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Norden i Europa

Kjell Goldmann

Det ir hedrande att fi uppdraget att inleda ett nordiskt statsvetarmétel. Det ar
ocksé hedrande att fa sitt inledningsféredrag adopterat som avslutningsanfé-
rande av en annan organisation, den nybildade Nordic International Studies
Association, som just har hallit sin forsta kongress. Jag har emellertid valt att
hélla fast vid min ursprungliga uppgift och alltsa att ange inledande fragestill-
ningar snarare #n att framfoéra sammanfattande slutsatser, att vara statsveten-
skaplig snarare in mingvetenskaplig och att tala svenska snarare 4n engelska.

Det jag blivit ombedd av det nordiska forbundet for statsvetenskap att siga
ndgot om ir "Norden i Europa”. Alla tre termerna i denna formulering skulle i
och for sig fortjina en kommentar — bide ”"Norden”, "Europa” och inte minst
den i detta sammanhang laddat tvetydiga prepositionen ”i”. Jag ndjer mig
emellertid med att klargora, att jag 4r osdker pd vilket Europa jag har i tankarna.
Det &r stérre 4n den europeiska gemenskapen EG, men hur mycket stérre vet
jag inte riktigt. "Frin Atlanten till Ural”, som de Gaulle uttryckte det, ir alltfor
precist. "Fran Vancouver till Vladivostok”, som man séger numera, ir alltfér
stort. Bist i sin oklarhet 4r en annan, mera sillan citerad formulering av de
Gaulle: Europa "frin den ena dndan till den andra”.

Mina funderingar om Norden i detta obestimda Europa kommer att gilla ett
av det senare 1900:talets mérkligaste politiska fenomen, ndmligen inrikespo-
litikens internationalisering. Jag skall sdga ndgot dels om internationalisering-
ens betydelse for den politiska processen inomenskilda linder och dels om vad
det 4r som péverkar hur ett land svarar pé den utmaning som den accelererade
internationaliseringsprocessen utgor. Forst ett relativt deterministiskt och
sedan ett mera voluntaristiskt perspektiv, om man s vill.

Men dessforinnan maste jag siga nigot om vad internationaliseringsproces-
sen &r for nagot. Vad menar vi egentligen, nér vi havdar att politiken "interna-
tionaliseras”?

Internationaliseringsprocessen

Det viktiga i detta sammanhang ir att skilja mellan tre olika sitt pa vilka poli-
tiken i ett land kan bli mera "internationell” 4n tidigare — att skilja mellan tre
dimensioner av en internationaliseringsprocess. Terminologin blir klumpig
men jag skall forsoksvis skilja mellan beslutsinternationalisering, samhillsin-
ternationalisering och probleminternationalisering.
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322 Kjell Goldmann

Med beslutsinternationalisering menar jag att beslut om férhillandena inom
linderi 6kande utstrickning fattas pd internationell nivd — genom bilateral eller
multilateral mellanstatlig forhandling, eller genom beslut av internationella
organ. Internationellt beslutsfattande i denna vidstréckta mening har naturligt-
vis funnits s ldnge som det har funnits stater och diplomater. Vad som har hént
p4 senare tid 4r tvé ting: dels har nya former for internationellt beslutsfattande
kommit att spela en okande roll vid sidan av den mellanstatliga diplomatin, och
dels, och framfor allt, har omradet for internationellt beslutsfattande vidgats
frin traditionell utrikespolitik till allt stérre delar av det som traditionellt har
varit inrikespolitik.

Termen sambillsinternationalisering 4r avsedd som bendmning for 6kande
forbindelser av alla andra slag Gver nationsgranserna — mellanstatliga och
transnationella, institutionaliserade och icke-institutionaliserade, i form av fo-
retagande och i form av CNN-tittande, mellan politiska partier och mellan
intresseorganisationer, via studenter och genom turister, Det &r friga om utby-
te av varor, tjinster och personer men det dr ocksd, och inte minst, friga om
utbyte av information och idéer.

Aterstar det som jag i brist p4 nigot elegantare kallar probleminternationali-
sering, dvs. att de nationella beslutsproblemeni 6kande utstrickning definieras
av utlindska férhéllanden. Svavelutsldppen i Storbritannien, kirnvapneni f.d.
Sovjetunionen, den tyska ekonomins problem med f.d. DDR och katastrofen
pé Balkan 4r aktuella exempel for de nordiska lénderna —fyra fenomen som ir
lokaliserade utanfér Norden och som ingenting direkt har med Norden att géra
men som likvil definierar villkor for nordisk politik. :

Integrationsteorin giller till en del forhallandet mellan internationaliseringen
av problemen, av samhillena och av det politiska beslutsfattandet — i vad méan
som det ena paverkar det andra, och vad som i s fall ir orsak och vad som &r
verkan. Detta &r ett skil att skilja mellan dessa ting.

Ett annat 4r att de tre typerna av internationalisering av politiken i ett land 4r
i olika grad paverkbara for detta land.

Probleminternationalisering kan inte undgas. Detta dr nigot som ett land inte
kan stilla sig utanfor, hur g‘ama det in skulle vilja avskidrma sig fran de bekym-
mer som omviirlden prackar pé det.

Samhallsmtemat]onahsermgen 4r mojlig att lindra, men bara till ett pris —
kanske en foérsvagad ekonomi, i varje fall ett mera slutet samhille, mojligtvis
minskade fredschanser (det &r ju en gidngse mening att samhillslivets interna-
tionalisering pa det hela taget beframjar freden och sikerheten).

Om probleminternationaliseringen far tas for given och sambhiillslivets inter-
nationalisering i praktiken endast 4r marginellt paverkbar for linder som de
nordiska, aterstdr att Gverviga en internationalisering av det politiska besluts-
fattandet. Det dr egentligen bara i detta hdnseende som internationaliserings-
processen stiller linder som de nordiska infor vigval. Vigvalen giller biade
omfattningen av och formerna for internationalisering av beslutsfattandet.

Jag dterkommer till valet i slutet av féredraget. Men forst ndgot om vad som
kan hinda med det nationella beslutsfattadet — den nationella politiska proces-
sen — i en nation under internationalisering. Min poéng i detta hénseende &r att
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effekterna kan vara motsigelsefulla i en utstrickning som borde kunna locka
mer 4n en statsvetare med sinne f6r det forbryllade och med intresse for huvud-
frigorna.

Internationaliseringen och det nationella beslutsfattandet

Det finns en viletablerad, for att inte siga klassisk, forestdllning om skilina-
derna mellan utrikespolitikens och inrikespolitikens villkor och former i de-
mokratier. En konsekvens av internationaliseringsprocessen 4r ett slags utri-
kespolitisering av tidigare inrikespolitiska fragor, och darfor kan forestillning-
en om utrikespolitikens sirpragel vara en utgédngspunkt for ett resonemang om
internationaliseringens konsekvenser.

Typisk utrikespolitik har, enligt det klassiska resonemanget, tre egenskaper
som skiljer den frin typisk inrikespolitik. Den préglas av
" 1. omgivningsdeterminism

2. informationsrestriktioner

3. elitdominans.

Forst omgivningsdeterminismen. Det traditionella antagandet &r att det finns
farre handlingsalternativ — mindre handlingsfrihet — i utrikespolitik in i inri-
kespolitik. T utrikespolitiken stir fundamentala nationella virden pé spel och
samtidigt 4r det forhéllanden i omvirlden som avgér vad som maste goras.
Utrikespolitik bestdr huvudsakligen i anpassning till den internationella om-
givningens tvingande krav, har man brukat hivda. Exemplen brukar himtas
frin sikerhetspolitiken. Det den sikerhetspolitiska diskussionen giller och
maste gilla dr de problem som omgivningen stiller oss inf6r och hur omgiv-
ningen kommer att reagera pa vara problemlosningsforsok. Linrkespolitiken
kan ideologier och intressen konkurrera pa ett friare sétt om bade problem och
16sningar; s& kan man uttrycka det traditionella resonemanget. Handlingsfri-
heten #r storre med avseende pa skatter, pensioner och hdgskola dn i friga om
freden och sikerheten.

Satill informationsrestriktionerna. L utrikespolitiken: analys pa grundval av
hemligstimplat material bakom lykta dorrar av en liten grupp experter. I inri-
kespolitiken: offentlig debatt mellan vilinformerade foretradare for skilda
uppfattningar. Man brukar forklara skillnaden med det férhéllandet att utrikes-
politik, till skillnad fran inrikespolitik, bedrivs i interaktion med utlindska
motparter; det dr ingen god id€ att Sppet ventilera sina bedomningsproblem
och sina handlingsalternativ samtidigt som man férhandlar om saken. En yt-
terligare faktor 4r bristen pa oberoende expertkunskap inom det utrikespolitis-
ka omradet: framgéngsrik interaktion kraver vad Gunnar Sjostedt triffande har
kallat interaktionsbetingad information och denna finns i huvudsak endast hos
interaktdrerna sjalva. Om det ér friga om skatter, pensioner eller hogskola kan
man utga fran att kompetenta, konkurrerande informationskillor star till for-
fogande. Detta 4r svarare att uppna inom utrikespolitiken.
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Aterstar elitdominansen. Tre skillnader har brukat anses foreligga mellan
utrikespolitiskt och inrikespolitiskt beslutsfattande. For det forsta ir strdvan till
konsensus storre i utrikespolitiken 4n i inrikespolitiken, detta till f61jd av att
det 4r frdga om interaktion med utlindska motparter i nationens viktigaste
fragor. For det andra dominerar sjilva interaktérerna, dvs. ett fital toppolitiker
samt yrkesdiplomaterna; ingen motsvarighet finns i inrikespolitiska frigor.
For det tredje 4r det utmirkande for en interaktionsprocess att férhallandena
stindigt dndras; i utrikespolitiken ér det svért att besluta forst och implemen-
tera sedan, eftersom beslutsfattandet 4r en fortldpande process som ir oskiljbar
fran den interaktion man beslutar om. Det utrikespolitiska beslutsfattandet ten-
derar alltsi att bli en 16pande diskussion inom en liten grupp av konsensusin-
riktade toppolitiker med bistand av personal ur utrikesférvaltningen — detta till
skillnad fran beslutsfattandet i inrikespolitiska fragor, dir de politiska partier-
na ir engagerade pé ett djupare sitt, dir det dr vanligt med oenighet i viktiga
frdgor och dir ingen enskild myndighet spelar en dominerande roll. Utrikes-
politikern har att, med ett minimum av offentlighet och polemik, né framgang
i internationella forhandlingar; inrikespolitkern agerar ute i offentligheten,
lyssnar till sin rorelse, bildar opinion fér sin mening och tinker pa nista val.
Nationell sidkerhet 4r en sak, skatter och pensioner en annan.

Det dr givet att denna jamforelse mellan ut- och inrikespolitik ar stiliserad.
Det 4r fraga om idealtyper, inte nyanserade verklighetsbeskrivningar. En in-
vindning som brukar géras 4r att resonemanget bara giller vissa demokratier
och inte en pluralistisk supermakt som USA. Lat ga for det; for linder som de
nordiska behdver det inte sakna relevans av deita skil. En annan invandring dr
intressantare: “typiska” ut- och inrikespolitiska frigor 4r ovanliga. Sa 4r det
sikert. Just detta 4r det som internationaliseringsprocessen handlar om: det
som denna utvecklingsprocess medfor kan beskrivas som en vidgning av
grazonen eller blandzonen mellan utrikespolitik och inrikespolitik, och vad
fragan giiller &r just den politiska processens karaktir i frigor som 4r varken
det ena eller det andra, eller som 4r bidadera pa en och samma géang.

En hypotes om detta ar att allt-storre delar av politiken kommer att likna
traditionell utrikespolitik snarare é@n traditionell inrikespolitik. Handlingsfri-
heten kommer att minska, den allmiént tillgéngliga informationen kommer att
bli knappare, deltagandet i de politiska besluten kommer att bli snavare. Syn-
punkter med denna innebord har inte saknats i i varje fall den svenska EG-de-
batten, och det finns tveklost rimliga argument for en sadan forestillning om
vad vi har framfor oss.

L4t mig emellertid nu antyda tre mothypoteser.

1. Den forsta mothypotesen ir i sjilva verket en klassiker. Den har bl.a. getts
benimningen “suverinitetsparadoxen’”; en bittre term dr "handlingsfrihetspa-
radoxen”. :

Handel, konstaterade politiska ekonomer for tvihundra ar sedan, leder till
internationella beroenden och minskar ddrigenom statens handlingsfrihet men
genererar samtidigt resurser och skapar darigenom handlingsalternativ som
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annars inte skulle ha funnits. Vapenimport, for att ta tydligast mojliga moderna
exempel, skapar ett beroende av leverantoren som &r ofordelaktigt fran siker-
hetspolitisk synpunkt men ger samtidigt militdra resurser som &r vérdefulla
frdn samma synpunkt. Den sikerhetspolitiska handlingsfriheten minskar i ett
hinseende men 6kar i eft annat. P4 samma sétt med omvirldsrelationer dver-
huvud. Omvirldsrelationer ger handlingsmojligheter. Kalkylen har dven en
plussida. Man bade forlorar och vinner handlingsfrihet. Eremiten i sin fuktiga
grotta ir inte bara friare utan ocksé of riare @n den integrerade samhéllsmedbor-
garen.

Dubbelheten giller ju dven beslutsinternationalisering. Den stat, som blir
medlem av en internationell organisation, gor sig i ndgon grad beroende av vad
organisationen kan hitta pa i framtiden; den far samtidigt medinflytande ver
vad organisationen kan komma att hitta pa. Andra fér inflytande 6ver ens mil-
jopolitik; man sjalv far inflytande 6ver deras.

Eninte mycket mindre trivial synpunkt: omnéagot som tidigare varit staternas
enskilda angelidgenhet blir foremal for reglering pa internationell niva, minskar
varje stats handlingsfrihet: vissa handlingsmgjligheter, som tidigare kunnat
Overvigas, har blivit illegitima. Att d&stadkomma detta &r meningen med inter-
nationell reglering. A andra sidan: om andras legitima handlingsmajligheter
mot en sjilv minskar, 8kar ens egen handlingsfrihet: det finns inte ldngre sam-
ma behov som tidigare av att gardera sig.

Men om det inte 4r friga om traditionell mellanstatlig verksamhet utan om
overstatlighet 3 la EG? Méste inte intridde i ndgot sddant entydigt innebira en
handlingsfrihetsminskning?

Detta 4r en komplicerad sak. Inom EG fattas ju beslut pé tre olika sitt: genom
mellanstatlig interaktion (ridet), av en $vernationell byrékrati (kommissio-
nen) och i form av transnationell parlamentarism (parlamentet). Mellanstatlig
interaktion ger savil handlingsfrihetsforluster som handlingsfrihetsvinster, s-
som jagjust har-pipekat. Nir det giller kommissionen, 4r saken mera oklar: de
handlingsfrihetsvinster underkastelse under en 6vernationell byrékrati kan er-
bjuda forefaller begrinsa sig till vad den gor for att begransa andras handlings-
frihet, men detta behover inte vara nigon struntsak. Och EG-parlamentet stil-
ler frigan om handlingsfrihetsforluster och handlingsfrihetsvinster pa ett revo-
lutionerande sitt, eftersom det inte representerar de europeiska medlemssta-
terna utan européerna som individer. Att avgdra vad transnationell parlamen-
tarism innebir for det nationella oberoendet &r inte bara att viga férlorade
handlingsméjligheter mot vunna utan ocksa att viiga stat mot sambhiille: dven
om staten forlorar si kanske samhiillet — individerna — vinner.

For att komma bortom dessa nastan-truismer krévs att man tar sig an begrep-
pet “existerande handlingsalternativ”’. Vad menas med att ett handlingsalter-
nativ "existerar”? Detta dr en subtil sak, i synnerhet om man, vilket man bor,
tar hinsyn till mojligheten av handlingsfrihetsvinster for en aktor som foljd av
minskning av andra aktorers handlingsfrihet — en visentlig aspekt av férhal-
landet mellan kollektiv reglering och individuell sjdlvstindighet, forefaller
det. Dirtill kommer distinktionen mellan nation och individ eller, om man si
vill, mellan stat och samhille; det ar inte sjdlvklart att det enbart ir statens
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handlingsméjligheter som 4r av intresse i en analys av internationaliseringens
handlingsfrihetskonsekvenser.

Och det ricker inte med teoretisk begreppsanalys. Begreppet “existerande
handlingsalternativ” méste goras operationellt. Denna utmaning maste antas.
Annars blir det omojligt att underséka vad som hiander med den nationella
sjidlvstindigheten som f6ljd av internationalisering och diskussionen dr démd
att férbli hypotetisk.

2. Den andra mothypotesen giller tillgdngen pa information. Den ir att pa-
minna om mdjligheten att internationaliseringsprocessen dkar idéspridningen
och vidgar de nationella diskussionsramarna — "utsétter de nationella monopo-
len for internationell konkurrens”, som en tysk forskare uttryckte deti ett sam-
tal for ett decennium sedan om innebdrden av medlemskapet i Nato for vist-
tysk sovjetanalys. Den offentliga debatten blir rikare, opinionsbildningen blir
transnationell. Minskad méngfald i ett hinseende kompenseras av okad i ett
annat.

Ar detta en rimlig tanke? Stir vi verkligen infér en politisk kulturférindring
av detta slag? Det dterstdr att se. Vad hiander med nyhetsformedling, debatt och
opinionsbildning under den europeiska omvandlingsprocessen? Detta #r ett
forskningsproblem som bor vara i hig grad inspirerande, dér det ligger i skir-
ningspunkten mellan komparativ politik, opinionsbildningsforskning, mass-
kommunikationsforskning och forskning om internationella relationer.

3. Mothypotesen i friga om beslutsfattandets elitisering utgir fran den f.d.
inrikespolitikens karaktir i sak. Traditionell utrikespolitik ma till vasentlig del
gilla nationella dverlevnadsfrigor bortom de s.k. vanliga mianniskornas hori-
sont. Den internationaliserade inrikespolitiken giller mindre 6desmittade
ting. Den giller politikomraden med traditionav och efterfrigan pa omfattande
och djupgéende deltagande av bide politiska partier och intresseorganisatio-
ner. Mot det internationellt-strukturella tryck som har gett utrikespolitiken
dess former stir ett innehélisligt tryck frin den internationaliserade inrikespo-
litikens substans.

Vill man dramatisera kan man séga, att en konfrontation har inletts mellan
utrikespolitikens och inrikespolitikens traditionella former. Utgéngen 4r inte
given utan ir oviss. Finns det nigon naturligare uppgift for statsvetare 4n att
undersoka hur den politiska processen paverkas nir utrikespolitik och inrikes-
politik glider samman?

Nationella responser pd internationalisering
Detta ir vad jag hinner med om internationaliseringsprocessens konsekvenser.
Nu nigot om staters strategier gentemot denna process.

Hir finns en intressant dubbelhet i internationalistisk ideologi lika vil som i
statsvetenskaplig diskussion. Internationaliseringsprocessen ses dn som deter-
ministisk, &n som voluntaristisk. De bakomliggande drivkrafterna brukar antas
vara den tekniska eller tekniskt-ekonomiska utvecklingen; den idag aktuella
variationen pa detta tema #r att hinvisa till den s.k. kommunikationsrevolutio-
nen. Men samtidigt 4r det vanligt att forutsitta att den politiska viljan spelar
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stor roll — de politiska beslutsfattarnas, givetvis, men dven folkens. For s.k.
realistisk teori #r sjdlva grunden ett antagande om folkviljan. Uppslutningen
kring den nationella sjilvstindigheten antas vara si stark att internationalise-
ringsprocessen dr domd att forbli begrénsad; “the overwhelming majority
would put what they regard as the welfare of their own nation above everything
else”, skriver drkerealisten Hans Morgenthau. S.k. idealister férutsitter hir-
emot girna att ménniskorna dr angeldgna om att stirka och paskynda den for-
dndring som den tekniska eller tekniskt-ekonomiska utvecklingen har gjort
mojlig. I bigge dessa perspektiv, som ju brukar uppfattas som varandras mot-
satser, 4r alltsd den politiska viljan en viktig faktor. Det ér uppenbarligen av
intresse att stilla frigan hur ménniskor och linder faktiskt reagerar nér de stills
info6r radikala forandringar av forutséttningarna for den nationella politiken.

De nordiska lénderna har, liksom andra lander, stillts infér uppgiften att
anpassa en etablerad politik till radikalt fordndrade betingelser — till en situa-
tion i vilken de utifrin kommande problemen 4r nya och mera komplexa, i
vilken forutsittningar finns for en radikal 6kning av den samhilleliga interna-
tionaliseringen pa bade bredden och djupet, och i vilken beslutsinternationali-
seringen héller pA att radikaliseras. Ett jimforande studium av denna anpass-
ningsprocess bor vara dgnat att fordjupa vér kunskap om nordisk politik, och
kanske om politik i allménhet.

Vad dr det d& som man bor studera, om man vill underséka hur ett land —eller
for den delen vilken organisation som helst — férhaller sig nér det intridffar en
radikal férdndring av forutsittningarna for dess politik?

For min del har jag kommit att viinja mig vid att se en stats eller annan orga-
nisations brottning med nya situationer som en kamp mellan forindringstryck
och fordndringshinder: & ena sidan nya forutsittningar, 4 andra sidan de idéer,
intressen och strukturer som har vuxit fram kring den éldre politiken och som
skyddar den mot férdndringstrycket.

Detta dr ett resonemang av den vanliga typ dér rationellt beteende definieras
som det férviintade och uppmirksambheten inriktas pé attidentifiera de faktorer
som forklarar avvikelserna fran det rationella. Organisationer som utsitts for
forandringstryck till f6ljd av fordndrade forutsattningar forvintas dndra sin
politik pé ett rationellt och ddrmed —antar vi — forutségbart sitt. Det som kriver
en forklaring dr att de inte alltid gor detta, och forklaringarna soker vi girna i
tre slag av omstindigheter: kognitiva (det finns som bekant en hel litteratur om
kognitiva felfunktioner i politiken), administrativa (byrikratiska systems alla
egenheter) och politiska (ldsningar mm i organisationens inre politiska liv).

L4t mig kort resonera om Norden och Europa i dessa termer.

Forra gdngen d4 allt skulle organiseras frin grunden vari slutet av 1940-talet.
Danmark, Norge, Sverige och Finland valde da skilda vigar, som man brukar
séga. Ett monster av olikheter — en komplex nordisk "balans” — etablerades.

Den nordiska ordning som de fyra linderna vid detta nya omorganisation-
stillfdlle strdvar i riktning mot 4r enklare. Nu ér det inte tal om "balans” mellan
skilda ”végval” utan alla har slagit in pd samma vig

Det behovs kanske ingen djupare analys for att forstd vad det @r som drivit
de olika linderna in p4 denna gemensamma vig. Probleminternationalisering-
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ens hot och samhillsinternationaliseringens lockelser kridver avancerad be-
slutsinternationalisering —ungefir sa. Hir liksom eljest ér det férandringshind-
rens §vervinnande snarare in foréndringstryckets innebord som 4r virt analys.
Men i ett hinseende ter sig frégan om férindringstrycket — om politikens driv-
krafter — intressantare 4n vanligt.

Det finns ju en, séger en, statsvetenskaplig analystradition som erbjuder en
generell teori om staters §verviganden, nimligen den "realistiska”. Det 4r inte
sa ldtt som det kan forefalla i den vildiga realismkritiska litteraturen att avgéra
vad denna teori egentligen innebér, men det 4r uppenbart att den sitter makt-
politik och sikerhetspolitik i centrum. Detta 4r vad linder frimst dgnar sig at,
enligt realistisk” teori; annat 4r andrahandséverviganden eller reducerbart till
makt- och sékerhetspolitik.

Jag tror knappast det finns nagon teoretisk forestillning inom statsvetenska-
pen som ansetts vird en si omfattande kritik som denna. Knappast nigonting
i var disciplin har visats vara feltinkt frdn s minga utgingspunkter.

Mot denna bakgrund har det sitt intresse att konstatera hur ltt det ér att tolka
en del av det som pagér i Norden i “realistiska” termer.

Nyckelpersonen i omliggningen av Sveriges politik ir Ingvar Carlsson. Han
tis hallning kommer sannolikt att slutligt avgéra frigan om medlemskap. Ing-
var Carlsson har varit mycket tydlig om sina motiv, bl.a. i en utférlig och
genomarbetad intervju i Svenska Dagbladet 1 september 1992. Av avgérande
betydelse var, sade Carlsson, att EES-avtalet gav for litet inflytande; bara med-
lemskap gor det riiojligt for Sverige att "fullt ut ... vara med och forma politi-
ken”. Endast sjidlva tidpunkten for tillkdnnagivandet (26 oktober 1990) be-
stimdes av den ekonomiska krisen, enligt Carlsson.

Alltsd: ett slags maktpolitik. Inte endast, eller ens frimst, ett ekonomiskt
nddtving. Utan ocksa, och framfor allt, att dven fortséttningsvis kunna spela
en roll i europeiska sammanhang. Under det kalla kriget hade den officiella
neutralitetspolitiken gett Sverige ett visstinternationellt inflytande i FN, i tred-
je vérlden, inte minst i ESK-processen. Med Berlinmuren raserades denna
svenska maktbas. Nu blev det nddvindigt att skaffa en ny — att fa tilltride till
de fora dir framtidens europeiska politik skulle komma att utformas. Anpass-
ning till en ny europeisk maktbalans — ingen konstig tanke att detta var avgo-
rande for regeringen i ett land med Sveriges internationellt-aktivistiska tradi-
tioner.

Ingen konstig tanke — men likvil provokativ genomi sitt frindskap med stats-
vetenskapens mest kritiserade teoribildning. Provokationen motiverar en for-
djupad analys av drivkrafterna bakom Sveriges och 6vriga nordiska linders
Europapolitik. Det siger sig sjilvt att detta inte 4r sa litt; frigan om drivkraf-
terna bakom kollektivt agerande ér ett minfilt, bide begreppsligt och operatio-
nellt. Likvil dr det angeliget att forsoka klarligga motivationsmixen i de olika
linderna — balansen mellan maktpolitiska, fredspolitiska, ekonomisk-politiska
och andra 6verviaganden. Bade likheter och olikheter de nordiska linderna
emellan bor ha en del att séiga oss bdde om nordisk politik och om internatio-
naliseringsprocessens dynamik.
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Likvil 4r forandringshindren sirskilt intressanta ocksa i detta fall. En fraga
av betydande intresse &r exakt vad det var som komplicerade Danmarks vig in
i Maastricht-EG. En lika intressant fraga géller Finland och Sverige: i bigge
fallen fanns goda, f6r att inte siga forskningsbaserade, argument for att en
snabb och radikal politikférindring av den typ som har dgt rum inte skulle
kunna dga rum. ‘

Jag angav nyss tre typer av faktorer som man brukar hinvisa till nir man
argumenterar for att en politikférandring 4r osannolik: kognitiva, administra-
tiva och inrikespolitiska.

Den kognitiva aspekten giller tinkandet kring politiken, de idéer pa vilka
politiken bygger. Centralitet och konsistens 4r ju nyckelbegrepp i kognitiv
teori. Den numera mer eller mindre Gvergivna svenska neutralitetspolitiken
forefoll pé sin tid ha ett massivt kognitivt skydd (jag fortsitter med detta exem-
pel eftersom jag kan det bést). Den var central i svenskt tinkande pa det sittet
att den betraktades som det huvudsakliga virnet mot en osiker virld och som
en betydelsefull maktresurs och som forknippad med den svenska modellen
for en modern vilfirdsstat och som moraliskt §verldgsen och som en del av
Sveriges sjilva identitet. Och den var konsistent pa det sittet att den inte till-
skrevs nagon visentlig nackdel alls: allt — nationell sékerhet och internationell
fred, strategi och etik — anségs tala for neutralitetspolitiken.

