliga orsaken till
1950 ars beslut. Den som gor sig besviret att
ldsa propositionen finner forklaringen ocksa i
klartext: ”Vi stdllas genom utvecklingens
egen gdng infor nodvdndigheten att soka de
organisatoriska formerna for en ny fas i var
folkundervisnings historia” (Prop 1950:70 s
44, min kurs).? Stellan Arvidson erkinde sam-
ma sak i en tidningsartikel varen 1950: Det dr
uppenbart att ungdomen genom att i massor
stromma till realskolan “stillt statsmakterna
infor fullbordat faktum. Vi ar helt enkelt
tvungna att skapa en enhetsskola, om inte den
stora mingden av var ungdom skall bli felpla-
cerad”. Oppositionens framste skolpolitiker,
folkpartisten Gunnar Helén, forklarade nagot
ar senare, att de stora arskullarna, den stigande
fordldraambitionen, lararbristen och lokal-
bristen tillsammans “givit upphov till den si-
tuation, som vi nu maste klara upp”. Vi befin-
ner oss i ett tvangslige och det 4r "fran denna
utgangspunkt som vi har att vilja skolorgani-
sation”.

Komplicerade monster och skiftande
betingelser

Nirjag sammanfattade min analys av 1940-ta-
lets skolpohtlk gjorde jag det under rubriken
har ovan; de olika elementen var invivdai var-
andra justi ett komplicerat ménster. Dir fanns
just de realiteter som starkt begrinsade politi-
kernas handlingsfrihet, bl a den starka nativi-
tetsokningen i borjan av 1940-talet. Denna
’gav irealiteten ansvariga politiker vid decen-
niets slut knappast nagon handlingsfrihet alls:
det gillde att se till att det fanns ldrare i ndgor-
lunda tillrdcklig omfattning”. Men det fanns
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ocksa drommar om en ny skola, en skola som
instrument bade for ett jamlikare svenskt sam-
hille och for ett internationellt fredsarbete.
”Sa flitades enskilda minniskors tankar och
idéer samman med behov av konkreta samhal-
leliga insatser till ett komplicerat monster”,
menade jag sammanfattningsvis och fortsatte:
“Det synes mig helt uppenbart att manga av de
idéburna kraven pa skolpolitiska reformer ofta
syftade till att utnyttja skolan som instrument
for mera genomgripande och langsiktiga for-
andringar av samhillet medan de ’realitetsba-
serade’ kraven pa olika insatser snarare 4r att
betrakta som anpassningsitgirder inom det
bestdende samhillets ramar.” (Richardson
1983:393ff)

Idéerna och drémmarna om en gemensam
barndomsskola hade funnits linge men de
hade inte varit starka nog for att omgestalta
den svenska skolan. For politiska beslutom ett
enhetligare skolsystem krivdes trycketfran en
miktig fordldraopinion. Dess syfte var detta
enkla: mojlighet for barnen till vidare studier.
Det har jag kallat "realiteternas tryck” medan
Josef Weijne talade om “livet sjalvt”. Det var
det trycket som drev utvecklingen mot ett en-
hetsskolesystem. Att vissa politiker sokte legi-
timéra dén utvecklingen med ideologiska mo-
tiv 4r en annan sak. Men detbor inte leda efter-
varldens forskare vilse.

En folklig skoltradition
Bo Rothstein tar upp ytterligare ett par frégor

den socialdemokratiska krmken av den socia-
la snedrekryteringen till hogre studier med
koppling till krav pa demokratisering av stats-
forvaltningen. Detta innebar emellertid inte att
man fann den enda strategin vara en strukturell
reform, dvs en Overgang till ett enhetsskole-
system; den viag man pa 1940-talet valde var
Jju att med studiesociala medel framja rekryte-
ringen till hogre studier bland barn i mindre
bemedlade familjer samt fran landsbygden.
Ett verkligt intressant problem giller fragan
varfor utvecklingen i Sverige och 6vriga Nor-
den tidigare och radikalare @n i manga linder
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gatt i riktning bort fran ett parallellskolesys-
tem och varfor skolfrigorna fick en sadan
tyngd i Sverige under denna tid. Det &r ett fak-
tum att svarigheten att komma in i de hogre
skolorna var en viktig politisk fraga i flera val-
rorelser. "Varfér kommer inte mitt bamn in i
realskolan? Hur ska det ga for Goran som blev
utkuggad ur realskolan?” — med sadana oroli-
ga forildrafragor inledde exempelvis folkpar-
tiet en skrift som forordade 9-arig enhetsskola.
Inget parti kunde negligera det fordldratryck
som fanns. Och inget parti skulle heller kunnat
anvinda skolpolitiken som instrument i ett
statsinterventionistiskt” syfte s som BR spe-
kulerat om. Realskolor, kommunala mellan-
skolor och praktiska realskolor var inte sdllan
dven socialdemokratiska lokalpolitikers sko-
tebarn som alla pé orten ifriga viarnade om.
Det var sadana forildraambitioner som Erlan-
der syftade pa da han i januari 1950 forklarade
att dren efter andra virldskriget inneburit
nagot av en “forildrarnas egen skolreform”.
Det kan ocksa ndmnas att 1950 rs skolreform
- av samma skil — pa 1950-talet skimtsamt
kom att kallas fér morsornas” skolreform.

Aven om de skoldemokratiska traditionerna
i vartland dnda fran 1800-talet och framét inte
ir speciellt utforskade, férefaller det mig dock
uppenbart att de spelaten viktig roll for utbild-
ningspolitikens utformning. Det ar mojligt att
man kan spara influenser anda fran Torsten
Rudenschélds socialutopiska skrift Tankar
om stdndscirkulationen (1845), 6ver folkhog-
skoletraditionen och den politiska vansterns
bottenskoleprogram och fram mot 1940-talets
pa grisrotsniva framviixta “korrespondensre-
alskolerorelse” och studiesociala reformer
och 1950-talets Gvergang till ett enhetligare
skolystem.

De fordldraambitioner som Hjalmar Berg-
man och Gustaf Hellstrom skildrat i Marku-
rells i Wadképing (1919) och Snormakare
Lekholm fdr en idé (1927) ter sig i hogsta grad
karakteristiska for den svenska traditionen.
For snormakare Lekholm nira nog svindlade
framtidsperspektivet: "En Lekholm studerad
karl ... Hans egen bror en akademisk medbor-
gare! Vilken glans skulle han inte sprida ver
namnet! Snérmakaren sig sig redan i tankarna
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bestka honom nere i Lund och dricka toddy
med hans vinner, larda herrar ... Tanken kom
entusiasmen att flamma i hans brost. En bror
som var student och prist ...” Och darmed
vicktes den idé som snérmakaren med patriar-
kalisk sjilvsikerhet formedlade till sin hustru
Augusta: "Mina pojkar ska bli studenter hela
hdgen, hur manga du én foder mig till virlden.
Det dr jag man for.” Och ddrmed hade han ut-
talat det 6desdigra ordet vars rickvidd ingen
kunde forutse, fortsitter forfattaren: “Forr
eller senare skulle vdl drémmen om student-
examen har hdgrat f6r en medlem av slikten
Lekholm, sasom den under mera &n ett r-
hundrade hagrat och hdgrar for varje svensk
slikt, som frin de breda lagren lingtade till en
hogre och friare rymd”.

Forildrars omtanke om och ambitioner pa
sina barns vagnar var forvisso nigot som an-
svarsfulla politiker inte vagade dventyra med
“statsinterventionistiskt” motiverade ingrepp.
For ménga arbetarfamiljer med vixande vil-
staind under praktiserande barnbegrinsning
blev det - liksom tidigare for stidernas medel-
klassfamiljer — en hjartesak att 1ita barnen lisa
vidare. Platser i realskolan eller i den enhets-
skola som uppfattades som en ny realskola var
darfor politiska krav med betydande tyngd.
Tage Erlander, Josef Weijne och Ragnar
Edenman var tillrackligt kloka och verklig-
hetsforankrade for att inse det.

Gunnar Richardson

Noter

1. ”Jag vill understryka, att samtliga parter synes
ha varit 6verens om att en dverarbetning av 1940
ars skolutrednings arbetsresultat skulle ske pa an-
givetsitt”, forklarade exempelvis Weijne i riksda-
gen efter det att skolkommissionen tillsatts
(Richardson 1983, 44).

2. Problemet aktualiserades ocksi i anslutning till
fragan om klassldrarsystemet kontra dmneslérar-
system. Frigan tycktes dock foredragande statsra-
det ’redan i forvig realiteravgjorde genom tving-
ande yttre omstidndigheter”. Det finns, resonerade
han, "som bekant intet §verflod pd dmneslirare.
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De stigande behoven av akademiskt utbildad ar-
betskraft for de mest skiftande samhallsuppgifter
tvinga oss att s6ka en organisation for skolan, som
icke onddigtvis okar anspriken pd langt driven
specialutbildning hos ldrarkdren. Anvindningen
av klasslidrare sd hogt upp i skolan som av pedago-
giska skil kan vara forsvarligt, torde vara en
ofrinkomlig foljd av utvecklingstendensemna pa
den intellektuella arbetsmarknaden” (s 217f).
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Genmile: Strukturalismens
fallgropar och problem

Diskursen dr forskningens livsluft. Att vissa
forskare forhaller sig kritiskt till de teser man
driver 4r just sjdlva drivkraften bakom en le-
vande forskning, att olika ansatser och tolk-
ningar kan brytas. Av de nio recensioner som
min avhandling fran 1986 bestods med var en-
dast en negativ, nimligen Gunnar Richard-
Statsvetenskaplig Tidskrift 1992, rg 95 nr 3
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sons. I sin recension pekade han pa principiellt
viktiga ting ddr historiska och statsvetenskap-
liga analyser ofta skar sig, nagot som jag ansag
det centralt att fa diskutera. Mitt forsok till dis-
kussion omgjliggjordes emellertid av att den
skrift ddr Richardson publicerat sig vdgrade ta
in min text. Att publicera en recension av den
art som Richardson gjorde dir han var siker pa
att fa std oemotsagd kan jag bara tolka som ett
utslag av bristande professionelit kurage och
som en vilja att staimpla istillet for att soka dis-
kussion pa lika villkor.

Ett problem inom svensk skolhistorisk
forskning dr att det sd ofta varit aktorerna sjal-
va som skrivit historia. Nistan alla har de haft
sina fingrar i syltburken och sedan sokt att lag-
ga historien tillrdtta. For en fd folkpartistisk
skolpolitiker som Richardson ligger det sjalv-
klart ndra tilthands att soka visa att det egna
partiets kapitulation for den socialdemokratis-
ka skolpolitiken ingalunda var en eftergift at
nagra socialdemokratiska idéer, utan bara ett
resultatet av en realistisk syn pa de strukturella
faktorer som existerande. Om jag minns ratt
brukar det i elementira larobocker i killkritik
std nagra rader om att man bor se upp med
nagot som kallas tendens.

I sakfrégan har jag vad man kan kalla en
clausewitzk syn pa dessa ting. Politisk analys
av det slag vi diskuterar 4r ingen precis veten-
skap som kan studeras med scientistisk exakt-
het. Som krig 4r politik en verksamhet som ar
sa priglad av osikerhet, chans och oférutser-
barhet (det som Clausewitz kallar "friktion”)
att nagra absoluta i tid och rum obundna lag-
bundenheter inte kan etableras. "A positive
doctrine (on war) is unattainable”.! Vad man
kan gora 4r att framhalla vissa tolkningar som
mera troliga @n andra. Till frigan om den soci-
aldemokratiska skolpolitiken under 1940-ta-
let, med dess inriktning mot en sammanhallen
enhetsskola, styrdes av nagra specifika idéer
eller, vilket Richardson hivdar, enbart kom
som en automatiskt reflex pa ridande struktu-
rella faktorer, vill jag siga foljande: Vad som
talar mot Richardsons tolkning ar att medan i
stort sett samma strukturella faktorer (efterfra-
getryck) inom utbildningssystemet radde i
hela Visteuropa, sa var det enbart i de lander
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med en stark socialdemokrati som en sam-
manhillen enhetsskola genomférdes. Sanno-
likheten for Richardsons tolkning faller viden
enkel komparation. Richardsons huvudbelidgg
for sin tes 4r att ett antal ledande socialdemo-
kratiska skolpolitiker i den offentliga debatten
girna 6nskade framstilla sinaidéer som en na-
turlig f6ljd av utvecklingens egen gang. Som
jag visat i min avhandling kan man lika ofta
hitta belagg for motsatsen, ndmligen att man
framholl de egna idéernas betydelse. Att poli-
tiker garna ger olika motiv for sina reformfor-
slag 4r nu inte nagon nyhet. Statsvetare brukar
hir skilja mellan olika arenor, t ex vad som
sigs pa den interna partiarenan och pa den par-
lamentariska arenan.2 For den analytiker som
vill drivaen tes hir finns deti allmdnhet myck-
et att vilja pa och en viss forsiktighet kan an-
modas. Att som Richardson gor, enbart vilja
belagg for sin tes fran den parlamentariska
arenan, kan emellertid inte anses lampligt.
Vilken politiker 6nskar inte framstilla sin po-
litik som i takt med tidens krav, eller som ren-
tav den enda méjliga linjen under de radande
omstindigheterna? Att utifrén denna slags ar-
gumentation som Richardson dra slutsatsen att
det inte finns ndgra bakomliggande ideologis-
ka motiv for de val som gors ar med forlov sagt
en smula for naivt for min smak.

Isitt inldgg visar ocksd Richardson sjilv pa
ett overtygande sitt hur fel hans analys leder.
Infor min fraga varfér enhetsskoletanken blev
sd stark just i de socialdemokratiskt styrda lén-
derna under den aktuella tiden, dd dyker plots-
ligt de ideologiska forklaringarna upp. Infor
detta tvingas Richardson limna sin strukturde-
terministiska syn och in pa scenen trider hand-

Oversikter och meddelanden

lande aktorer av kott och blod. Tage Erlander
och Josef Weijne tar plotsligt hinsyn till for-
dldraambitioner, idéer om ett mera demokra-
tisk skolsystem som legat och slumrat under
krisaren blir plotsligt aktuella. Till fragan var-
for socialdemokratin inte bara byggde vidare
pa det existerande parallellskolesystemet, sa-
som man gjorde i de flesta andra lander, utan
under stor méda och mot betydande politiskt
motstand omformade det till ett enhetsskol-
system, har Richardson fortfarande inget svar.
Att folkpartiet, till skillnad fran hégern, accep-
terade den socialdemokratiska tanken pi en
enhetsskola och valde att s¢ka efter kompro-
misser inom dess ram, kan man nu i efterhand
forundras 6ver. Kanske har de ritt som patalat
den starka hegemonin for socialdemokratins
idéer i svensk politik under denna tid.3 At
folkpartiet brot den borgerliga fronten moten-
hetsskolan och limnade hégern ute i kylan bér
dock inte leda eftervirldens forskare vilse, all-
deles oberoende av hur de &nskar tolka mate-
rialet.

Bo Rothstein

Noter

1. Carl Clausewitz: On War. Princeton: Princeton
University Press 1984, s 136.

2. Se t ex Gunnar Sjoblom: Party Strategies ina
Multiparty System. Lund: Studentlitteratur 1968.
3. Hugh Heclo & Hans Madsen: Policy and Poli-
tics in Sweden: Principled Pragmatism? Phila-
delphia: Temple University Press 1987.
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Anders Hakansson: Konsten att vinna
ett val; En studie av fram- och tillba-
kagdngar for socialdemokraterna i
kommunalvalet 1988. (Lund Political
Studies 71), Malmo 1992,

De bada senaste riksdagsvalen har delvis dnd-
rat bilden av Sverige som ett land med ett nést
intill cementerat partisystem och med en matt-
lig rorlighet bland viljarna. Forandringarna i
partiuppsittningen och i hur viljarna lagt sina
roster vid riksdagsvalen har emellertid varit
klart mindre dn motsvarande forandringar vid
de samtidiga kommunfullmiktigevalen. Det
forefaller ocksa som om skeendet vid de loka-
la valen i viss man skulle ha férebadat utveck-
lingen pa riksplanet. Det val som Anders Ha-
kansson dgnar en omfattande avhandling (280
sidor med liten stil) kan darfor i ett ldngre per-
spektiv komma att framstd som ett val av
ovanligt stor betydelse dven om det omedelba-
ra resultatet inskrinkte sig till att majoritets-
forhallandena skiftade eller blev mera otydli-
gaiett antal kommuner.

Ingen av de bada titeldelarna gér egentligen
avhandlingen rattvisa. Huvudtiteln "Konsten
att vinna ett val” har timligen dalig tickning i
innehallet. Framstillningen behandlar, om
man bortser fran slutsatserna i avslutningska-
pitlet, mer en valforlust dn en valframgéng.
Undertiteln 4ar mera korrekt men man kan av
den varken utlisa att det ror sig om en bok med
mycket brett perspektiv pa olika faktorer som
ir avgorande for viljarnas beteende pa valda-
gen eller att de empiriska analyserna dr vil
grundade i sjdlvstiandiga diskussioner av re-
sultat fran sdvil inhemsk som internationell
valforskning.

Forfattaren konstaterar inledningsvis att
man i flera lander funnit en tendens moten vil-
jarnas “dealignment”, mot att partiidentifika-
tionen blir allt svagare och mot att sambandet

Statsvetenskaplig Tidskrift 1992, arg 95 nr 3

mellan klasstillhdrighet och partival férsva-
gas. Som en utgdngspunkt presenteras fyra
olika sitt att forklara viljares rostningsbeteen-
de: Gruppmodellen, den socialpsykologiska
modellen, den rationella modellen och klass-
modellen. Forfattaren kombinerar drag fran
klassmodellen och fran den rationella model-
len till en egen modell. Denna ges ingen sér-
skild etikett men det konstateras att vad som
forenar de bdda modellerna ir att de utgar fran
”den ekonomiska intresseaspekten”.

Denna “ekonomiska intresseaspekt” har
ocksa en avgorande roll dd Anders Hakansson
idetandrakapitletkonstruerar en egen analys-
modell och ett eget analysschema. Modellen
och schemat utgdr fran att utéver den milj6
viljarna leveri(“det sociala trycket”) sa spelar
partiernas aktiviteter infor valet liksom den
politik de foretritt under den gngna mandat-
perioden en stor roll for viljarnas stallningsta-
gande pa valdagen. Forfattaren lagger, da han
gar in pa viljarnas utvirdering av partiernas
tidigare agerande, stor vikt vid vilka de ekono-
miska foljderna av ett tidigare maktinnehav
blivit for viljarna: "For mitt syfte ar det till-
rdckligt att anta att en grupp av vdljare, i min
undersékning de som dvervager att résta pd
socialdemokraterna, t ex ser till den ekono-
miska utvecklingen néir de rostar och foredrar
en bdttre utveckling framfor en samre.” (s
44 £, forf s kursivering)

Som citatet antyder avidgsnar sig forfattaren
frin det mera generella viljarbeteendet och
knyter sdrskilt sina tankar till hur viljare pa
socialdemokratiska/socialistiska partier age-
rar. I anslutning till forskare som Przeworski
och Sprague pa det internationella planet och
Walter Korpi pa det inhemska diskuteras vad
som betraktas som “ett socialistiskt dilemma”.
D4 socialdemokraternas traditionella viljar-
grupper genom samhillsutvecklingen mins-
kar frestas de socialdemokratiska partierna att
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fora en politik som kan vinna stdd ocksa hos
andra viljargrupper. Darmed utsétter man sig
for risken att stota bort de traditionella viljar-
grupperna som kan uppfatta situationen sa att
det parti de betraktat som sitt inte langre fore-
trader deras intressen och blir mindre bendgna
for rostning pa detta parti.

Det tungviktiga andra kapitlet innehaller
inte bara en lang rad litteraturdiskussioner
kring olika temata utan forfattaren redovisar
ocksa sina metodologiska Gverviaganden om
hur férandringar i valresultat bor matas. Dess-
utom ger han en introduktion till fallstudier

‘som metod och lagger fram de 6verviganden
som gjort att han for sina egna fallstudier stan-
nat for fyra kommuner: 1) Alingsas, dir soci-
aldemokraterna var framgangsrika i kommun-
fullmiktigevalet 1988 och didr man forde val-
rorelsen fran oppositionsstillning; 2) Klippan,
dir socialdemokraterna ocksa var i opposition
men dir man gjorde ett daligt val 1988; 3) Kro-
kom, dir socialdemokraternas valresultat var
mycket bra och dir man redan tidigare var i
majoritet; 4) Hallefors, dér socialdemokrater-
na lange dominerat det politiska livet men dar
man fick vidkédnnas stora rostforluster i kom-
munfullmiktigevalet 1988. Ett omfattande
material — nyckelpersonsintervjuer, kvantita-
tiv innehallsanalys av lokalpressen, analys av
protokoll, valmaterial osv — som forfattaren
sjalv samlat in om det politiska livet och valrs-
relsen i de fyra kommunerna utgér underlag
for det kapitel (det sjatte) dar fallstudierna pre-
senteras. Huvudmetoden som kommer till an-
vindning i kapitlen tre till fem ar emellertid
regressionsanalys med antingen alla Sveriges
kommuner eller ett urval omfattande 50 kom-
muner som underlag.

I det tredje kapitlet stiller forfattaren de
kommunala valresultaten mot valresultaten
vid riksdagsvalen for hela perioden 1973-
1988 och visar att styrkeforskjutningarna i
kommunfullmiktigevalen tenderar att bli allt
mer oberoende av forindringarna i riksdags-
valen, dvs denna form av "kommunalt sam-
band” far med tiden mindre betydelse. Ett for
den fortsatta framstillningen viktigt resultat ar
attmellan 40 och 50 procent av fordndringarna
i socialdemokraternas roststyrka mellan kom-
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munfullméktigevalen 1982/85 och kommun-
fullmiktigevalet 1988 kan antas samman-
hanga med fordndringar i viljarnas rikspolitis-
ka sympatier. Huvuddelen av variationerna i
forandring av valresultaten vid kommunfull-
miktigevalen maste alltsa forklaras med andra
faktorer.