Det som nu trots detta har hint ger anledning till en mera komplex analys av
idéers forhallande till politiken —en analys som 4r statsvetenskaplig snarare dn
socialpsykologisk, om man vill uttrycka det sd. Fragor-anmiiler sig om grund-
laggande idéer om vad som ir en god politik, idéer som blivit s4 spridda att de
dr delar av ett lands politiska kultur. Hur identifieras sddana idéer? Hur upp-
kommer de? Hur institutionaliseras de? Vilken betydelse har de? Inte minst:
hur gar det till nar de upploses?

Vi har inte sett slutet p4 historien. Huruvida Sverige faktiskt kommer att
besluta att bli medlem av EG ér en 6ppen fraga, och ddrmed 4r det f6r tidigt att
sdga nigot slutligt om politiskt-kulturellt férankrade kognitioners eller idéers
betydelse som foérandringshinder i detta fall, Vad som redan dr uppenbart ir att
det finns intressanta fragor att stilla.

Den administrativa aspekten giller “byrakratisk tréghet”. En politisk linje
kan bli sa rotad i en byrdkratis “standard operating procedures” och i dess
egenintresse som organisation att detta blir en bromskloss.

Den som var forst med att pépeka neutralitetspolitikens betydelse fér svensk
utrikesforvaltning som organisation var nog Gunnar Sjéstedt: UD var samhil-
lets enda auktoriserade expert pd uttolkning av den ritta liran, och detta gav
UD ett intresse i att ldran forblev gillande. Den mycket rimliga, teoretiskt
grundande tankegdngen har forts vidare av andra.

Denna hypotes far nog sigas ha blivit massivt falsifierad. Det frefaller sna-
rare som om personal vid.UD med liv och lust, ja med gléd och engagemang,
grep sig an med uppgiften att demontera neutralitetspolitiken.

Detta leder till frigan om i vad mén som USA-inspirerade resonemang om
”bureaucratic politics” har relevans for linder som de nordiska—i vad min som
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det myckna lisandet av amerikansk statsvetenskap har férvrangt perspektivet
for oss nidr vi ser pa vara egna system i stillet f6r pa det amerikanska.

Inrikespolitiken kommer in i bilden pé det sittet att det tills nyligen i Sverige
(och vil ocksa i Finland) anségs inrikespolitiskt sjalvmordsmaissigt att ens an-
tyda tafsning pa neutraliteten — men plotsligt blev det sjilvmordsmaissiga var-
dagligt.

Jag har i ett tidigare sammanhang kommit att §gna uppmirksambhet &t vad det
innebir att en handlingslinje blir s& “inbiddad” i inrikespolitiken att den blir
omdgijlig att ifrAgasitta. Den svenska neutralitetspolitiken har forefallit utgora
ett paradexempel. Nu ser det onekligen ut som om den inrikespolitiskt beting-
ade omdjligheten forsvann i och med att den internationella situationen dndra-
des och alltsé att den saknade sjilvstandig betydelse som fordndringshinder.
En pdminnelse, tror jag, om hur begrdnsad var systematiska kunskap ar om
inrikespolitikens betydelse for utrikespolitiken. Hiir aterstar mycket att gora.

Det som jag nu har antytt dr, kan man pretentist séga, ett forskningsprogram
dar tva ting star i centrum: utrikespolitiska idéer och inrikespolitiska processer.
Isenaste numret av World Politics rikar det finnas en Idsvird uppsats av Sarah
E. Mendelson om Sovjetunionens uppgivande av Afghanistan. Hennes poéng
ir betydelsen av att "emphasize both the importance of ideas and the political
process by which ideas become policy”. Aven andra har dragit denna slutsats
i den vixande litteratur dér de politiska fordndringarna i Sovjetunionen kon-
trasteras mot statsvetenskaplig teori.

Slutsatsen ter sig uppseendevickande endast mot bakgrund av analystradi-
tionen inom omradet jimforandeé utrikespolitik. Tyngdpunkten har kommit att
ligga pa strukturer av skilda slag — det internationella systemet, byrakratiska
organisationer, kognitiva monster, beslutsfattandets mekanismer o.dyl. Det
giller nu att ’bring politics back in”, sé att saga — politik i betydelsen samhiills-
idéer och opinioner, och politik i betydelsen partipolitik. Ideologi och strategi,
for att 14na en boktitel av Leif Lewin. Utrikespolitik sedd som politik i visteu-
ropeisk snarare 4n i amerikansk mening, frestas man séga.

Det 4r kanske sérskilt hdr som en jimférade analys av de nordiska lindernas
Europapolitik dr dnskvird. Hir om ndgonsin finns det anledning utnyttja de
oftapapekade mojligheter till jimforande politik-forskning som Norden erbju-
der. Sérskilt intressant blir analysuppgiften om det slutliga utfallet blir olika,
med exempelvis Danmark och Finland inom och Nofge och Sverige utanfor
EG. Man kan ha skilda meningar om ett sidant utfall men fran statsvetenskap-
lig synpunkt ér saken klar: vi skulle fa sillsynt goda forutsittningar for att med
jamforande forskning klarldgga inte bara de nationella konsekvenserna av po-
litikens internationalisering utan ocksa den radikala policyférindringens pro-
blematik.

Hir miste jag stanna. Det finns mycket annat som kunde ha tagits upp under
rubriken "Norden i Europa”. Jag har, kan man siga, tagit varken det lilla eller
det stora greppet pa dmnet. Inte det lilla greppet — ingenting om vad EG kan
komma att betyda pa konkreta politikomriden. Inte det stora greppet —ingen-
ting om historiens aterkomst, inte en stavelse om Hansan.
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Det mellangrepp som jag har tagit har varit att koncentrera mig pa det paga-
ende fullskaleférsoket med politikinternationalisering. Att utvérdera detta fér-
s6k och att diskutera vad det har att sdga om politikens villkor och drivkrafter
kommer rimligtvis att sysselsdtta mer 4n en nordisk statsvetare framéver.

1. Inledningsanforande vid den nordiska statsvetarkongressen i Oslo 19-21 augusti 1993.



Svensk statsforvaltning och
EG-integrationen'

Jan Olsson

Problemformulering

Internationaliseringen har 6kat och fordjupats under det senaste decenniet, inte
minst for manga europeiska stater genom den dramatiska EG-integrationen.
EG-ritten bestar av tusentals regler som ir juridiskt bindande fér medlemssta-
terna samt deras medborgare och foretag. Flera stater som inte dr medlemmar
— exempelvis de nordiska linderna utom Danmark — paverkas ocksé av detta
regelsystem, dels genom ett upplevt behov av viss ensidig anpassning och dels
genom integration via det s k EES-avtalet. Dessutom har Sverige, Finland och
Norge ans6kt om medlemskap i EG. Det offentliga fornyelsearbetet i de nor-
diska landerna har fatt en mycket omfattande internationell dimension genom
EG-integrationens allt bredare och djupare Karaktir. Integrationéns nirmare
innebord dr dock oklar, men att den kommer att medféra stora férandringar for
nordisk politik och forvaltning stér utom tvivel (Blichner & Sangholt 1993,
Eliassen 1992 och 1993, Gidlund 1993, Grgnnegaard Christensen 1991, Ja-
cobsson 1993, Schou 1993).

For Sveriges del omfattar det vildiga EES-avtalet ca. 1500 rittsakter (drygt
20 000 sidor). Det innehéller regler om en gemensam marknad fér ménniskor,
varor, kapital och tjanster samt vissa angrinsande omradden som milj6 och
forskning. Manga offentliga verksamheter fir nya regler och arbetsuppgifter
pé sina omréden genom EES-avtalet, samtidigt sker ett ensidigt svenskt an-
passningsarbete vid sidan av EES-avtalet. Ett stort antal propositioner av detta
slag har tillkommit under 1992 (aktiebolagslagen, hemforsiljningslagen, pa-
tentlagen, sekretesslagen etc). Svensk ritt anpassas i en sddan omfattning till
EG-ritten att vi utan 6verdrift kan sdga att det 4r friga om ett historiskt trend-
brott for svensk lagstiftning (Bernitz 1991/92). Integrationens dynamik och
dess olika former gor det svart att bedoma vad skillnaden blir mellan integra-
tion utan resp. med EG-medlemskap (Eliassen 1993).

Vad EG-integrationen betyder for svensk offentlig verksamhet finns det oli-
ka meningar om. En vanlig stindpunkt 4r att vért nirmande till EG-riitten in-
nebdr att réttsliga aspekter kommer att lyftas fram allt mer. Ulf Bernitz argu-
menterar for atten anpassning till EG-ritten kommer att stirka rittens stillning
i Sverige:

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, &rg 96 nr 4, s 332-358



Svensk statsférvaltning-och EG-integrationen 333

Slutsatsen blir att det svenska narmandet till EG och framfor allt ett medlemskap
kommer att fi den effekten i Sverige, att det allmint stirker rittens stillning i
samhillet och ger juridiken och de juridiska formerna for argumentation och tvist-
16sning en mer central roll. Inte minst torde detta paverka domstolarnas status och
uppgifter nir det giller att avgra centrala spSrsmal. (Bernitz 1991/92 s 32)

Vi ser idag tendenser till 6kad detaljreglering och en mer kontrollerande for-
valtningsroll. EG-integrationen &r en viktig drivkraft bakom denna forindring
som berér ett stort antal verksamheter. Denna forandring kommer tydligt till
uttryck hos t ex Konkurrensverket, Statens livsmedelsverk och Konsument-
verket. En ny typ av forvaltningskultur tycks vixa fram. Istillet for rekommen-
dationer, forhandlingar och forhandskontroll finns en tendens till mer utprig-
lade tillsynsuppgifter, efterhandskontroll samt en klarare ansvarsroll fér
ménga myndigheter.2 Okad efterhandskontroll torde medféra att domstolarna
far en 6kad roll att 16sa tvister. Inom arbetsmiljsomradet urskiljer Bengt Ja-
cobsson denna typ av fordndring:

Domstolarnas betydelse dkar inom arbetarskyddet. Genom férskjutningen fran
forhandskontroil med myndighetsgodkinnande till efterhandskontroll pd markna-
den, blir ju metoden for att skapa rittelse for tillverkare och andra i higre grad 4n
tidigare att ga till domstol. Sadant som tidigare skulle Gverklagas hos forvalt-
ningsmyndigheter skall nu avgoras av domstolar. Detta giller inom arbetarskyd-
det, men ocksad inom flera andra omréden. (Jacobsson 1993 s 129)

Utifran detta riittsliga perspektiv kan det bli friga om en renissans for nigot
som liknar, det som statsvetarna Olof Petersson och Donald Soderlind kallar,
den lagstyrda forvaltningen. De offentliga verksamheternas lydnad mot ritts-
ordningen stills hir i férgrunden. Domstolen tjanar som forebild och tjinste-
mannens yrkesroll &r juristen. Rittsstatens fasta principer ses som ett viktigt
skydd for medborgare och foretag (Petersson & Soderlind 1992).

Detta skulle implicera svagare forutsittningar for en mer folkstyrd offentlig
verksamhet, i vilken politikernas intentioner och lagarnas forarbeten betonas.
Enfolkstyrd forvaltningsmodell ser férvaltningen som ett instrument f6r med-
borgarnas och de folkvalda politikernas krav och 6nskemal. Asiktsrepresenta-
tivitet och folkviljans forverkligande 4r 6verordnade virden. Forvaltningens
foljsamhet i forhallande till uppdragsgivarna 4r av central betydelse. Denna
modell hari hog grad varitrddande doktrini svensk offentlig verksamhetunder
de senaste decennierna. Den svenska rittens nirmande till EG utmanar denna
bild och anses férsvaga dess praktik genom viktiga férandringar i rittskillela-
ran. (Bernitz 1991/92, Pehrson 1991/92) Ulf Bernitz beskriver forindringen
pé foljande sitt;

Nir det giller svenska lagstiftningsatgérder som har formen av transformering av
EG-direktiv bor det starkt varnas for att dessa forses med "hemlagade’ forarbeten
i hittillsvarande svensk stil. Risken for att det visar sig att man kommit fel i sina
pastidenden om rittsldget dr uppenbar. EG-domstolen lir inte fista ndgon storre
vikt vid svenska motivuttalanden. Om vi utgar fran att den svenska lagstiftaren
avstar fran sidant kommer vi snart att fa se svenska propositioneri viktiga lagstift-
ningsidrenden som saknar de traditionella forarbetena. Fragan maste da naturligt-
vis stillas om det dr rimligt att fortsitta med nuvarande forarbetsambitioner i nir-
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liggande lagstiftningsirenden utan motsvarande EG-bakgrund. Det skulle inte
férvina om en forindring i synen pa forarbetenas roll kan komma mycket snabbt.
Enligt min mening skulle det vara till férdel om viéra frimsta domstolar borjade
visa stirre aterhdllsamhet med de ideliga forarbetsreferenserna. (Bernitz 1991/92
§37-38)

I statsvetenskaplig forskning framkommer en annan bild av internationalise-
ringens och EG-integrationens konsekvenser for statsférvaltningen. Argu-
mentationen gar ut pa att internationella politiska miljéer tenderar att anonymi-
sera det politiska ansvaret och leda till 6kad byrakratimakt. (Stenelo 1990 och
1991, J6nsson 1990 och 1991) Lars-Géran Stenelo framhéller:

Det finns inte nagot stod i den vetenskapliga litteraturen for antagandet att den
tjdnsteman som har kontakter med eller verkar i internationella beslutsmiljoer,
vilka ofta &r dominerade av férhandlingar pa ldg offentlighetsniva, skulle vara en
mindre autonom aktér. Snarare torde man fa stdd for att det forhdller sig tvirtom.,
Den tjinstemannatyp som trader fram éren sjalvstindig tjansteman, med betydan-
de handlingsfrihet och handlingsformaga, egenskaper som delvis &r betingade av
att han kan arbeta i anonymitetens skydd. (Stenelo 1990 s 310)

Forskarna i denna diskurs framhéller att tjansteménnens makt okar pa bekost-
nad av politikernas. En grundldggande orsak till detta 4r att komplexiteten
tilltar nidr man gér frdn en nationell till en internationell beslutsmilj6. Antalet
aktorer med specialistkompetens i olika politiska sakfragor okar, vilket i sin
tur innebdr att fler perspektiv och synpunkter gor sig gidllande. Denna 6kade
pluralism komplicerar problemstillningarna och kriver déirmed att mer tid tas
i ansprdk. Eftersom tid 4r en begrinsad resurs som &r ojamnt fordelad mellan
politiker och tjanstemin medfor detta att tjinsteminnens potentiella makt
okar. Den baseras pa kontinuitet och sakspecifik kompetens. Politikerna hin-
ner inte alltid att hantera problemen under mandatperioden och riskerar att inte
bli omvalda, samtidigt kan politikerna — trots egen specialisering — aldrig miita
sig med experternas sakkompetens. Politikernas reella autonomi krymper, en-
ligt Stenelo, genom det starka beroendet av tjinstemén:

Politikernas formella handlingsfrihet kvarstar naturligtvis dven i internationalise-
rade beslutssammanhang men den reella autonomin &r ofta starkt inskranktp g a
att de politiska kostnaderna att aterremittera ett drende till byrakratin ofta ar si
hoga att man avstir frén att intervenera i beslutsforberedelserna. Benigenheten att
ingripa i beslutstillimpningen torde vara @nnu mindre. (Stenelo 1990 s 311)

Maktforskjutningen fran politiker till tjinsteman anses medfora flera samman-
hingande problem f6r demokratin. For det forsta riskerar tjdnsteméannens oka-
de inflytande Sver beslutsfattandet att minska utrymmet for debatt och opi-
nionsbildning. Viktiga férhandlingar mellan olika tjinstemén och experter
dger rum i det férdolda med en sparsam och oversiktlig massmediarapporte-
ring. For det andra tenderar det att bli oklart vem som egentligen har det fak-
tiska politiska ansvaret for olika beslut. Den tilltagande komplexiteten gor att
distinktionen mellan formella beslut och faktiska beslutsprocesser blir allt vik-
tigare. Vemeller vilka har haft betydande inflytande pa innehallet i olika beslut
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som formellt fattas i Sveriges riksdag? Vilka har i praktiken makt och ansvar i
den internationaliserade demokratin? Problemet belyses av Christer Jonsson:

I transnationella nitverk kan, som tidigare nimnts, en internationell organisation
i nyckelposition — eller snarare dess sekretariat — fungera som ett slags ’clearing-
house’ for information. Det innebr, att en inte obetydlig del av den information
som den nationella tjinstemannen ligger fram som beslutsunderlag for de politis-
ka beslutsfattarna antingen emanerar fran eller har ’passerat’ och bearbetats av
internationella tjanstemin. (Jonsson 1990 s 141 £)

En tredje aspekt av demokratiproblemet 4r att en avideologisering tycks ske i
takt med att en tjinstemannadominerad férhandlingspolitik 6kar i omfattning.
Virden som ppen argumentation och debatt ersitts av diskretion samt admi-
nistrativ och sakspecifik kompetens. Formella kontakter tycks forlora i bety-
delse till mer informella, personliga kontakter i transnationella nitverk. (Ste-
nelo 1990 s 309 ff.)

Det rittsliga och politiska perspektivet pa EG-integrationens konsekvenser
har gemensamt att de forutspar en begrinsning av politikernas inflytande 6ver
normbildningen. De tva perspektiven stir dock i motsatsférhallande till var-
andra, eftersom de pekar pé helt olika, med varandra konkurrerande, orsaker
till politikernas minskade autonomi. En forstirkt rittsordning med 6kade in-
slag av detaljreglering borde rimligen begrinsa autonomin hos bdde politiker
och tjinstemin. Darmed skulle 6kad byrdkratimakt som en f6ljd av EG-inte-
grationen framsta osannolik. Om statsvetarna ddremot har rétt i att byrékrater-
nas makt och inflytande 6kar da blir det istillet oklart vad den forstirkta ritts-
ordningen och detaljregleringen egentligen stir for. Problemet kan samman-
fattas med foljande friga: Vilken roll spelar centrala férvaltningsorganisatio-
ner nir klassiska rittsstatliga ideal tycks fa sin renédssans i statsférvaltningen
samtidigt som grunden for densamma forindras i icke-auktoritativ riktning?

I denna uppsats soker jag en ’provisorisk helhetsbild” av forindringstenden-
serna i svensk statsforvaltning pa 90-talet. I en snabbt forinderlig verklighet &r
det, som Emin Tengstrém framhaéller, angeliget att forsoka utveckla proviso-
riska helhetsbilder som kan "underlitta orienteringen i tillvaron for det offent-
liga jaget.” (Tengstrom 1987 s. 106) Detta angreppssitt kan ses som en typ av
framtidsstudie. Metoden att arbeta med framtidsbilder eller scenarier utveck-
lades under 50- och 60-talen och har blivit allt vanligare inom samhillsveten-
skapen under de senaste decennierna. Det finns olika varianter av denna metod.
Framtidsbilder kan ha karaktdren av systematiska och sammanhingande be-
skrivningar av tdnkbara framtider, vilket kan reducera osikerheten infér en
beslutssituation. Ett annat angreppssitt ér att arbeta med onskvdrda framtids-
bilder. Det kan t ex handla om att stka brytpunkter i trender for att finna rea-
listiska handlingsvagar som kan paverka framtiden i onskvérd riktning. Fram-
tidsbilder kan ocksa konstrueras genom att gora konkreta antaganden om den
framtida utvecklingen av omgivningen till det system” som studeras eller pla-
neras. Man far dirmed underlag att analysera och beskriva systemets sannoli-
ka framtidsutveckling givet att systemet anpassar sig till omgivningen. Slutli-
gen kan man helt enkelt forsoka att forena olika teoretiska och empiriska kun-
skapsfragment till sammanhingande provisoriska helhetsbilder. (Schwartz
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m fl 1982, Tengstrom 1987) I foreliggande studie kombineras de tva senare
metoderna for att forsoka skissera den svenska statsférvaltningens sannolika
framtid.

Jag utvecklar argumentet att den svenska statsforvaltningen tenderar att spe-
la huvudrollen i svensk politik pa central niva, dels genom att vara en nyck-
elaktor i det EG-relaterade politikskapandet och dels genom att vara huvud-
ansvarig for politikens precisering och genomftrande. Statsférvaltningen spe-
lar sdledes béde pé politikens input- och outputarena. I férhallande till det
formella politiska beslutsfattandet 4r det friga om helt olika funktioner, men i
bada fallen krivs kreativitet och en hog sakspecifik kompetensnivi. Den
sakspecifika kompetensen utgor en nodvindig men ej tillricklig grund. Krea-
tiviteten som erfordras kiinnetecknas av formaga till omprovning och nytin-
kande i en komplex férhandlingsmilj6. Det stiller krav dels pa uppfinningsri-
kedom och dels pa en konsensussokande, kommunikativ rationalitet. Statsfor-
valtningens framtridande karaktirsdrag pa 90-talet kinnetecknas alltsi inte i
forsta hand av lagstyrning eller byrdkratimakt utan snarare av “kunskapsstyr-
ning”. Forvaltningen som strategisk kunskapsorganisation belyses och disku-
teras, som en allt viktigare aspekt av 90-talets statsforvaltning,

Statsforvaltningens EG-integration beskrivs utifran tre olika perspektiv, som
regeringens instrument, som en arena dir olika intressen konfronteras och
samordnas samt som en relativt sjalvstindig aktor. Resultaten fran dessa av-
snitt analyseras sedan mer historiskt-dynamiskt utifran tre renodlade férvalt-
ningstyper och en sannolik utveckling av svensk politik och statsférvaltning
skisseras. Artikeln baseras p4 material fran en pilotstudie av svensk statsfor-
valtning (2) samt pd-sivil empiriskt som teoretiskt sekundirmaterial.

Tre perspektiv pa statsforvaltningen

Bade i regeringsformen och i statsvetenskaplig forskning har statsférvaltning-
en traditionellt betraktats som ett instrument med vilket regeringen genomfor
sin politik. Synsittet priaglas i grunden av en rationalistisk forestillning om
regeringens mojlighet att styra forvaltningen och ddrmed riket (instrumentell
rationalitet). Grinsen mellan politik och forvaltning, mellan virdefordelning
och administration, &r en grundliggande distinktion som inte enbart utgor
norm, utan som ocksa har uppfattats som relativt god approximation av verk-
ligheten. (Rothstein 1991, Higgroth 1991 kap. 4) Bade den lag- och folkstyrda
forvaltningsdoktrinen utgdr bilder av forvaltningen som instrument fér rege-
ringen. Doktrinerna skiljer sig 4t med avseende pa karaktiren hos instrumentet
och hurregeringen bor anviinda det. I den lagstyrda forvaltningsdoktrinen sker
den politiska stymingen indirekt, med hjilp av lagar. Instrumentet — den byra-
kratiska forvaltningsorganisationen — forvéntas genomfora lagarna likt en au-
tomatiserad maskin. I den folkstyrda forvaltningsdoktrinen ar det i princip
tankt att politikernas ”verkliga” intentioner (bakom lagarna) ska vara styrande
for forvaltningens arbete. Forvaltningens uppgift blir i detta fall mer tolkande
in entydig och automatisk. Men trots detta bestar dess karaktir av instrument.
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Dessa traditionella forestillningar — med en relativt skarp distinktion mellan
politik och f6rvaltning — har under manga ar haft en svag forankring i empiriska
studier. Ett av forvaltningsforskningens viktigaste resultat 4r att politiska och
administrativa dverviganden ér svéra att hélla isir. Att precisera politiska mél
och att prioritera ingér i offentliga férvaltningars kontinuerliga verksambhet,
liksom att aktualisera och formulera nya problem och utmaningar fér ansvari-
ga politiker. (Aberbach m fl 1981, Jacobsson 1984 samt Rothstein 1991) Bil-
den av forvaltningen som ett instrument har, trots detta, inte forkastats. Pers-
pektivet dr livskraftigt, men anvinds idag kanske med en nigot storre distans
och forsiktighet 4n tidigare.

Ett annat perspektiv ser forvaltningen som arena for olika organiserade in- .-
tressen, Specialiseringstendensen i moderna industristater har medfort att for-
valtningsorganisationernas komplexitet har okat. Detta innebar att forvalt-
ningsstrukturen nidrmast fir karaktir av segment eller beslutsarenor organise-
rade efter olika sakomraden (jordbruk, milj6, industri etc). (Egeberg m f1 1978,
Pedersen 1988) Deltagarna pa dessa arenor utvecklar ofta gemensamma per-
spektiv, problemuppfattningar och vérderingar som skiljer dem fran deltagare
i andra segment. Detta innebdr att sektorsintresset tenderar att splittra den stat-
liga organisationsapparaten och det 6vergripande samhillsintresset, samtidigt
som nitverk mellan offentliga och privata aktérer blir allt titare. Utifran detta
perspektiv hamnar regeringsmakten i ett dilemma mellan demokrati och effek-
tivitet. A ena sidan utgér segmenteringstendensen ett problem for politisk styr-
ning. Starka och vilartikulerade s#rintressen riskerar att dominera Gver ett
svagt och otydligt allménintresse. A andra sidan utgér sektorsintressets sak-
kompetens en viktig resurs for att den realiserade politiken ska bli relevant och
effektiv. Det drett klassiskt dilemma f6r ledande politiker att forséka balansera
allmén- och sérintresse till en fungerande helhet.

Malstyrningstinkandet, som kom fram starkt under 80-talet, kan ses som ett
svarpé denna 6kade komplexitet. Politikernasuppgift ir, enligt detta tinkande,
att precisera mélen, medan tjinstemznnens uppgift dr att med sin professionel-
la kompetens och med utgdngspunkt frdn medborgarnas behov och 6nskemél
vilja de effektivaste medlen for att realisera dessa mal. Malstyrningsidéerna
kan sdgas vara ett forsék att uppnd bide folkstyrelsens krav pa en politiskt
styrbar och foljsam forvaltning och forvaltningens behov av handlingsfrihet
for att anpassa verksamheten efter forandrade férhillanden. (Petersson & S6-
derlind 1992)

En tredje bild av forvaltningen 4r att sétta den helt sjilv i fokus, att betrakta
den som aktor. Utifran detta perspektiv handlar det inte om politisk styrning,
utan om forankring av férvaltningens policy hos regeringen. Det giller for
forvaltningen att forsoka fa sina mal och ambitioner accepterade av regering
och riksdag sa att dessa erhéller politisk legitimitet. Om inte detta ir mojligt
blir det friga om att forstka anpassa delar av forvaltningens mélstruktur till
regeringens si att en tillfredsstillande 6verensstimmelse dstadkoms. Forvalt-
ningen har t ex genom sin prioritering av hur ambitiost olika fragor ska drivas
ett relativt stort handlingsutrymme. En forvaltning som agerar som en relativt
sjilvstindig aktor behover nédvindigtvis inte inta en egen idébaserad hdllning
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i olika virdefordelningsfragor. Forvaltningen &r inte sjélvklart en politisk ak-
tor”. Det kan lika gérna vara friga om en byrakratisering av politiken, dvs att
sakspecifika argument utifrin forvaltningens kompetensomrade fungerar sty-
rande pa olika stéllningstaganden, oavsett om dessa har en tydlig karaktir av
virdeférdelning eller ej. Avgorande for att en forvaltning ska kunna agera som
en relativt sjalvstindig aktor dr att den har ett betydande handlingsutrymme,
inte minst i relation till regeringen (Ham & Hill 1986 kap. 9, Lidstrém 1991).

Under 80-talet anses forvaltningen som aktdr ha fatt karaktirsdrag fran det
privata foretaget. Det giller timligen generellt, men i synnerhet for affdrsver-
ken. Olof Petersson och Donald Soderlind formulerar dessa nya drag i idealty-
pens form som den marknadsstyrda forvaltningen. Enligt denna modell ér for-
valtningen en serviceproducent med effektivitet som &verordnat kriterium.
Den enskilde kundens efterfragan blir den viktigaste styrsignalen. Forvalt-
ningens forebild 4r foretaget. Marknadsidéer sisom kundanpassning, flexibi-
litet och konkurrens 4r viktiga virden. Tjdnstemannens viktigaste yrkesroll
blir ekonomen. Det 4r med andra ord frdga om forvaltingen som en profes-
sionell aktdr pd marknaden (Petersson & Soderlind 1992).

Forvaltningen som aktdr behover inte nddvindigtvis knytas till foretaget
eller marknaden som metafor. Utifrdn ett institutionellt perspektiv pd mark-
nadsekonomin beskriver foretagsekonomiska forskare statliga forvaltningar
som viktiga aktorer bland ménga andra. I denna forskning problematiseras
sjdlva marknadsbegreppet pa ett sddant siitt att det i praktiken 4r tveksamt om
t ex géller organiseringen av marknader sammanfattar dessa foretagsekono-
miska forskare sina resultat pa foljande sitt:

For att forsta villkoren for féretags agerande 4r det som vi sett viktigt att inkludera
statliga organisationer i analysen. Statliga organisationer kan inte enbart ses som
nagra som definierar villkoren for foretags handlande, dvs som i férhallande till
foretagen opaverkbara aktorer. Statliga organisationer kan heller inte ses som are-
nor for andras agerande, dvs som i férhallande till foretagen fullstindigt anpass-
bara. Statliga organisationer ir sjilva viktiga aktdrer inom de flesta samhillssek-
torer. De paverkar och paverkas i beslutsprocesser dir ocksa andra organisationer
deltar. Organiseringen av marknader skapas i hog grad i interorganisatoriska pro-
cesser ddr foretag, intresseorganisationer och statliga organisationer ir aktiva.
(Brunsson & Higg 1992)

Vi ska nu — utifrdn vira tre perspektiv — analysera det av EG-integrationen
foranledda forandringsarbete som pégar i stora delar av svensk statsforvalt-
ning.

Statsforvaltningen som regeringens instrument

EG-integrationen har prioriterats av bade Carlsson- och Bildt-regeringen.
Redan i kompletteringspropositionen viren 1991 konstaterade den socialde-
mokratiska regeringen att den europeiska integrationen skulle fa betydande
aterverkningar p statsforvaltningen (prop 1990/91:150, del I s 72). Bildt-re-



~ ~ Sverisk statsforvaltning 'och EG-integrationen ’ 339

geringen har dérefter tillsatt flera utredningar gillande statsférvaltningen och
EG-integrationen, vilka har avrapporterat under 1992 och 1993. (Ds 1992:96,
Ds 1993:44 samt SOU 1993:80) Man kan se dessa utredningar som ett centralt
inslag i regeringens provning av om statsforvaltningen pé ett effektivt sétt kan
anvindas som instrumenti integrationsprocessen. Utredningsivern visar ocksd
att frigan uppfattas som mycket angeligen.

I borjan av sommaren 1992 tillsattes den s k europakompetensgruppen — en
interdepartemental arbetsgrupp med uppgift att belysa behovet av kompe-
tensutveckling inom statsférvaltningen och vid domstolarna inf6r europain-
tegrationen (Ds 1992:96). I direktiven uppmanades utredningen att arbeta
skyndsamt for att senast den 30 september 1992 redovisa sitt arbete. En viktig
utgéngspunkt for utredningen gavs ocksa av budgetpropositionen 1992. 1 den
framhélls att myndigheternas kompetensutveckling ”... méste ske inomramen
for tillgéngliga resurser. For att uppfylla detta ansvar kan omprioriteringar bli
noddvindiga” (s 20).

Europakompetensgruppen — som bl a samarbetade med Riksrevisionsverket
och Statskontoret — levererade en rapport i september 1992. Den baserades
béade pa redan gjorda undersdkningar — frimst en omfattande kartlaggning av
Riksrevisionsverket (RRV, Fg 1991:17) — och nya studier initierade av grup-
pensjilv. Dessa understkningar bygger pd intervjuer med och/eller enkiiter till
statsforvaltningen.

I rapporten framhélls att kompetens ir en helt avgérande faktor fér Sverige
i Europa. Gruppen pétalade att den inre marknadens fyra friheter inte kan ut-
nyttjas utan ”den femte friheten” — den som handlar om kunskap, kommunika-
tion och kompetens (Ds 1992:96 s 96). I gruppens slutsatser betonades att
departementen i hdgre grad dn hittills behover fora en dialog med sina myn-
digheter om integrationens konsekvenser, vilka prioriteringar man bor géra
och vilken specifik kompetens som kravs. Samtidigt framho!s att myndighe-
terna behover tydligare styrning, klarare signaler och direktiv frin regerings-
kansliet. Béde dialogen och styrningen borde allts3 intensifieras, vilket ocksd
uttrycktes med bildsprék i utredningen: “Hjulen mellan myndigheter och de-
partement méste haka i varandra och snurra fortare” (Ds 1992:96 s 71). Dessa
rekommendationer byggde bl a pd RRV:s undersékning fran 1991, som redo-
visade att mer dn 80 procent av 188 statliga myndigheter ansdg att regeringen
inte alls, eller i liten utstrickning styrde deras integrationsarbete. I de fall
styrning forekom menade tvd av tre myndigheter att den inte var tydlig. (RRV,
Fg1991:17512)

Europakompetensgruppen framholl att kompetensutveckling inte kan vinta.
Det dr brattom. Kompetensen ansdgs framfor allt behova dkas hos de handlig-
gare vid departement och myndigheter som arbetar med sjilva sakfragan. Det
ir friga om en relativt specialiserad och djup utbildning for de som foretrider
Sverige i forhandlingar, kommittéer, expertgrupper och arbetsgrupper. Utéver
denna specialistinriktade utbildning ansags dven en mer allmén och dversiktlig
utbildning behoévas for en relativt stor grupp tjinstemén vars sakomrade berors
av integrationen. Den utbildning som det mer konkret &r friga om &r inom
omridena EG:s organisation, regelverk och beslutsprocesser, i sprak (engel-
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ska, franska och tyska) och i begriansad utstrickning forhandlingsteknik. Vi-
dare framholls ett behov av fordjupning av kunskaperna om Sverige och sven-
ska férhallanden sedda i ett europeiskt perspektiv. En stor del av kunskapsbe-
hovet kan inte k&pas i form av firdiga utbildningar, utan maste inhémtas ge-
nom fortlépande inldsning av EG-information som berér det egna sakomradet
samt genom egna erfarenheter och erfarenhetsutbyte med andra aktérer inom
landet och 6ver grinserna (Ds 1992:96 s 65-66).

Ledarskapets roll betonades i utredningsgruppens strategi for europakompe-
tens. Det beskrevs som en malmedveten planering pa alla nivéer:;

Statsforvaltningens Europakompetens ir, som vi har sett det, i hog grad en fraga
om ledarskap — forst och frimst fran regeringskansliets sida gentemot myndighe-
terna — men ocksé frén verksledningarnas sida gentemot chefer och frin dem vi-
dare ner till organisationens personal. Ledningen maste sjilv fa till stand de for-
andringar som maéste folja av den storsta utmaningen hittills for svensk statsfor-
valtning. (Ds 1992:96 s 97)

EG-integrationen uppfattas bade av utredare och myndigheter som en drama-
tisk utmaning for stora delar av den svenska statsférvaltningen. Hur stor andel
som berérs och i vilken utstrickning 4r svart att uppskatta, inte minst beroende
pa att manga myndigheter har problem att bedoma sin egen framtidssituation.
Enungefirlig uppskattning gjordes docki RRV:s omfattande enkitstudie, som
baserades pa svar fran 188 myndigheter. Minst tva tredjedelar av de granskade
myndigheterna hade redan berorts av EG-integrationen 1991, Ovriga ansdg sig
inte bli berérda i ndimnvird utstrackning (RRV, Fg 1991:17 s 12). P4 grund av
den stora osikerheten ir det tinkbart att relativt stora forandringar kan ske av
den hir typen av bedémningar inom en férhallandevis kort tidsrymd.

En gemensam slutsats i olika statliga utredningar &r att statsforvaltningen
som instrument maste forandras och ddrmed ocksa regeringens sitt att bruka
detta instrument pa. Detta innebir dock inte att den svenska férvaltningsmo-
dellens principer — med bl a sjilvstindiga imbetsverk — maste fordndras. "Den
svenska férvaltningsmodellen haller” forkunnade ocksa utredningen om stats-
forvaltningen och EG (SOU 1993:80 s 16). I niista andetag papekades dock att:

Regeringen kommer att i EG-arbetet behova medverkan av personal fran forvalt-
ningsmyndigheterna. Detta kan komma att medfora vissa pafrestningar pa dagens
organisationsmodell och stilla delvis andra krav pa verksledningarna. Regering-
ens styrning av verksamheten inom dessaomraden kommer enligt var bedomning
att bli tydligare @n tidigare. (s 17) ‘

Europakompetensgruppen talade i sin rapport om behovet av en mer utvecklad
dialog mellan departement och myndigheter, dvs att lira av varandra, samten
tydligare styrning, dvs att regeringen tar stillning i fundamentala mél- och
priorieringsfragor och tydligt redovisar detta for relevanta myndigheter. Kon-
tinuerligt, dmsesidigt lirande samt en tydlig styrning och samordning ansigs
alltsd nodvindigt, inte minst med tanke pé att stora forandringar ska ske pa
mycket kort tid inom givna ekonomiska ramar. Det &r inte sjdlvklart att rege-
ring och department pa ett tilifredsstéllande sitt hinner l4ra for att styra — en
risk som pétalas pa féjande sétt av europakompetensgruppen:
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Nagra departementsforetridare framholl att EES/EG-arbetet inom regeringskans-
liet for en stor grupp handliggare kommer att innebira att de inte bara behover
behirska det omrade som de 4r formellt ansvariga for utan ocksa maste vara aktivt
orienterade om utvecklingen och dverviganden inom EG och dess medlemslinder
samt kunna agera gentemot dessa. Detta, papekar de intervjuade, 4r till viss delen
ny arbetsuppgift, som ldggs till de tidigare. Det kan medfora att den information
och de arbetsuppgifter som handldggarna inom regeringskansliet skall tillgodog6-
ra sig och utféra okar sé kraftigt att de anstriinger sig alltmer for att hinna med,
eller att de ger upp och néjer sig med att mer ytligt behirska sitt ansvarsomrade.
Regeringen bor dirfor noga studera vilka pafrestningar som integrationsarbetet
far pa regeringskansliet. (Ds 1992:96 s 62)

Om "hjulen snurrar” alltfr fort kan osikerheten om vem som egentligen styr
vem bli betydande. Risken finns att statsforvaltningens organisationer tenderar
att bli styrda av andra aktorer 4n regeringen eller att de bli alltmer sjalvgéende.
Det skulle betyda att bilden av statsférvaltningen som regeringens instrument
inte langre ir fruktbar.

Statsforvaltningen som arena

1 EG-debatten framhalls ofta att integrationen medfor en arenaforskjutning for
svenskt politiskt beslutsfattande. Ett stort antal nya svenska lagar har vuxit
fram genom kontakter och férhandlingar p4 EG:s normbildningsarenor. Sve-
rige som politisk beslutsarena tenderar att forsvagas, samtidigt som den sven-
ska statens roll som europeisk politisk aktor forstirks. Strivan att kodifiera en
svensk héllning i olika frigor infor EG-forhandlingar innebir att utrymmet
minskar for olika svenska sirintressen att forsoka paverka politikens innehll.
For att driva pd integrationsprocessen tillimpas nigot av ’minsta motstindets
lag”. Det innebir dels att gillande regler i princip stadsfésts som den svenska
linjen infér forhandlingar och dels att vissa svenska positioner i viss man har
anpassats till gillande regler i EG redan innan férhandlingar kommit iging.
Antalet gdngbara policyalternativ pd den nationella arenan begrinsas och pé-
verkas alltsd av att det politiska spelet i allt hogre grad sker pa eller i ljuset av
olika EG-arenor. (Jacobsson 1993)

Denna grundliggande politiska arenaférskjutning fran nationell till EG-
resp. EG/EFT A-niva innebir att statliga forvaltningar blir mindre viktiga som
normbildningsarenor. Istillet for en arena for olika svenska sérintressen, dir
forvaltningen fungerar som medlare, tenderar manga statliga myndigheter att
bli viktiga aktorer for att vara med och definiera en svensk héllning och driva
denna pa nya férhandlingsarenor pa europaniva. Den traditionella bilden av
statliga organisationer som nationella, korporativistiska arenor for konfliktlos-
ning mellan starka svenska intresseorganisationer forlorar i betydelse. Bengt
Jacobsson beskriver forindringstendensen inom arbetsmiljoomradet:

Tidigare hade arbetsgrupperna inom arbetarskydsstyrelsen definierats som arenor
for konflikter mellan parterna pa arbetsmarknaden. Nu fanns det grupper som
forberedde det svenska internationella agerandet, och dir inriktningen var att "hit-
ta’ en svensk linje. Som visades ovan definierades ocksé de flesta konflikter i



342 Jan Olsson

standardiseringsgrupperna som konflikter mellan nationer (det svenska sittet att
tinka visavi det tyska; medelhavslindernas perspektiv visavi det nordiska etc);
inte som konflikter mellan fackliga intressen och foretagsintressen. (Jacobsson
19925 73)

Ett stort antal kommittéer och arbetsgrupper i EG/EFT A-samarbetet ir det
tidiga 90-talets viktigaste arenor for svensk regelutformning. I dessa samman-
hang agerar statliga myndigheter som aktorer, vilka tillvaratar det nationella
intresset. Svenska myndigheter, foretag och intresseorganisationer bildar alli-
anser och driver en svensk linje i férhandlingar gentemot andra nationella
stindpunkter. For att sitta en svensk prigel pa nya regler fordras att man for-
soker pdverka den europeiska normbildningen. Fér EFTA-ldndernas offentli-
ga verksamhet kan europeiskt kommittéarbete bli mycket omfattande dven
fortséttningsvis, eftersom EES-avtalet betraktas som en kontinuerlig process.
Experter frin bl a lindernas myndigheter och Kommissionens direktorat mots
fortlopande for att diskutera aktuella frigor inom sitt gemensamma omride.
Det kan bade giilla tolkning och precisering av gillande regler, liksom defini-
ering och prioritering av nya problem och utmaningar. Denna internationali-
sering av normbildningen stiller krav pd kompetensutveckling och ompriori-
teringar eftersom resurserna ér starkt begrinsade. Inom t ex arbetsmiljéomré-
det anvinde Arbetarskyddsstyrelsen dnda upp till 20 procent av sina resurser
under 1992 fér deltagande i standardiseringsarbetet inom EES. Det innebar
bl a att man deltog i mer dn 200 tekniska kommittéer och arbetsgrupper (Ja-
cobsson 1993).

Bengt Bucht pd Kemikalieinspektionen (KEMI) berittar att myndighetens
verksamhet i stor utstrickning berors av EG-integrationen. Alla viraregler har
i princip forindrats, framhéller han och fortsitter:

Vi far en ytterligare internationell spelplan. Vi har tidigare samarbetat mer infor-
mellt med EG. Nér samarbetet nu blir mer formaliserat underlattas vart arbete,
vilket ger oss foljande méjligheter: 1. Storre paverkansmdjlighet. 2. Vifartillgéing
till deras data och information.

Konsumentverkets bedémning av internationaliseringens konsekvenser for
sin verksambhet 4r ganska typisk for EES-berérda myndigheter:

Viktiga konsumentpolitiska frigor kommer att avgéras pd Europa-niva. Det ir —
som nimnts — angeldget att sinda skickliga och sprakkunniga medarbetare till
sddana kommittéer s att vi far mgjlighet till inflytande. Reskostnaderna kommer
att 6ka kraftigt. Sprikutbildningen maste fortsitta och breddas. Mycket tid maste
avsittas for forberedelser for att kunna fora ut vara synpunkter. Arbetstid atgér for
utlandsvistelse, vilket paverkar arbetssituationen for projekt som avser annat an
Europafragor. (Konsumentverket 1991-04-30: Internationaliseringen i framtiden
s17)

EFTA-landernas deltagande i arbetsgrupper och kommittéer &r av strategisk
betydelse eftersom det kan ge inflytande 6ver EG:s beslutsfattande, trots att
dessa linder inte & EG-medlemmar. Offentliga forvaltningar kan séiledes
komma att agera som nigot av politiska ombud for sina regeringar. Myndig-
heternas precisering av sina uppdrag, deras sakspecifika kunskapsniva ochinte
minst tjinsteméinnens argumentations- och forhandlingskompetens kan ha ett
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sjdlvstindigt inflytande pa normbildningen. Europeiska normbildningsarenor
kriver med andra ord statliga organisationer som dr kompetenta och resursstar-
ka aktorer.

Europas nya normbildningsarenor finns i ett mycket stort antal pa olika agg-
regeringsnivider. Beslutsprocesserna innefattar allt ifrin Ministerridets dver-
gripande beslut till mycket specifik normbildning géllande sdrskilda regler
angéende t ex en viss typ av produkt. Strategiska och taktiska element finns
med pa samtliga nivéer, trots att integrationsarbetet genomsyras av konsensus-
s6kande och expertkunskap. En partiideologisk rationalitet hér inte hemma i
denna forhandlingspolitiska miljo, ej heller en instrumentell rationalitet efter-
som det 4r friga om forhandlingar mellan manga olika aktorer. Den rationali-
tetsform som det snarare handlar om kan beskrivas som konsensusstkande
rationalitet. Det dr friga om argument som vidjar till fornuftet — som inte ar
idébaserade och &vertalande till sin karaktir, utan snarare Svertygande pa
sakspecifika grunder. Detta innebdr sannolikt att idé- och intressebaserade or-
ganisationer som politiska partier och fackféreningar kommer i bakvatten, me-
dan den politiska miljon ar mer ldmpad for expert- och kunskapsorganisatio-
ner, sdsom manga statliga myndigheter, foretag, forskningsinstitutioner och
konsultfirmor. Nir det gdller arbetsmiljoomradet har t ex fackliga organisatio-
ner varit frinvarande i standardiseringsarbetet. Arbetsformen kriver en hog
sakspecifik kompetens, ett vél definieratintresse i sak, en genomtinkt férhand-
lingsstrategi samt, som krydda pa anrittningen, ett visst inslag av taktiska fi-
nesser (Jacobsson 1992 och 1993). Fackliga organisationer har varken erfaren-
het av standardiseringsarbete eller sirskilt goda forutsittingar att utveckla
kompetens, mal och strategier for denna arbetsform.

Det ir ett strategiskt problem i sig att vilja vilka kommittéer som man bor
delta i. Det dr knappast mojligt for ndgon aktor att vara med i samtliga inom
sitt policyomrade. Det finns ocksa, enligt europakompetensgruppens rapport,
en betydande osikerhet hos sdvil myndigheter som departement om vilka
kommittéer och arbetsgrupper som det 4 nodvédndigt for svenska repre-
sentanter att delta i (Ds 1992:96).

De transnationella normbildningsarenorna utgor en fundamental utmaning
for svenska myndigheter. Vi har redan varit inne pa behovet av kompetensut-
veckling och hirdare prioriteringar. Detta innebir dock inte att myndigheter-
nas organisationsstrukturer férindras pd ndgot omfattande sétt. Den kraftfulla
Okningen av transnationella kontakter — framfor allt i EES-berorda myndighe-
ter — r spridd 6ver ménga sakenheter. Det konkreta integrationsarbetet finns i
princip i linjeorganisationen. Statliga forvaltningars internationella sekretariat
och motsvarande fungerar som staber for verksledningen och har i regel dels
en intern samordnande funktion och dels en utatriktad, mer allmén kontakt-
och informationsroll. Det férefaller vara si att ju starkare som myndigheter
berérs av EG-integrationen desto fler tjinstemin allt lingre ned i organisatio-
nen far representera myndigheten och Sverige i olika transnationella samman-
hang. (EG/EFT A/Norden etc). Kemikalieinspektionen har utvecklat ett sar-
skilt medfoljarprogram. En “junior” far f6lja med en seniortjinsteman for att
”kinna pd” den transnationella miljon. Bengt Bucht (pA KEMI) motiverar pro-
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grammet med uttrycket “learning by doing”. Han framhaller att det finns
minga aspekter av det internationella arbetet som inte kan ldsas in, utan som
méste upplevas pé plats. Rikspolisstyrelsen — som dnnu inte har berorts i sér-
skilt stor utstrickning — har internrekryterat 15 EG-korrespondenter i en alder
mellan 28 och 48 &r, vars uppgifter ar att bli EG-experter inom vissa special-
omriden: narkotika, immigration, utbildning etc. De fir en treveckors inledan-
de utbildning innehéllande bl a férhandlingsteknik.

Denna ansvarsforskjutning nedét i organisationen innebir naturligtvis en
stor utmaning f6r ledarskapet inom statstorvaltningen och indirekt fér den po-
litiska styrningen. Verksledningarna maste férséka kontrollera, samordna och
styra sina verksamheter vars omvirldsberoenden blir allt mer omfattande och
komplexa. I grunden bygger denna utmaning pé att svenska myndigheter har
fatt en forsvagad roll som nationella arenor for regelutformning, samtidigt som
de har métts av allt storre krav — inte minst fran regeringen — pa att agera som
relativt sjdlvstindiga akt6rer pA manga nya transnationella normbildningsare-
nor.

Statsférvaltningen som aktor

Vi har av foregiende avsnitt sett att statsforvaltningens karaktir av instrument
resp. arena tycks ha forsvagats i samband med EG-integrationen, samtidigt
somrollen som aktor forefaller ha forstirkts. Aktérsrollen dr dock inte entydig.
Statsférvaltningens forutséttningar att agera som aktor har forstirkts'i vissa
avseenden men tenderar att fi problem i andra. Forutsittningarna att kunna
agera som aktor har utvecklats successivt under flera decennier genom verk-
samheternas professionalisering (Stolpe & Stahlberg 1992). P4 senare &r har
den tilltagande internationaliseringen och den snabba EG-integrationen med-
fort nya utmaningar, vilka kriver ett mer sjilvstindigt agerande frin manga
myndigheter (t ex sprik och férhandlingskompetens). Men samtidigt som rol-
len som relativt sjilvstindig aktor har blivit alltmer synlig och uppenbar — inte
minst i relation till regering och departement — innebér EG-integrationen att
denna roll moter nya utmaningar. I féregdende avsnitt framkom att EG-integ-
rationen medfor ndgot av ett managementproblem for manga verksledningar
genom de transnationella kontakternas 6kade betydelse. Vi ska nu titta nirma-
re pa ett antal myndigheters EG-strategier i syfte att férséka vinna insikt om
vad som utmérker myndigheternas roll som aktor i samband med EG-integra-
tionen, :

Det forsta man kan konstatera 4r att det tycks finnas en stor variation i den
svenska statsforvaltningen nir det giller graden av handlingsutrymme och hur
detta anvinds, dvs om och hur mgjligheten att agera som aktor utnyttjas. Av
18 undersdkta myndigheter uppgav nio att de hade nigon form av EG-strategi,
sju redovisade att de inte hade nigon utvecklad strategi, medan tvd myndig-
hetsforetridare var tveksamma till hur det egentligen forholl sig pad denna
punkt. I tre av de sju myndigheter som inte ansig sig ha nigon EG-strategi
forekom dnda diskussioner pé detta tema inom myndigheten,
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De férekommande EG-strategierna skilde sig at med avseende pa sévil om-
fattning som karaktir.

Nir det giller omfattningen fanns som sagt en tveksamhet hos nigra myn-
digheter att 6verhuvudtaget uttrycka sig i strategitermer, medan andra hade
utarbetat mycket omfattande strategidokument. Konsument- och Likeme-
delsverket #r bra exempel hir. Likemedelsverket utvecklar sin strategi i en
50-sidig framtidsanalys. Konsumentverket utvecklar i en 26-sidig bilaga till
sin férdjupade anslagsframstillning en strategi i tva faser som striicker sig ver
flera ar. :

Strategiernas karaktir varierade ocksé i betydande grad. I sex fall av nio
handlar det om att forsoka realisera egna formulerade mdl och att pgverka
normbildningen inom sitt omride. Realiserandet av egna mal giller i regel
marknadsstrategier, vilket berors lingre fram. Med att pdverka normbildning-
en avses bidraga till skapandet av nya och/eller forstirkta regler i olika frigor
av mer eller mindre pétaglig virdefordelningskaraktir. I de tre aterstiende
fallen dr det enbart friga om genomforandestrategier, dvs hur man som EES-
resp. EG-integrerad myndighet preciserar géllande lagar och forsoker tillimpa
regler pd "bista” sitt. Har handlar det framfor allt om kompetensutveckling
och skapande av nya kontakter. Denna typ av forberedelser 4r dock timligen
generellt forekommande, oavsett om de formuleras i strategitermer eller e;.
Det uppfattas genomgaende som viktigt att bygga upp EG-relaterad kompe-
tens inom sin egen verksamhet. Ett grundldggande skiil dr att EG-kompetensen
ses som ett langsiktigt och strategiskt viktigt behov, som inga externa aktorer
kan tillhandahalla portionsvist”. Denna generellt forekommande instéllning
till behovet av kompetensutveckling illustreras bra av vad generaldirektér Ulf
Larsson pa Generaltullstyrelsen skriver:

Av Ame Rundléfs promemoria framgér att det behdvs ett fordjupat analysarbete
pé atskilliga punkter. I vissa fall kan man rikna med att det kommer att ske utanfér
tullverket. Likvil dr det n6dvindigt att vi bygger upp en kompetens inom var
myndighet om EG-konsekvenser, dven i frigor dir man kan anta att ett externt
utredande kommer att ske. (Tullen och EG — En studie. Generaltullstyrelsen 1991
s3)

Den interna kunskapsforsorjningen ar sirskilt viktig i en turbulent omgivning
som kan medf6ra stora omstillningar fér myndigheters verksamhet. Detta gil-
ler inte minst for tullverket vars verksamhet i flera fall kan komma att bedrivas
i konkurrens eller samverkan med eller eventuellt helt 6vertas av andra myn-
digheter. Det handlar dels om uppbord av moms och punktskatter som eventu-
ellt dvertas av Riksskatteverket och det giller dels att polisen kan komma att
ta 6ver narkotikabekdmpning etc, eftersom grinskontrollerna ska forsvinna.
Vid sidan av kompetensutveckling ingéri tullverkets EG-strategi att hitta alter-
nativ till dagens verksamhet (kompensatoriska dtgarder).

EG-strategierna som syftar till att pdverka normbildningen varierar beroende
pa i vilken utstrickning myndigheterna berors av EG-integrationen. Fér Kon-
sumentverket har det bl a handlat om att férsoka bidra till att hoja nivan pa
produktkraven i standardiseringsarbetet. For Konkurrensverket gélleri princip
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att striva efter en sak, att virna och 6ka konkurrensen. Naturvirdsverkets syfte
beskrivs pa foljande sitt:
Vi skall arbeta for en miljoanpassad samhillsutveckling i Sverige och omvirlden
for att sdkerstilla for oss och kommande generationer en god miljo och biologisk

méngfald. (Internationella sekretariatet. "Verksamhetsplan 1 juli 1992 — 30 juni
1994”5 3)

Den stora utmaningen for Naturvardsverket 4r, enligt Kirsten Martensson, att
fora upp miljofragorna pd EG:s agenda. Mértensson —men ocksa Kemikaliein-
spektionens EG-ansvarige — bedomer att det finns begriansade mojligheter att
pé kort sikt paverka normbildningen, men att forutsittningarna att na resultat
framdver torde bli desto bittre.