Som en sadan faktor presenteras i det fjirde
kapitlet “det sociala trycket”. Forfattaren kny-
ter har an till en stor mingd arbeten inom val-
forskningen och hans egen beskrivning av vad
detta begrepp star for 4r “att faktorer i den lo-
kala omgivningen paverkar viljarnas rostning
idettaomrade”. Man kan ocksé uttrycka detatt
arbetare dr mer benigna for socialdemokratisk
rostning i omraden dir det finns manga arbe-
tare. Olika férhallanden som kan ligga bakom
fenomenet penetreras ingdende och forfatta-
ren dr noga med att inte bara referera till fors-
kare som menat sig kunna iaktta rostningsbe-
teenden som de vill forklara med ett socialt
tryck utan ocksa till forskare som ifragasitter
att en sadan faktor skulle ha nagon betydelse
for de lokala valresultaten. Han tillbakavisar
emellertid i stor sett kritikernas argumentation
men framhéller ocksé att partiernas aktiviteter
och fackfoéreningarna har en férmedlande roll
for att uppritthalla ett socialt tryck mot rost-
ning pa socialdemokraterna. Det centrala be-
greppet operationaliseras sedan som andelen
arbetare i valmanskéren och hypotesen ir att
andelen arbetare skall paverka férandringarna
i socialdemokraternas viljarandel i positiv
riktning, forlusterna skall bli mindre/fram-
géangarna storre dar det finns minga arbetare =
dar partiet tidigare var starkt. Siffermaterialet
ger visst stod for hypotesen men den politiska
aktiviteten — mitt som andel partimedlemmar
som brukar deltai métena — har minst lika stort
forklaringsvarde enligt regressionsanalyser-
na.

I det femte kapitlet analyseras den betydelse
som den lokala partipolitiken hade for social-
demokraternas valresultat 1988. Forfattaren
har, fran officiell statistik och genom en egen
enkat till de lokala partiorganisationerna i de
50 kommunerna, tagit fram en lang rad indika-
torer pa vilken politik som forts, vilka program
partierna gick till val pa, vilka kandidater de
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hade, vilken valkampanj de forde och vilken
pressituationen dr i kommunen. De olika indi-
katorerna motiveras ingaende och analyserna
mynnar ut i att forandringarna i socialdemo-
kraternas valresultat till en del kan tillskrivas
den férda politiken och till en del om detdyker
upp en ovintad lokal fraga som ndgot av de
befintliga paftierna gor till "sin” fraga eller
som foranleder att ett lokalt parti bildas.

Det sjitte kapitlet dgnas Alingsds, Klippan,
Krokom och Hillefors. Den analysram som
forfattaren byggt upp kan hir utnyttjas till ful-
lo och man far pa 60 detaljspackade sidor ta del
av hur det kommunala politiska livet gestaltar
sig bade i vardagen och infor valen. En sam-
manfattning blir ungefir atti Alingsas agerade
socialdemokraterna klokt och forstandigt och
drev dessutom sin valrorelse pa ett mycket
skickligt sitt, i Krokom hade de stor goodwill
attfalla tillbaka pa och ingen ville riktigt utma-
na dem, i Hillefors upptridde man delvis ut-
manande men en orsak till socialdemokrater-
nas bakslag var ocksa att viljarna inte ville ac-
ceptera den svdra situation som kommunen
befinner sig i och i Klippan forsimrades ett
redan daligtlige genom ageradetien lokal fra-
ga liksom genom interna foérhallanden inom
partiet. Ett originellt grepp &r att frfattaren
stiller sin analys av forhdllandena i de fyra
kommunerna mot den eftervalsanalys som
gjorts i lokalpressen och av féretridare f6r de
lokala arbetarkommunerna.

Slutkapitlet har fatt rubriken ”Sammanfatt-
ning och avslutande kommentarer”. Samman-
fattningen utgérs av sex traditionella sidor
men dartill kommer tjugo sidor som dels be-
handlar ”Konsten att vinna ett val” och dar for-
fattaren i nio punkter pa grundval av framst
fallstudierna ger rad till ett parti som vill vin-
na ett val” och dels kritiskt diskuterar bade sin
analysram och vilka slutsatser man kan draom
socialdemokraternas kris.

De problemstallningar som Anders Hakans-
son valt att behandla i sin avhandling har
tvingat honom att sétta sig in i en stor litteratur
med mycket skiftande innehall. Han refererar
bade till litteratur om metodologiska fragor,
litteratur om det politiska systemets teori, lit-
teratur dér dldre och aktuell valforskning pre-
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senteras teoretiskt och empiriskt och litteratur
som giller aktuella politiska forhallanden.
Dessa litteraturgenomgangar — som kanske dr
alltfor koncentrerade till nordiskt och anglo-
sachsiskt material — utgors inte av okritiskare-
ferat utan forfattaren tar sjalvstindigt stillning
i manga av de fragor ddr olika auktoriteter har
delade meningar och han motiverar dessa
stillningstaganden pé ett fortjanstfullt sitt.
Inte minst den som — liksom anmélaren/oppo-
nenten — tar del av avhandlingen efter attunder
en liangre tid endast ha dgnat valforskningen
ett tamligen forstrott intressen har mycket att
hamta i Hakanssons 6versikter och fylliga lit-
teraturforteckning.

Avhandlingen Gverskrider med ménga sidor
det som blivit standard f6r avhandlingar for
doktorsexamen och detta kan vara ett skal till
att forfattaren tvingats vara extremt sparsam
ndr det giller att aterge grundvalarna for de
regressionsanalyser han genomfér. Informa-
tionen begrinsas till ett angivande om varifran
officiella statistiska uppgifter hamtats och hur
fragorna stillts i enkdtformuldren till de lokala
partiorganisationerna. Dessa uppgifterna ope-
rationaliseras sedan raskt till att till att bli vari-
abler som "partiaktivitet” eller "ford politik™ i
regressionsanalyserna men man far ingenting
veta om vilka fordelningarna pa dessa variab-
ler dr eller hur virdena pé variablerna samva-
rierar inbrdes. Ett nagot storre matt av infor-
mation kunde funnits tillgangligt. Det kunde
skettiappendixform och nistan helt utankom-
mentarer. Ett exempel: Det framgar att fore-
komsten av vad som kallas “en lokal valfraga”
paverkade socialdemokraternas valresultat (s
160). Infétmationen att " AdjR?” okar frin .40
till .50 da denna variabel bakom socialdemo-
kraternas valresultat inkluderas i regression-
sekvationen hade blivit mera talande om man
nagonstans kunnat fa fram i hur manga av de
50 kommuner som ingar i urvalet som det f6-
rekom nagon sdan lokal valfraga.

Pi flera stillen skulle man 6nskat att variab-
lerna diskuterats noggrannare. Det giller
framfor allt forandringsvariablerna. Hakans-
son viljer att berdkna valférlusterna som for-
lorad andel av den tidigare roststyrkan och val-
framgangarna som vunnen andel av den del av
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de réstande som partiet inte tidigare hade. Det-
ta sitt att se pa rostforluster och rostvinster kan
vil motiveras men man stills infor ett problem
da man soker sammanfatta forandringar sedda
pé dessa sitt till en enda variabel. Resultatet dr
juattalla virden pden och samma variabelinte
konstrueras pa samma sitt och detta ar onekli-
gen ett ovanligt forfarande. Med hénsyn till att
socialdemokraternas roststyrka 4r sa pass stor
som den 4r och med hinsyn till att det endast
var i ett litet fatal kommuner som vinstvarian-
ten maste berdknas och framforallt med hin-
syn till den fordelning som man finner pa va-
riabeln (s 92) har det ovanliga forfarandet san-
nolikt ingen storre betydelse for utfallet av
analyserna men man kunde 6nskat en diskus-
sion av tillvigagangssittet.

Man kan ocksa innehallsligt diskutera en del
av variablemma. Den fackliga organiseringen
av arbetarna framstills som en viktig férmed-
lande faktor i anslutning till diskussionen om
det sociala trycket och denna variabel opera-
tionaliseras som "antalet kollektivanslutna till
det socialdemokratiska partiet i forhéllande
till antalet arbetare”. Har stills alltsa folkrik-
ningsuppgifter (antal arbetare) mot enkitupp-
gifter (antalet kollektivanslutna) utan hin-
synstagande till hur folk- och bostadsrakning-
ens definition av arbetare forhaller sig till de-
finitionen av vilka som som har en sidan fack-
lig tillhorighet att de via en LO-fackforening
kan kollektivanslutas till det socialdemokra-
tiska partiet och utan hinsynstagande till att
olika arbetargrupper har mycket olika traditio-
ner vad betriffar kollektivanslutning. Annu
mera tveksam blir man nér variabeln i friga
ocksa beskrivs som “’en operationalisering av
att inga konkurrerande fackforeningar existe-
rar” (s 57).

Man kan ocksi ifrdgasitta om “kommunens
utgifter for det kommunala bostadstillagget
for pensionirer per innevanare ver 65 ar” ir
en bra indikator pa "ford politik”, dvs det som
viljarna tinkes utvdrdera pa valdagen. Ett
hogt virde pa variabeln forvintas ge ett gott
rostutbyte for socialdemokraterna i de kom-
muner dir de haft majoritet under den gangna
mandatperioden och hypotesen far ocksa stod
i regressionsanalysen. For att variabeln skall
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vara riktigt meningsfull fordras dock att det ar
ungefdr samma andel i allakommuner som har
behov av kommunalt bostadstillagg och att
denna forutsittning dr uppfylld framgar inte i
texten.

Jamforelserna av kommunala valresultat
och valresultat fran riksdagsvalen i kapitel 3 4r
imangaavseenden intressanta Gch motsvaran-
de tidsserier har i varje fall inte publicerats
tidigare for 1980-talet vilket egentligen &r
ganska forvanande med hinsyn till att Jokala
partier blivit allt vanligare. Forfattaren tar
emellertid lite for litt pd jamforelsemdjlighe-
terna och konstaterar i en fotnot: "Invandrare
har varit rostberattigade i kommunfullmakti-
gevalen fr.o.m. valet 1976. Detta betyder att
forandringar, i detta avseende, av gruppen
rostberattigade saknar betydelse efter detta
val” (s 80). Har maste man konstatera att reso-
nemanget dr direkt felaktigt eftersom det kan
ha viss betydelse for jamforbarheten av for-
andringarna av de bada valresultaten om en
kommun mellan tva val fatt en okning eller
minskning av antalet personer som endast dr
rostberittigade i kommunfullmiktigevalen.

Det har redan framgatt att avhandlingen ma-
terialmassigt delar sig pa tva delar, kapitlen tre
till fem som bygger pa regressionsanalyser
och kapitel sex dar forfattaren analyserar de
uppgifter han pa olika sitt samlat in om sina
fyra fallkommuner. Han lyckas emellertid
knyta samman delarna pa ett elegant sitt ge-
nom attiinledningen till kapitel sex presentera
fornyade regressionsanalyser med samma va-
riabler som tidigare men dir ocksa de fyra
kommunema ingar. Resultatet dr att de fyra
kommunerna framstér som mycket speciella,
dvs regressionsanalyserna ger stora residualer
for dessa enheter. Detta resultat framhalles
som en fordel; de valda kommunerna framstar
som extremkommuner och darmed sarskilt val
virda att analysera. Man kan emellertid fraga
sig hur man skulle ha sett pé resultatet om det
blivitdet motsatta, dvs om det med hinsynsta-
gande till relevanta bakgrundsvariabler som
forandring i riksdagsvalet, partiorganisation,
andel arbetare, ford politik och sa vidare fun-
nits god dverensstimmelse mellan det forvin-
tade valresultat och de observerade valresulta-
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tet. Skulle inte ocksa detta varit ett analysre-
sultat som vil motiverat att man studerade de
fyra kommunerna?

Vid analysen av skeendet i de fyra kommu-
nerna tillimpas hela det analysschema som
forfattaren byggt upp. Egentligen dr det endast
i denna del av avhandlingen han kan ta full-
standig hinsyn till alla de komponenter som
finns i schemat. Han forsoker emellertid ocksa
ta in en av sina huvudvariabler fran regres-
sionsanalyserna, det sociala trycket, i redovis-
ningen av utvecklingen i fallkommunernaoch
finner t ex Hillefors vara “ett exempel pa vad
som sker nar ett tidigare starkt socialt tryck
bryter samman” (s 175). Delvis forefaller detta
vara ett cirkelresonemang. Eftersom valresul-
tatet blev sd daligt sd maste det sociala trycket
ha brutit samman och hir ar anknytningen till
den tidigare framstillningen och variabelupp-
sdttningen obefintlig: Andelen arbetare som i
kapitel fyra fick utgora operationalisering av
variabeln "det sociala trycket” kan ju inte ha
indrats sarskilt mycket i Hillefors mellan
1982/85 och 1988.

Framstillningen om fallkommunerna ar i
mycket hig grad knuten till det generella ana-
lysschemat och man far veta mycket lite om
vad det egentligen dr for kommuner, vilken ut-
veckling de haft och vilka de politiska traditio-
nerna dr. Det ndmns tex inte att Alingsés dr en
mycket expansiv kommun dir valmanskiren
Okade kraftigt mellan de aktuella valtillfallena
eller att Hallefors linge hade en mycket speci-
ell politisk struktur med manga anhéngare till
olika kommunistiska och socialistiska partier.

Det har redan framhallits att forfattaren har
tagit fram ett stort och skiftande material om
Alingsds osv. Han har emellertid avstatt fran
att utnyttja ett mycket littillgangligt material
som borde ha stor relevans i sammanhanget:
Forandringarna i valresultat pa valdistriktsni-
vé. Detta material kunde forvisso utvecklats
till att bli underlag for ett helt nytt kapitel men
da hade avhandlingen springt rimliga grinser
i sin omfattning. Det borde emellertid ha varit
majligt att mera diskussionsmissigt i fram-
stillningen fora in férhillanden som att social-
demokraternas valfrluster var avsevirt strre
isjalva titorten Hillefors dni de kringliggande
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“hyttbyarna” och att de i Alingsds sa fram-
gangsrika socialdemokraterna klarade sig all-
ra bast i det valdistrikt i kommunen dér antalet
rostberittigade dkat mest.

Betriffande det analysschema som Anders
Haékansson stillt upp skulle man naturligtvis
liksom betraffande varje annat analysschema
av den typen kunna stilla en rad frégor och
gora en rad papekanden. En sadan exercis f6-
refaller emellertid ofruktbar; analysschemat
har uppenbarligen hjalpt forfattaren att struk-
turera sin framstillning och en liknande funk-
tion fyller det for ldsaren. Schemat skulle si-
kert ocksd kunna anvindas i andra undersok-
ningar med liknande maélséttning och ett sa-
dantdelresultat av ett avhandlingarbete dr ing-
et daligt resultat. Forfattaren vill emellertid ga
vidare och lata det allminna analysschemat
vara utgangspunkt fér nigot mycket speciellt:
En teori for att forklara socialdemokraternas
valresultat, ndirmare bestimt en teori som gil-
ler for “socialdemokraternas valresultat under
de forhdllanden som kidnnetecknar Sverige
framforallt under 1980- och 1990-talen.” (s
47) De resultat som kommer fram av under-
sOkningen utgdr i mycket ett stod for de tankar
om “ett socialistiskt dilemma” som nimndes
tidigare och man kan med viss tillspetsning
sdga att resultaten utgor teorin. Forfattarens
grundhallning framgar ocksé av att han allra
sist i sin bok stiller frigan om “teorins impli-
kationer for socialdemokraterna” (s 251). Ett
alternativt forhallningssitt hade varit att stilla
fragan om “resultatens implikationer for ana-
lysschemat”.

Det torde ha framgatt att ett helt centralt be-
grepp i avhandlingen &r "det sociala trycket”.
Det torde ocksé ha framgétt att anmailaren/op-
ponenten anser att begreppet forankrats myck-
et vil i tidigare litteratur. Ett problem ligger
emellertid i att de forskare som forfattaren re-
fererar till huvudsakligen hinvisat till det so-
ciala trycket som en langsiktig forklaring till
viljarbeteende. Forfattaren vill emellertid -
och tanken forefaller inte orimlig — ocksa se
det sociala trycket som en forklaring till kort-
siktiga forandringar i viljarstod. En explicit
koppling mellan det sociala tryckets langsikti-
ga och kortsiktiga betydelse saknas dock.
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Till de forskare som forfattaren hanvisar till
nar det giller det sociala trycket finns Herbert
Tingsten och hans klassiska arbete om Politi-
cal Behavior fran 1937. Tingsten fann att vid
valen i Stockholm under 1930-talet var det sa
att i valdistrikt med en stark representation av
socialgrupp Il sé fick de socialistiska partier-
naen dnnu storre andel av résterna dn vad man
kunde forvinta medan i valdistrikt dir endast
enliten andel av viljarna hérde till socialgrupp
Il fick de socialistiska partierna en &dnnu
mindre andel av rgsterna 4n vad viljarunder-
laget gav anledning att forvinta. Det dr lite
symptomatiskt att forfattaren da han refererar
(s 110) Tingsten glider &ver till att tala om so-
cialdemokraterna. Det dr knappast nagot for-
svar atthan tidigare i en not klarlagt att ’Socia-
listiska partier anvidnds hdr som synonymt
med socialdemokratisk. I Sverige ér socialde-
mokraterna helt dominerade av vad som bru-
kar kallas de socialistiska partierna.” (s 47)
Detta kan vara riktigt men det 4r tveksamt om
det motiverar att man i en avhandling om soci-
aldemokraternas valresultat nistan totalt bort-
ser fran att det finns ett parti som traditionellt
vidjat till samma viljargrupper som socialde-
mokraterna men med ett mer uttalat socialis-
tiskt inriktat politiskt budskap, det parti som
vid valet 1988 fortfarande betecknades som
Vinsterpartiet kommunisterna. Man kan i
sammanhanget erinra om att Seymour Martin
Lipset (vars Political Man inte finns med i lit-
teraturforteckningen) pekade péa att att en
mycket stark arbetardominans i ett omrade
(t ex gruvsamhillen) tenderade att resultera i
extrem vansterrostning.

Mot denna bakgrund ér det nagot férvanan-
de att dndringarna i socialdemokraternas val-
resultat inte ndgonstans relateras till indring-
arna i vénsterpartict kommunisternas valre-
sultat. Detta s& mycket mer som man fir ta del
av analyser av betydelsen av "férekomsten av
partier som konkurrerar med (s) om arbetar-
viljarna pé andra dimensioner 4n klasstillhs-
righeten” (s 163) varmed avses séavil lokala
partier som miljopartiet de grona och kristde-
mokratiska samhillspartiet.

Ett delvis motsatt problem i forhallande till
relationen mellan rostning pé socialdemokra-
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terna och rostning pa vinsterpartiet kommu-
nisterna ligger i att avhandlingen inte alls dis-
kuterar de viljare som rostar pa socialdemo-
kraterna utan att vara arbetare vilket kan ha
varit en grupp av stor betydelse for utgangen
av kommunfullmaktigevalet i manga kommu-
ner. Det dr emellertid en grupp som i flera av-
seenden dr “besvirlig” i forhallande till den
teoretiska ramen f6r avhandlingen. Det ar fra-
ga om en grupp som enligt Przeworski och
Sprague tydligen bor vara s liten som mojligt
och det dr en grupp vars rdstning kan vara svar
att forena med tanken om att viljare beslutar
sig for att rosta med socialdemokraterna for att
de ekonomiskt betraktat “foredrar en bittre ut-
veckling framfor en simre” eller mera explicit
“Jag sager dock att viljarna i ett ldge inte ser
till utvecklingen i samhillet. Det giller nir de
ekonomiska intressena hos den egna klassen
kommer i konflikt med de ekonomiska intres-
sena hos andra klasser Da féljer viljarna sin
klass.” (s 44)

Liksom i de flesta bokanmilningar som ut-
gar frén en opposition har de kritiska synpunk-
terna fatt dominera i granskningen av Anders
Hékanssons avhandling om Konsten att vinna
ett val. Fortjansterna namns mera i forbigéen-
de men de flesta lasare torde vara vil infér-
stidda med dessa “spelets regler”. Det fordras
emellertid ingen sjalvovervinnelse for att sluta
anmilan med att ta fram nagra av avhandling-
ens rad till ett parti som vill vinna ett val till att
ocksa giilla for ett framgangsrikt avhandlings-
skrivande. Man kan dé konstatera att Anders
Hékansson pa ett gott sitt forstitt att utnyttja
den kunskap han kommer fram till. Han har
saledes noga analyserat valforskningslittera-
turen, han har f6ljt de planer han dragit upp,
han har kontroll 6ver sitt material och framfér-
allt har han drivit sina frdgor och profilerat sin
text sa att slutresultatet blivit en bade ldsvird
och i manga avseenden mycket personlig av-
handling.

Géran Gustafsson
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Fredrika Bjorklund: Samférstdnd un-
der oenighet: Svensk sakerhetspoli-
tisk debatt under det kalla kriget.
Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga
foreningen i Uppsala, 114. Stock-
holm 1992: Almqvist & Wiksell Inter-
national.

Begreppen realism och idealism har stétt for
tvd skilda synsitt pa det internationella
systemet inom studiet av internationell politik.
Dessa bada uppfattningar har varit centrala ut-
gangspunkter for studiet av internationell po-
litik i vdsterlandet under efterkrigstiden. Fred-
rika Bjorklund s6ker i sin avhandling knyta an
till denna distinktion genom att undersoka i
vilken utstrackning den avspeglats i den sven-
ska debatten om sikerhets- och utrikespolitik
under tiden 1945-1962.

Innehall

Avhandlingen utgdr ifrn att de skillnader som
trots allt tal om samforstand funnits i den sven-
ska debatten om svensk sikerhets- och utri-
kespolitik delvis har sitt ursprung i distinktio-
nen mellan realism och idealism. Forfattarin-
nan betraktar de bada begreppen i detta sam-
manhang som skilda svar pa den grundldggan-
de fragan om “hur en fredlig virldsordning
skall kunna skapas?’ Men det ar inte tillrack-
ligt att enbart se tva alternativa svar pé denna
friga. Vi kan, som det sigs pa s 11, skirpa
“svaren ... atskilligt genom att de kopplas till
tre historiska artal 1815, 1914 och 1939.” Det
finns tre perspektiv pa fragan om stabil fred
som kan kopplas till historiska lardomar for-
knippade med vart och ett av de hir aren. Per-
spektiven dr dels grundade i hur stater agerar
och varfor, de dr alltsa deskriptiva, och dels s&
knyts till dessa perspektiv teser om vad som dr
ritt handlande. Perspektiven ger ocksd under-
lag for svar pa fradgan hur svensk neutralitets-
politik bor se ut, som en foljd av respektive
synsitt i de andra avseendena.