Varfor utvecklar vissa myndigheter EG-strategier, medan andra inte gér det?
En rimlig forklaring ar naturligtvis att behovet av strategier varierar, dvs att
endast myndigheter som starkt berérs av EG-integrationen utvecklar strategi-
er. I tabell 1 gors en analys av denna frigestillning. Resultaten ska tolkas for-
siktigt eftersom antalet fall &r begrinsat. Entydigheten i resultaten antyder
dock att det ligger nigot i var formodan om ett samband mellan graden av
faktisk integration och utvecklandet av EG-strategier. Myndigheter som har
utvecklat en EG-strategi berors i tta fall av nio i ganska eller mycket stor
utstrickning av EG-integrationen. Diremot tycks det inte vara s att alla myn-
digheter somi stor utstrickning berdrs av integrationen nédvindigtvis utveck-
lar sirskilda EG-strategier. Existerande mélséttningar och strategier fungerar
i vissa fall redan vil i internationella sammanhang. EG-integrationen #r for
manga myndigheter bara en av flera internationella kontakter. Flera myndig-
heter har mycket omfattande internationella kontaktnit, varfér EG-integratio-
nen inte behover innebira ndgot kvalitativt nytt. Detta forhdllande gilleri hég
grad for Kemikalieinspektionen. Den ér en internationellt orienterad myndig-
het som i mycket stor utstrickning berors av EG-integrationen, men som inte
har utvecklat en sirskild EG-strategi.

Tabell 1. Antal centrala statliga forvaltningar som har en EG-strategi eller ej
samt berdrs av EG-integrationen i stor utstrackning resp. i begransad ut-
strackning eller inte alls.

Ber6rs myndigheten Férekomst av EG-strategi?
av EG-integrationen? Ja __ Ne¢j

" Berbrsiganska

eller mycket stor 8 4
utstrdckning

Berors i begransad

utstrackning eller inte alls 1 5

En annan tinkbar forklaring till frinvaro av EG-strategi dr att det handlar om
efterslipning, dvs myndigheten méste under en viss tidsperiod konkret erfara
EG-integrationens konsekvenser innan ndgon mer relevant strategi kan ut-
vecklas. Strategier skulle med andra ord vixa fram ur handling. Rikspolissty-
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relsen utgor sannolikt ett bra exempel hiir. Krister Ekberg — vid Rikspolissty-
relsen — framhdller att polisen maste delta aktivt i integrationsarbetet eftersom
olika organ och konventioner skapas inom EG. Vi méste studera detta, betonar
han, for att veta om vi berdrs och i s fall hur. Detta 4r sirskilt angeldget efter-
som vi inte 4r medlemmar och far veta allt automatiskt, menar Ekberg. Vi
tvingas dgna oss &t “underrittelseverksamhet”, att odla kontakter nere i
Europa, hivdar han. Diremot har inte Rikspolisstyrelsen utvecklat en EG-stra-
tegi, men fortsétter han:

den dagen vi eventuellt gir in i EG da ska vi vara forberedda. Da ska regeringen
bara behova trycka pa knappen.

Bland de myndigheter somi strategitermer formulerar hur de vill realisera egna
formulerade mal dr det i flera fall friga om tydliga marknadsstrategier. Detta
ir ett uttryck for att manga svenska statsforvaltningar med uppdragskaraktir
kommer att verka pa den inre marknaden och dérmed utséttas for konkurrens.
Den generella inriktningen for svensk statsforvaltning med tredriga budgetpe-
rioder, malstyrning och resultatorientering innebér ocksé att forvaltningarna
far storre utrymme att agera affirsmassigt, vilket &r av strategisk betydelse for
konkurrensutsatta verksamheter. Foretaget och marknaden som metaforer
tycks alltsa fa 6kad relevans.

Statens provningsanstalt har t ex en marknadsinriktad strategi, som gar ut pa
att tillhandahalla provning/certifiering for att svenska foretag ska nd ut pa den
inre marknaden. Det giller med andra ord att ha god renommé i Europa. Inter-
nationaliseringen av verksamheten medfor att konkurrensen okar. Svenska fo-
retag kan anlita motsvarande myndigheter i andra lander, likasd kan Statens
provningsanstalt utféra tjénster at utlindska féretag inom ramen f6r EES. Den
EG-ansvarige p4 myndigheten ser positivt pa framtiden:

Vi har god konkurrenskraft: Vi dr snabba och flexibla, har bra kvalitet och pris. Vi

har ett forsprang.

”Statliga verk kan bli nya virldsféretag”, framholl de tvd industriledarna Rune
Andersson och Géran Lvgren pa DN-debatt (DN-debatt 1991-06-26). De
asyftade framst stordriftsproducenter som Televerket, Vattenfall och Sydkraft,
men #ven tjdnsteproducerande forvaltningar har en expansionsmdjlighet pé
den inre marknaden, dven om potentialen kanske 4r mindre. Ibland &r det bara
vissa delar av en forvaltning som dr “marknadsstyrd”, s dr det exempelvis for
Konsumentverkets laboratorium:

Den nya europeiska organisationen EOTC, som har uppgifter i samband med
provning och certifiering, far frimst betydelse for KOV:s laboratorium. Under
tiden fram till det EES-avtalet trider i kraft maste laboratoriet ackrediteras for
viktiga produktomréden for att inte forlora konkurrensforméga i framtiden. De
laboratorier som inte #r ackrediterade i Europa riskerar att bli utan uppdrag.
Resurser for metodutveckling maste avsittas. Laboratoriet maste vara konkur-
renskraftigt genom kvalitet och kunskap. (Konsumentverket 1991 s 5)

Likemedelsverket dr ett annat exempel pa en verksamhet som 4r under stor
omstillning i riktning mot 6kad affirs- och marknadsmissighet. I verkets
framtidsanalys gors f6ljande bedémning och strategiovervigande:
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Infér en svensk integrering i EG-systemet — det nu rddande savil som Future
System — krivs att LVs utredningar/kontrollinsatser 4r av hog kvalitet och helst
’marknadsledande’ f6r att framgéngrikt kunna konkurrera om uppdrag ... (Like-
medelsverket 1992 s 6)

Istillet for en tydlig myndighetsroll i Sverige giller det att bli en konkurrens-
kraftig, dynamisk aktor pd EG:s inre marknad, framhéller Anders Brostrém pa
Likemedelsverket och sammanfattar verkets malsittning: Vi ska blien av de
tre bésta i Europa!”. Han pépekar att regeringen 4r mycket positiv och har gett
verket tre drs mandat for att realisera detta mal. Brostrém upplever vidare att
regeringen driver pd mycket hért for att statsforvaltningen ska agera mer af-
farsmissigt. Det handlar om avgiftsfinansiering, resultattinkande etc. Samti-
digt anser han att regeringen inte 4r konsekvent i detta arbete. Han berittar att
Likemedelsverket tjinade ca S miljoner kronor pd ndgra veckor i samband
med valuta- och rintekrisen under 1992. Men dessa pengar fick viinte behilla,
vilket borde ha varit sjilvklart, framhiller Brostrom. Likemedelsverket 4r i
hog grad affarsmissigt. Det ér till 100 procent avgiftsfinansierat och dgnar sig
at “cash-management”, som Brostrom uttrycker det. Han framhaller att vi
skulle vilja bli friare, inte helt fria forstds, men friare”. Det upplevs sérskilt
behovligt nér det giller 1onesittning, eftersom Likemedelsverkets duktigaste
anstillda "kops upp” av de stora likemedelsbolagen, enligt Anders Brostrém.

Aven om foretags- och marknadsmetaforerna kastar ljus éver dagens forand-
ringstendenser riskerar de att fokusera ekonomiaspekterna alltfor snéavt. Det dr
inte sjalvklart att myndigheter som konkurrensutsitts kommer att agera som
affirsmissiga privata foretag i alla ligen, dven om strategitinkandets ordval
kan ge ett sddant intryck. Vilka de faktiska konsekvenserna blir beror natur-
ligtvis pa en mingd olika faktorer, av vilka graden av konkurrens bara #r en
faktor bland flera andra viktiga. Utmaningen fér manga myndigheter handlar
—sedan linge —omattiden 16pande verksamheten férsoka balansera flera olika
intressen till en vil fungerande helhet. Normbildningens transnationalisering
gor att denna utmaning viixer och kompliceras, vilket innebir att begrepp som
marknadsaktor, ren affarsmassighet etc blir ganska ytliga och oklara. Vi kan
exemplifiera med Likemedelsverket.

Likemedelsverket forsoker kontinuerligt att balansera intressen hos flera oli-
ka aktorer och grupper, exempelvis riksdag och regering, medborgarna/pati-
enterna, liakemedelsindustrin och inte minst egenintresset av att utveckla sin
verksamhet. Det senare blir inte minst viktigt nir konkurrensen 6kar och det
inte kan uteslutas att ett antal europeiska myndigheter miste minska sina verk-
samheter och kanske t o m helt avvecklas. Likemedelsverket kan sigas agera
bade i en myndighetsroll och foretagsroll. Myndighetsrollen handlar i huvud-
sak om att pa regeringens uppdrag - till medborgarnas fromma — kontrollera
lakemedlens kvalitet och effekter. Det 4r hir fraga om en vertikal relation, men
inte hierarkiskt-byrakratisk i webersk mening eftersom Likemedelsverket har
en relativt stor autonomi och relationen 4r 6msesidig snarare 4n enkelriktad.
Foretagsrollen handlar om att i konkurrens med andra myndigheter pa ett ef-
fektivt sitt forsoka tillhandahélla olika typer av tjinster at likemedelsindust-
rin. Dessa "horisontella” kontakter har karaktir av nétverks- och konkurrens-
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relationer. Den stora utmaningen for Likemedelsverket 4r att férséka balans-
era myndighets- och féretagsrollen, trots den patagliga spanningen mellan
dem.

Det 6kade inslaget av konkurrens medfor inte entydig marknadsstyring,
utan okar istillet komplexiteten i virdefordelningen genom att flera olika for-
delningsmekanismer verkar samtidigt. Dessa kan bendmnas konkurrens, auk-
toritativ styrning (hierarki) samt fordelning i horisontella samarbetsrelationer
(nitverk och forhandlingsrelationer) (Thompson m fl 1991). Ju komplexare
virdefordelningen blir desto storre blir kravet pa statliga forvaltningar att agera
somrelativt sjalvstindiga aktorer. Regeringen eller ndgon annan aktér kaninte
16sa beslutsekvationen at myndigheterna.

Utmaningen och strategitinkandet har patagliga likheter med férdelnings-
mekanismer och organisationsstrategier som under senaste decenniet har vuxit
fram i det privata niringslivet. Begrepp som vertikal integration, franchising
och foretag i nétverk etc ér uttryck for denna férandringstendens. Den faktiska
institutionaliseringen i savil det privata niringslivet som inom den offentliga
sfaren utvecklas inte i en riktning som Gverensstimmer med den neoklassiska
skolans statiska marknadsperspektiv, &ven om debatten om det offentliga for-
andringsarbetet ofta ger ett sddant intryck. Dagens forindringstendenser kan
bittre forstas utifrin ett mer oppet, dynamiskt konkurrensperspektiv i kombi-
nation med andra typer av fordelningsmekanismer (Thompson m f1 1991).

Nér man mer ingéende analyserar olika myndigheters maknadsstrategier
framgar att det finns en framtridande ”gemensam nimnare”, nimligen kun-
skap. Kunskap och kompetensutveckling bedéms genomgiende vara den stra-
tegiskt viktigaste resursen, bide for att klara konkurrensen och framtidens nya
utmaningar. Behovet av kompetensutveckling giller inte exklusivt for konkur-
rensutsatta myndigheter, utan uppfattas generellt vara av mycket stor betydel-
se for statsforvaltningens utveckling. For att forsté statsforvaltningens karak-
tir pa 90-talet forefaller alltsd kunskaps- och professwnahsenngslrenden vara
mer central 4n foretags- och marknadstinkandet.

Minga myndigheter utvecklas i riktning mot vad jag vill kalla kunskapsor-
ganisationer. I denna modell dr problemldsning det avgérande kriteriet for en
vil fungerande verksamhet. Problemen dr genomgéende sakspecifikt definie-
rade och kan till sin karaktdr vara sdvil ekonomiska, juridiska som mer tekniskt
specifika. Strévan att 16sa dem kan beskrivas som konsensussokande rationa-
litet. Detta har inget att gora med instrumentell rationalitet eller konfliktund-
vikande, utan giller just strdvandet att fors6ka komma 6verens om en 19sning
som uppfattas rimlig av inblandade aktorer, dvs att férsdka 16sa beslutsekva-
tionen. Relationen till omgivningen kinnetecknas av problemldsningskontak-
ter som i princip ar “grinslosa”, sdvil geografiskt som institutionellt. Norm-
kéllan dr tillimpad vetenskap, vilket kan gilla forskningsresultat om alltifran
trafikskador och produktsiikerhet till mer generellt tillimpbara resultat frin
forskning i t ex ekonomi och juridik. Forskarvirlden tenderar att bli allt vikti-
gare for offentlig verksamhet, som resursbas, samarbetspartner och inte minst
som legitimitetskilla (Fischer 1990, Haas 1992). "In modern societies”, hiv-
dar Barry Barnes och David Edge, “’science is near to being the source of cog-
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nitive authority: anyone who would be widely believed and trusted as an inter-
preter of nature needs a license from the scientific community” (Barnes &
Edge 1982). Forebild 4r den kontinuerligt lirande kunskapsorganisationen i
vilken yrkesrollen ir expertkonsulten. Denne har idealt sett kompetens att mat-
cha modern tillimpad forskning med konkreta problem inom sitt sakomrade.
For detta fordras dels en sakspecifik och kommunikativ kompetens och dels
en kreativ férmaga som vi inte finner i den traditionella byrakratens arbetsupp-
gifter, utan som snarast pAminner om entreprendrens eller forskarens upptick-
ande och skapande férmaga. Kunskapsorganisationens experter kan fungera
som spindlar i nitet ("linking-pin” position, J6nsson 1987 och 1991) genom
att ha 16pande kontakt med problemomrédets intressenter, sdsom méilgrup-
per/kunder, departementet, motsvarande myndigheter i andra linder, EG-
kommissionens direktorat, relevanta internationella organisationer etc samt
med aktérer som iir specialiserade pa att produceraeller distribuera for omradet
relevant kunskap, sdsom forskargrupper, konsulter etc. Medborgarrollen kan
nir det giller forvaltningen som kunskapsorganisation allmént sett bara bli en:
lekmannens.

Kemikalieinspektionen utgér ett bra exempel pa en utpriglad kunskapsorga-
nisation. KEMI har kontinuerlig kontakt med toxikologisk forskning bade i
Sverige och utomlands. Expertgrupper med bl a forskare fungerar som radgi-
vande fora och dr mycket virdefulla samarbetspartners, enligt Bengt Bucht pa
KEMI. Han hivdar vidare att den vetenskapliga nivén &r ligre hos myndighe-
terna i Europa, vilket 6kar KEMI:s méjligheter till inflytande. Bucht uppfattar
att minga myndigheteér i Europa inte séllan utgar fran tyckande sharare in fran
vetenskapligt grundade fakta.

Likemedelsverket ser det som en viktig strategisk fordel att WHO:s Colla-
borating Centre for International Drug Monitoring &r lokaliserat till Uppsala,
precis som Likemedelsverket sjilvt. Idag deltar de flesta visteuropeiska ldn-
der i detta WHO-system for rapportering av likemedelsbiverkningar. For Li-
kemedelsverket dr kompetensutveckling A och O for att verket ska kunna age-
ra framgangsrikt i sin alltmer komplexa omgivning;

Det av Sverige finansierade WHO-centret, Sveriges internationellt erkint hoga
kompetens och vilutvecklade system pi biverkningsomridet samt &vriga goda
forutsittningar inom ldkemedelsepidemiologin gor att Sverige har ett stort attrak-
tionsvirde som samarbetspartner p detta omrade. En fortsatt utbyggnad av LVs
likemedelsepidemiologiska sektor enligt verkets anslagsframstillning 1992/93
och som aterspeglas i direktiven till CULT-utredningen (Centrum f6r Likeme-
delsepidemiologi och Utveckling av Likemedelsterapier) bedéms som fortsatt
angelidgen bade fran ett nationellt hilsoperspektiv och i ett EG-strategiskt perspek-
tiv. (Lakemedelsverket 1992 s 16)

Den strategi som den typiska kunskapsorganisationen anammar i sin transna-
tionella miljs 4r att forsoka utveckla och anpassa sin sakspecifika och kommu-
nikativa kompetens efter omgivningens 6nskemal och krav. Beslutsekvatio-
nerna ir komplexa och varierar Gver tid, varfor det 4r svart att utveckla stan-
dardiserade 16sningar. Denna typ av beslutssituation forekommer bade for in-
put- och outputfunktionen, dvs dels nir det giller forvaltningens bidrag till
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politikskapandet, t ex i form av att upptiicka och definiera nya problem och
utmaningar och dels i samband med genomférandet av politiska beslut. Denna
dubbla roll gor att statsforvaltningen har forutsittning att spela ndgot av en
huvudroll i svensk politik pa 90-talet. Det ideala for den enskilda organisatio-
nens utveckling och inflytande ér att kunna tillféra problemomréidet nya aspek-
ter, problem och 1sningar. Ddarmed har organisationen en chans att piverka
sin omgivning och erhalla viss framférhéllning i sitt kontinuerliga ldrande for
forandring.

Forvaltningen som kunskapsorganisation innebir inte administrering utifran
virderingsfri sakkunskap. Det handlar i regel om att férsoka balansera olika
intressen, vilket bl a framgick av det tidigare exemplet fran Likemedelsverket.
Man kan t o m hdvda att den politiska pluralism som foljer av EG-integrationen
ger 6kat utrymme for forvaltningar att agera politiskt utan att avvika fran den
konsensussdkande rationaliteten. Gillande regler och pagaende normbildning
inom EG-sfiren kan t ex inspirera och legitimera svenska myndigheter att
driva samma typ av stindpunkter i ett svenskt kontext. Konkurrensverket ir ett
bra exempel hir. P4 Kommunaktuellts debattsida framhéller Per-Arne Sund-
bom, byrdchef vid Konkurrensverket, att den nya EG-anpassade upphand-
lingslagen, som trdder i kraft i och med EES-avtalet, inte ir tillcdcklig for att
astadkomma konkurrens i den kommunala sektorn. (Kommunaktuellt nr 12,
1993-04-01s 9) Ett problem anges vara att upphandlingsreglerna inte omfattar
kommunens kop frin egen forvaltning. Om ddrfor en kommun efter an-
budstivlan om en viss kommunal verksamhet viljer den egna forvaltningen
och detta inte dr affirsmissigt motiverat, har konkurrerande anbudsgivare inte
laglig mojlighet att fi en dndring, framhéller Sundbom. Detta kan innebiira,
hidvdar han vidare, att privata féretag missgynnas och att kommuninvanarna
drabbas via skattsedeln. Konkurrensverket har, enligt Sundbom, fatt ett stort
antal klagomal fran privata entreprendrer. Nir problemet dr sd omfattande,
fortsitter han:

... kridvs nu att regeringen initierar ett konkurrensfrimjande atgirdsprogram for
den kommunala sektorn. Konkurrensverkets férordade komplettering och skérp-
ning av upphandlingsreglerna bor vara ett viktigt inslag. (Kommunaktuelltnr 12,
1993-04-0159)

Konkurrensens frimsta foretrédare dr Konkurrensverket. Dess uppdrag base-
ras pa en normativ stindpunkt —~ konkurrens &r bra! — som byggs under med
sakspecifik argumentation och fakta. Det finns naturligtvis en motsatt norma-
tiv position och andra sakspecifika argument, exempelvis kan hivdas att skal-
fordelar pressar styckkostnader, vilket frigér resurser f6r andra uppgifter. Det
kan t ex vara fraga om FoU eller marknadsforingssatsningar, liksom prissink-
ningar. Medborgare kan med andra ord vinna antingen i egenskap av producent
eller konsument. Men eftersom vi inte har nigot statligt Stordriftsverk, som
matchar det aktiva och utétriktade Konkurrensverket, blir den typen av argu-
ment mindre synliga i debatten.
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Ett dkat inslag av forskare och experter i forvaltningen utgor ingen garanti
for en mer rationell och virdeneutral verksamhet, dven om vi ibland férleds att
tro detta, som Peter M. Haas framhaller:

Many expected that scientists, because of their common faith in the scientific
method, would make policymaking more rational. Yet even in cases involving
what is regarded as a technical issue, policymaking decisions generally involve
the weighing of a number of complex and nontechnical issues centering around
who is to get what in society and at what cost. Despite the veneer of objectivity
and value neutrality achieved by pointing to the input of scientists, policy choices
remain highly political in their allocative consequences. Especially in cases in
which scientific evidence is ambiguous and the experts themselves are split into
contending factions, issues have tended to be resolved less on their technical me-
rits than on their political ones. That scientists working within the bureaucracy
have a common faith in the scientific method does not guarantee their solidarity,
nor does it make them immune to pressures from the institutions in which they
work or from political temptation. (Haas 1992 s 11)

Ett dynamiskt perspektiv pa kunskapsorganisationen

Det forda resonemanget om statsforvaltningens karaktir ska i detta avsnitt
analyseras mer historiskt-dynamiskt med hjilp av tre renodlade férvaltnings-
typer; hér kallade byrakratin, féreningen resp. kunskapsorganisationen. Byra-
kratins relation till regeringen kénnetecknas av att regeringen med hjilp av
lagar styr byrakratin pa ett enkelriktat och entydigt sitt. Det finns med andra
ord inget handlingsutrymme for forvaltningens tjinstemin. Detta innebdr att
forvaltningens relation till samhillet ocksa kidnnetecknas av en enkelriktad,
entydig lagstyrning. Det finns siledes ingen mojlighet for aktdrer i samhéllet
att piverka forvaltningens beslutsfattande. Byrakratin har karaktir av instru-
ment for regeringen. Den dominerande rationalitetsformen kan sammanfattas
med begreppet instrumentell rationalitet.

Forvaltningen som forening har en relation till regeringen som kiinnetecknas
av att regeringen styr forvaltningen enkelriktat men endast med Svergripande
mal. Detta innebir att det finns handlingsutrymme som férvaltningens tjinste-
mén méste fylla for att malen ska kunnarealiseras. Handlingsutrymmet medfér
att aktorer i samhillet har mojlighet att pdverka forvaltningens normgivning,
vilket innebir att forvaltningen far karaktir av arena for olika intressen. Ratio-
nalitetsformen ér inte entydig. Den utmirks av kombinationen av en instru-
mentell rationalitet och en konsensusstékande kommunikativ rationalitet.

Forvaltningen som kunskapsorganisation skiljer sig frén de tva 6vriga typer-
na genom sin storre grad av sjdlvstandighet. Relationen till regeringen kéinne-
tecknas av overgripande, 6msesidig férankring. Normbildningen sker inte en-
kelriktat fran regering och departement till férvaltning o s v, utan genom 6m-
sesidigt samspel. Forvaltningens relation till det omgivande samhiillet har ka-
raktir av dmsesidigt utbyte. Forvaltningen som kunskapsorganisation funge-
rar i hogre grad som aktor 4n som arena, eftersom normbildningen i 6kande
utstrackning sker i olika transnationella nitverk och fora. Fér kunskapsorgani-
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sationen blir ddrmed utvecklandet av en konsensusstkande, kommunikativ
rationalitet av strategisk betydelse for verksamhetens effektivitet och malupp-
fyllelse.

Tabell 2. Tre renodlade forvaltningstyper.

Byrdkratin  Féreningen Kunskaps-
organisationen

Vad kénnetecknar Enkelriktad Enkelriktad Omsesidig
regeringens relation lagstyming malstyming f6rankring
till férvaltningen?

Vad kdnnetecknar Enkelriktad Normbild-  Omsesidigt
férvaltningens rela- lagstyrning ningsarena utbyte
tion till samhaéllet?

Férvaltningen har Instrument  Arena Aktor
framst karaktar av:

Utifrén dessa tre forvaltningstyper kan man tolka statsforvaltningens mer ling-
siktiga historiska utveckling som en forskjutning fran byrakratisk form till mer
av férvaltning som férening. Byrakratins styrproblem ¢kade i takt med det
moderna 1900-talssamhillets framvixt. Allt fler problem och utmaningar
skulle hanteras och komplexiteten Gkade. Den successiva professionalisering-
en av offentlig verksamhet utgjorde ett svar pi denna utveckling. Byrékratins
instrumentella rationalitet stilldes pé allt svdrare prov och det blev sa sméaning-
om nédvindigt att borja tillimpa mer 6vergripande styrformer, sisom mélstyr-
ning och ramlagar. Tj4nstemédnnens professionalism utgjorde nu bade driv-
kraft och férutsittning fér dessa nya styrformer. Den grundldggande drivkraf-
ten bakom statsforvaltningens forandring under 1900-talet kan alltsé beskrivas
som ett trendmissigt vixande kunskapsinnehall for ett 6kande antal forvalt-
ningsfrgor. Man kan sammanfatta det som kunskapssamhillets specialise-
ringstendens. (Bendinger 1986, Fischer 1990, Haas 1992)

Tesen i denna uppsats — den provisoriska helhetsbilden — dr att kunskaps-
sambhdllets specialiseringstendens medfor en forskjutning i statsforvaltningen
Jrdn forvaltningen som forening till forvaltningen som kunskapsorganisation.
Denna fordndring har inte initierats av EG-integrationen. Den dr uttryck for
en mer allmdn fordndringsprocess i vdstvdrlden och som har fdst en alltmer
transnationell karaktidr (Haas 1992, Luke & Caiden 1989, Willetts 1990).
Statsforvdltingens utveckling mot kunskapsorganisationer accentueras dock
och drivs pd av EG-integrationen, vilket i grunden hinger ihop med att integ-
rationen dr sd omfattande att den politiska miljon snabbt fordndras i en plu-
ralistisk, konsensussokande riktning (Andersen & Eliassen 1993, Gidlund
1993).

Mot bakgrund av denna grundliggande foérandringstendens kan man ifraga-
sitta om EG-integrationens konsekvenser for statsférvaltningen kan forstas
med hjilp av traditionella begrepp som lagstyming och byrakratimakt.
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Lagstyrning ger intryck av en renissans for en instrumentell rationalitet i
regeringens styrning av férvaltning och samhille. Nir vart politiska system
férindras i icke-auktoritativ riktning kan en allmin forstirkning av rittens
stdllning i Sverige knappast innebira en aterkomst fér en mer klassisk byrakra-
tisk organisationsmodell, for vilken en generellt tillimpad lagstyrning skulle
gilla. Vi ska med andra ord inte forvénta oss att juristerna intar den domine-
rande rollen i statsférvaltningen, utan snarare en viktigare, mer framskjuten
roll 4n tidigare och i konkurrens resp. samverkan med andra professionella
grupper. Statsforvaltningens framvixande kunskapsorganisationer ér i behov
av ett stort antal professionella tjanstemin, med olika typer av utbildningar och
erfarenheter. Jurister, ekonomer och administratérer har linge varit sjdlvklara
professionella grupper, som sannolikt kommer att i 6kande utstrdckning
kompletteras med erfarenhet och kompetens som har att géra med strategiskt
tinkande och forhandlingar, dvs kompetenser som utvecklar en konsensusss-
kande, kommunikativ rationalitet.