Det som studeras dr den svenska debatten i
riksdagen och ledande media i fyra debatter
som giller olika principer med anknytning till
de grundliggande virldsbilderna. Den forsta
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debatten galler svensk anknytning till FN, vil-
ken speglar det mellanfolkliga organiserandet
av freden i forhallande till det nationella siker-
hetsintresset. Den andra avser det skandina-
viska forsvarsforbundet som belyser nordisk
solidaritet och @ven relationen till vist. Den
tredje avsersvenska stillningstaganden i friga
om Koreakriget i borjan pa 50-talet och ticker
dels relationerna till vistoch dels FN:s krav pa
att fungera som internationell ordningsmakt.
Den fjirde debatten, slutligen, avser den s k
Hjalmarson-affaren i slutet av 50-talet, som
reser fragan om nationell sikerhet utat kontra
inrikespolitisk sjalvstiandighet.

En metodologisk utgangspunkt dr hur man
skall betrakta en debatt mellan politiska partier
om utrikespolitiska frigor. Ar detta ett ratio-
nellt samtal eller har det ndgon annan karak-
tir? Forfattarinnan paminner om att utsagor i
en utrikespolitisk debatt 4r annorlunda @nien
inrikespolitisk. I utrikespolitiska fragor har
politikerna inte bara till syfte att Gvertyga in-
hemska aktérer av olika slag, de vill dessutom
sianda signaler till omvirlden. Darfor anser
forfattarinnan det mindre lampligt att studera
inkonsistenser i utsagorna. Just den svenska
utrikes- och sékerhetspolitiska debatten har
haft en sirskild karaktidr pa grund av den ut-
bredda strdvan att bedriva neutralitetspolitik.
Centralt i denna strivan har varit samforstan-
det. Den svenska neutralitetspolitiken maste,
for att vara trovardig, stodjas av en bred majo-
ritet. Som en konsekvens iakttar de mer offici-
ella debattorerna forsiktighet med vad de si-
ger.

Fredrika Bjorklund viljer att ansluta sig till
den tradition inom samhillsvetenskapen som
sysslat med s k tankeskoleanalys. Dessa ir,
skriver Ole Elgstrém i ett citat som forfattarin-
nan aterger, en samling inbordes konsistenta
idéer och &sikter, som i analytiskt och pedago-
giskt syfte har forenklats till siktsmonster.”
(s16)

Det som studeras dr frimst “samforstindets
framsta representanter, de politiska partiernas
ledande debattorer, i samforstandets frimsta
forum, riksdagen.” (s 18-19) Press- och tid-
skriftsdebatt forekommer som ett komple-
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ment. De explicita stindpunkterna och moti-
veringarna stir i centrum.

Idealism karakteriseras enligt forfattarinnan
av handlingsutrymme och optimism medan
realismen kinnetecknas av determinism och
pessimism. Forfattarinnan framhaller den fun-
damentala roll som begreppet makt, definierat
som militar styrka, spelar for realismen. Det
internationella systemet saknar ett Gvergri-
pande rittssystem och karaktiriseras darfor
som anarkiskt. Man kan iakttaga tva skilda
riktningar inom realismen. Den forsta, som ar
framst amerikansk och brittisk, kallas 1939-
perspektivet och hir betonas maktutdvning-
ens nddvindighet. De ledande staterna har
breda nationella intressen och maste av-
skricka stater som hotar den internationella
stabiliteten fran att sitta sina expansiva planer
i verket. Om de stater som betraktas som fien-
der forsvinner, finns en optimism om mojlig-
heterna till en bittre virldsordning.

1815-perspektivet kan ocksa tolkas som ett
realistiskt virldsperspektiv, men har flera
skillnader jamfort med foregéende perspektiv.
Det centrala for 1815-skolan ar inte avskrack-
ning, utan maktbalans. Det finns ingen egent-
lig framtidsoptimism utan maktbalans kom-
mer att fortsitta att vara nodvindig for att be-
vara internationell stabilitet. Staternas ideolo-
gier betraktas, i kontrast mot det foregéende
perspektivet, som irrelevanta. Varje stat har
ocksa ett begrinsat nationellt intresse som in-
skranker sig till den egna nationella sikerhe-
ten.

1914-perspektivet ar beslaktat med idealis-
men. Hir finns en annorlunda syn pa den na-
tionella militira maktens roll 4n i de tva andra
perspektiven. Staterna maste inte vara militart
rustade for att freden skall kunna bevaras.
1914-skolan har, liksom 1939 men pa andra
grunder, en positiv syn avseende mdjligheter-
na att fa fred och stabilitet i det internationella
systemet. For 1939-skolan kan stabil fred bara
nas om de som hotar denna fred besegras, me-
dan for 1914-skolan ligger hoppet i en okad
forstaelse mellan olika stater med skilda ideo-
logiska Gvertygelser.

De tre perspektiven har uppfattningar om ef-
terkrigstidens politik som logiskt foljer av re-
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spektive allmint synsitt. For 1815-perspekti-
vet ar de rustningar och allianser som kénne-
tecknat perioden naturliga. Dessa processer
kan inte avskaffas, men konsekvenserna av
dem kan mojligen mildras. For 1914-perspek-
tivet grundar sig det kalla kriget i mycket pa
missforstand, frimst mellan de bada ledande
staterna, Sovjetunionen och Forenta staterna.
For 1939-perspektivet, i dess vistliga tapp-
ning, ar det de vistallierade som skt bevara
fred och stabilitet, medan 6stsidan velat rucka
pa status quo genom revisionism och/eller ex-
pansion,

Fallstudier — Resultat

Osten Undéns tinkande om fredens organise-
ring efter 1945 och specifikt d& Sveriges sitt
att forhalla sig till den internationella omgiv-
ningen ir centralt i fallstudierna. Vid tiden for
FN:s bildande sdg Undén organisationen som
ett forsta steg mot en varaktig fred, i enlighet
med 1914-perspektivet. Han sig en motsitt-
ning mellan FN som en réttsorganisation och
det faktum att de begynnande politiska mot-
sdttningarna mellan blocken skulle komma att
avspeglas i organisationens. struktur. Undén
betonade vidare universalitetens stora bety-
delse for att FN skulle kunna fungera som en
effektiv sdkerhetsorganisation. Universalite-
ten innebar atten stats interna forhallanden var
irrelevanta vad gillde 16sningen pa problemet
med den stabila freden. Han ville avvisa revi-
sionistiska rattvisetankar som skulle kunna
rubba den stabilitet han ansdg 6nskvard och
mojlig.

Under undersokningsperioden finns det
emellertid, enligt forfattarinnan, en rorelse i
Undéns tinkande bort frén 1914-perspektivet
i riktning mot vad som kallas det avideologi-
serade” 1815-perspektivet. Det 4r i den avslu-
tande debatten, om Hjalmarson-affdren 1959,
som Undéns argumentation uppvisar drag av
traditionellt maktbalanstinkande.

Forfattarinnan jimfor Undéns tdnkande
med begreppen idealism och realism. Utrikes-
ministern var realist i meningen att han inte
trodde pa nagra naturgivna principer som rit-
ten kunde hirledas ur. Men han var idealist i



Litteraturgranskningar

meningen att han trodde, i varje fall delvis, pa
rittens mojligheter att civilisera samvaron
mellan nationer. Forfattarinnan konstaterar att
begreppsparet “idealism—realism” inte ricker
for att karakterisera Undéns tinkande, men att
1914-perspektivet klarlagger detta.

Mot Undén stdr, bland politikerna, frimst de
bada ledarna for hogerpartiet och folkpartiet
under huvuddelen av undersokningsperioden,
Jarl Hjalmarson respektive Bertil Ohlin. De
bada ror sig successivt mot ett alltmer utprag-
lat 1939-perspektiv, allteftersom det kalla kri-
get mellan Forenta staterna och Visteuropa, a
ena sidan, och Sovjetunionen och dess alliera-
de, & den andra, blir allt tydligare och mer ce-
menterat. Men en dnnu tydligare representant
for 1939-perspektivet 4r en av de pressroster
som forfattarinnan ocksa studerat: Herbert
Tingsten. For Tingsten dr det alldeles tydligt
vistmakterna, frimst USA, som utgor hoppet
om en fredlig virld. Det viktiga for Tingsten
var inte universaliteten som en princip for or-
ganiseringen av det internationella samarbe-
tet, utan istillet att de ledande aktérerna stod
for visterlandska demokratiska och etiska
principer.

Det finns ocksa en politisk representant for
det tredje, 1815-perspektivet: Bondefor-
bundsledaren, sedermera Centerpartiledaren,
Gunnar Hedlund. Denne ansig att Sverige
skulle vara ideologiskt neutralt mellan de bada
supermaktsldgren, och att man foljaktligen
borde avsta fran direkt kritik av stormakter.
Smastaterna tvingas av det internationella
systemet och av stormakternas dominerande
position till att anpassa till dessa stater. Detta
skots biast genom traditionell diplomati.

Kritik av avhandlingen

Grundfrigan efter lasningen av Fredrika
Bjorklunds avhandling ar: Vilket dr syftet?
Vilken dr den dvergripande forskningsfriga
som denna avhandling soker ett svar pa? For-
fattarinnan anger lingst ned pa s 17 att under-
sokningen har tva fokuseringar”: 1) debatto-
rernas vérldsbilder; 2) deras syn pa hur den
svenska politiken bor foras. Hon vill lyfta fram
de principiella motsittningarna mellan parti-
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erna. Det dr fraga om en aktorsstudie, inte en
renodlad tankeskoleanalys. Vidare anges att
det inte finns ndgon férklarande ambition. For
att belysa problemet med att faststilla vad av-
handlingen egentligen handlar om kan fem al-
ternativa forskningsfragor konstrueras:

Alt. I: "Fanns det en meningsfull utrikespo-
litisk debatt mellan partierna, trots det skenba-
ra samforstandet, som grundade sig pa skilda
perspektiv pa internationell politik och Sveri-
ges roll i denna internationella politik?”

Alt. II: "Vilka utrikespolitiska aktorer anla-
de skilda perspektiv pd a) vilka forutsittningar
som fanns for en fredlig virldsordning samt
hur den bér se ut; b) den svenska neutralitets-
politikens roll vid fredens bevarande.”

Alt. III: ”Ar det olika lardomar av historien
som leder till forstaelse av svenska utrikespo-
litiska aktorers stallningstaganden vid fyra oli-
ka debatter?”

Alt. IV: "Vilka asiktsmonster férekom hos
a) ledande svenska politiker b) i den svenska
pressen i fyra sikerhetspolitiska debatter
1945-1962"7

Alt. V: "Hur kan man systematiskt beskriva
Osten Undéns idéutveckling 1945-1962, i for-
hallande till andra svenska politiker och press-
roster, vid fyra stora debatter om svensk saker-,
hetspolitik?”

Vilken av dessa alternativa fragestaliningar ar
forfattarinnans? Eller finns det kanske ett sjit-
te alternativ? Framstillningen i boken ger inte
ldsaren nagot svar pa dessa fragor.

Det finns en fundamental hypotes om att det
funnits “ett utbrett samforstind kring den
svenska utrikespolitiken pa ett praktiskt plan.
Samforstandet har tvingats fram av omstén-
digheterna, den tidvis under det kalla kriget
hotfulla omvirlden ... Men det finns i grunden
principiella, ideologiskt firgade skillnader
som ibland har givit sig tillkinna.” (s 10) Var-
for ar det intressant att det foreligger skilda
perspektiv pd virldspolitiken om dessa inte
har nagon betydelse for de svenska politiska
aktdrernas stillningstaganden i relevanta fra-
gor? Vilka 4dr, med andra ord, argumenten for
att forfattarinnan i avhandlingen studerar ett
forskningsvirt problem?
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I tidigare studier som anvint sig av liknande
angreppssitt — tankeskolor — har dessa satts in
i sitt historiska eller politiska sammanhang.
For att ta blott ett exempel si har Ole Elgstrom
i sin avhandling som syfte att understka den
syn som politiker i smastater har pa sina lin-
ders handlingsfrihet; komparera svenska och
danska synsitt i detta avseende; samt till att
jamfora den relevanta vetenskapliga litteratu-
rens syn pa de hir fragorna med de resultat
som han sjalv far fram.

Ole Elgstréms studie, liksom andra bocker
som anvint sig av tankeskolor,! har tva typer
av syften. Dels ett for studien specifikt syfte,
att bringa intellektuell reda i den amerikanska
debatten om kirnvapen t ex Och dels ocksa
syftetattsitta in respektive bok i en akademisk
kontext, se den som en ldnk i en f6ljd av studier
som redan publicerats och som en férelopare
till bocker som skall komma. ]

Iden recenserade avhandlingen saknas bada
dessa aspekter. Det finns vare sig nagon speci-
fik vetenskaplig fraga som just denna avhand-
ling soker ett svar p4, eller nagon placering i
det kumulativa vetenskapliga arbetet dr stu-
dien bidrar till att ge nya eller annorlunda svar
pa fragor som tidigare undersokts, eller dir
den pekar framét mot nya studier.

Man kan, i den teoretiska forestillnings-
virld som antyds i avhandlingen, implicit
skymta ett antal faktorer som paverkar dels
den svenska utrikespolitiska debatten, dels
svenska utrikespolitiska aktorers stillningsta-
ganden:

Omvarldens

tryck
= Aktorers sikerhets.
Svensk sakerhets- politiska stalinings-
P taganden
"Historiska
laxoy” (varlds-
bilder)

Enligt framstallningen 4r det, for det forsta, det
“yttre trycket,” den kalla krigsspanning som
rader under undersckningsperioden, som slut-
giltigt bestimmer aktérernas stillningstagan-
den. Exakt vilken inverkan detta yttre tryck

Litteraturgranskningar

har piinnehélleti debatten framgér inte. Vida-
re finns ett antagande om att distinktionen
mellan “realism” och “idealism,” som sedan
forfinas till tre skilda virldsbilder, forklarar de
olika sitt attdebattera som kan konstateras hos
frimst de politiska partierna. Vi kan allsé rita
pilar som visar en kausal paverkan i bada de
hir fallen. Det dr oklart i vilken utstridckning
inldggen i den utrikespolitiska debatten paver-
kar de slutgiltiga stillningstagandena i sakfra-
gan.

Fragan ar hur forfattarinnan ser pa de sam-
band som hir skisserats. Hur ser utrikespoli-
tiskt beslutsfattande ut generellt och hur ser
det ut i Sverige? Och vad 4r det, mer precist,
som forfattarinnan sjilv vill analysera av de
maénga tankbara samband som finns mellan de
faktorer som tas upp? Det verkar klart att det
for henne viktigaste sambandet dr kopplingen
mellan virldsbilderna och inliggen i debatten,
men detklarlaggs aldrig hur forfattarinnan ser
pa hela den modell som skisserats hir. Langst
ned pa s 17 star visserligen: ”"Négon forklaran-
de ambition finns inte” men detta kan inte be-
fria en statsvetenskaplig forskare fran skyldig-
heten att ga langre i preciseringen av sitt tin-
kande i fraga om utrikespolitik och utrikespo-
litiskt beslutsfattande 4n vad som gjorts.

Flera fragor antyds utan att tas upp explicit.
En avser kopplingen mellan omvérldens tryck
och de historiska laxorna. Finns ndgon egent-
lig paverkan eller inte? En annan dr hur kopp-
lingen ser ut mellan de historiska lixorna och
aktorerernas slutliga stillningstaganden i de
olika sakfrigorna. En tredje ér vilken kopp-
lingen dr mellan det yttre trycket och den si-
kerhetspolitiska debatten i Sverige.

Det dr sannolikt s att dessa faktorer spelar
olika stor roll i olika fragor. T ex s verkar det
troligt att vid FN-debatten dr det de "historiska
laxorna” som bestimmer bade inldggen i den
utrikespolitiska debatten och de slutgiltiga
stillningstagandena. I friga om Korea-kriget
och Hjalmarson-affdren spelar troligen det ytt-
re trycket en betydligt storre roll 4n i FN-fra-
gan, ddrfor att efter 1947 blir blockuppdel-
ningen i det kalla kriget alltmer tydlig. *

Forfattarinnan skriver flera gé’n‘gé‘["att detar
externa faktorer, “det yttre trycket,” som be-
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stimmer vilka stillningstaganden som sven-
ska politiska partier slutligen tar i olika sakfra-
gor. Kan man inte tinka sig ocksé en annan typ
av forklaring som vil niarmast anknyter till
den svenska modellen”: det faktum alltsa att
det i den svenska politiken i manga fragor ratt
ett stort matt av konsensus mellan de politiska
partierna. Ar inte detta en bidragande orsak till
att partierna sa ofta kommer fram till samma
uppfattning i frdga om vilken handlingslinje
Sverige bor folja i en utrikespolitisk sakfraga?

Centrala begrepp

Anvindningen av begreppen utrikespolitik
respektive sdakerhetspolitik ar problematisk.
Undertiteln anger att “svensk sékerhetspoli-
tisk debatt under det kalla kriget” skall stude-
ras. I bokens forsta mening star det emellertid
om den “utrikespolitiska debatten i tidningar-
na under 50-talet.” (s 9)

Fragan ar vad forfattarinnan menar: hur de-
finieras utrikespolitik? Hur definieras séker-
hetspelitik? Det gar till ndds att acceptera ett
val att inte definiera utrikespolitik, om detta
varit vad som enbart studerats. Detta eftersom
man skulle kunna siga attdetifraga om det har
begreppet finns en allmin forstaelse kring vil-
ken det rdder betydande enighet mellan stats-
vetare. Men jag kan ddremot inte forstd hur
man kan avsta fran att definiera sékerhetspoli-
tik, en betydligt mer omstridd term. Och efter-
som bada begreppen forekommer samtidigt,
och omvixlande, sé blir lisaren annu mer for-
virrad. Ibland kan man tro att férfattarinnan
gor likhetstecken mellan utrikespolitik och sa-
kerhetspolitik. Detta 4r definitivt inte ett tradi-
tionellt sitt att betrakta dessa bada begrepp.

Oklarheten i detta avseende far ocksa kon-
sekvenser for hela upplaggningen. Det ar t ex
inte givet att man borde studera samma debat-
ter om man inriktade sig pd utrikespolitik, som
om man fokuserade pa sikerhetspolitik.

Forskningsval

En avhandling innebar att forfattaren traffar
ett stort an]tal val: vilken fraga studeras, vilka
aktoter skalll analyseras, vilka kallor skall an-
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vindas, vilka analytiska redskap skall anvin-
das i analysen. Det finns i avhandlingen en del
brister i de hir avseendena. Framfor allt sak-
nas motiveringar for de val som gjorts, samt
motiveringar for att utesluta andra tinkbara
alternativ.

Den forsta fragan giller valet av fall. Pis 12
anges att forfattarinnan tinker studera fyra de-
batter som “stiller olika slags principiellakon-
flikter pa sin spets”: debatten om medlemskap
i FN som speglar det internationella organise-
randet av fred i forhallande till det nationella
sikerhetsintresset; det skandinaviska for-
svarsforbundet, som anges gélla synen pé nor-
disk solidaritet och i forlangningen anknyt-
ningen till vdst; Koreakrigets behandling i FN,
vilket avser dels forhdllandet till vistmakterna
och till vilken roll FN borde spela; samt Hjal-
marson-affiren, vilken anges spegla aspekten
nationell sikerhet kontra inrikespolitisk sjdlv-
stindighet.

Det finns tre problem med dessa val. Det
forsta dr det generella: fallen viljs utan nagon
klar motivering. Det andra problemet ar att det
dr svart att precist svara pa den hidr typen av
fragor eftersom det finns en grundliggande
oklarhet om vad som skall studeras. En studie
som inriktas pa utrikespolitik, pa rena diplo-
matiska fragor om vi férenklar, ser annorlunda
ut 4n en studie som inriktas pa sikerhetspoli-
tiska fragor. Om intresset ér det forstnamnda
ar det lattare att forstd varfor atomvapenfragan
uteslutits. Men om forfattarinnan inriktar sig
pa sikerhetspolitiska fragor dr det svart att se
varfor hon valt att utesluta den centrala atom-
vapendebatten, medan hon istallet studerat
den ur sdkerhetspolitisk synvinkel betydligt
mer perifera Hjalmarson-affiren.

Slutligen finns detett generellt problem med
valet av Hjalmarson-affaren. De tre forsta fal-
len 4r alla av stor betydelse for Sveriges inter-
nationella orientering. Valet mellan olika
handlingslinjer har klara konsekvenser, inte
blott i det enskilda fallet, utan ocksa for fram-
tiden. Detta 4r i mycket hog utstréackning rena
internationalpolitiska fragor for nationen.
Hjalmarson-affiren har en annan karaktar.
Det finns viktiga internationalpolitiska aspek-
ter pa den, men den dr ocksa i mycket hég ut-
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strackning en frdga om ”inrikes utrikespoli-
tik.” D v sen frigadar forment utrikespolitiska
sporsmal anvinds for inrikespolitiska syften.
Det &r inte givet att Hjalmarson-affaren hu-
vudsakligen handlar om ”inrikes utrikespoli-
tik,” men det finns tillrdckligt mycket av dessa
aspekter for att gora lasaren tveksam till ett val
som tenderar att likstilla debatten om denna
fraga med de tre andra debatterna.

Den andra fragan giller aktorer. Enligt in-
ledningen dr detta en studie av tankeskolor
som ocksd dr en aktorsstudie. D4 blir fragan:
Vilka dir de politiska aktdorerna? Ar det de in-
dividuella politikerna Osten Undén, Gosta
Bagge, Jarl Hjalmarson, Bertil Ohlin och Gun-
nar Hedlund? Eller representerar dessa indivi-
der sina partier? Om det ar det senare, sa attdet
ir partierna som 4r de politiska aktérerna, d&
kan man ibland ifragasitta valet av talesmin
for partierna.

Ettexempel giller valet av Gosta Bagge som
representant for hogerns standpunkter. Bagge
var partiledare 1940-1944 och hade eftertritts
av Fritjov Domé da debatten om FN-medlem-
skap holls. Det dr mojligt att Bagge var partiets
utrikespolitiske talesman i den undersckta fra-
gan, men om detta far vi som ldsare ingen in-
formation.

Aven for Svriga politiker 4r det oklart vilka
kriterier som anvints vid valet. Har allt som
sagts lasts igenom och forfattarinnan sedan pa
basis av denna totaloversikt lyft fram vad som
ansetts vara intressant, eller finns det nigon
annan styrande princip?

Avhandlingen innehaller, forutom politiker-
debatten, ocksa material om tidnings- och tid-
skriftsdebatten i de fyra studerade fragorna. I
kill- och litteraturforteckningen finns 27 tid-
ningar och tidskrifter. Om vi undantar valet av
tidningar dér sdrskilt intressanta personer som
Tingsten och Undén framtrider s& uppkom-
mer den fundamentala fragan: enligt vilken
princip har media utvalts?