Byrdkratimakt som begrepp antyder att den enskilda forvaltningens och
tjanstemannens makt 6kar pé bekostnad av de folkvaldas, som om det var friga
om en relativt enkel och entydig maktforskjutning fran A till B. Det torde
snarare vara si att den genomsnittlige tjinstemannens makt och inflytande
minskar, dels eftersom sakomrédena blir allt snavare till foljd av kunskapssam-
hillets tilltagande specialisering och dels beroende pa normbildningens 6kade
komplexitet som foljer i EG-integrationens spar. Den nigot paradoxala slut-
satsen blir sdledes att bdde politikernas och tjansteménnens makt och inflytan-
de minskar; for enskilda tjansteman genom att inflytandet koncentreras till allt
”smalare” frigor, (specialiseringsproblemet); fér enskilda politiker genom att
inflytande avser allt mer 6vergripande aspekter av olika politiska fragor (ytlig-
hetsproblemet).

Konsekvenerna for vart politiska system sammanfattas vil av begreppet po-
litisk anonymisering, med inneborden att allt fler virdefordelningsbeslut pa-
verkas av fler och fler tjanstemin och lobbyister fran ett vixande antal linder.
{Mazey & Richardson 1993, Andersen & Eliassen 1993) Det skulle dirmed
snarare vara friga om tilltagande specialisering och komplexitet 4n en gene-
rellt 6kande byrékratimakt. Vem som har makt i praktiken torde bli allt svirare
attavgora. Skillnaden mellan formell och faktisk makt kan férvintas dka. Det-
ta innebdr att distinktionen mellan politik och forvaltning forlorar dn mer i
relevans. Samtidigt som den politiska anonymiseringen 4r ett demokratiskt
problem medfor en framvixande transnationell professionalism att utbudet av
tankbara 16sningar okar. Nya och effektivare 16sningar kan bli féljden — inte
bara for globala problem — utan dven for mer nationellt begrinsade fragor. Det
finns med andra ord bdde positiva och negativa sidor av transnationaliseringen.
Liknande amerikanska erfarenheter vittnar om att EG-integrationen inte har
skapat, utan snarare driver pa en redan pigaende forindringsprocess:

One clear implication is that any distinction that may still exist between politics
and management in the conduct of public business is fast disappearing. Elected
and appointed officials have to master the identical challenge of managing global
interdependence. To do this, elected officials must comprehend the new realities
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of the much-enlarged managerial world, while appointed officials must think in
broader political, economic, social, and cultural terms. Together, they may realize
that while effective action may have become more difficult, the internationaliza-
tion of public business and the enlargement of personal networks have made their
jobs easier. No longer do they have to be so original. They can now borrow more
from better practice elsewhere, with greater certainty that such practice will pro-
bably work better locally, too. Improving the performance of public organizations
depends on understanding the new interconnected environment of public admini-
stration and mastering the new interdependence. (Luke & Caiden 1989 s 92)

Distinktionen mellan politik och férvaltning utgor ingen god beskrivning av
vért politiska system idag. Vi kan istillet skénja en annan, kunskapsrelaterad
och mer relevant, distinktion mellan tvé typer av aktérsgrupperingar, vilka jag
kallar operativa resp. sanktionerande aktorer. Med operativa aktdrer avses
regering, departement och statsforvaltning, Till sanktionerande aktorer riknas
riksdagen och dess ledamdter och i sistahand de i val deltagande medborgarna.
Mellan operativa och sanktionerande aktorer tenderar en strukturellt bestimd
spanning vixa frami och med fordndringen av vart politiska system i pluralis-
tisk riktning. Den for alla liberala demokratier stindigt nirvarande balans-
gingen mellan beslutseffektivitet och demokratisk forankring blir svérare att
hantera i och med EG-integrationen. Operativa aktorer fran olika lander driver
p& EG-integrationen, samtidigt som den demokratiska férankringen hos sank-
tionerande aktorer tenderar att dra ut pa tiden. Detta beror i huvudsak pé att en
demokratisk forankring kan pabérjas pa allvar férst efter det att en forhandling
avslutats, nir ett fardigt konsensusforslag foreligger. Den nationella demokra-
tiska forankringsprocessen kan i princip fa tva olika utfall: antingen medfor
den gront ljus for liggande forslag eller s leder den till stora problem! Den
demokratiska processen kanmed andra ord krngla till, forsena och férdyra det
politiska beslutsfattandet hogst avsevirt. Grundproblemet ar allts3 att besluts-
och forankringsprocessen tenderar att separeras och bli mycket olikartadeiden
transnationella politiska miljon. (Stenelo 1990 och 1991) I den nationella po-
litiska miljén — oavsett beslutsniva — har dessa processer kunnat fortlopa pa-
rallellt. Dessutom “tjuvstartar” ofta en demokratisk férankringsprocess i den
nationella politiken, genom férekomsten av opinionsbildning och 6ppen poli-
tisk debatt innan den konkreta beslutsprocessen har kommit igdng. Detta ar
svart ndr det giller internationell férhandlingspolitik, eftersom opinionbild-
ning och debatt kan locka fram och blottligga nationella politiska motsittning-
ar som forsvagar landets forhandlingsposition. En tidig forankringsprocess
kan ocksa innebira att forhandlingsdirektivet blir "alltfor 13st”, s att forhand-
lingsansvariga kdnner sig bakbundna och dirmed far svért att bidra till en "bra”
kompromiss.

Tendensen till separation av férhandlings- och férankringsprocesser i den
internationaliserade demokratin gor att operativa aktérer fAr minga nya erfa-
renheter i forhandlingamnas lirprocesser. Det finns ddrmed en risk for att ledan-
de aktdrers attityder och prioriteringar forindras utan att motsvarande forskjut-
ning sker bland enskilda riksdagsmin och medborgare. Ju storre avstandet blir
mellan den politiska férhandlings- och férankringsprocessen desto stormre ar
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risken for att en siktsklyfta vixer fram. Detta i kombination med méanga ope-
rativa aktorers starka och tilltagande professionalisering gor att det finns ¢n
phtaglig risk for elitisering av 90-talets politik. (Stenelo 1990 och 1991)

Bland de operativa aktérerna spelar statsforvaltningen nagot av en huvudroll
i samband med EG-integration, dels genom att vara en nyckelaktor i det trans-
nationella politikskapandet och dels genom att vara huvudansvarig for politi-
kens precisering och genomforande. Statsférvaltningen spelar saledes bade pa
politikens input- och outputarena. I forhéllande till det formella politiska be-
slutsfattandet 4r det friga om helt olika funktioner, men i bada fallen krivs
kreativitet och en hog sakspecifik kompetensnivé. Den sakspecifika kompe-
tensen utgor en nédvindig men ej tillrdcklig grund. Kreativiteten som erford-
ras kdnnetecknas av formga till omprévning och nytinkande i en komplex
forhandlingsmiljo. Det stiller krav dels pa uppfinningsrikedom och dels pa en
konsensussokande, kommunikativ rationalitet. Detta &r inte bara nodvandigt
for agerandet i transnationella nitverk, utan ocksa for den interna samord-
ningsproblematiken eftersom ett kande antal tjinstemén blir involverade i
olika externa nitverk. Statsforvaltningens situation forefaller paradoxal. Sam-
tidigt som EG-integrationen medfor att utrymmet att agera som aktor okar,
sdrskilt i relation till regering och departement, innebar den dven att myndig-
heternas forutsdttningar att agera som en sammanhallen aktor férsamras.

P4 motsvarande sitt kan hela den svenska statens situation forstas. Samtidigt
som nationalstatens sjilvstindighet som politisk arena férsvagas medfor in-
tegrationens forhandlingspolitik att den nationella linjen i olika frigor maste
definieras tydligare och mer konsekvent #n tidigare. (Jacobsson 1993) "Den
svenska linjen” utvecklas och preciseras av operativa aktorer utan att direkt
forankras hos medborgarna, dvs ”den svenska linjen” utgér inte ett demokra-
tiskt forhandlingsmandat. Vilkaintressen som den svenska linjen i olika frigor
ir ett uttryck for blir allt mer oklait i takt med att svensk politik EG-integreras.
En tydligare svensk hallning i olika fragor innebir alltsa inte nédvéndigtvis att
den faktiska svenska suveriniteten forblir stark. Man kan tvirtom hivda att
operativa aktorers formdga att formulera svenska stdndpunkter till transna-
tionella fora dr sjdlva drivkraften i den integrationsprocess som successivt
forsvagar den faktiska svenska suverdniteten.

De senaste arens EG-integration gor det angeldget att gora atskillnad mellan
formellt och faktiskt nir det giller suverinitet, makt och demokrati. Makten
over normbildningen maéste "aterupptickas” for att vi ska forstd vad suverini-
tet och demokrati innebir i 90-talets transnationella kunskapssamhille. Frigan
borde stillas pa sin spets: Nar och hur ska forskningen och forvaltningspoliti-
ken inriktas pé att kontinuerligt 14ra och forsta forvaltningens faktiska hand-
lande sa att fértroendevalda far underlag att diskutera och formulera kriterier
for statsférvaltningens prioriteringar i normbildningsfragor?
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dokument.
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Oversikter och meddelanden

Problem och trender i aktuell
forvaltningsforskning

A theory of public administration means in
our time a theory of politics also.
(John Gauss 1950)

1. Inledning

Denna 6versikt ska behandla zmnesomrédet
forvaltning inom statsvetenskapen med avse-
ende pa vad som har skett, sker och borde ske
inom forskningen pd omradet. Det dr inte litt
att avgora vad som idr viktigast att ta upp efter-
som alternativen 4r s manga. Jag viljer att
oversiktligt bestimma férvaltningens posi-
tion i det moderna samhillet med de effekter
denna kan ha pa forvaltningsanalysen, disku-
tera forvaltningsanalysens placering inom
statsvetenskapen, s6ka precisera huvudinrikt-
ningar inom forvaltningsstudiet, presentera
utvecklingsdrag i den moderna férvaltnings-
forskningen, ange markanta férsummelser i
den befintliga forskningen samt ge nigra syn-
punkter pé relationen mellan forvaltningsfors-
kare och -praktiker. '

Sjélvfallet dr forvaltningens verksamhet po-
litik antingen man med termen politik beteck-
nar offentlig verksamhet, auktoritativ fordel-
ning av virden eller maktutévning, Detta pa-
stiende anger nigot si fundamentalt att det
fortjanar att upprepas gang pa gang: forvalt-
ningsverksamheten &r politik — en inledning
till, forberedelse av eller fortsittning pa politi-
kernas verksamhet.

Jag har ofta diskuterat frigan om skillnaden
mellan politik och forvaltning med forvalt-
ningspraktiker. Det har da vanligen visat sig
attdessa med “’politisk verksamhet” menar po-
litiserade frégor i meningen att det foreligger
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aktuella partipolitiska motsattningar. Nar man
i 6vrigt soker specificera skillnader mellan po-
litik och férvaltning brukar slutresultatetbli att
politik 4r det som politiker hiller pi med och
forvaltning dr det som tjinsteman ombesorjer.
Det faktiska innehéllet i respektive aktivitet
kan sedan vara mer eller mindre identiskt.
Mottot under uppsatsens titel — A theory of
public administration means in our time a
theory of politics also” — dr himtat fran ett ar-
bete (1950) av den framstiende amerikanske
statsvetaren och forvaltningsforskaren John
Gauss. Citatet kan ses som min programfor-
klaring for analys av den offentliga forvalt-
ningen. Eftersom dess verksamhet ér politik ar
det sjilvklart att forvaltningen ska studeras pa
liknande sitt som alla andra politiska organi-
sationer. Den kan t.ex. analyseras ur perspek-
tiven makt, kontroll, etik, legitimitet och de-
mokrati, vilket gor att problemformuleringar
och teori 4r gemensamma med Gvriga subdis-
cipliner. Alla de metoder och tekniker som &r
tillimpliga inom statsvetenskapens Ovriga

omraden kan. ocksd anvindas vid férvalt-

ningsanalysen.

Identifieringen av forvaltning och politik,
som jag ser som nagot alldeles sjilvklart, upp-
fattas inte pd samma sitt av alla statsvetare.
Den géng pa gang forkastade forestillningen
om skiljelinjen mellan den virderande, mél-
formulerande politiken och den neutrala, in-
strumentella forvaltningen har en mérklig f6r-
méga att dterkomma. Annu idag kan man hora
statsvetare tala om forvaltningen som en tek-
nisk specialitet, vilken till skillnad fran "high
politics” (vad som nu menas med det) knap-
past fortjanar disciplinens uppmarksambhet.

I texten ovan har jag vid ett flertal tillfillen
anvint omdémet “sjdlvklar” om forhéllanden
som giller férvaltningen och studiet av for-
valtningen. Dessvirre mste jag tillaggaatt det
ir sjalvklart for mig, som ser forvaltningsana-
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lysen som statsvetenskapens kirna. Atskilliga
amneskollegor delar inte min uppfattning pa
dessa punkter utan &terfaller i den gamla diko-
tomien mellan politik och forvaltning.

Det dr inte ovanligt att férvaltningen ges en
sirstillning — speciellt inom grundutbildning-
en. Perspektivet blir ofta rittsligt betonat — vi
far vad man kan kalla en "berittande forvalt-
ningsritt”, som mer eller mindre explicit om-
formulerar de rittsliga foreskrifternas bor och
skall till @r och darmed beskriver nigot som
aldrig existerat. Sannolikt 4r det just denna
omstindighet som har medfort att studenter
inte sillan uppfattar forvaltningsstudiet som
nagot for statsvetenskapen artfrimmande som
till yttermera visso &r utomordentligt trékigt.
Jag vill bestimt pastd att det 4r de akademiska
lararna och deras val av kurslitteratur och inte
amnet férvaltning som bir skulden till den ak-
tuella situationen.

2. Forvaltning, makt och
statsvetenskaplig forskning

En central ambition i denna 6versikt dr att mar-
kera vikten av statsvetenskaplig forskning om
den offentliga forvaltningen. Eftersom mitt
egentliga budskap ir att verkligen fa fram for-
valtningsanalysens betydelse for analysen av
politik 6verhuvudtaget, vill jag girna uttrycka
mig en smula provokativt och pasta att man
strdngt taget inte kan forstd ndgonting visent-
ligt om politik utan att beakta forvaltningen.
Om péstiendet ir korrekt dr situationen allvar-
lig mot bakgrund av att varken medborgare,
politiker eller statsvetare (utanfor forvalt-
ningsstudiet) tar férvaltningen riktigt pa allvar
(jfr Hill 1992:15ff).

Mitt provokativt formulerade pastiende kan
motiveras pé flera olika sitt. Tva huvudtyper
av motiveringar ska dberopas hir. Den forsta
dr att forvaltningen har en sddan makt att den
i grund kan komma att prigla politiken. Den
andra motiveringen ir att forvaitningens pla-
cering i den politiska processens slutskede ir
speciellt betydelsefull for helhetsbedomning-
en av vad som sker i politiken.

Oversikter och meddelanden

Viborjar med att se pa férvaltningens makt.
Uppfattningen om foérvaltningens avgérande
maktposition ir gammal. Den férste som péett
systematiskt sitt klargjorde forvaltningens
eller byrikratins problematik var Max Weber,
och han sig den fullt utvecklade byrakratin
som ett fulldndat och oemotstandligt maktin-
strument. De aktérer som enligt normen skulle
vara byrakratins herrar, dvs. politikerna, kom-
mer enligt Weber alltid att sta som dilettanter
infor experter. Makten utSvas snarare genom
byrékratins rutiner n genom tal i parlamentet.

Weber gjorde sin bedémning for snart ett se-
kel sedan. Utvecklingen maste sedan dess rim-
ligen ha gétt i riktning mot 6kad offentlig for-
valtningsmakt, eftersom vilfirdsstaten fram-
bringat en forvaltningsorganisation av betyd-
ligt storre omfattning 4n den som foérekom i
den liberala staten. Kvantitativt dominerar
forvaltningen numera totalt den offentliga or-
ganisationen. Till detta kommer en Kvalitativ
aspekt. Forvaltningen innefattar ett stort antal
mycket vélutbildade minniskor som pa ett
mer permanent sitt 4n politikerna har tillfille
att paverka de politiska besluten frén initiering
och beredning till implementering och evalue-
ring (jfr Hill 1992:4ff for upprikning av foér-
valtningens resurser och maktbas). Det dr inte
sdkert att forvaltningen alltid spelar den avgo-
rande rollen, men den finns oftast med bland
de ledande aktdrerna.

En central fraga ir hur politikerna utsvar
kontroll 6ver forvaltningens verksamhet. We-
ber forestillde sig att det var mgjligt att styra
forvaltningen med en relativt precis regelstyr-
ning. Numera dr detta inte genomforbart, utan
en stor del av férvaltningsstymingen 4r — at-
minstone betriffande substans — synnerligen
oprecis. Med ramlagstiftning och malstyrning
overfors till inte obetydliga delar det faktiska
beslutsfattandet till den offentliga forvaltning-
en.

Ett tungt vigande moment i férvaltningens
position 4r att den 4r den del av statsapparaten
som medborgarna i allmidnhet har mest kon-
takt med. Detta kan medféra att dessa gor sina
bedomningar av det offentliga utifran sina er-
farenheter av forvaltningen. Darmed kommer
sddant som forvaltningens stil — sittet att be-
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handla manniskor — att spela en visentlig roll.
Slutresultatet kan bli att det offentligas legiti-
mitet bestims av medborgarnas bedémning av
forvaltningens sitt att fungera. Dirvid intar de
s.k. nirbyrakraterna, som medborgarna fram-
for allt har kontakt med (t.ex. ldrare, poliser,
vérdpersonal och socialtjinstpersonal)en syn-
nerligen viktig position i den politiska demo-
kratin. Aven om forvaltningen inte haft detav-
gorande inflytandet pa innehélleti en viss fra-
ga, kommer den #nda att paverka utfallet ge-
nom sin insats vid legitimeringen av det of-
fentliga.

Den andra faktorn som gor kunskap om for-
valtningen nédvindig for den som vill forsta
politiken ir forvaltningens placering i po-
licyprocessens slutskede. Just det faktum att
forvaltningen vidtar de konkreta atgirderna —
informationen och handlingarna som gér ut i
samhillet och direkt ber6ér samhillsmedlem-
marna — ir av fundamental vikt vid bedom-
ningen av den offentliga politiken i olika hén-
seenden.

Denna forvaltningens placering i policypro-
cessen bor vara ett memento for samtliga stats-
vetare, inte bara for dem som studerar férvalt-
ning. Uppenbarligen &r det forst efter forvalt-
ningens insats vid implementeringen som det
4r 16nt att undersoka huruvida och varfér en
policy drinstrumentell eller symbolisk och ce-
remoniell, 4r lyckad eller misslyckad och ger
stora eller sma effekter. Vad politikerna fore-
tar sig dr ur instrumentell synvinkel foga in-
tressant sa linge vi inte vet ndgot om forvalt-
ningens reaktioner.

Om man inte uppmirksammar férvaltning-
ens roll vid bedémningar av sddant som makt-
fordelning och grad av demokrati i samhllet,
ir det tveksamt huruvida man kan fa fram re-
levant kunskap. Vid maktanalysen 4r en hel-
hetssyn som innefattar férvaltningen absolut
nodvindig, men det drinte ofta en sidan ligger
till grund for slutsatserna i litteraturen.

Nu kan man stka syndabockar pa olika hall.
Av allt att d6ma #r bristen pé helhetssyn inom
statsvetenskapen inte i forsta hand forvalt-
ningsforskarnas fel, eftersom dessa normalt
inkorporerar andra institutioner &n forvalt-
ningen i sin analys. De ser vanligtvis klart att
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det sillan 4r ndgon stdrre mening att underso-
ka forvaltningen utan att samtidigt beakta sa-
dant som medborgarna, intresseorganisatio-
nerna och de politiska organen.

Bedomningen av behovet av en helhetssyn
4r tydligtvis en helt annan inom andra delar av
statsvetenskapen. Forskare som studerar ex-
empelvis regeringar, parlament, intresseorga-
nisationer och politiska partier bekymrar sig
niamligen sédllan om huruvida forvaltningen
eventuellt kan spela nagon roll for deras stu-
dieobjekt. Det forekommer t.o.m., hur 16jligt
det 4n later, att statsvetare direkt kénner ett for-
akt bade for forvaltningen och for dem som
studerar den:

In the perception of most political scientists
down to this day, I judge, public administra-
tion concemns the lower things of govern-
ment, details for lesser minds. (Waldo
1990)

Det ir langt ifran ovanligt, att den offentliga
forvaltningen undervirderas eller negligeras
ocksa vid 6vergripande diskussioner av demo-
krati och makt. Ett ovanligt flagrant exempel
far belysa. Av de 410 sidorna i den svenska
maktutredningens stora slutbetinkande, De-
mokrati och makt i Sverige (SOU 1990:44)
dgnas den offentliga forvaltningen endast vis-
sa delar av utrymmet i avsnittet “"Den offentli-
ga sektorn” som totalt omfattar 25 sidor (ddr
diskuteras for ovrigt ocksa riksdagen och re-
geringen). Bland de manga bocker som utred-
ningen presterat och soem ligger till grund for
slutbetinkandet finns det ingen som grundligt
penetrerar forvaltningen och dess placering i
samhillsstrukturen (férvaltningen &r for all
del inte den enda viktiga aktor som utredning-
en undviker att analysera men sannolikt den
viktigaste). .

Aven om maktutredningens negligering av
forvaltningen inte skulle vara avsiktlig, kanre-
sultatet av dess tillvigagangssitt vid maktana-
lysen bara bli ett: betinkandet ger oss inte
nagon reell mojlighet att forsta maktforhéllan-
dena i det svenska samhillet. Man kan sedan
finna intressanta enskildheter i det som utred-
ningen publicerat, men nagon korrekt bild av
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Demokrati och makt i Sverige ger den natur-
ligtvis inte.

Maktutredningen, och tillsammans med den
betydande delar av statsvetenskaplig forsk-
ning, ir inte de enda opinionsbildare som un-
derskattar férvaltningen i bedémningen av po-
litiken. Den viirsta syndaren dr formodligen
massmedierna, vilka oftast demonstrerar ett
nirmast monumentalt ointresse for vad for-
valtningen foéretar sig. [ den man f6rvaltningen
6verhuvudtaget behandlas 4r det vanligen
skandaler som tas upp.

Urvalet av politiska nyheter férvanar ofta
den som har insikt om forvaltningens betydel-
se. Medan press och etermedier kan @gna stort
utrymme 3at allehanda pajasutspel fran vissa
politikers och andra opinionsbildares sida,
bortser de visentligen fran verksamheten i for-
valtningen, vilken dock ofta pa ett handfast
sitt priglar var tillvaro. Vad denna instillning
beror pa 4r inte litt att séga, men det kan for-
modas att okunnighet om vad forvaltningen
representerar spelar en viktig roll. En annan
orsak kan vara den allmint negativa reaktion
de flesta uttrycker nir férvaltningen kommer
pa tal. Termen byrékrati gor fa minniskor gla-
da, iven om missndjetinte dr sé totalt som man
kanske ibland forestiller sig (jfr Hill 1992:
16ff). I vilket fall som helst ir det inte $verdri-
vet att beteckna massmediernas bristande for-
valtningsrapportering som ansvarslos.

3. Forvaltningsforskningens plats i
statsvetenskapen

Indelningen i vetenskapliga discipliner ér pro-
visorisk och till stor del tillkommen genom
historiska tillfalligheter. Detsamma giller na-
turligtvis i hog grad subdiscipliner, sasom for-
valtning inom statsvetenskapen. For discipli-
nernas del blir effekten av institutionalisering-
en att den en géng gjorda indelningen lases.
Tjanster, lokaler, anslag, litteratur, tidskrifter
och kanske t.0.m. sittet att tinka binder upp
verksamheten pa ett sitt som gor det svart att
astadkomma radikala férindringar, hur vil-
motiverade dessa 4n ma forefalla.

Oversikter och meddelanden

I och for sig borde det vara littare att om-
strukturera subdiscipliner #n discipliner. Sub-
discipliner stabiliseras av sadant som att grup-
per lyckats skapa sig en viss autonomi och gir-
na vill behélla den, t.ex. med motiveringen att
grundutbildningen kriaver den kontinuitet som
stabila indelningar kan ge. Att pa sidana grun-
der argumentera for fastldsning i obsoleta po-
sitioner dr emellertid inte intellektuellt hall-
bart.

Mycket av vad som &r intressant i den prak-
tiska politiken sker i skdrningspunkten mellan
subdiscipliner (jfr Dogan-Pahre 1991). Detta
framgér ritt snart om man funderar 6ver den
traditionella indelningen i svensk och jamfs-
rande politik, férvaltning samt internationell
politik. Férvaltningens relationer till exempel-
vis regeringen, intresseorganisationerna och
medborgarna (vilka primirt ir analysobjekt
inom svensk och jaimforande politik) kan i
manga fall framsta som ett mer lockande ana-
lysobjekt dn férvaltningens inre férhallanden,
vilka ibland inte ens gér att férsta utan att rela-
tionerna till omgivningen beaktas. Verklighe-
tens nitverk later sig inte underordnas meka-
niska subdisciplingrinser.

Att praktiskt 16sa svarigheter av detta slag
inom disciplinen ir forhallandevis enkelt. I
forskarutbildningen i Lund arbetar vi med tva
nivéer, nationell och internationell politik, och
skiftar smidigt tyngdpunkter inom och mellan
dessa allteftersom spinnande problem dyker
upp. Forvaltningsanalysen kanner sjilvfallet
inte nagra nationella begrinsningar. Sannolikt
ir den internationella byrikratin en storre
maktfaktor pa sin niva &n den nationella byra-
kratin p4 sin.

Behovet av flexibilitet framgar s snart man
betraktar nigot konkret forskningsproblem.
Ledarskapsforskning 4r ett bra exempel. Snart
sagt alla statsvetenskapens subdiscipliner har
intresse av ledarskapsfragor. Hur ska vi hand-
skas med detta? Vi kan prova foljande pasta-
ende: ledarskapsforskningen fir varken isole-
ras till nidgon befintig subdisciplin eller av-
gransas till en ny subdisciplin, samtidigt som
det krivs en kraftsamling kring problemati-
ken. Forskningen om ledarskap maste alltsd
samtidigt spridas och sammanhéllas. For att
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astadkomma detta krivs mahinda inte nagra
storre insatser. Man kunde tinka sig att inritta
en workshop for ledarskapsanalys under nigra
statsvetenskapliga konferenser och anslags-
maissigt prioritera inriktningen under en peri-
od. Det giller bara att upphtra med dessa &t-
garder i ritt tid, s att vi inte fir en ny subdis-
ciplin som manga eventuellt finner mindre &4n-
damalsenlig.

Avresonemangen framgér att jag ser subdis-
ciplinindelningar som ndgot provisoriskt,
ndgot att tolerera temporirt. Det betyder inte
att subdisciplinerna ir onddiga eller enbart
skadliga. De fyller det viktiga praktiska syftet
att underlitta koncentration pi ett visst forsk-
ningsproblem, vilket kan vara virdefullt, spe-
ciellt i ett uppbyggnadsskede. Motsvarande
giller forindelningar i discipliner — dven dessa
miste sjilvfallet betraktas som provisoriska.

Vad giller for subdisciplinen férvaltning inom
statsvetenskapen? Nir den moderna statsve-
tenskapen i Sverige (i beteendevetenskaplig
skepnad, med vilket jag menar dels formalise-
rad teoribildning, dels anvindande av en mer
konsekvent samhillsvetenskaplig metod med
tyngdpunkt pa kvantitativa tekniker) utveck-
lades fran och med 1960-talets borjan kunde
man kanske siga att forvaltningsforskningen
inte gjorde mycket vdsen av sig.