Fundamentala begrepp och antaganden

Avhandlingen behandlar olika synsitt pa det
internationella politiska systemet och hur man
kan bevara freden i detta system. En foljdfraga
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ar hur man ser pa den svenska neutralitetspo-
litikens mojligheter som en f61jd av respektive
varldssyn. Sittet att presentera de tre perspek-
tiven ar invandningsfritt. Problemen uppkom-
mer niar man som ldsare skall férsoka sitta de
tre perspektiven i forhallande till den ur-
sprungliga distinktionen mellan idealism och
realism. Detursprungliga intrycket ir att de tre
perspektiven kan betraktas som underkatego-
rier till idealism och realism. 1914-perspekti-
vet, med drommen om ett internationellt sam-
hille styrt enligt rittsprinciper évervakade av
en internationell organisation, skulle di vara
uttrycket for idealismen.

De bada andra perspektiven diskuteras pa s
23-24.Pa s 24 sigs: "Det ér alltsd tva betydel-
ser som man kan lagga i begreppet realism.”
Sedan foljer ett avsnitt om kontinental-euro-
peisk kontra brittisk-amerikansk tradition vad
giller maktpolitik. Darefter skriver forfattar-
innan “Skillnaden mellan dessa ligger till
grund for distinktionen mellan 1815-perspek-
tivet och 1939-perspektivet.” Dessa bada dr
alltsa, som jag ldser det, underkategorier till
realismen.

Detta dr intrycket efter lisningen av det tred-
je kapitlet. Langre fram i avhandlingen 6kar
osdkerheten om hur férfattarinnan ser pé for-
hallandet mellan realism — idealism, & ena si-
dan, och de tre perspektiven, a den andra. Sir-
skilt forvirrande dr det di Osten Undéns tin-
kande sammanfattas pa s 203: i botten pa utri-
kesministerns 1914-tinkande lag en ’rea-
lism,” i meningen att “politiken skulle vara
forankrad i de forutsattningar som fanns i om-
givningen.” Forfattarinnan fortsitter “Men
hiar fanns ocksa en ’idealism’ som tog sig ut-
tryck i att forutsittningarna inte accepterades
som givna.” Direfter foljer en diskussion om
FN och dess roll i Undéns tinkande. Organisa-
tionen var viktig for utrikesministern och bor-
de utvecklas till en kollektiv sikerhetsorgani-
sation som var en viktig bestandsdel i en inter-
nationell rittsordning. Sa fortsitter Fredrika
Bjorklund "Men ocksa hir fanns ’realism’ i
meningen att FN inte fick betraktas som en
rdttsorganisation innan den var det ...”

Kommen si langt dr ldsaren helt oklar 6ver
vad termerna “idealism” och “realism” star
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for. Ar de uttryck for tva traditionella synsitt
inom internationell politik? Eller 4r de ndgon-
ting annat, realism kontra idealism i nagon
mer allmin mening? Hur ser da denna andra
mening ut, mer precist? Och, viktigast, hur ser
forfattarinnan pa férhallandet mellan vad som
i borjan pa kapitel tre kallas de tva "forhall-
ningssdtten till internationell politik,” alltsd
idealism och realism, och de tre perspektiv
som hon sjélv utvecklar. Ar de senare under-
kategorier till de forra eller 4r perspektiven na-
gonting annat i férhéllande till den ursprungli-
ga distinktionen. Vad ir, i det senare fallet,
detta andra?

P& s 22 anges att tre virldsbilder skall ut-
vecklas som svar pé frigan "hur skall en fred-
lig virldsordning garanteras?” och vidare
”Mina fragor i de empiriska kapitlen 4r: Hur
sag de svenska politikerna pa den internatio-
nella politikens natur? P4 vilket satt kunde fre-
den bevaras? Vilken roll och utformning skul-
le svensk neutralitetspolitik ges till foljd dar-
av?’

Tre precisa fragor stills till materialet. De
tva forsta frigorna 4r bada av fundamental vikt
foravhandlingen, och de dr av stortintresse for
varje studie som vill analysera fredsfragan.
Problemet uppkommer da den tredje fragan
stills som den gor. Fragan ir inte, som man
kunde vinta sig, oppen av typen "Vilken sa-
kerhetspolitisk huvudlinje viljes till f61jd dir-
av?” Istillet stills frigan " Vilken roll och ut-
formning skulle svensk neutralitetspolitik ges
till f6ljd hdarav?” Detta innebir alltsa att varje
analys av varlden efter 1945, och av Sveriges
situation i denna virld, med naturnddvindig-
het maste leda till slutsatsen att Sverige méste
fora en neutralitetspolitik. Problemet for ana-
lytikern blir att passa in neutralitetspolitiken
inom var och en av de tre ramarna som forfat-
tarinnan konstruerar. Foljaktligen leds hon till
att forsoka pussla ihop politikernas stillnings-
taganden for neutraliteten med deras virlds-
bilder som kan tyckas leda i en annan riktning.

Kopplingen mellan omvirldsanalys och for-
slagen till nationellt handlande ir alltsa pro-
blematisk. En orsak ér att det finns en rationell
ansats 1 avhandlingen: politikerna analyserar
omvirlden och sedan viljer de medel f6r att nd
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onskvirda mal. De tycks alltid vilja neutrali-
tetspolitiken som medel och dadrfor maste for-
fattarinnnan rationellt resonera kring deras
tinkande. Problemet 4r att nir steget tas fran
svaren pa fragorna ett och tva 6ver till friga tre
sa gar framstillningen Sver frin timligen teo-
retiska synsétt pa var omvirld till praktisk po-
litik ddr manga andra faktorer in teori eller ra-
tionalitet i en strikt mening spelar roll. Det blir
utifran ett antagande om rationalitet ibland pa-
radoxalt att politikerna trots allt hamnar1i neut-
ralitetspolitik, trots att de enligt “rationalite-
tens lagar” borde fororda en annan handlings-
linje.

I de empiriska kapitlen finns olika typer av
kopplingar mellan den sakfriaga som diskute-
ras och den svenska neutralitetspolitiken, Det-
ta dr utmarkt, men eftersom det inte finns
nagon tillfredsstillande principiell analys av
hur man bér se pa forhallandet mellan synen
pa omvirlden och forslag till handlingslinjer
sd ar det svért for lasaren att forstd hur forfat-
tarinnan ser pa kopplingen mellan svaren pa
de forsta tva fragorna pa s 22, om den interna-
tionella politikens villkor, och svaret pa den
tredje fragan vilken syn respektive debattor
har pa svensk neutralitetspolitik som en f6ljd
av virldssynen.

Grundlaggande antaganden om empirin

Det finns tva grundldggande antaganden om
hur den partipolitiska debatten sig uti Sverige
under den studerade perioden.

Det forsta antagandet ér att partierna dr eni-
ga i utrikes- och siikerhetspolitiken.

Forfattarinnan antyder visserligen pa nagra
stillen att det finns tecken pa oenighet inom
partierna i de studerade fridgorna. P& s 204, i
kapitlet ”Slutord,” star ”Skillnaden inom par-
tierna har inte behandlats i nigon storre ut-
strackning ...” Hon konstaterar m a o att det
finns skillnader inom partierna, men vilka
konsekvenser dessa skillnader kan ha for av-
handlingen diskuteras inte vidare. Denna fra-
ga hinger givetvis ihop med vad eller vilka
som ir de analyserade aktdrerna. Om det bara
ir de enskilda individerna som &r av intresse,
da idr fragan om partienighet eller partisplitt-
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ring ovisentlig. Men om fragan giller att ana-
lysera de olika partierna, sedda som enheter,
och att karakterisera deras uppfattningar i
grundliggande fragor méste det vara ett bety-
dande problem att det finns skiljaktiga me-
ningar inte bara mellan partierna utan ocksé
inom partierna.

Den mest framtradande politikern i avhand-
lingen &r Osten Undén. Det andra huvudanta-
gandet i avhandlingen &r implicit att utrikes-
ministern dr SAP:s utrikes- och sikerhetspoli-
tik. Om man forstir hans tinkande, forstir
man dirigenom ocksé regeringens och partiets
verkar vara utgéngspunkten. Men senare tids
forskning antyder att Undéns roll kanske 6ver-
skattats. Wilhelm Agrell skriver pa s 79 i sin
1991 utgivna bok "Den stora l5gnen” pa fol-
jande sdtt: “Intrycket ... 4r snarast att Undén
frén slutet av 1940-talet och framat Sverflyg-
lades av andra krafter som med statsministerns
stod utformade den faktiska svenska sékerhet-
spolitiken.” P4 s 117, i not 233s fortsittning
fran foregaende sida, skriver Fredrika Bjork-
lund att “Jag har endasti liten utstrdckning be-
handlat skillnaden mellan Erlander och Un-
dén, helt klart 4r emellertid att Erlander var
mer 'provistlig’ dn sin utrikesminister. Detta
betyder emellertid inte att man skall ga lika
langt som Agrell. Hans tes dterstar att bevisa
... Agrells bok visar i varje fall att utrikesmi-
nisterns roll for svensk utrikespolitik borde ha
diskuterats mer dn vad som gjorts i avhand-
lingen.

Fragan om statsministerns kontra utrikesmi-
nisterns roll i den svenska utrikespolitiken
hinger ocksa samman med vad som fokuseras
i avhandlingen, utrikespolitik eller sikerhets-
politik. Ett rimligt antagande ar att Undéns po-
sition var starkare ju mer det gillde den tradi-
tionella diplomatin, medan ju mer man ndrma-
de sig sikerhets- och forsvarspolitiska fragor,
desto mer dominerade stats- och férsvarsmi-
nistrarna.

Slutsatser

I kapitel 8, slutord s& kommer sammanfattan-
de reflektioner efter studiens genomforande.
Tva aspekter pa detta tas upp hir.
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For det forsta slutsatserna om vi enbart ser
till forfattarinnans egna syften. Det som
namns &r framst de tre perspektiven och i vil-
ken utstrickning de studerade politikerna an-
sluter sig till respektive perspektiv. Fragan om
kopplingen mellan de olika perspektiven och
synen pa neutralitetspolitiken behandlas ock-
s4. Slutligen ges uppmirksamhet &t Osten Un-
dén och utvecklingen av hans tinkande.

Detta ir utan tvekan viktiga aspekter. Forfat-
tarinnan visar vertygande att de tre perspek-
tiv som utvecklas utgor en del av forklaringen
till de olika positioner som ledande politiker i
Sverige intog i de fyra debatterna. Vidare ir
behandlingen av Undén den intressantaste och
troligen mest nyskapande aspekten av av-
handlingen.

Men vad avser kopplingen mellan de tre
perspektiven och synen pa onskvirdheten, el-
ler mgjligheten, av en svensk neutralitetspoli-
tik 4r det svérare att foljamed. En uppldggning
som fartill f61jd att neutralitetspolitiken endast
har en given plats,” som det uttrycks pas 199,
inom ett av de tre perspektiv som en svensk
politiker kan anlagga pa viarldspolitiken &r pro-
blematisk. Detta blir egendomligt da vi finner
att trots att manga politiker anldgger nigot av
de andra tva perspektiven, s& hamnar de dnda
pé neutralitetslinjen. Sarskilt svarsmalt blir
detta da forfattarinnan skriver att den svenska
neutralitetspolitikens nestor, Osten Undén, ha-
de en virldssyn som innebar att denna politik
blott med svérighet kunde passas in i hans tin-
kande. Diaremot innebar hans tinkande under
andra halvan av 50-talet en rorelse i riktning
fran ett renodlat 1914-perspektiv, dar neutrali-
tetspolitiken hade svart att finna en naturlig
plats, till ett 1815-perspektiv, dér en plats for
neutralitetspolitiken var enkel att finna.

Till grund for den hir sistndimnda problema-
tiken ligger den oklarhet som tidigare namnts
avseende kopplingen mellan svaren pa de tva
allminna frigorna om internationell politik,
och synen pa den svenska sikerhetspolitiska
huvudlinjen.

En viktig del i avhandlingsskrivandet 4r att
visa hur den egna avhandlingen forhailer sig
till tidigare studier, och hur kommande forska-
re kan tinkas ta vid efter det egna arbetets pub-
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licering. Den enda anknytning som finnsi slut-
kapitlet mellan resultaten av denna studie och
tidigare forskning giller synen pa Osten Un-
déns virldsbild. Men hur intressant detta dn 4r
sa finns det andra typer av mer generella slut-
satser som avhandlingen skulle kunna bidraga
till. Man skulle t ex kunna tinka sig kommen-
tarer om den forskning som finns om "historis-
ka Iaxor” och dessas eventuella betydelse for
politikers sitt att uttrycka sig och att handla.2
Vidare finns det en relativt omfattande forsk-
ning om svensk socialdemokrati och utrikes-
politik3 som kunde ha kommenterats. Slutli-
gen finns en hel forskningstradition om jamf6-
rande utrikespolitik.* Jag hade girna sett att
forfattarinnan sokt sitta in avhandlingen dven
i detta sammanhang. Lir vi oss exempelvis
ingenting nytt av avhandlingen om hur utri-
kespolitiska beslut fattats i véart land? Eller i
varje fall om vilka inslagen variti den utrikes-
politiska debatten. Fanns det inga méjligheter
att pa ndgot sitt anknyta resultaten av avhand-
lingen till studier av andra linder?

Avhandlingen behandlar sammanfattnings-
vis centrala delar av svensk utrikespolitisk de-
batt ur ett intressant perspektiv. Men brister i
upplaggning och genomférande gor att lasa-
ren inte far ut det som hon/han till en borjan
hoppas.

Jan Hallenberg

Noter

1. For ett antal exempel se Levine, The Arms De-
bate; Bergquist, Sverige och EEC; Amark, Mak:
eller moral; Molin, Firsvaret, folkhemmet och
demokratin.

2. Setex Emest R. May: Lessons of the Past: The
Use and Misuse of History in American Foreign
Policy och Richard E. Neustadt och Ernest R.
May: Thinking in Time: The Uses of History for
Decision-Makers.

3. Se tex Bo Huldt och Klaus Misgeld, red.: Soci-
aldemokratin och den svenska utrikespolitiken.
Stockholm, 1990.

4. For en relativt nyutkommen antologi inom
denna forskningstradition se Charles F. Hermann,
Charles W. Kegley, Jr. och James N. Rosenau,
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red.: New Directions in the Study of Foreign Po-
licy. Boston, 1987.
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Teoribildning inom forskning rorande flyk-
tingfragor dr mycket begrinsad. Trots att at-
skilliga flyktingforskare har sin akademiska
hemvist i discipliner dir teoribildning satts i
hogsitet, tycks detta inte ha satt ndgra mirkba-
ra spar i analyser av flyktingpolitik. Avsakna-
den av teoribildning kan f6r det forsta bero pa
attintresset for flyktingfragor dr betingat av ett
kinslomissigt engagemang som i sin tur inne-
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bir att det upplevs som en viktig uppgift bara
attberitta hur det ér eller har varit. For detand-
rakan detbero pa att flyktingpolitik under ling
tid inte betraktats som "high politics”. Flyk-
tingpolitik har inte ansetts som sarskilt viktig
for att forsti den internationella politikens vill-
kor och didrmed inte heller varit féremal for
teoribildning.

Janina Dacyls primira syfte att utveckla en
generell teori for att forklara mottagarlianders
agerande gentemot storre flyktingstrommar ar
ddrfor mycket lovvirt. Jag vill inledningsvis
mycket kraftigt understryka virdet av forfatta-
rens teoretiska ambitioner vid studiet av flyk-
tingpolitik. Hennes malsittning formuleras i
frageform pa foljande sitt: Varfor reagerar
mottagarlinderna olika gentemot storre flyk-
tingstrommar? Finns det en bakomliggande
logik till valet av ett visst beteende? Men am-
bitionen 4r inte bara att utveckla en teori, utan
ocksa att forsoka forklara varfor ett antal lin-
der agerade gentemot storre flyktingstrdmmar
som de gjorde (s 4).

Forfattaren inleder utvecklandet av en gene-
rell teori med att mot bakgrund av existerande
litteratur om flyktingfragor diskutera olika
typer av agerande gentemot storre flykting-
strommar. Hon faststiller 15 olika typer av
ageranden, som omfattar allt fran att bevilja
asyl till att tvinga flyktingarna att atervinda
hem. Teoribildningen pa detta omrade &r
mycket begrinsad om inte obefintlig.

I nésta led i utarbetandet av teorin utgdr
Dacyl fran fragan: Varf6r agerar mottagarlin-
derna pa storre flyktingseGmmar som de gor?
For att kunna svara pé denna fraga diskuterar
hon ett stort antal variabler som hon anser har
betydelse for aktorernas agerande i flykting-
fragor. Dessa variabler ror allt fran flyk-
tinggruppers etmiska sammanséttning till mot-
tagarlandets ekonomiska forhéllanden. For att
kunna bedéma vilken betydelse de olika vari-
ablerna har pa staters agerande gentemot flyk-
tingstrtémmar, anser forfattaren emellertid att
det dr nodvindigt med ett analytiskt instru-
ment, vilketenligt henne ocksa skulle gora det
mgjligt att identifiera den underliggande logi-
ken bakom staternas agerande.
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Som analytiskt instrument anvinds John A.
Vasquezs och Richard W. Mansbachs teori
om “issues” roll i internationell politik. Idenna
teori infogar forfattaren de olika variablerna
hon utvecklat och kan dirmed presentera en
prelimindr teori for att férklara staters ageran-
de gentemot flyktingstrommar. Denna preli-
minéra teori provas sedan i fem olika fallstu-
dier. Ambitionen &r att efter varje fallstudie
justera den prelimindra teorin for att darmed
komma fram till en slutgiltig teori.

Fallstudierna omfattar Thailands, Kinas,
USAs, Indonesiens och Malaysias agerande
gentemot vietnamesiska flyktingar under pe-
rioden 1975-1980. Efter analysen av de fem
fallstudierna i namnd ordningsfsljd justeras
och modifieras ursprungsteorin i tvd avseen-
den. For det forsta infogas nya variabler som
anses ha inflytande pa staters agerande medan
andra variabler stryks. For det andra andras
variablernas betydelse. En underkategori av
variabler flyttas langre fram i modellen, darfor
de tillmaits storre betydelse for staters ageran-
de dn andra variabler. Slutresultatet blir sale-
des en modifierad variant av Vasquezs och
Mansbachs teori.

Huvuddelen av konklusionskapitlet utgors
av en, sammanfattning av avhandlingens em-
piriska resultat. Slutligen presenteras ockséd en
generell teori for studiet av “issues” roll i in-
ternationell politik i allminhet.

Dacyls ambition att utveckla en teori dr som
namnts vard all uppmuntran. Resultatet ir
emellertid inte oproblematiskt. Mina kom-
mentarer och kritik giller for det forsta valet
av teoretiska utgdngspunkter for att utveckla
en teori, for det andra metoderna for att ut-
veckla en sadan teori, for det tredje denna teo-
ris generella status och for det fjirde teorins
anvandbarhet for att studera verkligheten.

Val av teoretiska utgédngspunkter

Det ar rimligt, som forfattaren skriver inled-
ningsvis i det centrala kapitel tre, att hon i s6-
kandet efter anvindbara analytiska instrument
vinder sig dels till migrationslitteraturen och
dels till litteraturen inom internationell politik.
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Forvisso dr detendast en liten del av den om-
fattande migrationslitteraturen hon anvinder
och refererar till, men hon gér det konstruktivt.
Nir det giller litteraturen om internationella
relationer anvinder forfattaren egentligen en-
dast Vasquezs och Mansbachs artikel “The
Role of Issues in Global Co-operation and
Conflict”. Men varfor utga fran just Vasquezs
och Mansbachs teori? Det bér inom discipli-
nen internationell politik finnas andra teorier
som dr relevanta och som kan anvindas for att
utveckla en teori om mottagarldnders ageran-
de gentemot flyktingstrommar. Valet av
Vasquezs och Mansbachs teori och dirmed
teoretisk utgangspunkt for avhandlingen ver-
kar darfor mycket impressionistiskt.

I Vasquezs och Mansbachs teori r begrep-
pet interaktion centralt. De anser att "the cha-
racteristics of issues play an essential interve-
ning role in the development of a co-operative
or conflictive relationship among actors.
(Vasquez & Mansbach s 419). For att kunna
analysera mottagarlandernas agerande gente-
mot flyktingstrdmmar sitter Dacyl alltsé in-
teraktionen i centrum. Hon skriver att motta-
garlandets agerande gentemot storre flykting-
strommar skall ses motbakgrund av dess rela-
tion till flyktingarnas hemland (s 58).

Det dr mojligt att forfattaren har ritt. Men for
det forsta dr det fraigan om begreppet interak-
tion dr den mest limpliga infallsvinkeln vid
studiet av den aktuella problematiken. Varfor
inte t ex anldgga ett nationellt perspektiv, dvs
fokusera pa mottagarlandet och analysera de
olika variabler som paverkar eller har inflytan-
de pa dess agerande. En annan méjlighet vore
att se en stats agerande gentemot flykting-
strdmmar som en del av utrikespolitiken och
ddrmed anknyta till teoribildningen om utri-
kespolitiskt agerande.

For det andra @r interaktionsperspektivet
inte helt oproblematiskt. Fragan 4r om relatio-
nen mellan flyktingarnas hemland och motta-
garlandet nédviandigtvis alltid har betydelse
for att kunna férklara mottagarlandets ageran-
de. Skall det vara en utgéngspunkt att denna
relation alltid har betydelse eller bor det analy-
seras empiriskt? Skall en avvisande attityd till
flyktingar nodvindigtvis ses som ett forsck
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fran mottagarlandets sida att std pad god fot
med flyktingarnas hemland?

Det finns i historien otaliga exempel pa att
minniskor har férdrivits fran linder dir de va-
rit bosatta, greker fran Turkiet under 1920-ta-
let och asiater fran Uganda under 1970-talet.
Men eftersom dessa lander ville bli av med be-
folkningsgrupper upplevde de inte nddvin-
digtvis mottagarlandernas beviljande av asyl
som negativt. Det dr inte heller sikert att Viet-
nam nodvindigtvis betraktade tex Kinas mot-
tagande av vietnamesiska flyktingar som ne-
gativt, sisom forfattaren pastar (s 164—165).

Over 90% av de vietnamesiska flyktingama
som kom till Kina var etniskt kineser (s 150).
Det dr vil knappast otdnkbart att Vietnam var
mycket tacksam for att bli av med denna be-
folkningsgrupp. Vietnam behovde dérfor inte
att ha upplevt Kinas omhindertagande av
flyktingarna som en fientlig handling i sig.
Diremot hade Vietnam kanske upplevt det
som en fientlig handling om Kina inte hade
tagit emot dessa flyktingar.

Jag vill absolut inte utesluta att mottagandet
av flyktingar kan péverka relationen mellan
flyktingarnas hemland och mottagarlandet.
Men det dr ingen naturlag. Flyktingarnas hem-
land behover inte uppleva det som negativt att
en stat beviljar de fordrivna asyl. Tvértom kan
hemlandet uppleva det som positivt, vilket
skulle innebira att schemat pa sida 83 ir fel.
Enligt detta schema upplever flyktingarnas
hemland mottagarlandets beviljande av asyl
som en negativ handling medan ett avvisande
av flyktingar upplevs som en positiv handling.

Utvecklande av teorin

I valetav metod for att utveckla den generella
teorin viljer forfattaren “heuristic case studi-
es”. Som argument for detta val refereras till
Harry Eckstein, som anser att ’penetrating in-
depth case studies” adr speciellt anvindbara nir
det giller att upptdcka och utveckla nya teorier
(s 85). Men fragan ar om det ar en ny teori som
forfattaren utvecklar. Ar det inte snarare en
modifiering och justering av en redan etable-
rad teori?
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Forfattaren anvinder fem fallstudier for att
prova sin prelimindra utgangsteori. Men var-
for antalet 4r just fem framgér inte.

De fem fallstudierna diskuteras i foljande
ordning: Thailand, Kina, USA, Indonesien
och Malaysia. Motiven eller rittare sagt krite-
rierna for denna ordningsféljd ar dels motta-
garlandets nirhet till flyktingarnas hemland
och dels antalet flyktingar som kommer till
respektive mottagarland. Kriterierna geogra-
fisk nirhet och antal flyktingar kan forstas
vara anvindbara. Men detinnebir inte att de dr
relevanta for vilken ordning fallstudierna skall
studeras i vid utvecklandet av en teori.

Syftet med fallstudierna ar som tidigare
nimnts att justera den preliminéra utgangsteo-
rin och ddrmed presentera en generell teori for
att forklara staters agerande gentemot storre
flyktingstrommar. Fragan dr emellertid vilken
nytta fallstudieanalysen gor. Hade det t ex va-
rit mojligt att utarbeta en mer precis utgdngs-
teori som delvis hade gjort fallstudieanalysen
overflodig?

Efter analysen av USAs agerande gentemot
flyktingstrtmmen fran Vietnam, vilket ar det
tredje fallstudiet i ordningen, inkluderar for-
fattaren nagra nya variabler i modellen. En av
dessa variabler 4r "current foreign-policy con-
siderations” (s 202). Betydelsen av utrikspoli-
tiska Overviganden vid agerande gentemot
flyktingar diskuteras emellertid redan i kapitel
tre i samband med utarbetandet av den preli-
mindra utgéngsteorin och borde darfor ha in-
kluderats i denna teori. Bl a refereras till Mi-
chael Teitelbaum, som framhéver betydelsen
av USAs utrikespolitiska 6verviganden for att
forsta dess flyktingpolitik (s 36-37).

En annan variabel, som introduceras i teorin
efter analysen av USA, dr "domestic attitudes
to refugee admission” (s 202). Denna variabel
borde emellertid ocksé ha inkluderats i den
prelimindra utgangsteorin. I kapitel tre, dvs
fore fallstudieanalysen, refereras bl a till My-
ron Weiner (s 35) som diskuterar den inhems-
ka opinionens betydelse vid mottagande av
flyktingar. Aven i annat sammanhang diskute-
ras opinionens betydelse (s 53).

Forfattaren borde alltsa redan i den prelimi-
ndra utgdngsteorin ha inkluderat variablerna
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utrikespolitiska overvidganden och inhemsk
opinion, eftersom dessa variablar tillmiits sa
stor betydelse i den refererade flyktinglittera-
turen. Att variablerna infogas i teorin efter det
tredje fallstudiet framstills nu istillet som ett
resultat av undersékningen.

Redan efter den forsta fallstudieanalysen
gors den storsta forandringen i forhéllande till
den preliminira utgdngsteorin. Kategorin va-
riabler ”Attributes of recipient countries” flyt-
tas fram i modellen och ges en mer sjilvstin-
dig och central roll (s 147). Dessa variabler far
dirmed storre betydelse vid forklaringen av
mottagarlandernas agerande gentemot flyk-
tingstrémmar.

Men fragan ar varfor denna kategori av vari-
abler ursprungligen placerades bland bak-
grundsvariablerna? Eftersom den berér motta-
garlandets ekonomi och asylpolitik, faktorer
som i den gingse flyktinglitteraturen tillmits
mycket stor betydelse for forstaelsen av de en-
skilda landernas agerande gentemot flykting-
strommar, borde detta ocksa ha avspeglat sig i
den preliminira utgangsteorin.

Diskussionen rorande variabler som paver-
kar de enskilda staternas agerande gentemot
flyktingstrtdmmar &r i manga avseenden in-
tressant. Forfattaren har en rad generella reso-
nemang som 4r av stor betydelse for forstael-
sen av flyktingpolitikens villkor. Hon kunde
emellertid i dnnu hégre grad ha utnyttjat den
existerande flyktinglitteraturen och dirmed ha
utvecklat en mer fullstindig prelimindr ut-
gangsteori.

Generell teori

Syftet med avhandlingen 4r som namnts att ut-
veckla en teori som 4r sd omfattande och gene-
rell som majligt (s 87). Frigan 4r emellertid
om det med koncentrationen pd mottagande av
vietnamesiska flyktingar under perioden
1975-1980 dr mojligt att utveckla en generell
teori.

Argumentationen for fokuseringen pa viet-
namesiska flyktingar under en femarsperiod
dar for det forsta att dessa flyktingar utgor ett
bra exempel pa storre flyktingstrémmar. For
det andra att det var forsta gangen Vistvirl-
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den organiserade mottagande av ett si stort an-
tal flyktingar fran tredje vérlden (s 8).

For det tredje anser forfattaren att de tva su-
permakternas inblandning i den sydostasiatis-
ka konflikten gor mottagarlandernas agerande
mer intressant. Denna konflikt kan enligt for-
fattaren vara instruktiv for att forstd mottagar-
landers agerande gentemot flyktingar i andra
konfliktsituationer med bada supermakterna
inblandade som t ex i Afghanistan, Central-
amerika och p4 Afrikas Horn (s 8).

For det fjdrde konstaterar forfattaren att den
globala konfliktutvecklingen efter 1975 inne-
bar en intensifiering av det kalla kriget, vilket
hon anser gor det intressant att fokusera pa de
vietnamesiska flyktingarna eftersom det fanns
ideologiska motsattningar mellan mottagar-
landet och flyktingarnas hemland (s 8).

Forfattarens avgransningar av empirin, som
anvinds for utvecklandet av teorin, far emel-
lertid allvarliga konsekvenser for teorins ge-
nerella status dvs for dess tidsmissiga och
rumsliga riackvidd. Det empiriska underlaget
giller flyktingar fran tredje varlden, flyktingar
som dock forst blev ett problem i Vistvarlden
med 1960-talets borjan, reellt egentligen forst
under 1970-talet. Fragan 4r siledes om den ge-
nerella teorin forfattaren utvecklat dven om-
fattar t ex europeiska flyktingstrémmar. Fra-
gan ir ocksd om teorin omfattar flykting-
sttommen fore 1975 och efter 1980 eftersom
den empiriska unders¢kningen dr avgrinsad
till perioden 1975-1980. Med fokuseringen pa
konflikter ddr supermakterna var inblandade
eller konflikter ddr det fanns ideologiska mot-
sattningar mellan Ost och Vist ar frigan vida-
re om teorin darmed inte delvis blev obsolet
med upplosningen av Sovjetunionen.

Detfinns siledes anledning att sitta stort fra-
getecken vid huruvida forfatttaren har utveck-
lat en generell teori om mottagarlindernas
agerande gentemot stora flyktingstrdmmar.
Mojligen kan det vara frédgan om en teori pa
"middle range” niva.

Dacyl anser inte bara att hon har utvecklaten
generell teori for att forklara mottagarldnder-
nas agerande gentemot stora flyktingstrom-
mar, utan ocksd en generell teori som giller
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"issues” betydelse i internationell politik i all-
minhet (s 252).

Ambitionen att utveckla en sa pass generell
teori framgar emellertid inte forran pa avhand-
lingens sista sidor. Utvecklandet av en sadan
teori kan darfor ndrmast ses som en biprodukt.
Forfattaren diskuterar inte heller om flykting-
fragan ar lamplig for att utveckla en generell
teori om "issues” betydelse i internationell po-
litik. Aven om det givetvis finns generella
drag i flyktingfragan ar denna samtidigt unik.
De generella dragen savil som de unika méste
darfor diskuteras om denna fraga skall bilda
utgangspunkt for utvecklande av en sidan ge-
nerell teori.

Teorins anvdndbarhet

Forfattarens konklusion rorande det faktiska
flyktingmottagande innehaller ny kunskap,
nya perspektiv och nya infallsvinklar. Vilken
nytta teorin gor i detta sammanhang ar emel-
lertid mer oklart. For att formulera fragorna
tillspetsat: Ar det i detta fall nodvindigt med
teorin for att analysera verkligheten? Hade det
inte varit mgjligt att komma fram till samma
empiriska resultat med en kvalitativ analys?

De variabler som forfattaren har utarbetat
tror jag dr helt centrala for att analysera staters
agerande gentemot flyktingstrtémmar. Men
fragan dr om det inte racker med en kvalitativ
analys dir dessa variabler ingér for att analy-
sera flyktingproblematiken. Listan &ver vari-
abler, som forfattaren har utarbetat, kan i sa
fall i en kvalitativ analys anvidndas som en
checklista for att kontrollera att hansyn har ta-
gits tilf alla faktorer som kan tinkas vara rele-
vanta.

Syfteti avhandlingen dr férvisso primirt att
utvecklaen teori for analys av mottagarlander-
nas agerande pa flyktingstrémmar. Men det
maste finnas ett syfte med att utvecklaen teori.
Teorin far inte bli ett indamal i sig.

Vad jag saknar &r ett 6vertygande argument
for hur man genom att anvinda forfattarens
teori kan faststilla empiriska samband, som
inte dr mojliga att friligga med en mer traditio-
nell kvalitativ analys. Avhandlingens empiris-
ka konklusion ser jag inte som ett argument for
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teorins nddvindighet. Daremotkan jag se vir-
det av teorin for utvecklandet av relevanta va-
riabler och problemstallningar.

Vasquez och Mansbach utgér i sin teori fran
interaktion. Som tidigare nimnts 4r det proble-
matiskt att anviinda dettabegrepp vid analysen
av mottagarlindernas agerande gentemot
flyktingstrommar. Interaktion mellan motta-
garlandet och flyktingarnas hemland intar
emellertid ocksa en central position i Dacyls
slutgiltiga teori. Den helt avgorande forkla-
ringen till mottagarlandets agerande ar enligt
denna teori dess relation till flyktingarnas
hemland.

Att Thailand efterhand avvisade vietname-
siska flyktingar forklaras med att det succes-
sivt borjade uppleva Vietnam som ett militart
hot. Fér Thailand var det darfor enligt forfat-
taren viktigt att inte stota sig med Vietnam ge-
nom att bevilja vietnamesiska flyktingar asyl.
For Malaysia och Indonesien framstod Viet-
nam diremot som en buffertstat mot Kina,
som for dessa stater utgjorde det stora hotet.
De sag i Vietnam en forsvarsmur mot ett ex-
pansionistiskt Kina. Deras mal var enligt for-
fattaren att bibehalla goda relationer till Ha-
noi, och de var darfor ovilliga till att ta emot
vietnamesiska flyktingar (s 246-247).

Logiken i forfattarens resonemang 4r att om
en stat upplevde Vietnam som ett hot tog den
inte emot vietnamesiska flyktingar for att dar-
med undga att skapa irritation i Hanoi. Upp-
levde en stat Vietnam som en bundsférvant
mot en gemensam fiende tog den inte heller
emot vietnamesiska flyktingar for att darmed
bibehalla goda forbindelser med Hanoi.

Teorin uteslutar egentligen alternativa tolk-
ningar trots att det finns underlag for sddana
alternativa tolkningar. Avgérande forklaring
till Indonesiens och Malaysias vigran ta emot
vietnamesiska flyktingar kan t ex vara att des-
sa flyktingar var etniska kineser, och att man
inte ville 6ka den kinesiska minoriteten i lan-
det. Den avgorande forklaringen till Thailands
restriktiva héllning till de vietnamesiska flyk-
tingarna kan vara ekonomiska 6verviaganden.
Mottagandetav ett stort antal flyktingar skulle
utgora en allvarlig pafrestning pa landets eko-
nomi.
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Dacyls generella teori innehéller forvisso
variabler rérande flyktingsoGmmars etniska
sammansittning och mottagarlandets ekono-
mi, men den ger 4nda inte utrymme for alter-
nativa tolkningar och forklaringar. Mottagar-
landets relation till flyktingarnas hemland ar
enligt teorin helt avgorande. Flyktingarnas et-
niska bakgrund och mottagarlandets ekonomi
tillmats en viss begransad betydelse men un-
derordnas den &vergripande forklaringen som
teorin stipulerar.

Aren efter andra virldskrigets slut tog Bel-
gien, Frankrike och Storbritannien emot ett
stort antal 6steuropeiska flyktingar, som bod-
de i lager i Tyskland. Med anvidndandet av
Dacyls teori blir forklaringen av dessa tre ldn-
ders mottagande av flyktingar att de hade en
fientlig hallning till flyktingarnas hemlinder.

En kvalitativ analys av olika variabler visar
emellertid att Frankrikes, Belgiens och Stor-
britanniens intresse av att ge flyktingar asyl
inte primirt berodde pa en fientlig hallning till
Osteuropa. Deras agerande skall inte nédvin-
digtvis ses som ett led i den ideologiska kam-
pen. Frankrike, Belgien och Storbritannien be-
hovde didremot arbetskraft och efter ett par ar
ndr detta behov inte langre fanns upphorde
ocksa i stort sett Gverforingen av flyktingar,
trots att de ideologiska motsittningarna till
Ostblocket inte hade minskat utan tvirtom
skédrpts (Salomon 1991). Deras agerande
under denna period maste ddrfér huvudsakli-
gen forklaras med intresset av att rekrytera ar-
betskraft och inte med en fientlig hallning till
mottagarlandet.

Forfattarens utgdngspunkt, att mottagarlan-
dets agerande gentemot flyktingstrmmar be-
ror pa dess relation till flyktingarnas hemland,
kan karakteriseras som en tes. Denna tes for-
soker hon att verifiera med empiriskt material,
men det innebir inte att slutresultat kan kallas
en teori. Vad hon betecknar som en teori tycks
snarare vara en uppsittning variabler med sti-
pulerade samband, variabler som dr mycket
nyttiga fér en kvalitativ analys av flyktingmot- .
tagande. Den s k teorin ddremot ricker knap-
past till for att forklara mottagarlindernas age-
rande gentemot flyktingstrommar.
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Sammanfattning

Dacyl borde ha diskuterat och Gvervigt valet
av teoretisk utgdngspunkt. Vasquezs och
Mansbachs teori @r inte oproblematisk. In-
teraktionsperspektivet som denna teori impli-
cerar dr knappast fruktbart for att analysera
staters agerande gentemot flyktingstrémmar.
Mottagarlandets relation till flyktingarnas
hemland har inte nédvindigtvis betydelse for
dess agerande gentemot flyktingstrommar. In-
teraktionsperspektivets centrala position i
Dacyls teori omdjliggor dessutom egentligen
alternativa tolkningar. Dessainvindningar an-
ser jag gor det problematiskt att beteckna hen-
nes resultat som en teori. Med tanke pa att hen-
nes empiriska material 4r avgransad 1 tid och
rum finns det ocksa anledning att sitta frage-
tecken vid denna teoris generella status.

Aven om jag siledes #r kritisk till den s k
generella teorin som forfattaren utvecklat och
dess anvindbarhet, anser jag att hon under ar-
betets ging pa ett konstruktivt sitt har belyst
en rad generella aspekter pa flyktingproble-
matiken. Styrkan i avhandlingenliggeridenna
teoretiska ansats. Hennes diskussion av olika
variabler 4r mycket ambitits och bor med den
systematiska uppldggningen kunna fa bety-
delse for den framtida forskningen pa omra-
det. Hennes analys av de olika fallstudierna in-
nehaller dessutom enrad empirisktintressanta
resonemang.

Kim Salomon
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Jonas Hinnfors: Familjepolitik. Sam-
hallstorandringar och partistrategier
1960-1990. Goteborg Studies in Po-
litics 26. Stockholm 1992: Almqvist
& Wiksell International

1. Avhandlingens innehall

Jonas Hinnfors’ doktorsavhandling behandlar
de fem gamla svenska riksdagspartiernas age-
rande i familjepolitiken under tre irtionden.!
Med familjepolitik avser Hinnfors samhillets
stod till smabarns tillsyn och omsorg. Med
smabarn forstds barn under skoldldern. Den
tidsrymd som forfattaren valt dr 1960-90.
Under denna period har partierna dndrat sin
familjepolitik; det 4r t o m sé att socialdemo-
kraterna och moderaterna till en del Svertagit
varandras familjepolitik.

Om vi, i likhet med Hinnfors, utgér frén att
partiernas familjepolitik till betydande del be-
stims av deras allminna socialpolitiska ideo-
logi, och om ideologin inte férandras nimn-
viirt — och det gor den inte enligt forfattaren —
sa 4r naturligtvis dessa familjepolitiska lapp-
kast férbryilande. Hinnfors har mycket riktigt
ocksa ambitionen att forklara de politiska par-
tiernas agerande i familjepolitiken. Han arbe-
tar ddarvid med en rationalistisk forklaring: ett
partis val av stindpunkt uppfattas som resulta-
tet av en kalkyl, dar partiet 6vervigt vilka
stindpunkter som bist fraimjar de olika mal
som partiet vill uppna.

Vad som innefattas i foreteelsen familjepo-
litik klargr Hinnfors genom att urskilja tre ka-
tegorier policyinstrument. Den forsta katego-
rin, kallad offentlig service, omfattar daghem
och familjedaghem. Familjedaghemmen tén-
kes offentligt producerade och finansierade.
Betriffande daghemmen kan produktionen
vara savil offentlig som privat, och i vardera
falletkan savil nyttjarfinansiering som offent-
lig finansiering tinkas. Den andra kategorin,
kallad bidrag till barnfamiljerna, omfattar sa-
vil generella som prestationsrelaterade bi-
drag. Generella bidrag 4r barnbidrag, familje-
bostadsbidrag och vardnadsbidrag. Presta-
tionsrelaterade bidrag ar forildraforsikring
och vérdnadsersittning. Vardnadsbidrag och
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vardnadsersittning dr saledes, trots de snarlika
bendmningarna, tva helt olika policyinstru-
ment. Den tredje kategorin ar skarteldttnader,
antingen utformade som skatteavdrag for
styrkta barntillsynskostnader eller som gene-
rella skatteavdrag for alla barnfamiljer.

Vi fér foljaktligen en lista pa totalt tolv fa-
miljepolitiska policyinstrument. Fem innebir
offentlig service, fem innebar bidrag, generel-
la eller prestationsrelaterade, och tva innebir
skatteldttnader. Forfattaren delar sedan in den
studerade trettiodrsperioden i sex femarspe-
rioder. Han fastslar sedan, for varje period och
for vart och ett av de fyra stora partierna, vilka
av dessa tolv policyinstrument partierna fore-
sprakat och vilka de motsatt sig. Darmed klar-
gors vilka stdndpunkter partierna intagit i re-
spektive period, och pd sitt blir partiernas age-
rande i familjepolitiken beskrivet. Detta age-
rande kan sammanfattas pa foljande sitt.

Den socialdemokratiska familjepolitiken
bestar av daghem (offentligt producerade och
finansierade) och barnbidrag, jamte familje-
daghem. Under 1960-talet foresprakar partiet
ocksa ett vardnadsbidrag, men under bérjanav
1970-talet gor partiet hir helt om. I stillet lan-
seras foraldraforsakring. Genomgaende avvi-
sas privatproducerade daghem, liksom skatte-
lattnadslinjen.

Denfolkpartistiska familjepolitiken 4r gans-
ka lik den socialdemokratiska: daghem (of-
fentligt producerade och finansierade), barn-
bidrag, familjedaghem, forildrafrsikring
(fran 1970) samt vardnadsbidrag (utom under
senare delen av 1970-talet). Ddremot avvisas
fran 1970-talets mitt forslaget om vdrdnadser-
sittning. Under 1980-talet foresprikas ocksa
privat producerade daghem. Skattelinjen har
konsekvent avvisats.

Den moderata familjepolitiken ar drastiskt
annorlunda: skatteldttnader, barnbidrag, dag-
hem och familjedaghem. Fran mitten av 1970-
talet prioriteras privatproducerade daghem
framf6r de offentligproducerade. Vardnadsbi-
drag avvisas mycketbestimt under 1960-talet,
men i borjan av 1970-talet gor moderaterna
hir heltom. Under 1980-talet kombineras det-
ta med tanken pé vardnadsersittning.
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Den centerpartistiska familjepolitiken, slut-
ligen, paminner en hel del om den moderata.
Huvudalternativet dr vardnadsbidrag, under
1980-talet foredras dock vardnadsersittning,
och familjedaghem. Dessutom foresprikas
daghem, offentligt och under 1980-talet dven
privat producerade. Forildraforsakring avvi-
sas fran 1970-talets mitt, och dessutom avvi-
sas skattelattnadslinjen.