En god indikation pa detta férhéllande var
inriktningen pa det stora kommunalforsk-
ningsprojekt som pabdrjades och genomfor-
des under perioden fram till mitten av 1970-ta-
let. Inom projektet applicerade man nimligen
utan storre dthdvor pA kommunerna den meto-
dologi som vid denna tid allmint priaglade den
statsvetenskapliga beteendeforskningen. Det
betydde att kommunerna analyserades med en
input-aspekt parallellt med vad som var van-
ligt f6r analysen av central politisk niva. Forst
i ett mycket sent skede tillférdes kommunal-
forskningsgruppen nagra delprojekt i vilka
outputaspekten beaktades.

Frigan om den svenska forvaltningsforsk-
ningens obetydlighet vid mitten av 1960-talet
ir kanske frimst ett kvantitativt problem. Ska-
ran av forvaltningsforskare var faktiskt myck-
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etliten. Ser man efter lite ndrmare samt vidgar
perspektivet till hela Norden, finner man for
studiet av férvaltningen en utveckling som lik-
nar den inom andra statsvetenskapliga subdis-
cipliner — frigan 4r om inte forvaltningsforsk-
ningen rentav ligger nigot fore i metodolo-
giskt hinseende. Négra exempel fér illustrera
detta pastaende:

— svensken Gunnar Heckscher introducerade
redan 1952 med sin Svensk statsforvaltning i
arbete modern empirisk metod i forvaltnings-
analysen.

—~dansken Poul Meyer demonstrerade tillimp-
ligheten av allmin organisationsteori pa of-
fentlig forvaltning i sin Administrative Orga-
nization (1957, tyska upplagan 1952).
~norrmannen Knut Dahl Jacobsen betonade i
sin forvaltningsstudie, Teknisk hjelp og poli-
tisk struktur (1964), aktuella statsvetenskapli-
ga frigestillningar och anknét till modern
statsvetenskaplig makroteori (ndmligen Eas-
tons systemteori).

~ finldndaren Illka Heiskanen visade med sin
Theoretical Approaches and Scientific Strate-
gies in Administrative and Organizational Re-
search (1967) betydelsen av att ocksé forvalt-
ningsforskningen beaktade vetenskapsteore-
tiska problem.

For bedomningen av forvaltningsanalysens
intellektuella position inom statsvetenskapen
ar det viktigt att kdnna till att de fyra namnen i
upprikningen ovan hor till skiktet av ledande
nordiska statsvetare alla kategorier. Det finns
ocksd skil att nimna att den for nidrvarande
internationellt mest framstiende nordiska
statsvetaren, Johan P Olsen i Oslo, har sitt hu-
vudintresse inom férvaltningsforskningen.

Hur sker utvecklingen inom en disciplin eller
subdisciplin? Merparten av forskningen viller
fram i en huvudféara som endast lingsamt kan
fas att byta riktning. Vid fronten finns dock
ibland néagra forskare med nya idéer. Dessa
stills infor tva organisatoriska alternativ. An-
tingen soker de forma Svriga forskare inom
subdisciplinen att f6lja dem, eller ocksd bildar
de enny disciplin eller subdisciplin. Det dr inte
ovanligt att man i redan établerade subdiscip-
liner soker finga upp nyheterna. Man kan anta
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attdetta dr speciellt vanligt i miljoer ddr antalet
forskare &r litet.

Under de senaste tva decennierna har vi kun-
nat notera bada dessa huvudmonster — ny di-
sciplin eller subdisciplin respektive upptag-
ning i den redan etablerade subdisciplinen - i
forvaltningsforskningens relationer till eva-
lueringsforskning, policyanalys och imple-
menteringsforskning. I var lilla svenska stats-
vetenskapliga milj6 har dessa tre specialiteter
tagits upp av forvaltningsgenren. Internatio-
nellt har de ddremot inte sillan bildat egna
subdiscipliner eller t.o.m. discipliner.

Amerikansk public administration, som
annu in pa 1970-talet vanligtvis var en subdis-
ciplin till political science, utgdr numera ofta
en egen disciplin — en utveckling som delvis
kan forklaras med att Gvriga statsvetare inte
ogima sag att forvaltningsforskningen for-
svann ur disciplinen. Mot bakgrund av forvalt-
ningsanalysens betydelse for forstielsen av
politik innebdr naturligtvis uteslutandet av
forvaltningen vid politikstudiet en utomor-
dentligt allvarlig forsamring av statsvetenska-
pens utsikter att fi en relevant bild av politi-
ken. Vissa tecken tyder pa att allt vidare kret-
sar inom amerikansk statsvetenskap borjat
inse detta och man har borjat tala om en for-
valtningsanalysens ateruppstindelse inom
disciplinen (Hill 1992:41ff).

Inom nordisk statsvetenskap har de institu-
tionella forhallandena under det senaste
kvartsseklet blivit alltmer férdelaktiga for for-
valtningsstudiet. Sdlunda har svensk férvalt-
ningsforskning genomgatt en kraftig expan-
sion riknad i antal nya topptjinster. Det finns
nu inte mindre 4n fem statsvetenskapliga pro-
fessurer med inriktning pd forvaltning - i
Stockholm (2 stycken), Umea, Goteborg och
Lund. Dessutom innehar en statsvetare en spe-
cialprofessur i implementeringsforskning vid
forskningsradet. I Stockholm och Géteborg
finns speciella forvaltningsforskningsinstitut
med ett markant inslag av statsvetare.

Den institutionella férstiarkningen av analy-
sen av offentlig forvaltning har givit oss kade
kunskaper om forvaltningssidan av politiken.
Denna fokusering pa forvaltningsstudiet ir
inte nagot for statsvetenskapen unikt. I Sveri-
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ge finns liknande tendenser inom flera discip-
liner. Betriffande foretagsekonomi och histo-
ria har denna utveckling givit synnerligen
goda resultat.

Som man kan foérvinta sig har den statsveten-
skapliga forvaltningsanalysen wvuxit fram
under piverkan frin andra discipliner. Det
finns har en markant skillnad mellan utgings-
punktemna for forvaltningsforskningen i USA
respektive i de kontinentala, europeiska lin-
derna. Medan USA-forskningen frimst inspi-
rerats av managementskolor med ursprung i
ekonomiska discipliner, har den europeiska
paverkats av juridiska discipliner som stats-
och férvaltningsritt.

Fragan ir var svensk statsvetenskaplig for-
valtningsforskning ska inplaceras? Ursprung-
ligen f6ljde den samma monster som den eu-
ropeiska traditionen i 6vrigt, dvs. den juridiska
paverkan var stark. Efter hand har inflytandet
frin managementforskningen &kat (men
knappast kommit att dominera). Till en del kan
denna forskjutning forklaras med att manage-
ment, speciellt sésom den utformats inom: f6-
retagsekonomin, varit mycket framgangsrik i
Sverige. Det finns goda skil for statsvetare att
ldsa arbeten av Nils Brunsson (Stockholm),
Barbara Czamniawska och Bengt Jacobsson
(Lund), Per Olof Berg (Képenhamn), Sten
Jonsson (Goteborg) m.fl. Sjilvfallet kan stats-
vetaren forhalla sig kritisk till mycket av vad
som skrivs inom denna tradition, men det ra-
der inte nagon tvekan om att den utgor en stark
intellektuell kraft. I négra fall av framgéngs-
rikt direkt forskningssamarbete mellan stats-
vetare och foretagsekonomer ir det inte ratio-
nalistisk management i public choice-traditio-
nen som dominerat utan nyinstitutionalistiska
ansatser (jfr March-Olsen 1989, Brunsson-Ol-
sen 1991).

En disciplins relationer till andra discipliner
spelar naturligtvis en roll fér dess metodologi
(problem, teori och metod) och di kanske
frimst for dess problemformuleringar. Men
dven ndr det giller grundlidggande virden kan
endisciplin priaglas av sina kontakter med and-
ra discipliner. Av figur 1 framgar att det stats-
vetenskapliga forvaltningsstudiet konfronte-



ras med helt olika virldar beroende pa om det
paverkas av juridik eller management. Sjilv-
falletkan en sddan paverkan ha effekter piden
egna analysen.

Juridik
Rattssakerhet

Statsvetenskap
Politisk demokrati
Offentlig etik

Management
Rationalitet
Effektivitet
Produktivitet

Figur 1. Varden for offentlig férvaltning

En for narvarande mycket omdiskuterad ut-
veckling i diskussionen kring den offentliga
forvaltningen 4r att managementvirden beto-
nas pa bekostnad av juridiska och statsveten-
skapliga virden. Till yttermera visso 4r det
praktiska intresset i allt visentligt inriktat pd
virdet konstnadseffektivitet, dvs. man syftar
till att nedbringa kostnaderna for forvaltning-
en och dess verksamhet utan att se till nigra
andra virden.

Koncentrationen pd managementvirden 4ar
desto allvarligare som just de virden som neg-
ligeras ~ riittssdkerhet, politisk demokrati och
offentlig etik — 4r specifika for den offentliga
sektorn. (Managementvirdena diremot fore-
kommer i sdvil privat som offentlig sektor.)
(Pollitt 1991, Lundquist 1991,1993). En poli-
tisk diskussion som har privatisering som mal
eller medel far ett starkt stéd i en management-
inspirerad forvaltningsforskning, och en sa-
dan finns ju inom ekonomiska discipliner.

Vi stir alltsd idag i situationen att statsvetar-
na #r de enda som pi ett forsvarligt sitt kan
analysera de bada politiskt fundamentala vir-
dena politisk demokrati och offentlig etik.
Detta medfor ett oerhdrt ansvar for discipli-
nen. For statsvetenskaplig férvaltningsforsk-
ning ir fragan idag knappast huruvida man ska
uppmirksamma rittsliga aspekter eller mana-
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gementaspekter. Sjilvfallet ska inriktningen
vara statsvetenskaplig, i meningen att de spe-
cifikt politiska virdena maiste beaktas i forsta
hand. I den man andra aspekter tas upp maste
de underordnas den politiska. Finns det inte
goda skil att krava detsamma for den praktis-
ka politiken? Om bedé6mningen av forvalt-
ningens centrala maktposition ar korrekt ar det
av avgorande vikt for hela det politiska syste-
mets legitimitet att de politiska vardena verk-
ligen beaktas av forvaltningen.

4. Inriktningar inom
forvaltningsforskningen

Subdiscipliner &r sillan monolitiska, utan en
mingd olika inriktningar brukar tringas med
varandra inom deras grinser. Det saknas f5ljd-
riktigt en entydig definition av vad forvalt-
ningsanalysen ska omfatta. Attdet handlarom
analys av den offentliga forvaltningen ir vil
sjalvklart (4ven om det inom denna ram finns
ett antal olika alternativ — jfr Lundquist
1992:kap.1). Dérutsver kan man mycket all-
mint sdga att det som kallas forvaltningsforsk-
ning har tva utgangspunkter:

— studium av forvaltingsorganisationen
(dess institutioner, beteenden, idéer och rela-
tioner) .

— studium av forvalmingsfunktioner (fokus
ligger pa implementering och evaluering, men
ocksa initiering och beredning beaktas)

Om vi relaterar inriktningama till varandra
med avseende pa deras omfang kan vi gora fol-
jande tva pastaenden: Den forsta inriktningen
ar bredare dn den andra genom att den behand-
lar forvaltningen i alla dess funktioner (t.ex.
ocksa initiering och beredning). Den andra in-
riktningen #r bredare 4r den forsta genom att
den tar upp all slags organisation som utdvar
de aktuella funktionerna, inte enbart den of-
fentliga forvaltningen.

Till den forsta inriktningen riknas traditio-
nella och moderna institutionsanalyser samt
analys av beteenden och idéer i forvaltningen.
Viktiga exponenter for den andra inriktningen
ir implementerings- och evalueringsforsk-
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ning. Det forekommer ocksd kombinationer
av de bada huvudinriktningarna, t.ex. att man
analyserar institutioner, idéer eller beteenden
i relation till ndgon av forvaltningens funktio-
ner. Analyser med en speciell teoretisk aspekt,
sdsom marxism, feminism och public choice,
arbetar over hela faltet.

Av stort intresse dr policyanalysen, vilken
systematiskt utvecklats sdsom vetenskaplig
disciplin under det senaste kvartsseklet. Po-
licyanalysen kan pa ett sitt ses som en syntes
av de bdda huvudinriktningarna—den behand-
lar savil organisation som funktioner — men
den har speciella drag som riktar intresset mot
helt andra problem dn dem som ligger i var
grunddistinktion. Salunda karakteriseras den
framst av sin konstruktiva ambition, dvs. stri-
van att dstadkomma l16sningar av problem och
foreskriva handlingslinjer for den offentliga
organisationen (Premfors 1989:10ff).

Policyanalysen soker alltsd medverka till att
16sa konkreta problem i den offentliga verk-
samheten. Inte sdllan beskrivs den som en
form av avancerad utredningsverksamhet.
Dirigenom skiljer den sig frin annan sam-
hillsvetenskap som ofta harinomvetenskaplig
problemformulering. Policyanalysen har inte
heller ambitionen att bidra till teoriutveckling
utan syftar till en mer situationsanknuten fér-
stielse av problemen, med fokusering pa ma-
nipulerbara variabler som kan ge anvisning for
praktiskt handlande. Samtidigt anvénder sig
policyanalysen i stor utstrickning av sam-
hillsvetenskapens metodologi, material och
resultat (Premfors 1989:10ff).

Det ir litt konstaterat att det inte gér att dra
nagra knivskarpa granser mellan véra tre typer
av forvaltningsanalys, dvs (1) analysen av for-
valtningsinstitutioner, foérvaltningsidéer och
forvaltningsbeteenden, (2) analysen av fér-
valtningsfunktioner och (3) policyanalysen.
Exempelvis uppfattas implementering och ut-
virdering bade som forvaltningsfunktioner
och som element i policyanalysen. Istillet for
attligga ned tid och krafter pé grinsdragning-
ar kan man se de tre inriktningarna som alter-
nativa sitt att studera offentlig forvaltning.
Generellt finns det inte ndgon storre anledning
att markera grianser mellan olika vetenskapli-
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ga arbetsomraden, om inte grinsdragningen
medfor direkta analytiska konsekvenser.
Studiet av forvaltningsorganisation och f6r-
valtningsfunktioner &verlappar mer eller
mindre. Ett alternativ vid avgrinsningen av
discipliner och subdiscipliner &r att s6ka pre-
cisera ett kdrnomrdde som de flesta kan vara
overens om. Den subdisciplinspecifika bety-
delsen av konkreta forskningsprojekt kan se-
dan bedomas med avseende pi avstindet frin
dennakirna. For forvaltningsstudiets vidkom-
mande #r analys av offentliga forvaltningsor-
gan som bereder och implementerar en policy
(dvs. det omrade dir studiet av forvaltningsor-
gan och forvaltningsfunktioner Gverlappar)
tvivelsutan négot utomordentligt centralt.

5. Utvecklingsdrag inom
forvaltningsforskningen

Vilka utvecklingsdrag karakteriserar modern
forvaltningsforskning och vilka av dessa finns
det storst anledning att fasta vikt vid? For snart
ett decennium sedan skrev jag en uppsats om
utvecklingsdrag i aktuell forvaltningsforsk-
ning (Lundquist 1985). Den mestcentrala slut-
satsen i denna var att tyngdpunkten i forsk-
ningen rorde sig fran begreppen i vinstra till
begreppen i hogra delen av figur 2. Eftersom
jag menar att uppsatsens resultat fortfarande
har relevans ska jag kommentera den och for-
soka utmirka de fall dar utvecklingen gatt vi-
dare.

Rationalitetsmodellerna borjade vid mitten
av 1960-talet kritiseras sdsom otillrickliga,
speciellt for beslutsfattande i kollektiv (vi un-
dantar public choice-inriktningen som ju sti-
pulerar fullstindig rationalitet och som expan-
derat under det senaste decenniet). Situationer
i vilka beslutsprocesser priaglades av slump
och rutin framholls istillet. Garbage can-mo-
dellen, som forst presenterades 1972, erbjod
en helt ny infallsvinkel pa studiet av besluts-
fattande bl.a. genom att visa att det i kollektiv
kan vara problematiskt t.o.m. att avgora vem
som egentligen fattarbeslutet (jfr Olsen 1972).

Under senare ar har sjilva instrumentalis-
men — dvs. att beslutsprocesser avses leda



Rationalitet -  Anarki
Intra- - Inter-
organisation organisation
Hierarki — Demokrati
Central — Decentral,
koordinering spontan
koordinering
Substans- — Organiserings-
styrning styrning
Statisk —  Dynamisk
Empiriskt —  Normativt,
konstruktivt

Figur 2. Nagra aktuella utvecklingsdrag
inom forvaltningsforskningen vid mitten
av 1980-talet (Lundquist 1985).

fram till beslut och/eller att beslut avses imp-
lementeras —bérjatifragasittas. Det 4rinte alls
sakert att aktorerna vill att beslutsprocesser
skaleda till beslutoch att beslut ska implemen-
teras. Politiska processer och beslut kan istil-
let ha symboliska funktioner, vilka kan bidra
till meningsskapandet och integrationen i
sambhillet.

Intraorganisationsanalysen kompletterades
med analys av interorganisatoriska fenomen,
dvs. relationer mellan organisationer. Detta
var egentligen framst en nyhet for dem som
forskade inom allmin organisationsteori eller
bedrev organisationsstudier inom discipliner
sasom sociologi och foretagsekonomi. Stats-
vetare diremot hade normalt alltid haft ett in-
terorganisatoriskt perspektiv, vilket hade varit
naturligt med tanke pé studieobjektets karak-
tir. Detta giller dven rittsligt priglade inrikt-
ningar — konstitutioner presenterar normsys-
tem for samverkan mellan organisationer.
Grundlaggande for interorganisationsanaly-
sen 4r idén att formella hierarkier inte alltid
fungerar i praktiken utan ersitts med nitverk
av aktorer fran olika hall. Mest pifallande var
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kanske tanken att nidtverken kunde besta av in-
divider frin olika organisationer.

Forindringen fran hierarki till demokrati ka-
rakteriserades dels av det stora intresset for
olika typer av medborgarmedverkan i den of-
fentliga forvaltningen (antingen direkt med-
borgarparticipation, t.ex. brukare, eller korpo-
rativ representation i forvaltningsorganen),
dels av studier av forsok att introducera intern-
demokrati i férvaltningen. I den man nigot av
dessa problemomriden uppmirksammas idag
ir det den direkta medborgarparticipationen.
Infallsvinkeln har emellertid fatt delvis nyttin-
nehall. Den 6vergripande aspekten 4r numera
snarast privatisering, som enligt nyliberal
norm bor uppfattas som en demokratisering, i
meningen att den ger individen ett direkt,
marknadsrelaterat ansvar for sina dtgirder. De
korporativa konstruktionerna, vilka atminsto-
ne for svenskt vidkommande tidigare uppfat-
tades positivt, betecknas nu sdsom olampliga.

Ett med hierarki — demokrati-dimensionen
sammanhzngande problem ir frigan om var i
forvaltningen som forskaren fokuserar pa. Ge-
nerellt kan man séga att intresset framfor allt
riktats mot de hogre nivderna: chefer och
handliggare. En kategori som hiirvid mer eller
mindre férsvunnit i hanteringen dr den som
dominerar kvantitativt, namligen nérbyrékra-
terna (den engelska beteckningen 4r street-le-
vel bureaucrats) (Lipsky 1980). Nirbyrakra-
ternas betydelse har redan framhallits vid dis-
kussionen av férvaltningen som slutligt ansva-
rig for det politiska systemets legitimering.
Det finns darfor goda skil att gd in pa deras
relatering till medborgama — det offentliga
motet (Goodsell 1981). Ett av de pedagogiskt
virdefulla inslagen i denna typ av férvalt-
ningsanalys &r att de flesta har ndgon erfaren-
het av nirbyrakrater (om inte annat har alla
upplevt larare), varfor det 4r enkelt att gora
problematiken begriplig. Ddarmed har man
oppnat for en vidare analys av frvaltningen,
som kan laggas till grund for en verklig forsta-
else av politik.

En annan problematik som &r parallell med
hierarki — demokrati finns i nista dualism,
nimligen frén centraldirigering till spontan
anpassning — som beskrivs bide som tva of-
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fentliga styrningssystem och som skillnaden
mellan offentligt och privat. Fragan &r huruvi-
da motsittningen lingre ir intressant. Central-
dirigeringen har efterhand utformats som ram-
lagar vilka givit stort utrymme for lokala ini-
tiativ. Vid privatisering férsvinner dualismen
helt, eftersom centraldirigeringen ersitts av
andra krafter, sisom marknaden eller det so-
ciala systemet.

Ungefdr samma grundproblematik som i de
bada foregdende fallen finns i nésta dualism:
fran substansstyrning till organiseringsstyr-
ning. Ramstyrningen har gjort det svart att
substansstyra, eftersom styrningen endast
anger mycket oprecisa mal. Ett alternativ for
makthavarna har varit att styra férvaltningen
genom att organisera den, dvs. paverka dess
struktur, roller, procedurer, rum och kultur.
Under en period var forvaltningsforskningen
starkt inriktad pa organiseringsstyrning, ge-
nom vilken det fanns utsikter att indirekt be-
stimma substansen i férvaltningens verksam-
het.

Den allt snabbare samhillsforiandringen har
ofta medfort att de befintliga statiska model-
lerna har blivit obsoleta. Vad som har uppfat-
tats som sanning den ena dagen har blivit ett
daligt skimt den foljande. Forandringsproble-
met dr inte latt att hantera, Losningen kunde
vara endera situationspreciserade teoritypolo-
gier eller, annu hellre, dynamiska modeller.
En strivan till att konstruera dynamiska mo-
deller har kunnat formirkas, dven om resulta-
ten inte blivit sa patagliga.

Det fanns ocks3 en rorelse fran empirisk
analys till normativ och konstruktiv analys.
Mot bakgrund av att den allt Gvervigande de-
len av statsvetenskaplig forskning hade varit
renodlat empirisk 4r detta inte svart att forsta.
Sjalvfallet var intresset for konstruktiv teori
négot som policyanalysen bidragit med. Det
rent praktiska behovet av att klarldgga en for-
valtningsetik och att fa normer for precisering
av ramlagarna befordrade det normativa in-
tresset.

I dagens lage dr det av ndgon anledning sva-
rare dn for tio r sedan att skarpt sirskilja ut-
vecklingsdrag, mycket beroende pa att man
ofta soker synteser mellan de mycket klara te-
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ser och antiteser som redovisas i figur 2.
Egentligen ir synteser inte den korrekta ter-
men for vad som pagér. Snarare &r det fragan
om att konstruera ett slags situationsprecisera-
de typologier av teorier eller analysmodeller.
Generellt tillimpliga teorier kunde forvintas
vara sa allménna att de inte ger sa mycket led-
ning vid analysen av konkreta fall.

Allmént kan man varna mot forestillningen att
samhillsvetenskaplig  teoriutveckling har
nagon hogre grad av rationalitet och kumula-
tivitet. Det vore direkt fel att pasta att det sker
en stindig utveckling mot allt bittre teorier.
Mojligen far man ibland en kumulativ utveck-
ling for en viss tradition som inom ett relativt
snivt filt kan utveckla metodologi och forsk-
ningsresultat. Vad man istillet vanligtvis mé-
ter 4r en evig rundgang, dir det som en géng
forkastats tas upp pa nytt utan att det finns pa-
tagliga motiv for det ena eller andra. Mycket
tydligt 4r detta betrdffande de tva pelare pa vil-
ka den amerikanska forvaltningsforskningen
en ging ansdgs vila, namligen dels de s k. ad-
ministrativa principerna, dels dikotomien
mellan férvaltning och politik.

De administrativa principema, dvs. angi-
vande av enkla organiseringssamband med
vilkas hjilp man menade sig kunna hantera
forvaltningen, var en viktig del av analysen
fran 1920-talet och framat. Vid 1940-talets
mitt utsattes principerna for en obarmbhirtig
kritik av Herbert Simon (1946), som bl.a. pa-
visade att det fanns principer som stod i direkt
motsittning till varandra, och attde flesta prin-
ciper saknade empirisk grund. Utifran ett ra-
tionellt perspektiv borde detta ha inneburit slu-
tet for de administrativa principerna, och de
flesta statsvetare har vil ocksa trott att sa var
fallet. Men ingalunda. I ett relativt nyutkom-
met arbete visar Hood och Jackson (1991) att
principerna lever kvari manga av de larobdck-
er som introducerar studenten till forvalt-
ningsstudiet. Det forefaller alltsa som om Si-
mons kritik visserligen accepterats, men orga-
nisationsprinciperna inda lever kvar.

Inte heller fragan om relationen mellan poli-
tik och forvaltning har 16sts slutgiltigt. Stats-
vetare med forvaltningsinriktning ser inte



nagon principiell skillnad mellan det som po-
litiker respektive tjinstemin gor. Trots detta
dyker dikotomien standigt upp. Det giller ock-
sd i praktisk politik, t.ex. i den aktuella, sven-
ska diskussionen om relationen mellan kom-
munala politiker och tjansteman, i vilken poli-
tikerna forutsitts uppsitta mal och presentera
virden som tjinsteminnen sedan implemente-
rar.

Problemet med en féga kumulativ teoriut-
veckling @r allmint samhallsvetenskapligt.
Samhillsvetaren kan inte pa samma sitt som
naturvetaren slutgiltigt visa att en teori ar fel-
aktig (eller kanske snarare atten ny teori bittre
an den gamla kan beskriva och forklara verk-
ligheten). Orsaken ir formodligen att sam-
hillsvetenskapen pa ett dnnu mer grundlig-
gande sitt dn naturvetenskapen bygger pa sti-
pulationer av metafysiskt och virdemassigt
slag.

Sambhillsvetarens problematiska position
framgar av att han sillan (aldrig?) slutgiltigt
lyckas &verbevisa forskningssamhillet. Sna-
rare 4r det fragan om att han f6r en tid lyckas
overtyga en mer eller mindre stor del av det. Vi
kan bara se p4 de bdda redovisade fallen av
forvaltningsforskning. Sjavfallet borde savil
organisationsprinciperna som dikotomien
mellan forvaltning och politik sedan linge ha
forpassats till den storakyrkogérden for dliga
teorier. Det finns emellertid alltid nigon som
aktualiserar de gamla teorierna pa nytt, och s
repeteras bara diskussionen utan att man
egentligen kommit ett enda steg vidare.

6. Forsummade omraden i svensk
forvaltningsforskning

Niagra som jag anser férsummade omraden
inom svensk forvaltningsforskning ska nu dis-
kuteras. Det giller behovet av helhetssyn och
forandringsaspekt, beaktande av teoretisk plu-
ralism och normativ analys samt vikten av en
storre medvetenhet om politikens icke-instru-
mentella sida. Pa samtliga punkter galler for-
summelserna s gott som alla omraden av
statsvetenskaplig forskning — alltsé inte enbart
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forvaltningsanalysen. Ytterligare ett forsum-
mat forskningsomrade av samma karaktir &r
byrakratianalysen.

(1) Behovet av helhetssyn. For att kunna forsta
politiken fordras ett Gvergripande synsitt, vil-
ket forutsitter en holistisk grunduppfattning.
Tva egenskaper karakteriserar en sidan, dels
att helheten dr ndgot annat én summan av de-
larna (inte nodvindigtvis “nigot mer” som
ibland hiivdas), dels att delarna inte kan férstas
utom i relation till helheten (jfr ett pussel som
detligger huller om buller i sin ask med niir det
ir fardiglagt och motivet framtrider).