Sa ser partiernas familjepolitiska agerande
ut. Hur kan da detta agerande forklaras? For-
fattarens forestillningsram ser ut pa féljande
sdtt. Partiernas agerande 4r resultatet av med-
vetna kalkyler. Dessa kalkyler bestams ytterst
av samhdllsforhillandena. De samhillsfor-
hallanden som sirskilt uppmirksammas ir
viktiga och vil kénda férdndringar i det sven-
ska samhiillet:

kvinnors forvdrvsfrekvens, dar viktiga
trendbrott skedde omkring 1965; hushdlls-
ekonomi, med viktiga trendbrott omkring
1970; samhdllsekonomisk trend, dir viktiga
forandringar skedde omkring 1968 samt
statsfinanserna, med viktiga trendbrott om-
kring 1980. (s 55)

Samhallsforhallandena slar igenom pa tva
satt. For det forsta avgor samhillsforhallande-
na vilken familjepolitik som 4r mgjlig att fora.
Den snabba 6kningen av kvinnornas forvirvs-
intensitet méste, liksom forindringen av sam-
hidllsekonomin och statsfinanserna, sla ige-
nom pé den av partierna foresprakade politi-
ken. For det andra kan emellertid partiernas
dessutom bedéma huruvida samhillsutveck-
lingen dr onskvdrd eller ej. Det giller da i nir-
mast kvinnornas forvirvsarbete. Ar det bra
eller daligt att smabarnsmodrarna vill for-
virvsarbeta? Hur partierna bedomer den fra-
gan paverkar deras familjepolitik. Medan so-
cialdemokraterna och folkpartiet bejakar ut-
vecklingen, ser linge moderaterna och centern
med oro och beklagande pa hur allt fler sma-
barnsmdgdrar vill ge sig ut i férvirvslivet.
Sambhillsforhdllandena dr bara en av flera
faktorer som Hinnfors later paverka partiernas
standpunktsval. En annan faktor dr partiernas
socialpolitiska ideologi. Den socialpolitiska
ideologin tinkes naturligtvis sla igenom pa sa
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sdtt att ett parti foredrar ett familjepolitiskt in-
strument som Gverensstimmer med partiets
socialpolitiska ideologi. I kategoriseringen av
socialpolitisk ideologi anknyter Hinnfors till
Axel Hadenius som urskilt tvd huvuddimen-
sioner: Foresprakas for det forsta en generds
eller en restriktiv politik? Foresprakas for det
andra institutionalism eller residualism, dvs
skall dtgdarderna omfatta alla eller ett (beho-
vande) fatal? I sin genomgang av partiernas
socialpolitiska ideologi kommer férfattaren
till foljande slutsatser:

Vpk, som endast bedoms fran och med bor-
jan av 1970-talet, foresprakar en mycket gene-
rés socialpolitik, med variationer lings di-
mensionen residualism — institutionalism. So-
cialdemokraterna foresprakar en ganska gene-
16s institutionalism. Folkpartiet ligger niira so-
cialdemokraterna, men betonar mindre bade
generositet och institutionalism. Moderaterna
foresprakar en restriktiv residualism, mindre
accentuerat under forsta halften av 1970-talet
dn under perioden i dvrigt. Centern, slutligen,
foresprakar bade generos residualism och re-
striktiv institutionalism. Mycket till fa eller li-
tet till manga, ju firre som omfattas av atgar-
den, desto hisgre ambitionsniva.

Hinnfors stiller alltsa sig fragan vilka for-
dndringar som sker i partiernas socialpolitiska
ideologi under de tre granskade artionendena.
Han finner dock att partiernas ideologier inte
nimnvirt forindras. Vissa nyansforskjutning-
ar kan konstateras, men grunddragen ir stabi-
la.

Pa dessa grunder, dvs som ett resultat av
samhillsutveckling och socialpolitisk ideolo-
gi tankes i forfattarens framstillning partierna
formulera familjepolitiska mal. Dessa ar:

e For moderaterna: farre daghem, minskade
offentliga utgifter, skatteavdrag.
o For folkpartiet: fler daghem, fler yrkeskvin-

nor, forildraférsikring (fran 1970).

o For centern: firre daghem, fler hemmakvin-
nor.

o For socialdemokraterna: fler daghem, 6kad
jamlikhet, foraldraforsikring (fran 1970).
Varje parti tinkes bedoma varje familjepoli-
tiskt instrument med avseende pé hur dessa fa-
miljepolitiska mél paverkas. Partiernas kalky-
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ler antas emellertid vara mer komplicerade an
sa. Jonas Hinnfors f6ljer nimligen den sven-
ska forskningstradition i friga om partiers
strategiska handlande som har Bjérn Molin
och Gunnar Sjoblom som portalfigurer. Parti-
erna ses silunda, i anslutning till Sjsblom, som
agerande pa tre olika arenor, en intern arena,
viljararenan och den parlamentariska are-
nan. Partierna tinkes ha strategiska mal rela-
terade till var och en av dessa arenor. De famil-
jepolitiska instrumenten tinkes darfér bedém-
da ocksé med hansyn till hur de paverkar par-
tiets mal pa dessa arenor.

Betriffande de strategiska mal som partier-
na tinkes ha innebir mélet pa viljararenan
naturligtvis rostmaximering. Pd den interna
arenan efterstrivas partisammanhallning. For
den parlamentariska arenan giller bl a att det
drintressanthur de tre borgerliga partierna for-
haller sig till varandra. Har sker, som vilkint
dr, forandringar under de tre &rtionden som
forfattaren studerar. Mittensamverkan under
1960-talet kom att avlgsas av ambitioner om
ett borgerligt trepartisamarbete. Med andra
ord forindrades de borgerliga partiernas stra-
tegiska mal pa den parlamentariska arenan. P4
de andra tva arenorna finns inga liknande for-
skjutitingar, Malen att hélla partiet samman
och att vinna manga rdster i valen drkonstanta.

Forfattaren argumenterar nu pa foljande
sdtt. Varje parti tinkes bedoma varje familje-
politiskt instrument med avseende pa hur det
paverkar dels partiets familjepolitiska mal,
dels partiets strategiska mal pa de tre nu nimn-
da arenorna.

Om denna bedomning 4r entydig, dvs om ef-
fekten dr densamma pa samtliga familjepoli-
tiska och strategiska mal, befinner sig partiet,
sdger forfattaren, i en deciderad beslutsposi-
tion. Paverkas de olika malen at skilda héll kan
partiet vilja ligga lagt. Det befinner sig d4, sa-
ger forfattaren, i en provande beslutsposition.
Eftersom bedomningen antas goras om regel-
bundet, kan det forekomma att partiet finner
att effekterna pd malen andras. Den tidigare
kalkylen dr da inte langre giltig. Det finns kan-
ske anledning for partiet att sd smaningom
dndra sina familjepolitiska standpunkter. In-
nan partiet bestimmer sig, befinner det sig, en-
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ligt forfattaren, i en avvakrande beslutsposi-
tion. (s 26)

2. Hinnfors bidrag till statsvetenskapen

Vari bestar avhandlingens virde? Vilka egen-
skaper hos Hinnfors’ arbete ar det som framst
kan motivera andra statsvetare att ldsa boken?
Visserligen far man en grundlig genomgang
av hur partiemna agerat i familjepolitiken, men
jag vill hiavda att det mest intressanta i Jonas
Hinnfors’ avhandling inte dr empirin, utan teo-
rin. Hans forsok till rationalistiska forklaring-
ar av partiernas handlande innehaller flera ny-
heter. Han inforlivar samhallsforhallandena i
sin modell, och det kan han gora tack vare det
langa tidsperspektiv han valt. Det &r en for-
tjdnst.

Forfattaren gir sedan ganska langt i sina
stravanden att formalisera och explicitgora sin
modell; i sammanlagt 19 tabeller presenteras
partiernas mal och kalkyler. Detta sker genom
att for varje policyinstrumentoch f6r varje mal
forfattaren explicit redovisar +, 0 eller — bero-
ende pA om instrumentet bedoms frimja ma-
let, limna det opaverkat eller motverka malet.
Detexplicita redovisningsforfarandet dr ocksa
en fortjanst.

I forhallande till det uppsaliensiska Para-
projektet, ddr man analyserade partiernas sak-
kalkyl och strategiska kalkyl, har Hinnfors
komplicerat sakkalkylen sa till vida att varje
parti tinkes ha flera olika sakmal, dvs flera
ideologiska mél. Dirmed Gppnas ocksa mgj-
ligheten for att, vid ett partis 6vervéiganden, ett
visst familjepolitiskt instrument kan bedémas
fa olika effekter pa olika ideologiska mal.
Ocksa detta dr en fortjdnst.

Innovationerna i den rationalistiska forkla-
ringsansatsen utgdr, menar jag, de mest intres-
santa aspekterna av avhandlingen. Hinnfors’
ambition att vidareutveckla den rationalistiska
forklaringsansatsen och komma med teoretis-
ka och metodiska nyheter dr berosmvird. For
bedémningen av avhandlingen &r det darfor
fundamentalt i vilken man han lyckats i denna
sin foresats. Jag kommer ddrfor i denna anmi-
lan, som bygger pa min fakultetsopposition,
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att huvudsakligen granska Hinnfors’ forkla-
ring av partiernas familjepolitiska agerande.

3. Alternativ till rationalistiska forklaringar

Hinnfors har alltsa valten rationalistisk frkla-
ringsansats. Inom svensk statsvetenskap ér det
ett ganska konventionellt val. Forfattaren mo-
tiverar det inte. Det finns ju andra forklarings-
ansatser som hade varit mojliga. Vi vet ju att
valet av forklaringsansats paverkar analysen
och forskningsresultaten. Nistan reflexmais-
sigt brukar vi i sammanhanget erinra om Gra-
ham T Allisons arbete om Kuba-krisen, sedd
ur tre olika forklaringsperspektiv. Vi vetocksa
att den kanske allvarligaste begrinsningen i
den rationalistiska forklaringsansatsen ligger i
antagandet om homogena aktorer. Varje parti
ses som en aktor, inte som en komplex organi-
sation med historia och kultur, befolkad av in-
divider som bildar grupper och som drar it oli-
ka hall.

Framfor allt vid studiet av omprovning, nir
partiets kalkyl borjar dndras, bli mindre enty-
dig, aktualisera ett standpunktsbyte, s& kan
man inom partiet urskilja aktdrer som pliderar
for forandring och aktorer som vill behalla den
gamla stindpunkten. Och dessa aktorers kal-
kyler kan se olika ut. Hinnfors framstillning
bekriftar i sjalva verket detta perspektiv, tex i
samband med att moderaterna ndrar sin in-
stillning till vardnadsbidrag. Hir kunde andra
beslutsmodeller varit av intresse. Han sédger
ocksa redan inledningsvis att det finns situa-
tioner dir man inte kan tala om partiet som en
enhetlig aktor (s 11).

1988 koordinerar de tre borgerliga partierna
sin familjepolitik genom en gemensam trepar-
timotion. Har sker négra stindpunktsforskjut-
ningar som i avhandlingen framstir som en
smula svarforklarade. Hinnfors’ 16sning ir att
sidga att partierna agerade som de gjorde darfor
att man prioriterade det parlamentariska ma-
let, borgerligt trepartisamarbete. Men han
kunde ju ocksa valt att urskilja en forhand-
lingssituation, dir tre parter férhandlat sig
fram till en 6verenskommelse, som innebar att
alla tre partierna skulle anta ett gemensamt
standpunktspaket. Da gér det ldtt att se att som
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ett resultat av denna forhandling fick det en-
skilda partiet modifiera sina tidigare stind-
punkter i ndgot avseende. Det hade dé varit lit-
tare att forstd de olika tolkningar av motionen
som efterat framforts fran de olika partierna.
Man klargor att det beskattade vardnadsbidra-
get egentligen dr obeskattat eftersom det kom-
bineras med ratt till avdrag for styrkta barntill-
synskostnader. Och om centern sager forfatta-
ren pé tal om skatteavdragen: "Det ir inte helt
otvetydigt att en omsvingning hir verkligen
skett.” Trots att partiet stod bakom motionen!
Detta skulle ga att f6rstd i ett forhandlingsper-
spektiv, men framstar som forbryllande om vi
ser partiet som en enhetlig rationell aktsr. Det
rationalistiska perspektivet lamnar nimligen
inte tillrackligt utrymme for forklaring av
oklarheter, vagheter, motsigelser.

4. Elsters modell

De olika faktorer som antas forklara ett partis
val av standpunkter i familjepolitiken presen-
teras i en modell som en serie ramar som om-
ger varandra. Hinnfors relaterar denna modell
till Jon Elsters arbeten. Elster ir ju en av de
stora i genren, och det dr naturligtvis intressant
om Hinnfors’ modell kan ses som en tillimp-
ning av Elsters generella modell.

Elster har i en serie arbeten analyserat ratio-
nalistiska forklaringar. Bland annat har han i
ett forsok att forklara hur en beslutsfattare
kommer fram till ett beslut, alltsa ett val mel-
lan olika handlingsalternativ, resonerat om tre
stycken “filter”. Filter ett innebdr att struktu-
rella forhallanden begrinsar antalet méjliga
(“feasible”) handlingsalternativ. Av en tinkt
totalmingd mojliga alternativ kan en del alter-
nativ uteslutas darfor att strukturella forhal-
landen, alltsd omstindigheter som stir utanfor
aktorens kontroll, gér dem omdjliga. Filter tva
innebir att en rationell kalkyl sedan skir bort
ytterligare alternativ, helt enkelt darfor att de
inte medfor tillrackligt stor nytta for aktren.
Skulle sedan fler alternativ @n ett dtersta, tri-
der filter tre in. Beslutsfattaren viljer ett alter-
nativ, pa basis av, siger Elster,”some other
mechanism”, vilket kan vara "perceptual sali-
ence, habit and the like”.
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Nu hiavdar Hinnfors att hans tre ramar, sam-
hillsfoérhallanden, ideologisk bedémning och
strategisk bedomning, skulle motsvara Elsters
tre filter. P4 denna punkt har Hinnfors fel.

Filter ett hos Elster innebir att totala antalet
alternativ sorteras in i tva kategorier, mojliga
och icke mdjliga alternativ. Samhillsforhal-
landena fungerar inte pa det viset i Hinnfors’
modell. Vikan till att borja med notera, att par-
tierna inte ar helt bundna av samhillsutveck-
lingen, de kan bejaka den, men de kan ocksa
sdga att utvecklingen 4r icke 6nskvérd och bor
motverkas. Vidare giller att samhillsférhal-
landena péverkar valet bland de mgjliga alter-
nativen, gor vissa alternativ mer attraktiva,
andra mindre tilltalande. Sa fungerar inte filter
ett.

Filter tre hos Elster innebir egentligen ettin-
troducerande av ett icke-rationellt inslag. Nir
flera alternativ framstar som lika bra, maste
nagot viljas. Detta val antar Elster paverkas av
icke-rationella 6verviganden, "perceptual sa-
lience, habit and the like”. Nagot sadant icke-
rationellt inslag finns inte i Hinnfors’ modell.

Jag skulle darfor vilja hdvda att alla Hinn-
fors’ ramar, ja hela hans modell, tillhér Elsters
filter tvd. Denna invéndning dr av begrinsad
betydelse. Hinnfors’ modell finns kvar, dven
om den inte kan relateras till Elster pa det siitt
som hivdas i avhandlingen. Dessutom vill jag
nog pasta att i ett avseende 4r Hinnfors resone-
mang bittre dn Elsters. Strukturella férhallan-
den paverkar inte bara genom att omdjliggora
vissa alternativ, som Elster siger. De paverkar
ocksa darigenom att de gor vissamojliga alter-
nativ mer attraktiva och andra mindre. Struk-
turerna paverkar alltsd valet bland de mojliga
alternativen.

Detta gor att jag inte uppfattar kopplingen
till Elster som sarskilt intressant. Snarare tyck-
er jag att det Hinnfors borde ha forsokt koppla
till Lennart Lundquists analys av aktdrer och
strukturer. Lundquist for en diskussion om pa
vilka olika sitt strukturer paverkar aktorer
(bl a hur strukturer socialiserar akttrer och pa-
verkar deras tillgang pa information), som det
hade varit mycket intressant att se konkretise-
rad pa det material som Hinnfors arbetar med.
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5. Hinnfors forklaringsmodell

De enda strukturer som inkluderas i Hinnfors’
forklaringsmodell #r samhillsforhdllandena.
Emellertid kan ocksé andra strukturer tinkas.
En faktor av betydelse ar den forda politiken.
Under den studerade perioden hojs skatte-
trycket. En omfattande daghemsutbyggnad
dger rum. Detta innebdr att krav pa skattelitt-
nader respektive fler daghem reses i helt olika
situationer i borjan pa sextiotalet, jamfort med,
sdg, mitten pa attiotalet.

Kraven pa privata daghem kan tex knappast
tinkas forridn en viss utbyggnad av daghem-
men dgt rum; de vore inte aktuella pa 60-talet!
Vi kan ccksé notera att forfattaren (s 245) si-
ger att moderaternas argumentationslige for-
andrades. Forst hade man att argumentera mot
en kommande utbyggnad. Sedan hade man i
stillet att argumentera for att riva upp redan
inférda reformer, dvs en redan genomférd ut-
byggnad.

En annan faktor av betydelse ar rimligen
medborgarnas Onskemdl. Vi vett ex fran den
statsvetenskapliga kommunalforskningen att
kraven pa snabb daghemsutbyggnad var be-
tydligt starkare vid 1960-talets slut 4n ett arti-
onde senare — helt enkelt bl a darfor att under
mellantiden hade en snabb utbyggnad dgt rum.
Medborgarnas dnskemdl behandlas implicit
nir kalkyler for rostmaximering rekonstrue-
ras. Men just den omstidndigheten att medbor-
garna kan adndra sig explicitgors inte i Hinn-
fors’ modell.

Striingt taget dr det inte strukturerna som pa-
verkar akttrernas kalkyler, utan aktorernas
perceptioner av strukturerna. Detta forhéllan-
de innebir att man kan behova rikna med en
viss time lag. Det kan ga en tid innan en sam-
hillsforandring blir kénd for partiledningen.
Forfattaren anvander visserligen uttryck som
”vi kan fOrutsitta att partiledningarna var
medvetna om dem (= samhallsférindringar-
na)” (s 173). Det ir troligt, men inte sjalvklart,
och fortjanar en problematisering.

Vilka parlamentariska mal kan tinkas? Pa s
126f sdgs t ex att i hogerpartiets kalkyl ingick
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onskemalet att markera sig gentemot socialde-
mokraterna. Pas 137 sags attcentern hade som
parlamentariskt mal att “géra socialpolitiska
satsningar som lag tillrackligt 1angt fran ho-
gern”. Men ligger detta “att ta avstand fran”
verkligen i den parlamentariska kalkylen?
Hinnfors kallar det ndgon gang for att “marke-
ra sin parlamentariska egenart” (s 122). Men
vad sdger att den egenart man markerar skulle
vara “parlamentarisk”? Nir Sjoblom analyse-
rade de parlamentariska mélen, sd handlade
det om strivandena att ingd i en majoritet. En
profilering forsvarar detta mal.

Man kan ocksa notera att pa t ex s 234 be-
traktas profilering som ett mél pa véljarare-
nan. Dir heter det namligen:

Hogerpartiets ... parlamentariska mal har
varit att skapa forutsittningar for borgerlig
enhet. Dessutom har partiledningen genom
socialpolitisk profilering stravat efter att
vinna rgster pa centerns och folkpartiets be-
kostnad.

Ett annat intressant parlamentariskt mal lanse-
ras pa s 181, nimligen att stdrka sin foérhand-
lingsposition i en eventuell kommande rege-
ring.

Dessa iakttagelserreser frigan om vilka slag
av parlamentariska mél som Gverhuvudtaget
ir tinkbara. Den fragan vore vérd en diskus-
sion, men tyvirr tar inte Hinnfors upp den.

I den familjepolitiska debatten, likavil som i
debatten inom andra sakomréden, syns oftaen
tydlig skillnad mellan regerings- och opposi-
tionspartier. De senare anser sig kunna kosta
péa sig mer extravaganta 16ften. Regeringen
maste diremot ta ett ansvar for samhillseko-
nomin och kan knappast utlova mer idn vad
ekonomin tal. Under aren 197682 skedde fle-
ra rollbyten. Hinnfors underséker inte i vad
mén dessa rollbyten paverkat stindpunktsva-
let.

I inledningskapitlet definieras avvaktande,
provande och deciderade beslutspositioner.
Dessa begrepp betyder, enkelt uttryckt, féljan-
de. Nir partiledningen inte vet hur den ‘skall
stilla sig, ar beslutspositionen a'vVﬁktIz‘i’r'lde.
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Nir ledningen har en prelimindr stindpunkt
utan att ha last sig, 4r beslutspositionen pro-
vande. Nér partiledningen har bestamt sig dr
beslutspositionen deciderad. (s 26f) Emeller-
tid relateras detta ocksa till de kalkyler som
partiledningen tinkes géra. Far man samma
tecken i alla rutorna i tabellraden, anses be-
slutspositionen vara deciderad, men om sd inte
blir fallet kan beslutspositionen vara avvak-
tande eller provande. (s 27f) Det framgar
emellertid inte klart av texten huruvuda dessa
senare resonemang skall ses som definitioner,
som nigot slags sjilvklarheter, eller som hy-
poteser som skall undersokas.

P4 s 132f framgar t ex att folkpartiet ar 1973
kom i en deciderad beslutsposition, sedan par-
tiet tvingats att prioritera. Det intressanta ar att
partiet fattade sitt beslut trots att kalkylen nas-
tan entydigt (tabell 17 s 133) pekade hin mot
det motsatta beslutet!

Nidr Gunnar Sjoblom 1968 presenterade sin
modell for férklaring av partiernas handlande,
arbetade han med tre olika uppsittningar me-
del, standpunkter, kandidater och propaganda.
Hinnfors studerar agerandet inom ett enstaka
politikomrade, och det ar darfor forstaeligt ate
han inte inkluderarkandidater i analysen. Dir-
emot finns det anledning att fundera 6ver om
inte koncentrationen pa standpunkter innebir
en on¢dig begrinsning. Partierna har mojlig-
het att komplettera de framforda stindpunk-
terna raed propaganda. S sker ocksa:

I och med trepartimotionen 1988 bytte t ex
folkpartiet standpunkt i tva delfrdgor. Man
godtoy: ett beskattat vardnadsbidrag, och man
godtog skatteavdrag for styrkta barntill-
synskostnader. De eventuella negativa effek-
terna av detta stindpunktsskifte forsckte man
minimera genom att i propagandan hdvda att
ingen storre forandring skett. Totaleffekten
sades bli densamma som vid ett obeskattat bi-
drag. Det som skett var att man presenterat en
ny teknisk 16sning.

Betydelsen av propagandainstrumentet
framgér ocksa pa s 205 dar det sdgs att centern
forsoker "framstilla det som gjorts sa att det
framstir §o§pj i enlighet med de egna uppfatt-
ningarna’..”
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6. Forklaringarna

Pa s 28 i tabell 1 moter lasaren forsta géngen
uttrycket "relaterade mal”. Det sdgs vara fraga
om mal som av partiledningen beddms rele-
vanta for stillningstagande i den aktuella sak-
fragan. Mer sigs inte hir. I kapitel 5 redovisas
vilka som 4r de fyra partiernas relaterade mal.
Det framgér emellertid inte hur dessa mal ta-
gits fram. De presenteras namligen direkt i ta-
bellform.

Jag menar att det finns ett “relaterat mal”
som saknas i analyserna. P4 s 252 sigs att so-
cialdemokraterna infor 1988 ars val lagger ett
forslag om forildraforsakringens utbyggnad
“trots att statsfinansiella medel uppenbarligen
saknades”, dirfor att motsatsen “hade varit
mycket kostsamt pa véljararenan”. Det bety-
der att "acceptabla statsfinanser” ir ett relate-
rat mal, likavil som t ex 6kad jamlikhet eller
minskade offentliga utgifter. P4 detta sitt kan
vi ocksé fa in skillnaden mellan regerings- och
oppositionsrollen, nimligen om vi antar att
hinsynen till statsfinanserna bara ar ett mal for
ett parti i regeringsstillning.

P& samma sitt forefaller hansynen till stats-
finanserna ha varit avgorande nar folkpartire-
geringen foreslog utbyggd foraldraforsakring
men ingét vardnadsbidrag. Forfattaren tvingas
nu i stillet markera ett minustecken for vard-
nadsbidraget i flera andra rutor (s 188f, tabell
24).

Hur har Hinnfors forfarit nar han rekonstruerat
partiernas strategiska mal? Hur avgér han om
ett borgerligt parti efterstravat att profilera sig
inom familjepolitiken eller ej? Finns det inte
en risk att forskaren, nir stindpunktstagandet
vil dr kint, helt enkelt véljer det mal som skul-
le ge det onskade plustecknetikalkylen? Mark
namligen foljande citat:

Av justeringen av vardnadsersittningsfor-
slaget framgar att partiledningen ... fann for-
hallandena pa den parlamentariska arenan
mindre bindande. (s 183)

Hur vet man vidare att borgerlig sammanhall-
ning var ett for moderaterna prioriterat mal
just 1988? Argumentet att detta var enda vi-
gen for moderaterna att na varaktigt inflytande
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over regeringspolitiken torde val gilla gene-
rellt och inte bara 1988. (s 184) Det hade kan-
ske gatt att rekonstruera situationen utifran ett
annat material. Sa har dock inte skett.

Hur rekonstruerar man ett partis kalkyl pa vil-
jararenan? Hur vet man hur partietbedémt val-
jarnas reaktioner? Hinnfors diskuterar inte
denna metodfraga, men han forefaller ha lagt
vikt vid de stora intresseorganisationernas
agerande. Socialdemokraterna anses ta hin-
syn till vad LO tycker (s 142, 144, 146, 151)
och nigon géng ocksd TCO (s 147). Folkpar-
tiet tar hansyn till TCO (s 131), centern till
LRF (s 138) och moderaterna till SACO (s
124, kallat "tryck pa viljararenan”).

Hur rekonstruerar man vidare ett partis kal-
kyl pa den interna arenan? For socialdemokra-
terna har LO nagon gang anvints som indika-
tor (s 144). For folkpartiet fors ett resonemang
om kvinnof&rbundet (s 130).

Hinnfors presenterar alltsé ett mycket stort
antal partibedomningar av olika medels effek-
ter pa olika mal vid olika tidpunkter. Sjilvfal-
let kan en del av dessa kalkyler ifrigasittas.
Stundom frestas man till tanken att Hinnfors
redovisar inte partiets faktiska kalkyl, utan
partiets i propagandan framférdakalkyl. Aven
i ndgra andra fall anmiler sig tveksamhet.

Pé s 121f ségs t ex om hogern och det parla-
mentariska malet att det fanns mycket starka
skil for hogern att narma sig mittenpartierna
sa atten trepartiregering blev mojlig, men ock-
sa att partiledningen avsag att profilera sin par-
lamentariska egenart. Slutsatsen 4r attett vard-
nadsbidrag skulle forsvéra det parlamentaris-
ka (profilerings-)malet, men det skulle vil lika
garna tinkas gynna det parlamentariska (sam-
arbets-)malet? Var verkligen bedémningen
hidr sa “entydig” som forf havdar?

Pa s 123 sdgs hdgern gora den bedémningen
att ett vardnadsbidrag skulle forsvara uppna-
endet av daghemsmilet (att motverka dag-
hemsutbyggnad). Det dr svart att f6rsta hur ho-
gern skulle kunna ha tankt sd; tre ar senare tin-
ker man f 6 precis tvirtom!

1970 bedoms hogern vidare anse att inforan-
de av ett vardnadsbidrag skulle motverka kra-
vet pi skattelittnader. Tre ar senare har be-
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démningen blivitden omvinda. Varfor det? (s
125)

1973 anses moderaternabedoma att man ge-
nom att acceptera vardnadsbidrag lagt grun-
den till ett medel “for att pa sikt fa de 6vriga
borgerliga partierna att ga med pa vad partiled-
ningen bedomt vara @nnu mer verksamma at-
garder (skattelattnader).” (s 127) Beldgg?

Liknande resonemang skulle kunna foras
nar det giller folkpartiet och foraldraforsik-
ringen under 1970-talet. PAden parlamentaris-
ka arenan bedoms forildraférsikring (s 189)
med +—+for aren 1973, 1975 och 1978. Dessa
skiften i kalkylen ar inte ldtta att forsta.

Pa s 180 sigs att for moderaterna skulle ett
vardnadsbidrag ge positiva effekter pa skatte-
ldttnadsmalet. Detta 4r lite svart att inse, efter-
som ett vardnadsbidrag ju skulle kosta avse-
virda skattemedel. Forfattarens argumente-
ring hir ar att eftersom forslag om vardnadsbi-
drag alltid framférs tilsammans med forslag
om skatteldttnader, si kan kalkylen sluta i ett
+. Kunde man inte lika gdrna siga att kalkylen
egentligen slutar med ett —, och att moderater-
na genom ett propagandatrick forsgker dolja
detta?

Om 1988 ars borgerliga trepartimotion kon-
staterar Hinnfors (s 185) attett virdnadsbidrag
skulle kosta pengar. Moderaterna gick med pa
forslaget "for att na det kortsiktiga malet bor-
gerlig enighet” och dirfor gjorde man “avkall
pa sitt langsiktiga mal, minskad offentlig sek-
tor”, Man vintar sig hir att i tabell 23, samma
sida, se ett—i rutan for effekter pd malet offent-
liga utgifter. Men si, dar finns ett +. Hur kan
det komma sig?

7. Empirin
1988 érs trepartimotion om vardnadsbidrag
innebar att samtliga tre partier stillde sig bak-
om ett forslag om ett beskattat vairdnadsbidrag
pé 15000 kr per barn, kombinerat med ritt till
skatteavdrag for styrkta barntillsynskostnader
upp till 15000 kr och ett minskat statsbidrag till
den kommunala barnomsorgen som skulle
leda till taxehgjningar.

Moderaternas och folkpartiets tidigare linje
var att ett vardnadsbidrag skulle vara skatte-
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fritt. I efterhand framférdes fran bada partier-
na att dven nu sluteffekten blev densamma
som for ett skattefritt bidrag, i och med att det
beskattade bidraget kombinerades med en av-
dragsritt. Om denna argumentation siger for-
fattaren vad giller moderaterna:

Var slutsats dr darfor att det fanns olika lin-
jer foretradda inom partiledningen. (s 160)

For folkpartiet, daremot sags:

Efter trepartimotionen 1988 har partiets f6-
retridare varit noga med att understryka att
kombinationen av avdrag och beskattnings-
bart bidrag i praktiken 4r det samma som ett
obeskattat bidrag. (s 166)

Lisaren fragar sig varfor forfattaren gor sa oli-
ka bedomningar av de tva partierna.

Isin Dagbok berittar Ulf Adelsohnbla (s263)
om Krénmark-teoremet och Burenstam-Lin-
der-doktrinen. Den senare innebir att modera-
terna inte ska forhandla med sossarna. Adel-
sohn gor foljande reflexion: "Gosta gar ett steg
langre och tycker att om socialdemokraterna
ansluter sig bér man s6ka dndra sin stindpunkt
$4 man inte hamnar pa samma linje som de.” 1
sin avhandling (s 126f) for Hinnfors ett reso-
nemang som starkt pAminner om Bohmans
standpunkt. Nir socialdemokraterna bytte lin-
je, dndrades moderaternas konkurrensforut-
sdttningar; nu fanns det ett parlamentariskt
skil att andra standpunkt. Man kan f 6 notera
att dven vpk (se s 170) forefaller ha ett liknan-
de “teorem”. Nar socialdemokraterna intar
gamla vpk-standpunkter, maste vpk snabbt ra-
dikalisera sig; hur skall man annars kunnaage-
ra padrivare?

8. Slutord

Aven om jag redovisat flera kritiska anmark-
ningar, s 4r mitt huvudintryck att Jonas Hinn-
fors med sin avhandling framgangsrikt visat
hur man kan utveckla och forbittra den ratio-
nalistiska ansatsen for forklaring av partiers
handlande. Han inkluderar strukturella fakto-
rer i analysen. Han visar hur mal som tidigare
uppfattats som enkla och oproblematiska kan
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ses som komplexa, och darmed utvecklas ana-
lysen. Han gér ett steg vidare &n andra gjort,
nar det galler att formalisera och explicitgora
kalkylerna. Det positiva slutomdémet blir dar-
for att genom Jonas Hinnfors’ insats har forsk-
ningsfronten flyttats framat.

Anders Sannerstedt

1. Anmilan bygger pé fakultetsopposition den 1
februari 1992.

Norden i det nye Europa. En rapport
fradetdanske, t}i/nske, norske og sven-
ske utenrikspolitiske institutt og uni-
versitetet i Reykjavik, Helsingfors
1991.

Med henvisning til de seneste ars vidtgaende
andringer i Europa har de nordiske udenrigs-
politiske institutter — en ret sa heterogen grup-
pe bade ressourcemassigt og i spgrgsmalet
om nzrhed til den udenrigspolitiske beslut-
ningsproces — indledt et forskningsprojekt om
”Norden i det nye Europa”, financieret af Nor-
disk Rad, Nordisk Ministerrdid og landenes
udenrigsministerier. Et af resultaterne af pro-
Jjekteter denne bog. I modsatning til Freds- og
Konfliktforsknings-institutternes publikation
med samme emne (Hettne et.al. 1992) star di-
rektgrerne ikke selv som forfattere. Arbejdet
er uddelegeret til en rekke forskere, der har
skrevet for egen regning (universitetsforskere
bortset fra Jervell, der er udlant fra en kontor-
chefsstilling i det norske udenrigsministeri-
um). Dette har pi den ene side den fordel, at
man undgar "laveste fellesnzvner effekten”;
pa den anden side har det bevirket, at koheren-
sen ikke er imponerende (jfr. nedenfor).

Det fgrste bidrag af Sverre Jervell ("Norden
og samarbeid mellom nordiske land”’) behand-
ler pd makrohistorisk vis det “nordiskes” his-
toriske forudsatninger og vilkar. Magtstruk-
turen omkring Norden analyseres, med poler i
Rusland/Sovjet, Tyskland og England/USA.
Hovedvagten legges naturligt nok pa efter-
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krigstidens konjunkturer for nordisk samar-
bejde/konflikt og pd de konkrete nordiske
samarbejdsprojekter. Som det nok mest sand-
synlige fremtidsscenarie for den europaiske
magtstruktur praesenteres kort sirklernes
Europa”, en art europzisk unipolaritet med
EF/Bruxelles som kraftcenter (= ”pol-scenari-
et” i Gleditsch et.al. 1990 ss. 182-7).

Timo Valtonens artikel ("Det nya Europa.
Olika scenarier”) fortsetter scenarie-kon-
struktionen, om end med en noget uklar syste-
matik. Det er den artikel, der i hgjest grad an-
legger et aleuropzisk perspektiv, og som
igvrigt ogsa diskuterer USA’s fremtidige rolle
i Europa.

Thomas Pedersens fgrste bidrag ("Pa vej
mod EF-Unionen”) behandler integrationsdy-
namikken i EF, herunder planerne for det indre
marked, gkonomisk-moneter union og poli-
tisk union. Ogsé debatten om et evt. “demo-
kratisk underskud” i EF inddrages. Hans andet
bidrag ("EF-Unionen og det bredere Europa:
Associering eller udvidelse 7} diskuterer ud-
videlsesproblematikken med hovedvagten pa
dens magtpolitiske implikationer internt i EF.
Serlig interesse vies EES-forhandlingerne
(jfr. nedenfor) og de nordiske landes forhold
til EF generelt.

I Carl-Einar Stélvants artikel (" Viagar till in-
flytande™) skifter focus fra Nordens omgivel-
ser til de enkelte nordiske lande som aktgrer.
Det analyseres, hvordan EFs udvikling pévir-
ker forskellige nordiske landes autonomi og
indflydelse. Forskellige indflydelsesstrategier
diskuteres, f.eks. Norden som potentiel af-
stemnings-koalition i EF’s ministerrad.

I den afsluttende artikel af Sverre Jervell
("Elementer i en ny nordisk arkitektur”) fo-
reslds en razkke institutionelle nyskabelser,
der anses bedre tilpasset Nordens nye relevan-
te omgivelser (les: EF) end de eksisterende
nordiske samarbejdsinstitutioner.

Alle bidrag er letlzste, omend den analytis-
ke klarhed varierer. Analytisk og dermed ogsé
padagogisk bedst er Thomas Pedersens to bi-
drag; Stilvants derimod er mindre overskue-
ligti sin detaljrigdom og med sine undertiden
indforstaede finurligheder.
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Pa basis af emne-oversigten ovenfor skulle i
hvert fald to ting sta klart. For det fgrste er man
ikke havnet i den for "Norden-bgger” nrlig-
gende faldgrube at overspille Norden og un-
derspille magtstrukturerne i de for Norden re-
levante omgivelser. Tre artikler er "omgivel-
sesartikler”, to er overvejende “nordiske” og
¢én er blandet. For det andet: "relevante omgi-
velser” betyder i praksis EF. Dette viser sig
ikke mindst i de praktiske handlerekommen-
dationer i det afsluttende kapitel (jfr. yderlige-
re nedenfor). Denne focusering kan vare be-
rettiget sddan som Europa-strukturen p.t. ser
ud til atudvikle sig; men det ma sa konstateres,
at bogens titel er en kende vildledende med
sine aleuropxiske undertoner. "Norden og
EF-magnetismen” havde varet en mere dak-
kende (og salgbar?) titel.

Ingen af bidragene sigter mod at vare teori-
genererende, og kun et par er i begrenset
udstrekning teori-konsummerende. Der er
m.a.0. tale om ideografisk samtidshistorisk
forskning, omend med et kildemateriale som
historikere nzppe ville lade sig ngje med. Her-
til kommer si fremtidsorienteringen. Denne
omfatter et gnske om at prestere savel predik-
tioner som praskriptioner (handlerekommen-
dationer). I overensstemmelse med ovensti-
ende er disse stort set ikke teori-afledte. De er
overvejende begrundet i trend-extrapolationer
baseret pa ofte solid analyse af historiske og
aktuelle udviklinger, implicitte rationalitets-
antagelser, almindelig “sund fornuft”, etc.
Dette er ikke kvalitativt forskelligt fra politi-
keres og embedsmands normale beslutnings-
grundlag, sa vidt jeg forstar. Men det udeluk-
ker ikke, at bogen kan give nyttige inputs til
praktikere i kraft af en mere systematisk gen-
nemtznkning af grundlaget, end disse normalt
har ressourcer til.

I betragtning af bogens eksplicitte policy-
ambitioner kan detikke anses unfair atoverve-
je, om begivenheder indtruffet efter bogens
udgivelse i juli 1991 har gjort den foreldet nu,
knapt et &r senere (april 1992). Her tznkes
primert pa disintegrationen af Sovjetunionen
efteraret 1991 og dermed ogsa den definitive
oplgsning af det internationale systems bipo-
laritet. Uomtvisteligt er det, at analyserne af
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den baltiske situation er foreldede i og med de
baltiske staters selvstendighed. Men overord-
net ma det siges, at bogens EF-focusering sna-
rere end Europa-focusering har gjort foreldel-
sen mindre, end man kunne have frygtet (det
er derfor ogsa Valtonens artikel, der i hgjest
grad er overhalet af begivenhederne). Tenden-
serne til en EF-unipolaritet i Europa, som sy-
nes forsterkede af Sovjetunionens disintegra-
tion, er ganske godt anticiperede i de fleste af
bogens artikler.

EF-focuseringen ggr det vigtigt at diskutere
bogens teoretiske forudsaztninger om, hvad
der driver en regional integrationsproces
fremad. En klassisk model i studiet af eu-
ropeisk integration har varet den sikaldte
”neo- funktionalisme” (jfr. f.eks. Haas 1964),
der nu~i takt med den fornyede dynamik i den
europziske integrationsproces — er ved at
komme til zre og verdighed igen (hvilket i
parentes bemarket siger noget om studiefel-
tets konjunkturfglsomhed). Kort fortalt er
dens hovedbudskab, at integrationsprocessen
rummer en “spill-over” mekanisme mellem
forskellige sagomrader. Etableringen af det
indre marked med fjernelse af tekniske han-
delshindringer ngdvendigggr f.eks., at man
via “strukturfonde” stgtter de regioner, der
vanskeligst vil kunne klare sig i markedets
konkurrence. Dette i sin tur medfgrer en mar-
kant forggelse af EF’s fzllesbudget og dermed
fellesskabets relative styrkeposition (integra-
tionsgrad). Eller: at de indre grenser forsvin-
der betyder f.eks., at et gget politisamarbejde
ma etableres for at kompensere for den mang-
lende grensekontrol. En felles asylpolitik kan
blive det naste skridt (Pedersen s. 85). I denne
semi-automatiske integrationsudvikling anta-
ges de national-statslige aktgrer at have mistet
en stor del af deres tidligere kontrol over ud-
viklingen. De ma dele afggrende indflydelse
med andre aktgrtyper som f.eks. Kommissio-
nen, EF-parlamentet, euro-lobbyister og andre
transnationale interessegrupper, der retter de-
res krav og stgtte til Bruxelles snarere end til
de nationale hovedstzder.

Thomas Pedersen anfgrer s. 79, at
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“Forskningen er endnu ikke i stand til at
med pracision kortlegge begivenhedsfor-
labet omkring vedtagelse af den Europais-

. Fellesakt og det indre marked. Der er
derfor ogsa betydelig uenighed om hvilke
faktorer, der var bestemmende for den ven-
ding, der skete i integrationen i midten af
1980-erne”.

Hertil ma papeges, atderinr. 11991 af det hgjt
meriterende tidsskrift International Organi-
zation blev offentliggjort en for mig at se ba-
nebrydende artikel i studiet af regional integ-
ration, med studiet af Fallesaktens tilblivelse
som case. Til forskel fra de fleste andre analy-
ser lykkes det forfatteren, Andrew Moravscik,
at trenge ned under integrationsprocessens
blanke overflade. Det konstateres herved, at
vedtagelsen af Fellesakten i 1986 faktisk var
etresultat af "traditionelt” stormagtsdiplomati
(involverende Frankrig, BRD og England),
hvor den laveste fxllesnzvner mellem derele-
vante statsinteresser (udformet i hgj grad efter
indenrigspolitisk pres) blev resultatet. De ak-
tgrtyper, der ifglge neo-funktionalisterne
skulle vere de afggrende i processen, spillede
kun en ubetydelig rolle. Netop fordi Fellesak-
ten var en integrationssuccess, er der tale om
et "most likely case” (Eckstein 1976) for neo-
funktionalismen (elleromvendt: et ’least-like-
ly case” for en statsinteresse-model). Sd meget
desto stgrre vegt er der grund til at legge ved
undersggelsens empiriske resultat: ikke bare
var statsaktgrer afggrende i processen, men en
serlig eksklusiv gruppe af stormagter.

Statsinteresse-modellen, som Moravscik in-
tenderer som en generel model for regional in-
tegration, synes at stride diametralt mod Stél-
vants integrations-opfattelse (ss. 153—4). Mo-
dellens forhold til Pedersens analyse er mere
komplext. Pedersen opstiller en padagogisk
udmarket typologi over “forandringsformer i
internationalt samarbejde” (s. 83). Mens der
frem til Fzllesakten har varet tale om “gensi-
dig tilpasning” (mellem staterne), reprasente-
rer denne “systemtransformation”, hvorefter
vi firen "spill-over” proces i bedste neo-funk-
tionalistiske &nd:
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"Det er nzppe for meget sagt, at fellesska-
bet i al ubemerkethed overskred Rubicon i
1986” (s. 82).

Opfattelsen af denne sidste fase strider natur-
ligvis klart mod Moravsciks model. Man kan
hertil sige, at modellen maske i virkeligheden
kun har gyldighed frem til og med det studere-
de fenomen, nemlig Fellesaktens tilblivelse —
og at udviklingen derefter er gledet staterne
afggrende af hande. Flere af Pedersens ek-
sempler (jfr. ovenfor) kan synes at understgtte
en sadan tolkning. Det skal imidlertid huskes,
at meget af integrationsdynamikken efter
1989 nok kan henfgres til forstzrkede statsin-
teresser i via EF at afbalancere det genforene-
de Tyskland (hvilket forf. selv anfgrer ss. 88—
9). Ser vi endvidere pa, hvad der faktisk blev
indholdet af Maastricht-aftalerne i december
1991 (ubekendt for bogens forfattere, ma det
indrgmmes), fir det statscentreréde perspektiv
den stgrste plausibilitet. Den gkonomisk-mo-
netzre union blev reelt skubbet ud i en uvis
fremtid, og en rzkke ret si marginelle for-
bedringer i Europa-Parlamentets indflydelse
blev hovedresultatet. Min pointe med dette er
blot, at det nyeste og mest velunderbyggede
forskningsresultat (Moravscik) i kombination
med den nyeste udvikling i den studerede vir-
kelighed (Maastricht) giver anledning til bety-
deligt mindre integrationsoptimistiske frem-
tidsudsigter end den i bogen fremherskende.
Hvis staterne stadig har fuld og reel kontrol
med udviklingen, er den observerede integra-
tionsproces langtfra irreversibel — hvad jeg
formoder Rubicon-metaforen skal illustrere.
Rubicon er altsd neppe overskredet. Dette
hindrer imidlertid ikke, at vi stadig kan tale om
EF-magnetisme savel indenfor som —navnlig~
udenfor EF; EF-integrationen besidder blot
ikke nogen form for hel-eller halvautomatik,
men baserer sig istedet pa de facto sammenfal-
dende statsinteresser i den givne situation.