Ett enkelt sitt att illustrera de holistiska te-
sernas intuitiva korrekthet 4r att jamfora ett
kollektiv pé tvd personer med ett kollektiv pa
tre respektive fyra personer, t.ex. en familj
som far ett forsta och ett andra barn. Det ér inte
bara nya personer som tillf6rs utan tvé respek-
tive tre nya relationer. Att beskriva forind-
ringen i kvantitativa termer (summan av delar-
na) ir meningslst, eftersom det hir finns ett
kvalitativt moment som inte kan fangas upp
kvantitativt: de gamla relationerna mellan fa-
miljemedlemmarnakan fien ny innebérd med
nya konstellationer. Motsvarande kan gilla
for deras utitriktade relationer. Med barnen i
familjen kommer eventuellt vissa av de gamla
relationerna att upphéra eller fa ny innebérd
ochnya relationer etableras.

Statsvetenskapens empiriska analys erbju-
der pé de flesta omraden bra beskrivningar av
visentliga fenomen. Det dr simre med forkla-
ringarna. Endera utgors de av aktorsforkla-
ringar i mal-medel-termer (vi forstr aktorens
handlingar eller utsagor med h4nvisning till
hans mal) eller ocksd séker vi forklara med
statistiska samband (som anses indikera en or-
sak — verkan-relation). Ett forsta, nodvindigt
steg till forbittring vore att sammanknyta des-
sa bada nivaer av "forklaringar”. Teoretiskt
kan jag inte se nagon bittre utvig in att ut-
veckla aktor — strukturmodeller (kanske i ny-
institutionalistisk utformning som &gnats spe-
cielltintresse justinom forvaltningsforskning-
en — jfr Hill 1992:38ff). Hur analysen ska ge-
nomforas metodiskt kan man ha olika mening-
ar om, Tva rimliga utvigar forefaller vara
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komparativa studier och analyser med langt
tidsperspektiv.

Vid langtidsperspektivet finns det mojlighe-
ter atti viss utstrickning analytiskt kontrollera
for fundamentala strukturella forhallanden,
eftersom dessa endast lingsamt forandras.
Komparativa undersgkningar kan endera fore-
tas som chockjimforelser (mellan system som
ir mycket olika varandra) eller som jamférel-
ser mellan system som har mycket gemensamt
sa att viktiga variabler kan konstanthallas. I
Norden befinner vi oss i den lyckliga situatio-
nen att ha fyra linder som i visentliga avseen-
den #r lika och dir komparation av den senare
typen alltsd skulle vara mojlig. Darfor finns
det goda skl att prioritera jimforande nordisk
politik. Ingenting hindrar att vi kombinerar
tidsperspektiv och komparation. Ett mycket
spinnande exempel pd en siddan kombinerad
analys 4r Robert D Putnams (1993) undersk-
ning av den snart tva decennier gamla regiona-
la sjalvstyrelsen i Italien. Understkningen vi-
sar bl.a. nédvindigheten av att dra in forvalt-
ningens omgivning om man syftar till en na-
gorlunda djupgéende forstaelse av-problemen.
Hir kombineras ocksa teleologiska och kausa-
la (genom korrelationer) forklaringar och
manga olika typer av empiriskt material.

For att fa férvaltningen inordnad i det stérre
sammanhang utan vilket den inte kan forstas
fordras det nagon form av dvergripande teori.
Mojliga kandidater &r systemteori, struktur —
funktionalism eller statsteori. Omedelbart f6-
refaller det klart att statsteori kunde ge den
nodvindiga helhetssynen. Aven av denna
finns det alternativ, t.ex. liberal, marxistisk
eller feministisk statsteori.

Behovet av en makroteori dr akut. Fr.o.m.
1970-talets borjan har det skett en ndrmastex-
plosionsartad utveckling av statsvetenskaplig
forvaltningsforskning, och idag. forfogar vi
over en synnerligen omfattande litteratur. Vi-
sentligen foreligger denna i form av monogra-
fier. Vad vinu behGver ir synteser, dvs. rela-
tering av alla dessa monografier. Sddana kan
knappast dstadkommas utan en 6vergripande
teori.
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(2) Forandringsaspekt. Vid analyserGverlinga
perioder aktualiseras en visentlig mekanism
som vi inte behirskar teoretiskt inom statsve-
tenskapen (sambhillsvetenskapen?), nimligen
fordndring. For vart vidkommande giller det
naturligtvis frimst politisk férandring, men det
finns skil att anta att denna dr knuten till manga
andra typer av samhillsforindring.

Bristen pa forandringsteori dr sirskilt kann-
bar i en tid dd hastigheten vid samhillsforand-
ringen &r hog och dess effekter omvilvande.
Vad som finns for att analysera fordandring 4r
frimst ett slags komparativ statik som innebir
att vi anger ett antal punkter i tiden som vi
sedan sammanbinder utan att egentligen veta
vad som ligger bakom den kurva vi far fram.

Sjilva mekanismen forandring vet vi inte s&
mycketom. Pd viig moten 6kad kdnnedom om
denna kan vi vilja vissa substitut. Analyser
over langa tidsperioder kunde kanske ge en
Oppning mot en storre medvetenhet om for-
dndringsaspekten och tvinga fram férind-
ringsteori. Nagra sidana studierav stortintres-
se dr Skowroneks (1982) analys av den fede-
rala forvaltningens i USA utveckling, Roth-
steins (1992) studie av relationen intresseor-
ganisationer och statsférvaltning i svensk po-
litik och Silbermans (1993) forsok att forklara
den olikartade utvecklingen av forvaltnings-
organisationen i nagra linder.

Kiannedom om férandringens riktning 4r av
fundamental vikt ocksa vid studietav den kon-
kreta sitvationen. Det &r langt ifran sikert att
vikan forsta situationen om viinte vet vad som
skett fore och vad som sker efter mittillfallet.
En viss situation kan kriva helt olika.analys
beroende pa om den foregitts eller foljts av
stillastdende eller av uppgéng eller nedgéng.

Vad som fordras inom all samhillsveten-
skaplig forskning ir siledes dynamiska mo-
deller. Sadana karakteriseras av att de har ri-
den som explicit variabel. Kravet pd dynamik
stills ocksa pa aktor — struktur-modeller som
dirfor maste arbeta med samhillsprocesser,
dvs. samhallsstrukturer i rorelse. Denna typ av
modeller &r inte vanlig. Den enda genomférda
modellen p& makroniva som jag kénner till 4r
marxismen, och den saknar visentligen en for-
valtningsaspekt.



(3) Teoripluralism. Svensk statsvetenskap do-
mineras av en USA-inspirerad huvudlinje
med positivistisk grundton och beteendeve-
tenskaplig aspekt. Pastiendet ar giltigt for hela
disciplinen, men fragan 4r om inte enhetlighe-
ten dr sirskilt stor inom forvaltningsforsk-
ningen. Miénga finnef homogeniteten utmarkt,
eftersom den ger en stabil grund fér inomve-
tenskapliga virderingar och ddmpar konflik-
ter. For dem som tror att motsittningarna mel-
lan olika traditioner 4r en miktig drivkraft for
vetenskaplig utveckling ir istillet situationen
oroande.

For dem som vill se en teoripluralism ar fra-
gan: Var finns véra férvaltningsvetenskapliga
hermeneutiker, marxister, foucaultianer, fe-
ministerosv. som skulle kunna ge savil spann-
vidd som djup 4t diskussionen? Vad man kan
astadkomma med ett annorlunda synsitt de-
monstreras med all 5nskvird tydlighet av Bent
Flyvbjergs (1991) uppmirksammade analys
avkommunala planeringsprocesser i Aalborg.
I denna ifrigasitts positivismens ontologiska
och epistemologiska grunder och ersitts med
hermeneutiska ansatser, och Foucault far sva-
ra for maktbegreppet.

For att man ska kunna forstd metodologins
inverkan pé forskningsresultaten ir det nod-
vindigt att ta upp flera teorikomplex. Upprak-
ningen i det féregiende avsnittet ger nigra in-
riktningar, som det finns skl att ha i dtanke.
Hir vill jag gidrna framhélla att de aktuella
deklarationerna om marxismens dod har horts
atskilliga ganger forut men har alltid tillbaka-
visats av den faktiska utvecklingen. Samban-
det mellan marxistisk teoribildning och Sov-
jetunionens fall 4r sd svagt att det knappast
finns skil att dra ndgra vittgdende slutsatser.
Oreflekterade stillningstaganden av typen
“marxismens dod” har samma intellektuella
halt som studentrevoltens dodférklaring av
den borgerliga vetenskapen.

En annan niva av pluralism #r avstindsta-
gandet fran reduktionism inom vetenskapliga
traditioner. Detta tar sig uttryck i framvixten
av teoritypologier. Det har nimligen blivit allt
vanligare att forvaltningsforskare betonar vik-
ten av att arbeta med ett flertal olika analysmo-
deller for att ticka olika situationer. Den enkla
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reduktionism som lidnge varit férhérskande,
t.ex. nir man sag alla beslut som fattade av
"administrative man”, forefaller ha Gvervun-
nits dtminstone inom realistisk teoribildning
(inom realistisk teori dr begreppet reduktio-
nism négot direkt negativt, medan det inom
heuristisk teori, t.ex. i public choice, snarast 4r
ett honndrsord).

Ett fundamentalt problem rérande pluralism
ar att det foreligger olika stindpunkter i fragan
huruvida olika teoretiska inriktningar 6verhu-
vudtaget formdr kommunicera. Postmoder-
nismen ser klyftorna mellan skoloma som
oGverbryggbara. Detta ger en relativism som
leder till en skepticism som uppfattar jamfo-
relser som meningslosa. Dessvirre finns det
enliknande attityd dven i andra ldger. Petitme-
nar t.ex. att en total koncentration p4 den egna
skolan dr en forutsittning for att forskaren
verkligen ska kunna utnyttja dess kategorier
(jfr Petit 1992). Pluralism med kommunika-
tion mellan skolorna blir hir snarast ett hinder
for vetenskapliga framsteg. For egen del kan
jag inte forsta annat 4n att medvetenhet om
egna och andras positioner maste vara nagot
positivt satillvida som att konfrontationen
mellan olika teorier tvirtom borde bidra till in-
novation och utveckling.

(4) Analys av normer for forvaltningen. Ett for
mig helt fundamentalt Snskemdl 4r att vi pa
allvar tar upp normativa fragor. Med detta me-
nar jag tva olika former av vetenskaplig ana-
lys. Den forsta &r att vi verkligen stiller upp
normer och rittfardigar dem (normativ analys
i egentlig mening). Den andra 4r att vi klargér,
rekonstruerar, de normer som faktiskt fére-
kommer och s6ker finna aktSrernas rattfirdi-
ganden av dem (empirisk idéanalys).

Det avgorande skilet till att en normativ an-
sats behdvs dr att offentlig verksamhet berérs
av sa mangaolika typer av virden, vilka t.o.m.
kan komma i konflikt med varandra. Det ar
inte mojligt att fullstindigt forstd politiken,
dess riktning och mening, utan kinnedom om
vilkavirden aktdrerna har. (Ett annat problem
ar att den policy som &r en effekt av de politis-
ka processerna eventuellt inte avsetts av
nagon.)
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Annu har vi inte nigon egentlig normativ
analys inom svensk forvaltningsforskning
ellerinom svensk statsvetenskap i 6vrigt. Fort-
farande priglar det virdenihilistiska arvet en
dvervildigande majoritet av svenska sam-
hillsvetare, och jag vagar gissa att flertaletav
dessa forkastar normativ analys sdsom ove-
tenskaplig. A andra sidan finns deten vixande
grupp policyanalytiker som strivar efter att ge
rekommendationer for praktisk verksamhet.
Ska de kunna gora detta med ett vetenskapligt
gott samvete fordras faktiskt att de dven ge-
nomfor en normativ analys.

Det finns ett stort applikationsomrade for
normativ analys inom forvaltningen. Vilka
krav stiller demokratin pa forvaltningen? Hur
ska en etik for svenska forvaltningstjanstemén
se ut? Hur prévar vi normativt de varderings-
kriterier som finns for offentlig verksamhet?
Hur prioriterar vi t.ex. mellan demokrati och
effektivitet? osv.

Men analysen av normer kan mycket vil
starta pa en mindre ambitios niva, namligen
med empirisk analys av politiska idéer. Det
vore-virdefullt att fa fram de idéer som ligger
till grund for forvaltningens organisering och
verksamhet. Som ett forarbete till den norma-
tiva teorin kunde vi dirfor soka klarligga den
svenska forvaltningens idéhistoria, som nu 4r
mycket tunt representerad. Att soka rekon-
struera vilka virden som faktiskt foreskrivs
for forvaltningen ér en synnerligen viktig upp-
gift.

Har svenska politiker nigon forestillning
om vilka virden som bdr styra forvaltningen?
Forvisso har de det, vilket inte minst framgér
om man ser pa demokrativirdena. I forslagen
till organisering av den offentliga férvaltning-
en betonas demokrativiarden (jfr Lundquist
1991). Diremot &r det langt ifrén sakert att in-
sikten om de demokratiska virdenas betydelse
tringer ned till den offentliga forvaltningen
och priglar de faktiska atgirderna. Ser vi till
ett konkret fall, som fragan om chefskapets
vérden, ger den praktiska hanteringen i for-
valtningen intryck av att man dér bara bortser
fran de mycket tydliga krav pa att demokratis-
ka virden ska beaktas som politikerna formu-
lerat (Lundquist 1993).

Oversikter och meddelanden

Forskningsuppgifterna som giller den of-
fentliga forvaltningens virdesida &r legio. Ett
imne som jag girna skulle se behandlati detta
sammanhang ar radgivarnas i politiken mora-
liska ansvar. Ar det verkligen vetenskapligt
eller erfarenhetsmissigt vilgrundade rad som
politikerna far eller 4r radgivningen grundad
pé politisk opportunism, personliga idiosyn-
krasier eller gruppegoism?

Att virdeunderlaget for férvaltningen spelar
en stor roll ocksa for forskaren vid den empi-
riska analysen ir stillt utom allt tvivel. Vikan
bara se pa en s utpriglad pseudodebatt som
den som s6ker besvara fragan huruvida imple-
mentering ska analyseras “uppifran och ned”
eller nedifran och upp”. Svaret kan inte bli
annat #n “det beror pa vad vi vill veta”, och
kriterierna for vad som 4r viirt att veta far man
fram genom en analys av normerna — endera
ett klarldggande i den empiriska idéanalysens
form av de normer som faktiskt finns eller ett
framtagande och riittfardiggsrande av de nor-
mer som enligt ndgon normativ forestillning
bor prigla forvaltningen.

Ytterligare 4r det uppenbart att forvalt-
ningspraktikerna ir oerhdrt intresserade av
dessa virdefragor. I en tid av ramstyming vet
tjinsteminnen ofta inte vad som ska liggas till
grund for beslutsfattandet i forvaltningen (ut-
over kraven pd minskade kostnader). Etiken
framfors hir som ett viktigt instrument for pre-
cisering av styrningen. Eftersom statsvetare
strangt taget dr de enda samhillsvetare som
har nagon riktig forskningstradition inom om-
radena politisk demokrati och offentlig etik
kunde man kanske tycka att de borde finna det
fullstindigt sjdlvklart med en kraftsamling
runt dessa foreteelser. Dessvirre forefaller det
som om intresset for idéer och normer 4r gans-
ka begrinsat inom subdisciplinen forvaltning
i de nordiska linderna (det internationella in-
tresset 4r ddremot mycket stort). Omdomet
giller sévil forskning som utbildning. ~

Vi ska inte heller gldmma bort att den mest
ambititsa formen av teori, den konstruktiva
teorin, forutsitter att det finns savil empirisk
som normativ teori att bygga pa. Hir finns det
emellertid ett antal olika ambitionsnivéer:
Fran de administrativa ordspraken (som inte
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ens fyller elementira vetenskapliga krav) 6ver
policyanalysens rekommendationer (vilkas
vetenskaplighet kan diskuteras) till en mera
strikt, men samtidigt realistisk, konstruktiv
analys.

Det forekommer ibland forsok till mera
samlade insatser for forvaltningsforskningen
bade i frdga om normativa och empiriska an-
satser. Som man kan forvinta sig 4r det frimst
i USA som sidana ¢vergripande program ut-
formas. Mycket kidnt ar det s.k. Minnow-
brookmanifestet frin 1968 (Marini 1968),
som var ett slags vansterreaktion bade motden
aktuella samhillsutvecklingen och det di do-
minerande forvaltningsstudiet. En rorelse av
liknande typ dr aktuell f6r ndarvarande. Nigra
ledande amerikanska forvaltningsforskare har
stillt upp normer for férvaltningens plats i sty-
relsen (governance) under beteckningen
”Blacksburg Manifesto”. Till inte obetydlig
del utgor manifestet en reaktion mot Reagan-
administrationens negativa sitt att uppfatta
och behandla den offentliga organisationen
(jfr Wamsley et al 1991).

(5) Frén instrumentalism och rationalism till
meningsskapande och slump. Den nyinstitu-
tionalistiska vag som for ndrvarande vixer sig
stark inom nordisk statsvetenskap har bl.a.
syftet att astadkomma en mindre reduktionis-
tisk syn.pa de.politiska fenomenen. Ett sadant
drag 4r betoningen av politikens icke-instru-
mentalistiska sida. Mycket av den politiska
aktiviteten saknar instrumentellt syfte (som vi
mojligen med oritt tillskriver den med hjalp av
véra rationalistiska analysmodeller) och har
istillet ceremoniella och symboliska funktio-
ner. Det finns mycket goda skil-att dven upp-
mirksamma dessa funktioner som represente-
rar politikens integrerande och meningsska-
pande sida (March-Olsen 1989). Det ir i detta
sammanhang som forvaltningens placering i
policyprocessens slutskede 4r s intressant,
eftersom det dir definitivt avgdrs om en poli-
tik dr instrumentell eller symbolisk.

Parallellt med instrumentalismen har vi ra-
tionalismen. Svensk statsvetenskap biter sig
envetet fastiettrationalistiskt tinkande (oftast
administrative man), somi vilket fall som helst
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inte beskriver hela verkligheten. Man kan me-
todiskt forestilla sig flera korrektiv till en au-
tomatiskt stipulerad rationalism, tex. att ta
upp tva polidra analysméjligheter som har en
hog grad av realism. Den ena ir att fokusera pa
“vanligheten”, dvs. soka forsta rutiniseringens
mekanismer. Har saknas i stort sett analyska-
tegorier ocksd i den internationella litteratu-
ren. Den andraméjligheten dr attta upp “ovan-
ligheten”, dvs. vad som kan uttryckas i stick-
ordsfoljden: osikerhet, risk, stress, kris, kata-
strof och kaos”.

(6) Byrdkratiseringsfenomenet. For forvalt-
ningsforskaren dr byrakratiseringsproblemet i
bade smal och vid mening — dvs. bide di det
giller forvaltningens organisationer och sam-
hillets strukturer — alltid aktuellt. Varfor sker
byrékratisering, och finns det ndgon alternativ
organisations- eller utvecklingsform som bitt-
re later sig forenas med det demokratiska sam-
hillet?

Det vidare byrédkratiseringsproblemet borde
vara fundamentalt inte bara for forvaltnings-
forskaren utan for alla samhillsvetare. Vi vet
forvanansvirt lite om detta vittomfattande fe-
nomen som i s hog grad priglar var vardag.
Utan insikt i byrakratiséringens mekanismer
ar det, vill jag hidvda, inte mojligt att forstd
makten i det moderna sambhdillet.

For att dtminstone fa en emotionell upple-
velse av byrakratiseringsfenomenets innebord
gorman klokt i att lisa Kafka. Hans bada arbe-
ten Processen och Slottet klarg6r pa ett lysan-
de sitt hur det dr for den enskilde att stillas
infor det opersonliga och okinda i byrakratin.
Den som en géng ldst dessa arbeten har svart
att glomma den méorka sidan av byrakratin.

Svirigheterna att komma tillréitta med déligt
fungerande byrakratiska organisationer illust-
reras pa ett utmirkt sitt av Lenins uttalanden
och skrifter fran hans sista ar. Han ser mycket
klart effekterna av byrékratiseringen av kom-
munistpartiet och statsapparaten, men han for-
stir inte riktigt vad som orsakat den, Hans f6r-
slag till antibyrakratiska atgdrder vinner foga
genklang bland hans kollegor, och han saknar
sin tidigare forméga att genomdriva dem. Li-
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saren kan riktigt kinna desperationen bakom
hans analyser och forslag.

I dagskiget talar man om ett begynnande ge-
nombrott for ett post-byrakratiskt paradigm
som har helt andra virden &n det linge domi-
nerande byrikratiska. Barzelay preciserar de
stora skillnaderna mellan de bada paradigmen
(Barzelay 1992:118). Byrakratins oformaga
att 16sa sina uppgifter torde sméningom resul-
tera i mera omfattande krav pa nya former for
forvaltningen.

Det fordras sannolikt ett brett spektrum av
organisationsformer for att ombestrja den
post-byrakratiska forvaltningen (jfr t.ex. typo-
login hos Rothstein 1991,1992). Nagon ny en-
hetsorganisation motsvarande byrakratin ir
knappast tinkbar. Dock fir man inte bortse
fran mojligheten att byrakratin dr hdgst anvin-
dbar i vissa situationer, t.ex. nir styrningen 4r
precis och behovet av rittssikerhet 4r stort.

Pa dessa sex forskningsomréden finns det star-
ka skil att kraftsamla under detkommande de-
cenniet. Och det giller inte bara for forvalt-
ningsstudiet. Som jag inledningsvis nimnde
ar det som ir féorsummat inom férvaltningsfor-
skningen i allménhet forsummat ocksa inom
statsvetenskapens ovriga subdiscipliner och
kanske t.om. inom samhillsvetenskapen
overhuvudtaget. Uppenbarligen har vi negli-
gerat mycket grundliggande problem. Det 4r
hog tid att ritta till detta, samtidigt som vi mas-
te vara medvetna om att vi da sannolikt for-
summar nagra andra viktiga analysomraden.

7. Forvaltningsforskare och
forvaltningspraktiker

Som redan framhallits 4r intresset for forvalt-
ningen inte storthos medborgare, politikeroch
massmedier. Deras intresse for forvaltnings-
forskning ar naturligtvis dnnu mindre. Hir
finns emellertid en grupp som rimligen méste
ha en annan instillning, namligen praktikerna
i forvaltningen, de offentliga tjansteménnen.
Det finns bland samhillsforskare en vitt
spridd idé om att praktikerna dels inte kan till-
godogora sig den abstrakta framstillnings-
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form som samhillsvetenskapen betjdnar sig
av, dels egentligen inte 4r intresserade utanen-
bart 4r ute efter att £4 tips om konkreta atgérder
(jfr t.ex. Barzelay 1992:xii). Dessa iakttagel-
ser stimmer inte alls med mina erfarenheter.
Jag har tviirtom funnit att praktiker har latt att
tillgodogora sig dven forvaltningsforskning-
ens abstraktaresonemang, inte minstom dessa
kan knytas till deras egen verksamhet. Ofta 4r
det t.o.m. sé att praktiker littare &n méngen
forvaltningsforskare, som 4r hart uppbunden i
sitt eget siitt att tinka, formér se mojligheter
och begrinsningar hos nya analysinstrument.

Min erfarenhet dr ocksa att praktiker upp-
skattar att f3 tillgang till en formaliserad ana-
lysapparat framst for att strukturera proble-
men. Detta ger dem mojlighet att sjdlva beds-
ma virdet av de forslag till atgiirder som for-
skningen eventuellt mynnar ut i. Forskare
misstar sig grovt om de tror att det bara &r att
komma med resultat som sedan utan vidare ac-
cepteras av praktikerna.

En annan fraga &r hur forskningen ska for-
medlas. Mot bakgrund av att praktiker har litt
att tillgodogora sig samhillsforskningen ford-
ras i de allra flesta fall inte ndgon popularise-
ring. Informationsproblemet bestar istilleti att
forskarnamaste géra sina produkterkindaoch
tillgidngliga. P4 denna sida, marknadsféringen
och distributionen, finns & andra sidan stort ut-
rymme for insatser. En periodisk bibliografi
over nordisk och annan forvaltningsforsk-
ning, helst kommenterad, som hade alla offen-
tliga institutioner pa sin sindningslista, vore
négot att se fram emot.

Som jag ser det 4r alltsd inte den statsveten-
skapliga forvaltningsforskningen mer svarat-
komlig #n att forvaltningspraktiker normalt
kan se vilken relevans forskningens metodo-
logi (problem, teori och metod) och resultat
har for deras verksamhet. Pastddda forstaelse-
svarigheter mellan forskare och praktiker ir
betydligt 6verdrivna och i vilket fall som helst
inte storre dn de som finns i forhallande till
forskare inom andra statsvetenskapliga sub-
discipliner.

Lennart Lundquist
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Political Science as a
Polymorphic Entity

— The Anti-Foundationalist
Challenge in International
Relations Theory

Come on, join the joyride!
Roxette

The American discourse on international re-
lations theory has during the end of the 1980s
come under the influence of a set of new ap-
proaches that criticise and challenge the do-
minant and traditional empirical-positivist
research programme. These different approa-
ches have, among other names, been called
post-modern, post-positivist, post-structural
and reflectivist. Although different in practi-
ce, these new approaches share the critique of
traditional international relations theory and
its universalist and rationalist claims of idea-
list, realist and neo-realist schools of thought
(Der Derian — Shapiro 1989: ix, Lapid 1989:
242). Torecognise the theoretical and metho-
dological diversity of these challengers as
well as their critical unity, I propose anti-
foundationalism” as a common name throug-
hout this article. The concept of foundatio-
nalism in this context refers to the idea of the
unity of science and the possibility of acqui-
ring cumulative knowledge to the benefit of
humankind in the tradition of the Enlighten-
ment. Different anti-foundationalist approa-
ches share the critique of foundationalism
rather than constituting a new coherent theo-
retical programme.

The purpose of this article is to illuminate
some aspects of this ongoing debate, mainly
based on articles from International Studies
Quarterly, where the arguments have been de-
bated the most. I will first briefly describe the
character of the debate. Second, I will discuss
two reasons why the debate came about in the
field of intemational relations and third, reca-
pitulate some traditional themes of internatio-
nal relations theory. Fourth, discuss some
common characteristics and methodologies of
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the anti-foundational approach and finally,
give a recent example of an attempt to create a
synthesis between the different positions.

It should be noted that the borders between
foundationalism and anti-foundationalism are
not clear-cut. Some approaches discussed here
as the "reflective” school have been characteri-
sed as part of the modern positivistic tradition
(Hjorth 1992: 23) that is somewhat different
from the categorisation offered by Keohane
(1988: 382). Moreover it could be discussed if
the critical theory of the Frankfurt School and
Jiirgen Habermas should take place on oneor the
other side (Ashley — Walker 1990: 265, Hjorth
1992: 23). Inevitably, the following discussion
will take the form of a debate between two ideal
positions. The reason for thisis to gain clarity and
emphasize the common characteristics of the ot-
herwise complex and diverse schools of thought
challenging traditional international relations
theory.

The nuisance of the post-movement in
international relations

The anti-foundationalist challenge puts a clear

“end to the positivist epistemological consen-

sus that characterised the modern project of
Enlightenment. The scholars of the different
philosophical articulations under the umbrella
of anti-foundationalism celebrate the suppo-
sedly liberating potential following the demise
of the empiricist-positivist promise for a cu-
mulative behavioural science (Lapid 1989:
236). Yosef Lapid refers, in a much cited arti-
cle, to the "third debate” in order to describe
the turmoil this challenge created in, what he
calls, the so far least self-reflective social
science, that of international relations. After
the major debates about idealism versus real-
ism and history versus sciences, the third de-
bate signifies a turn away from economics to-
wards sociology and philosophy in a call for
critical reflection and theoretical pluralism in
the post-positivistic era (Lapid 1989: 236-8,
247-51).