En stor udfordring for Europa-studier frem-
over bliver at fa afklaret, hvad bipolaritetens
overgang til — som det tegner nu — en art EF-
unipolaritet pa det europiske kontinent med-
fgrer for statsaktgr-strategier. Strategier, der
har forudsat eksistensen af mindst to poler
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(’non-commitment”, ”détente and mediation”
(Mouritzen 1988 ch. 9) ma logisk bortfalde
som muligheder, hvorimod tilpasningsstrate-
gier (vis a vis polen) mé fa stgrre vegt (ibid.),
evt. i kombination med helt nye strategi-typer
(resonnementet gelder ikke EF-polens egne
sub-enheder, for hvilke der synes at gzlde en
separat logik). Stalvants og Pedersens andet
bidrag kan siges at illustrere disse teoretiske
spekulationer empirisk, for sa vidt angar cent-
raleuropziske og, iszr, nordeuropziske
stats-strategier. EES-forhandlingerne mellem
EFTA-landene og EF-Kommissionen om
“European Economic Space” (en udstrakning
af EF’s indre marked til ogsa at galde EFTA-
landene) er nok detklareste eksempel pa et as-
symetrisk mgnster: EFTA-landene har
acquiesceret i mindsket indflydelse over deres
egne samfund (EF-direktiverne!) uden at fa
vasentlig medbestemmelse til gengald. Til-
skyndelsen har veeret at undgd det, der blev set
som endnu verre, nemlig mindskede eksport-
indtegter fra EF’s indre marked og, pa lidt
lzngere sigt, en sandsynlig investeringsflugt
hertil (ss. 144, 146). Med andre ord: man har
affundet sig med formindsket autonomi for at
undgé truende fald i velstanden. Et sddant ne-
gativt verdi-regnskab (= adaptiv acquiescens)
ser ud til, allerede udfra en overfladisk betragt-
ning, at vare og blive et udbredt fanomen
rundt omkring EF-polen.
Rekommendationerne for nordisk samar-
bejde i det afsluttende kapitel er med Jervells
eget udtryk udformet udfra en “bered-
skabsstrategi”, dvs. tilpasset en situation med
maksimale nordiske samarbejdsbehov (dvs.
alle lande som medlemmer af EF, eller alle
(undtagen Danmark) udenfor). Gar det ander-
ledes, kan man jo blot undlade at give struktu-
rerne et konkret indhold, som det hedder (s.
222).Rekommendationerne vedrgrer savel re-
geringssiden som parlamentssiden af nordisk
samarbejde. Vasentligst vil formodentlig
vare oprettelsen af en nordisk parlamentarisk
Europa-forsamling, bestdende af medlemmer-
ne af hver enkelt parlaments "Europa-udvalg”
(skabt med forbillede i det nuvaerende danske
markeds-udvalg). Forsamlingen skal fungere
som en art nordisk policy-organ overfor (res-
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ten af) EF, ligesom den skal drgfte tilpasning-
en af de nordiske samfund til EF/EES. Tanken
med dette er (ganske snedigt) at

”... faintegrert nordisk samarbeid med sam-
arbeidspolitikken overfor EF. En viktig
side-effekt er at man vil fa sentrale politike-
re tilbake til nordisk samarbeid, fordi
Europa-utvalgene vil bli attraktive utvalg i
parlamentene” (s. 212).

Tilsvarende péregeringssiden: hvertland tzen-
kes at udpege en Europa-minister, som skal
veere samarbejdsminister med ansvar for bdde
europzisk og nordisk samarbejde (s& den nu-
verende ordning med nordiske samar-
bejdsministre bortfalder). Metoden til at give
nordisk samarbejde en central rolle synes
m.a.o0. at vere atinstitutionelt fa det integreret
med Europa-politikken, som forf. erkender vil
fa fgrste prioriteti alle lande. De nordiske sam-
arbejdsstrukturer er ikke tznkt som alternati-
ver til EF-strukturerne (s. 200), men for de
flestes vedkommende som en art indkgrsels-
veje til dem. Der er megen common sense i
disse rekommendationer, hvis sigtet er at fa
styrket nordisk samarbejde og undga, at det
bliver det sidespor, som det er idag. En rekke
indvendinger er imidlertid narliggende. Det
er for det fgrste tvivlsomt, om landene vil be-
sidde tilstrekkelige politiske og administrati-
ve ressourcer til at lade alle vesentlige sager
passere gennem denne indkgrselsportal til EF.
EF’s beslutningsprocedure er jo i forvejen
“bergmt” for sin kompleksitet, og de aktuelle
forslag til Union ggr ikke just kompleksiteten
mindre. For det andet er det substantielle
sporgsmél, om de nordiske lande besidder til-
strekkelige fllesinteresser til at retfer-
digggre en konstruktion som den skitserede.
Man kan have forskellige meninger om dette
(f.eks. Stalvant s. 177, Jervell ss. 195-8,
Waver 1992 ss. 94-6). Overvejende er det
imidlertid et empirisk spgrgsmal, som man
kunne have forventet grundigt udredt i et selv-
stendigt kapitel som premis for de afsluttende
rekommendationer. For det tredje er det pro-
blematisk, om EF vil tillade regionale sub-
strukturer som de her skitserede (hvad forf.
selv er klar over). Men der er ingen tvivi om,

297

at nerverende projekts ma&cener (jfr. indled-
ningsvis) vil applaudere de institutionelle re-
formforslag.

Bortset fra det uargumenterede forslag om at
et kommende Norden-Center skal placeres i
Oslo (subs. Kalmar) (der udggr lidt af et stil-
brud i forhold til resten af bogen, s. 218) er
artiklen rimelig velargumenteret. Problemet
er imidlertid, at den savner organisk sammen-
hang med bogens artikler igvrigt. Den kunne
for sa vidt figurere isoleret, som en art selv-
stendigt udredningsarbejde. Bogens stgrste
svaghed er den manglende koherens mellem
artiklerne; dette generelle problem bliver blot
mest synligt i forhold til et bidrag indeholden-
de specifikke handlerekommendationer.

Enbedre koherens i bogen kunne vare sikret
ved at tage udgangspunkt i en grundig aleu-
ropaisk scenarie-analyse (efter et indledende
historisk kapitel, naturligvis). Denne skulle
ikke kun basere sig pa extrapolationer og div.
common sense, men systematisk overveje de
forskellige scenariers forudsztninger og indre
logik (jfr. f.eks. Buzan et.al. 1990). Efter at
have nomineret ét scenarie som det mestsand-
synlige (formodentlig et EF-magnetisme sce-
narie) kunne resten af bogen have haft détte
som forudsztning (fremfor tendensen til i
nzrvarende bog at hver forfatter “starter for-
fra”). Dernzst kunne forskellige scenarier for
EF-integrationens/magnetismens styrke have
varet opstillet, og et enkelt udvalgt. Herefter
kunne de enkelte nordiske landes sandsynlige
placering i forhold til denne udvikling vare
overvejet, herunder det vitale spgrgsmaél om
fellesinteresser (jfr. ovenfor). Pointen med en
sddan opbygning ville vere, at man ikke kun
lavede hgflighedsreferencer til hinandens ar-
tikler, men reelt opnaede en kumulation (hvil-
ket selvfglgelig er lettere sagt end gjort, skal
det indrgmmes).

En sadan kumulation ville muligggre et par
afsluttende markante prazdiktioner/praskrip-
tioner — som naturligvis ville indebare risiko-
en for at tage fejl. Men dem ville bogen sa til
gengeld blive husket for — ligesom man hus-
ker Galtungs bgger for markante og for samti-
den opsigtsvakkende forudsigelser af det ene
eller andet (Sovjetunionens oplgsning eller EF
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som superstat)(f.eks. Galtung 1973). Ner-
verende bog har mange interessante og kom-
petente enkeltiagttagelser og tolkninger; men
14 dage efter lzsningen er det sveart at erindre
sig nogen markant tese fra den (udover at Nor-
den-Centret skal ligge i Oslo).

Hans Mouritzen
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Carl Bildt: Halldnning, Svensk, Euro-
pé. Stockholm: Bonniers 1991.

Efter att sedan mitten av attiotalet ha profilerat
sig-som den flitigaste deltagaren i den svenska
europadebatten gav Carl Bildt under somma-
ren 1991 ut sina samlade tankar i bokform. Det
4r en svidande vidrikning med tre decennier
av svensk EG-politik. Som Bildt ser det har det
Statsvetenskaplig Tidskrift 1992, &rg 95 nr 3.
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framfor allt varit det socialdemokratiska parti-
ets ridsla for interna stridigheter, som har fallt
avgorandet nar olika socialdemokratiskarege-
ringar lagt fast kursen i EG-fragan. Neutrali-
tetsargumentet har anvénts som en forevand-
ning for att slippa ett for partiet riskabelt stall-
ningstagande. Sveriges EG-politik skulle sale-
des ha avgjorts av socialdemokratisk partitak-
tik snarare dn av hansyn till landets bista.

Till stod for sin tes pavisar Bildt, att argu-
menteringen i medlemsfragan skiftat fran tid
till annan. Nir tanken pa medlemskap av-
skrevs pa varen 1971, var det med hinvisning
till innehallet i Werner- och Davignonrappor-
terna. I dessa presenterades riktlinjerna for en
monetér union och ett institutionaliserat utri-
kespolitiskt samarbete. I ett sidant samarbete
onskade Sverige av neutralitetspolitiska skl
inte delta. Om detta varitden verkliga orsaken,
menar Bildt, borde det ha varit fullt mojligt att
bli medlem redan 1961, da nagot sadant sam-
arbete inte existerade. Diaremot borde om-
svangningen 1990 inte varit mgjlig. EG har ju
bade upprittat och vidareutvecklat det utrikes-
politiska samarbete, som skisserades i Davig-
non-rapporten.

Bildt menar i stillet, att grunden for den da-
varande regeringens beslut aterfinns pa ett
annat plan. Socialdemokraterna hade gatt
bakat vid valet 1970. Dennye partiledaren och
statsministern var ung och oprovad. I det laget
végade de krafter inom regeringen, som hade
kunnat tinka sig medlemskap inte ta steget full
ut. Risken fanns att partiet skulle spricka pa
mitten.

Att s6ka besld motstindaren med attbedriva
inrikes utrikespolitik ar ett traditionellt knep i
politiken. Ur ett statsvetenskapligt perspektiv
forefaller beskyllningar av det slaget sillan
meningsfulla. Det dr tvirtom sjilvklart, att ut-
rikespolitiska stillningstaganden bestams av
en lang rad faktorer, daribland bade ideologis-
ka och partitaktiska. Nagon glasklar distink-
tion mellan olika bevekelsegrunder later sig
sillan goras.

Det forefaller troligt, att det vid den tidpunk-
ten fanns starka krafter inom det socialdemo-
kratiska partiet, som av inrikespolitiska skl
motsatte sig svenskt medlemskap. En uppgift
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gor tex. gillande att Gunnar Strang bestimt
avvisade tanken pa att Sverige skulle avhinda
sig ritten att pa egen hand bestimma utform-
ningen av den ekonomiska politiken (Olsson
& Svenning 1988 s 27, Eimbrant 1989 5103 f).
Vidare verkar det ocksa rimligt att tinka sig,
att medlemskap i EG skulle kunnat fororsakat
klara problem med viljarstddet. Fragan hade
héllits utanfor valdebatten 1970, och nagon
direkt opinionsbildning hade inte dgt rum. I
Norge och Danmark kom besluten att ansdka
om medlemskap att bidra till ett drastiskt
minskat stod for de socialdemokratiska parti-
ema.

Bildts analys 4r emellertid alltfér polemiskt
tillspetsad. Det faktum att hillningen i med-
lemsfragan varierat 6ver tiden, kan knappast
tas till intzkt for att neutralitetsargumentet en-
bart fungerat som ett svepskil. Nagot sddant
vore ett allvarligt felslut. Forandringarnaiden
svenska europapolitiken kan inte ses isolerat
fran sitt sammanhang. Sveriges position har
skiftat till foljd av viktiga forandringar bade
inom EG och i det sikerhetspolitiska laget i
stort.

Den svenska omprovningen 1967, till for-
mén for en 6ppen ansokan, tillkom mot bak-
grund av att det &verstatliga inslaget i EEC
hade tonats ned. Luxemburgkompromissen
hade givit varje land vetoritt i beslutsproces-
sen. Dirtill kom att Frankrike markerat en
klart sjilvstindig utrikespolitisk hallning. Be-
slutet att limna Natos centrala militirkom-
mando, fattat 1966, hade forsvagat gemenska-
pens tidigare sd uppenbara koppling till det
viistliga forsvarssamarbetet. Det fanns séledes
goda skal att tinka sig, att EEC vid den hir
tidpunkten var pa vig att férvandlas till en or-
ganisation for mer traditionellt mellanstatligt
samarbete. Genom Werer- och Davignon-
rapporterna signalerade medlemslianderna, att
de var beredda att pa nytt ta upp den grundlig-
gande unionstanken. Den svenska regeringen
atergick da till den negativa uppfattningen i
medlemsfragan. Nar det giller omsvéangning-
en 1990, kan den sjalvfallet inte forstas utan
omvilvningen i Ost- och Centraleuropa. Den
kraftigt minskade risken for storkrig gjorde
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det mojligt att forespraka en mindre restriktiv
uttolkning av neutralitetspolitiken.

Hur Bildt sjdlv ser pa forhallandet mellan
svensk neutralitet och medlemskap i EG i ett
historiskt perspektiv blir egentligen aldrig rik-
tigt klarlagt i boken. Franvaron av en serifs
diskussion av huruvida Sverige dven fore
1990 hade kunnat forena neutralitetspolitiken
med EG-medlemskap ar inte sarskilt forva-
nande. Tvértom ger deten god uppfattning om
bokens grundlaggande syfte. Bildt &r inte i
forsta hand ute efter att ge en rittvisande be-
skrivning av vad som avgjort tidigare svenska
stdllningstaganden. Han vill kompromettera
de politiska motstindama genom att pipeka
att det funnits ett mer eller mindre illegitimt
inslag till grund for beslutsfattandet. Att det
dessutom funnits mer legitima skil blir i det
perspektivet en bisak, som inte behdver beto-
nas. Den neutralitetspolitiska argumentering-
en, som de borgerliga partierna hela tiden stllt
sig bakom, har redan alltf6ér val podngterats av
de socialdemokratiska regeringarna.

Annu mer tveksam ir Bildts beskrivning av
den mer sentida utvecklingen, da han sjalv har
spelat en viktig roll i debatten. Han vill har
gora gillande, att han har haft en pa forhand
uttinkt strategi, som enligt en fast tidsplan
skulle fora in Sverige i EG. Vid den moderata
partistimman 1987 menade manga, att partiet
borde driva pa och kriva en svensk medlem-
sansdkan sa fort som mojligt. Partiledaren
sjdlv motsatte sig detta. EG hade deklarerat, att
det for en tid framover inte var mojligt att ta in
nagra nya medlemmar. Det skulle darfor i
nagon mening ha vara onddigt att vid den har
tidpunkten foresprika en svensk ansdkan.
Bildt hidvdar, att man istillet beslot sig for att
dgna de tre ndrmaste aren at att "nota ned det
motstind som fanns mot en ansokan” (s120).
Direfter skulle partiet under 1990 eller 1991
Oppet uttala kravet pa medlemskap. En anso-
kan vid den tidpunkten skulle méjliggéra, att
Sverige beviljades intrade i den forsta utvidg-
ningsomgéingen efter den inre marknadens
fullbordande.

Det ar mot den bakgrunden, menar Bildt,
som den stora kompromissen i europafrdgan
pa varen 1988 skall ses. Regeringen hade i sin
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proposition foreslagit, att Sverige tillsammans
med de §vriga EFTA-linderna skulle séka fa
till stdnd forhandlingar med EG. Syftet var att
utan medlemskap sa langt som mojligt fa del
av EG:s inre marknad. De fyra storsta partier-
na enades om detta. Utrikesutskottet skrev
ihop sig kring formuleringen, att "medlem-
skap inte 4r ett mal for de diskussioner med EG
som nu forestar” (UU 1987/88: 24, s 19). Det
moderata villkoret for att gd med pa skrivning-
en var inférandet av ordet “nu”. Man ville po-
dngtera, att det fanns utrymme att dndra sig i
ett senare skede.

Samtidigt satte utskottet upp hoga ambitio-
ner for det svenska integrationsarbetet. Malet
forklarades vara, att svenska medborgare och
foretag pa den inre marknadens alla omraden
”bor fa atnjuta samma fri- och rittigheter som
medborgare och foretag i EG:s medlemslin-
der samt att svenskar och svenska foretag inte
i ndgot hinseende skall diskrimineras” (UU
1987/88: 24, s 21). Med hjilp av dessa formu-
leringar var vdgen beredd for atti enlighet med
den pa forhand uppgjorda strategin ga ut och
kriva medlemskap, menar Bildt. Det skulle
ske med hanvisning till att malen inte kunde
uppnas med den typ av avtal regeringen hop-
pades pa.

Lisaren skall siledes ges intrycket, att mo-
deraterna enligt en pa forhand uppgjord tidta-
bell hela tiden drivit regeringen framfor sig
mot EG-medlemskap. Resonemanget ir foga
overtygande. Om nu uppfattningen om det
nddvandiga i ett svenskt medlemskap verkli-
gen var sa stark, som Bildt vill gora gillande,
verkar det mirkligt, att partiet inte redan 1987
tog stillning for detta. Det naturliga for den
som vill fa till stand ett beslut av genomgripan-
de betydelse for landets framtid torde vil vara
att tillkdnnage sin uppfattning. Att skapa opi-
nion genom atti hemlighet dgna sig &t att "nota
ned motstandet” forefaller vara en litt besyn-
nerlig och timligen-osikerstrategi.

En enligt min mening mer trovirdig forkla-
ring &r, att den sakerhetspolitiskt medvetne
Bildt faktiskt inte sag ndgon klar l6sning pa
problemet med neutralitetens forenlighet med
EG-medlemskap. Han var inte sd ¢vertygad
om det riktiga i ett svenskt medlemskap, som
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han nu pastir. Det 4r i det perspektivet intres-
sant att studera hans polemik med Svenska
Dagbladets ledarredaktion sommaren 1989.
Tidningen menade vid den tiden, att partiet
klart borde driva medlemslinjen och kritisera-
de den moderate partiledaren for att sviva pa
malet. Bildt replikerade med att det dannu inte
var mojligt att ta stillning fér medlemskap.
Det fanns namligen “en spdnning mellan neut-
ralitetspolitiken och malsittningen fér EG:s
utrikespolitiska samarbete”. Bildt férklarade
att for honom var neutralitetspolitiken ingen-
ting “som litt kan viftas undan den stund den
inte passar” (SvD 890715).

Nir Bildt sa pa varen 1990 tog bladet fran
munnen och uttalade sig for en medlemsanso-
kan, skedde det mot bakgrund av forindring-
arna i Ost- och Centraleuropa. Kommunistre-
gimernas fall och uppldsningen av Warszawa-
pakten hade skapat ett helt nytt sdkerhetspoli-
tiskt lage. Det gjorde det politiskt gdngbart att
hidvda, att Sverige nu kunde stricka sig langre
in tidigare. Men det var en utveckling som
knappast nagon, inte heller Carl Bildt, hade
kunnat forutse tre ar tidigare. Forsoket att med
faciti hand framstilla det som om han f6ljten
pa forhand uppgjord strategi bar darfor omiss-
kidnnliga drag av efterrationalisering. Pikant
nog reste ju Bildt ocksa pa varen 1991, giss-
ningsvis efter det att bokmanuskriptet lamnats
till tryckning, fraigan om inte Sverige borde
avvakta med den planerade anstkan (SvD
910324). Motiveringen var osakerheten kring
den fortsatta utvecklingen i Sovjetunionen

Sveriges forhallande till vidareutvecklingen
av det visteuropeiska integrationsarbetet dr
det centrala temat i boken. Jag har darfor valt
att inrikta min recension pa det. Men boken
spanner Gver ett bredare falt. Forfattaren ger
sin syn ocksé pa de andra viktiga forandringar
som intriffat i omvarlden under de senaste
aren. Det giller demokratiseringen av de forna
kommunistlinderna och Sovjetunionens son-
derfall. Bildt goren omfattande genomgéng av
den omstillning av de politiska och ekonomis-
ka systemen som dessa linder befinner sig i.
Slutsatsen ir att samarbete pa europeisk niva,
med EG som det centrala forat, dr nédvandigt
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for att trygga en fortsatt utveckling i demokra-
tisk riktning.

For den som studerar den svenska EG-histo-
rien 4r Carl Bildts framstillning ingen tillfor-
litligt kélla. Men boken skall givetvis inte hel-
ler betraktas som en opartisk redogorelse, och
4n mindre som en vetenskaplig bearbetning.
Boken ar i ordets egentliga mening politisk.
Forfattaren beskriver hur han uppfattar, och
vill att lasaren skall uppfatta, en debatt dir han
sjalv i hogsta grad ér delaktig.

Jakob Gustavsson
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Abstracts

Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish
Journal of Political Science) normally con-
tains four sections: Uppsatser (Main ar-
ticles), Oversikter och meddelanden (Reviews
of recent political and scholarly develop-
ments), Litteraturgranskningar (Book re-
views), and Notiser (Shorter notices).

Torbjorn Bergman: Multiple Goals and
Constitutional Design: How the Swedish
King Lost His Formal Powers

In contrast to other parliamentary democ-
racies, the Swedish Head of State — the Mon-
arch — does not take part in the process of gov-
ernment formation. The four major parties
agreed on this in the early 1970s. Assuming
that political parties have multiple goals, i.e.
they are vote, office- and policy-seekers, 1 dis-
cuss the trade-offs that the Swedish parties
faced when they decided to remove the Mon-
arch from government formation and other
constitutional duties. Focusing on the Social
Democratic and Conservative Parties, I show
that on this particular issue both parties dis-
counted their policy-seeking goal in favour of
their office- and vote-seeking goals. The So-
cial Democratic Party was afraid to lose votes
and power and did not want to pursue the pol-
icy stated in the party programme (a republic).
The Conservative Party could expect to win
votes on the issue, but because office seeking
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was more important to the party, it agreed to a
compromise.

Lennart Lundquist: Férvaltningschef och
demokrati (Administrative headship and
democracy)

Primarily, the discussion on leadership in pub-
lic administrative organizations has been re-
lated to values of effectiveness and efficiency.
However from the point of view of a public
ethos, it is quite as important to understand the
values of democracy and public ethics.

Neither democratic theory nor leadership
theory discuss the relation between heads of
public administrative units and democracy.
However, from texts formed in the parliamen-
tary process, it is possible to reconstruct how
those in power in Swedish politics look at the
relation.

The functions.of administrative headship are
responsibility and leadership. The heads of ad-
ministrative units are responsible for the deci-
sions and measures of their organizations and
subordinates in relation to the political demo-
cratic process and substance values and ad-
ministrative democratic values. The headship
must contribute to the shaping of a more
democratic administration.
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