The adherents of the new perspective have
felt themselves marginal among mainstream
scholars of international relations which has



sometimes resulted in heated debate, creating
non-productive controversy. Members of the
new group, most notably Richard Ashley, R.
B.J. Walker, James Der Derian, Michael Sha-
piro and William Connolly among others, re-
gard themselves as exile scholars performing
dissident scholarship (Ashley — Walker 1990:
263, 266). The traditional "’hard-liners” of in-
ternational theory are criticised for being into-
lerant and attacking before reading (Donna
Gregory in the foreword to Der Derian — Sha-
piro 1989: xiii). In the other camp, Robert
Keohane concludes that the greatest weakness
of the reflective school is the lack of a clear
reflective research programme that could be
tested empirically (Keohane 1988: 392). Fur-
thermore Stephen Walt adds that the new plu-
ralistic approach threatens to destroy the intel-
lectual coherence of the discipline, thus ma-
king it more difficult to solve important global
problems (Walt 1991: 213). This is seen as an
admonishment from a parochial and self-cen-
tred hegemonic theoretical discipline by the
dissidents. Or in the words of James Der Deri-
an: “the big American car of IR theory takes
another spin” (Der Derian 1992: 11).

However he also concludes that it seems
that both sides have begun to recognise the le-
gitimacy of the dialogue if not the epistemolo-
gical claims of the other” (Der Derian 1992:
10). Moreover, Keohane has been given credit
for making it more difficult for the so-called
rationalists to ignore the problematic posed by
the anti-foundationalists (Der Derian 1992: 8
comments on Keohane 1988). Finally, Lapid
concludes that the enhanced reflexivity caused
by the debate has notably contributed to the
current theoretical restructuring of the disci-
pline (Lapid 1989: 249-51).

Exiles in modern global life and
continental philosophy

Two reasons can explain why the anti-founda-
tionalist perspectives have emerged in interna-
tional relations theory. The first one is based
on empirical observations of modern global
life, the other is the theoretical influence of re-
cent developments in other disciplines such as
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sociology and philosophy, particularly in their
European continental versions.

A common observation among the anti-
foundational scholars of several disciplines is
that the empiricist-positivist promise for a cu-
mulative behavioural science has notbeen ful-
filled. Inanincreasingly complex and ambigu-
ous world, characterised by uncertainty, the
search for general social theories will be in
vain. Since more questions are raised than the
traditional theories, mainly based on assump-
tions of rationality, can answer, these scholars
have been forced to re-examine the ontologi-
cal, epistemological and axiological founda-
tions of social research (Lapid 1989: 236).
These new, or newly discovered, features of
late modernity have altered the concept of po-
wer in international relations. Der Derian ar-
gues that new technological practices and uni-
versal dangers, mediated by interests of the na-
tional security state, have generated a new
“antidiplomacy.” The new forms of power are
transparent and pervasive, more 'real’ intime
than in space and produced and sustained
through the exchange of signs rather than
goods” (Der Derian 1992: 3). He believes that
traditional methods of analysis are not able to
grasp these new techniques of power and that
a post-structuralist approach better captures
the significance of these new forces in interna-
tional relations. In the book ’ Antidiplomacy,”
Der Derian outlines three central forces: spies,
terror and speed that he means stand out for
their discoursive power and together generate
alate modern problematic. First, they are chro-
nopolitical by emphasizing chronology over
geography and time and speed are more im-
portant than place and space. Second, they are
technostrategic because they use and are used
by technology for the purpose of war. Among
other things the Gulf War is a clear case for this
line of argument. Together, these observations
suggest the rejection of grand theories and de-
terministic structures and call for a post-struc-
tural analysis (Der Derian 1992 3-4).

Although starting from a different point of
departure, Ashley and Walker arrive at the
same conclusion. By citing several marginal
events in modern global life today, where he-
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gemonic “narratives” exercise power over mi-
norities and marginal groups relative to the
centre of power. These narratives could be
constituted in different ways as nationalistic,
juridical, economical, religious, patriarchal,
scientific and so on. The authors argue that
these phenomena in the margin of the grand
narratives have four things in common. First,
they are intrinsically ambiguous and heteroge-
neous without clear values and categories. Se-
cond, they are sites of struggle where poweris
at work. Third, they resist knowledge in the
modern sense as a construct of coherent repre-
sentation. Fourth, they defy representation ba-
sed on a unique and sovereign identity. Mul-
tiple constitutions of identity and interests are
to be found at these marginal sites. These ob-
servations of ambiguity, uncertainty and que-
stioning of identity call for a reflection on the
unspoken presuppositions of the discipline of
international relations (Ashley — Walker 1990:
260-3).

The second reason for the origin of the third
debate in international relations studies is the
influence from other areas of the humanities
and social science, where encounters between
post-modern and traditional modes of writing
have been going on for quite some time. That
is to say that the field of international relations
has been affected by these developments and
borrowed the new theoretical perspectives in-
vented elsewhere, mainly in continental socio-
logy and philosophy. Among the best known
thinkers of this anti-foundationalist move-
ment one could mention Michel Foucault,
Jacques Derrida, Jacques Lacan, Julia Kriste-
va, Roland Barthes and Jean Baudrillard
(Donna Gregory in the foreword to Der Derian
— Shapiro 1989: xiii). The liberating acceptan-
ce of dissension, escaping the positivist trap,
that this movement promised during the late
1970s and the early 1980s, also attracted after
awhile, scholars in the discipline of internatio-
nal relations (Lapid 1989: 246).

One of the important works of French post-
modermism is "The Postmodern Condition- A
Report on Knowledge” by Jean-Francois Lyo-
tard written in 1979. Lyotard discusses the
problem of knowledge in post-industrial or
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post-modern societies. He claims that science
is the search, not for consensus, but for dissen-
sion. By analysing the narratives of knowled-
ge legitimation, their hegemonic and repressi-
ve practices can be revealed and opposed
(Lyotard 1984: xvi, 3, 7-8). Lyotard argues
that post-modern knowledge is discontinuous,
paradoxical and local and consists of an infini-
te number of independent discourses. No dis-
course can claim supreme legitimating power
over the others and every discourse is theore-
tically inconsistent, an open system that inevi-
tably includes contradictions. The search for
dissension in this field of pluralistic, relativi-
stic and heterogeneous knowledge is the only
legitimate research activity (Lyotard 1984:59-
67). Lyotard often develops his argument by
opposing Jiirgen Habermas’ call for a revitali-
sed modern project, emphasizing the polemic
character of the epistemological debate be-
tween modernists and post-modernists (Karls-
son — Achen 1993). Lyotard refers to Nietz-
sche when discussing the internal erosion of
the legitimacy principle of knowledge. The re-
flection on the foundations of the “positive”
sciences turned the truth requirement of
science back against itself, resulting in the cri-
sis of scientific knowledge and opening up the
grounds for relativism (Lyotard 1984: 39). To
this pessimistic threat, Lyotard answers: *"This
is what the postmodern world is all about.
Most people have lost the nostalgia for the lost
narrative. It in no way follows that they are
reduced to barbarity. What saves them from it
is their knowledge that legitimation can only
spring from their own linguistic practice and
commuinicational interaction” (Lyotard 1984:
41).

Traditional theories and their limits

Martin Wight discusses three themes of inter-
national theory: the realist, the rationalist and
the revolutionist tradition of political thought.
Realists concentrate on the condition of inter-
national anarchy. This condition consists of a
multiplicity of independent sovereign states
acknowledging no political superior and their
relations are ultimately regulated by power



and warfare. Rationalists emphasize the ele-
ment of international intercourse., Organised
interaction and institutions related to diploma-
cy, commerce and world order are at the centre
of study. Revolutionists concentrate on the
concept of a society of states or family of na-
tions. This society forms a cultural whole that
imposes certain moral obligations. It could be
said that the adherents of the evolutionist tra-
dition claim to speak in the name of this unity
and give effect to it as the first aim of their
international policies. The traditions have
been given the names Machiavellian, Grotian
and Kantian respectively (Wight 1991: 7-24).
The realist and rationalist approach are usually
recognised as “traditional” theories of interna-
tional relations whereas the revolutionist
emancipatory discourse has developed within
the concept of Critical Theory in opposition to
traditional theory (Linklater 1990: 8-27). It is
not possible to make an easy classification of
different theories of international relations.
How do the power politics of neo-realism and
neo-liberal institutionalism relate to the con-
ceptofrationality and reflexivity? The borders
are often obscured in articles and in the litera-
ture. However, I will attempt to proceed from
the categories above and position them on the
map of the foundationalist — anti-foundationa-
list cleavage.

Neo-realists. and neo-liberals could be rela-
ted to, the so-called, traditional theories of in-
ternational relations. Both schools share a
commitment to rationalism. Rational choice
theory seeks to explain the dynamics of beha-
vioural interaction among actors with exoge-
nously defined identities and interests (Wendt
1992: 391-2). The basic assumptions of the ra-
tionalistic study of international institutions,
according to Keohane, are scarcity, competi-
tion and rational actors. Co-operation and dis-
cord in world politics thus can be studied in
terms of zero- or positive-sum games (Keoha-
ne 1988: 386-9).

The limits of rationalistic theory are recog-
nised within the traditionalist camp and of
course the subject of attacks from the anti-
foundationalists. Keohane admits the context
dependency of the rationalistic approach: it is
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necessary to incorporate auxiliary assump-
tions as well as the cognitive capacity of the
decision makers to explain variations in outco-
mes. Rationalistic theories are "one-dimensio-
nal” in that they ignore changes of conscious-
ness and belief system (Keohane 1988: 381,
391). Furthermore, the constitution of identi-
ties and interests of the actors involved in the
rationalistic game are taken as given. Itis im-
portant to explain identity and interest and tre-
at them as endogenous variables in order to
better understand the outcomes of state or in-
dividual interaction. This call for "reflexivity”
suggests that rational choice theory tends to
ask certain questions and not others. This
opens up the possibility of building a bridge
between the two traditions according to Wendt
(Wendt 1992: 391-5). As described above, the
anti-foundationalists further sharpen the argu-
ments regarding the limits of traditional ratio-
nalistic theory. The traditional view is said to
be theoretically monistic and is associated
with the problematic of empiricist-positivist
cumulative science. The new philosophy of
science that shares a concern with the “socio-
logical” issue left out by the rationalists, stres-
ses the role of impersonal social forces, the im-
pact of cultural practices, norms-and values as
well as the issue of identity- and interest-for-
mation. Under many different names, these
new theories have developed in the spectrum
between the foundational and anti-foundatio-
nal ideal-types of the philosophy of science.
Many of them incorporate, to various degrees,
the idea of science as a polymorphic entity.
This post-positivistic or post-modern tradi-
tion, at the centre of the anti-foundationalist
movement, is proposed to constitute a fourth,
Nietzschean, theme in international relations.

The Nietzschean theme in international
relations theory

When suggesting that Nietzsche gives aname
to the new theme, one refers to his thoughts on
"perspectivism.” In short, he questions the
possibility of truth, arguing that morality, reli-
gion, art, philosophy and science are only dif-
ferent perspectives or interpretations of reali-



380

ty. Asreality offers an infinite number of inter-
pretations, there is plenty of reason to be wary
of every attempt to elevate one single perspec-
tive as supreme and eternal. (See Strong 1992:
161-80 for an elaboration of perspectivism in
Nietzsche.)

Both the Kantian approach of Critical Theo-
ry and the Nietzschean theme of anti-founda-
tionalism could be regarded as dissident
thought in international relations theory: they
both raise questions bearing upon “the En-
lightenment constructs of history, rationality,
objectivity, truth, human agency and social
structure; the relation between knowledge and
power,; the relation between language and so-
cial meaning; the role and function of the soci-
al sciences in modern social and political life;
and the prospects for emancipatory politics in
the late twentieth century” (Ashley — Walker
1990: 265, see also Linklater 1990).

When offering a summary of the "positive”
definition of the Nietzschean theme by charac-
terising it in terms of what it is” rather than in
terms of "what itis not,” one automatically po-
sitions oneself outside the theme itself. One is
committing the crime of establishing a new or-
thodoxy, forcing a variety of theories and per-
spectives into a coherent and consensual posi-
tion. Being aware of the violation of the "dog-
ma” of theoretical pluralism, I still regard the
attempt to summarise the common elements of
these theories as fruitful.

The Nietzschean tradition emphasizes the
complex, non-transparent, fragmentised and
heterogeneous character of world politics.
This political condition calls for theoretical
and methodological pluralism and the applica-
tion-of discourse analysis. The tradition tolera-
tes in principle other scientific approaches, in-
cluding realism, rationalism and revolutio-
nism. However, realism and rationalism in
particular are thought to have grown too big as
research programmes. As they have acquired
a hegemonic and unjust power position, belie-
ving themselves to hold the only legitimate
knowledge of international relations, they be-
come the prime target for anti-foundationalists
to reveal the intrinsic contradictions of these
theories. This critical project undoubtedly
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contains the Enlightenment principle of justi-
ce. Although the importance of theoretical
pluralism and tolerance is emphasized, a sing-
le perspective cannot be allowed to develop a
hegemonic position. The problematic of theo-
retical self-reflection and the fact that the
Nietzschean tradition does not exclude any ot-
her perspectives, puts it in a class of its own
relative to the Machiavellian, Grotian and
Kantian traditions.

Lapid has developed a theoretical umbrella
of three convergent views, suitable for descri-
bing the features of the Nietzschean tradition:
paradigmatism, perspectivism and relativism
(Lapid 1989: 239-44). Paradigmatism could
be understood as the discourse about the choi-
ce of analytical framework. As theoretical ge-
neralisation is not possible, knowledge is assu-
med to be produced, accumulated and conser-
ved within paradigms, research programmes
or discourses. The term paradigm is used here
in a somewhat different way than Thomas
Kuhn did. It does not include the search for
normalcy, but rather the search for a simulta-
neous diversity of strong paradigms. (See also
Kuhn 1970.) Perspectivism focus on the the-
matic premises and assumptions of these ana-
lytical frameworks. A set of assumptions is as-
sumed to be highly resistant to evidence and
logical criticism and may therefore hinder or
facilitate theoretical growth. The anti-founda-
tionalists argue that it is important to reveal
these assumptions to create awareness of per-
spective. Methods of genealogy and decon-
struction are tools to target the premises and
assumptions of a discourse. The principle of
perspectivism emphasizes the process of
“strange-making.” In order to show how a pro-
cess, a perspective, a concept or a fact is soci-
ally constructed, it must be distanced and
made seem strange. (See also Donna Gregory
in the foreword to Der Derian — Shapiro 1989:
xiv-xxi.) Relativism stands for methodologi-
cal pluralism. A multitude of research strate-
gies mustbe recognised as science is polymor-
phic. The relativist feature of the Nietzschean
tradition has been criticised for its "anything
goes” implications. This is indeed a problem:
”By undermining objectivity and truth, this re-



lativization of philosophical thinking has
greatly complicated the task of providing ef-
fective legitimation of knowledge and hasren-
dered problematic the demarcation of science
from non-science” (Lapid 1989: 243).

Partly emerging from the Nietzschean tradi-
tion, Keohane coins the word “reflectivists” for
the approaches that emphasize the importance of
intersubjective meanings” of international in-
stitutional activity. This means that institutions,
defined in a broad sense, not only reflect the pre-
ferences and power distribution of the units or
actors constituting them, but institutions also
shape those preferences and that power (Keoha-
ne 1988: 381-2). The impact of the Nietzschean
tradition on the study of international relations
seems to have directed the research toward the
issue of the intersubjective construction of iden-
tities and interests of actors. Alexander Wendt
argues that the principle of self-help is not deri-
ved from the structure of anarchy of the interna-
tional system, but from the structure of identity
and interests. It is the collective meanings that
constitute the structure because identity is al-
ways relational. Wendt develops a model based
on social theories of identity and interest forma-
tion in order to bridge the gap between structure
and-actor. The formation of interest and identity
is influenced by two factors. First, the domestic
factors of the actor, in this case the state. This
influence could best be described by behaviou-
ral-individualistic theories that treat interest and
identity as extraneous. Second, the “’systemic”
factors, meaning the interaction with the inte-
rests and identities of the other states in the inter-
national system. This influence is the innovation
of themodel and itis described by cognitive-con-
structivistic theories. Wendt concludes that the
world of power politics is socially constructed in
a call for a process oriented international theory
(Wendt 1992: 403-18, 422-5, the concept of so-
cial construction is further elaborated in Berger
—Luckmann 1991).

Towards a synthesis? The possibility of a
reflective research programme

The anti-foundationalist challenge in interna-
tional relations theory has been counterattak-
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ked by the traditionalists mentioned above.
The demand for a coherent reflective research
programme has been rejected by some scho-
lars arguing that the very idea of such a pro-
gramme will do violence to the spirit of the
Nietzschean tradition of theoretical pluralism
(Ashley = Walker 1990: 266). Nevertheless,
there has been room for middle ground beyond
the polemic debate.

Still with a foot in traditional theory, a re-
flective approach studying epistemic commu-
nities, has emerged. A special issue of Interna-
tional Organization treated the topic in grand
scale under the name of "Knowledge, power
and international policy co-ordination” edited
by Peter Haas (Haas 1992). The approach
claims to be methodologically pluralistic in
the sense that it integrates neo-realism, liberal
institutionalism, neo-functionalism and co-
gnitive analysis. The task is to study the ideas
of “epistemic communities” to illuminate the
dynamic between structure and choice, the
"inner world” of international relations (Adler
— Haas 1992: 367-71). An epistemic commu-
nity is conceptualised as “’a network of profes-
sionals with recognised expertise and compe-
tence in a particular domain and an authorita-
tive claim to policy-relevant knowledge wit-
hin that domain or issue-area” (Haas 1992: 3).
Epistemic communities are treated as vehicles
to understand the creation of collective inter-
pretation and choice. A process model of poli-
cy evolution is developed in the form of a
"two-level game” consisting of four phases:
policy innovation, policy diffusion, policy se-
lection and policy persistence. Epistemic
communities play an important role in the in-
novation and diffusion of ideas as well as in
defining the interests of decision makers and
influencing the processes of institutionalisa-
tion and socialisation of ideas (Adler — Haas
1992: 371-87). The two-level game metaphor
seeks to link national and international policy
co-ordination in order to understand the con-
struction of identity and interest (see Putnam
1988).

With the attempt to take the anti-foundatio-
nalist challenge seriously in the study of inter-
national relations, it seems like the third debate
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has generated some creative research activi-
ties. Although not abandoning the traditional
theory, as the more extreme dissidents call for,
the increased self-reflexivity of the discipline
will most certainly resultin interesting theore-
tical growth in the future. However, there is
still only a small space for continental philo-
sophy in the American car of international re-
lations.

Magnus Karlsson
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how the ideas of the past have shaped the con-
text of the present!. The book spans a wide
range of topics — from New England purita-
nism to the Americanization of Asian immi-
grants in Orange County, California.

It is one of the best books on American politi-
cal history written by a European authorinrecent
times. Goran Rosenberg, who is editor-in-chief
of Moderna Tider, has spent several years in the



United States as a journalist. He has obviously
read deeply and widely about the United Sta-
tes. He clearly understands his subject. He is
neither unapologetic critic, nor uncritical apo-
logist. What the reader gets is a full view — part
scholarship, part journalism — of American
virtues and shortcomings, with no attempt to
inflate the former or excuse the latter. All in
all, it reflects a rather astute understanding of
the contradictions, incongruities, dilemmas,
ironies, and paradoxes with which the Ameri-
can landscape is so abundantly littered.

Although American culture originated in
Europe, there were considerable differences
that arose between parent and child from the
very beginning in the New World. The absen-
ce of a feudal heritage, the challenges thatcon-
fronted small settlements in a harsh wilder-
ness, the remoteness of the mother country.
All of these factors created an American very
different from his European progenitors —geo-
graphically and socially mobile — and unleash-
ing the dynamism of a country that would per-
petually be re-defining itself.

Americans were not unfamiliar with Euro-
pean ideas. In fact, the 18th century statesmen
and politicians who created the American po-
litical system were extraordinarily well-read
in political philosophy, both classical and mo-
demn. But almost from the beginning, Ameri-
cans developed very different ideas from.con-
tinental Europeans on major political concepts
such as the individual, the state, society, social
class, liberty, and equality. Even if the Ameri-
can penchant for restless change was apparent
early on, the core ideas that marked these dif-
ferences were in place by the beginning of the
19th century. Americans saw themselves not
simply as different from Europeans but as ex-
ceptional -achosen peoplein a promised land.
Rosenberg traces in some detail this American
Exceptionalism, from the Puritan City on the
Hill to the spurious Jeffersonianism of the
Reagan presidency.

This book is not simply a history. It weaves
a connecting web between the American past
and present, between ideas and realities. It
consistently compares America and Europe
(Swedes might find especially interesting the
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treatment of Gustav III, pp. 139 ff); spread
throughout its pages are the observation of Eu-
ropean travellers to America, some of them
(e.g., Tocqueville) better informed and more
incisive than others (e.g., Mr. Dickens and
Mrs. Trollope).

There is a particularly good discussion of how
the basic American political culture grew both
roots and branches. This American credo, built
on colonial experience and on the sometimes
contradictory impulses of the Declaration and
the Constitution, went West with the covered
wagons, and socialized wave after wave of im-
migrants in the 19th and 20th centuries.

Rosenberg is sure-footed in his examination
of the formation of the American political tra-
dition in the early years of the Republic. The
cast of characters would have been impressive
in any age or any country — Washington, the
Model President; Adams, the principled con-
servative; Benjamin Franklin, the self-made
man; Jefferson, America’s resident polymath
and radical Republican; Alexander Hamilton,
the archtypical proponent of strong national
government. In the end, it was perhaps Madi-
son who made the most enduring contribution
in his realization that a flawed human nature
required a Constitution built on the principle
of checks and balances. The resulting regime
has been the despair of reformers — gridlock is
endemic to the system —but it has preserved a
continuity of free, republican government lon-
ger than any where else in the world during the
past two hundred years. We see, however, all
too clearly how Jefferson’s hope for an educa-
ted, active, rural/small town citizenry was
swallowed up by the Industrial Revolution
even while Jefferson himself was iconized. (p.
198 ff.)

A number of the major influences on Ame-
rican development are examined, frequently
with an eye to their impact on contemporary
American politics. Among these are such
quintessentially American phenomena as the
importance of small towns, which provided
the political space within which American po-
litical belief operated (see p. 285 ff.). Another
is the importance even today of local rather



384

than national regulation. As the author himself
remarks, during his time in the USA,

Underen arbetsdag kunde jag passera tre olika
varuskattezoner, ett antal olika inkomstskatte-
system, ett hundratal olika trafik-, utskink-
nings- och korkortsbestimmelser, olika skol-
system och terminsldngder. Jag pendlade mel-
lan dodsstraff och livstids fingelse, mellan
olika regler for inkdp av handeldvapen och
fyrverkerier, olika guverndrer, delstatssenato-
rer och lokala brandkaérer. I centrala Washing-
ton cirklade poliser med minst fem olika uni-
former, huvudmién och ansvarsomréden.
Lings floden gick dessutom fronten i inbor-
deskriget, sa pa ena sidan mindes man s6dems
storhet och pa den andra slaveriets forbannel-
se. (p. 291)

There is a very good discussion of the role of
religion in American political life which I
would recommend to any person who found
puzzling some of the discussions at the Repu-
blican National Convention in 1993 on such
matters as family, religion, abortion, etc.

American idealism has often seemed naive
to some.outsiders. To others, it has seemed but
a cloak for more cynical calculations of mate-
rial advantage. Or, as the author says:

En stor del av den europeiska antiamerikanis-
men bottnar férmodligen just i irritation Gver
klyftan mellan moralisk sjalvgodhetoch prak-
tiskt handlande. (p. 224)

The detailed discussion of slavery and its at-
tendant problems is a related-piece of the Ame-
rican puzzle provided by Rosenberg. Slavery
has been a central contradiction in the Ameri-
can scheme of values, dominated as itis by the
concept of liberty from the earliest beginnings
of the American experiment. (Ch. 10, among
others.) How this bitter legacy became an even
more intractable social problem as a result of
the great 20th century migration of African
Americans from the rural south to the urban
north is one of the most important themes in
the book (p. 256 ff.).

Oversikter och meddelanden

There is a lot more that one could say about
the details of topics that Rosenberg has chosen
to elucidate. Suffice it to say that this is one of
those products of an outsider who often sees
with greater clarity and detachment what the
native American takes so much for granted
that it eludes him. It is the product of an inde-
pendent, non-.sectarian, socially responsible
observer with liberal leanings. He has an im-
pressive knowledge of American history, and
—while this is not in the strict sense an "acade-
mic study,” itis precisely thatkind of book that
should be read by European social scientists
who propose to study American politics and
society

It leaves out a number of topics that some
students of Americana might argue for inclu-
sion. Among these, my own preference would
include the great normative and political role
of the Supreme Court, the decisive contribu-
tion to American political thought-in-action
made by John Marshall, the crucial role of law
and lawyers (for good or ill), the centrality of
Abraham Lincoln (both man and myth) and a
more extended examination of the Civil War
and its place in American history.

But these are minor quibbles. The virtue of
this study is that it avoids the temptations of
oversimplification, it combines a foreign per-
spective on America without falling into the
trap of ethnocentrism, and it shows a real feel
for the subject without sinking into excessive
adulation.

Joseph B Board, Jr

1. Goran Rosenberg: Friare kan ingen vara. Den
amerikanska idén frdn revolution till Reagan.
Stockholm 1991: Norstedts.

Red. anm: Friare kan ingen vara anmildes i StvT
nr 2 1992 av Kristian Sjovik.
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MATS LUNDSTROM: Politikens moralis-
ka rum. En studie i F. A. Hayeks politis-
ke filosofi. Skrifter utgivna av Statsve-
tenskapliga foreningen i Uppsala, 116.
Stockholm 1993: Almqvist & Wiksell
International.

Hva mente egentlig Hayek?

Opposisjon ved Mats Lundstroms offentlige
forsvar av avhandlingen Politikens moraliska
rum. En studie i F. A. Hayeks politiske filoso-
fi, Uppsala Universitet, den 23. april 1993.1

1. Innledning

Med "politikkens moralske rom” sikter Mats
Lundstrom til spillerommet for moralsk be-
grunnede forsgk pi & pavirke samfunnsut-
viklingen ved hjelp av politiske virkemidler:
lover, bestemmelser, planinstrumenter, etc.
Hvor stort er dette spillerommet? Hvor stor er
menneskenes mulighet til & forme samfunnet
gjennom skapende politisk handling? I hvil-
ken grad er det et politisk ansvar & skape et
godt samfunn? Friedrich August Hayeks for-
fatterskap har spesiell interesse nar det gjelder
4 besvare disse spgrsmalene, fordi Hayek i ut-
gangspunktet gar svart langt i retning av 4 be-
nekte at det finnes et spillerom for skapende
politikk. Til grunn for hans tenkning ligger en
antagelse om at det ikke kan vere et politisk
ansvar 4 skape et godt samfunn.

Lundstréms hensikt er 4 beskrive det mo-
ralske rom som uttrykkes i Hayeks politiske
filosofi” (s. 25).2 Alment tenker han seg at
man "ved hjelp av dette begrepet [moralsk
rom] kan operasjonalisere den opplevelse av
moralsk ansvar som politiske idéer kan gi opp-
hav til hos en aktgr som handler ut fra disse
idéene” (s. 24). Hans avhandling faller i fem
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deler. Kapittel 1 redegjgr for begrepet ' politik-
kens moralske rom’. Deretter fglger tre kapit-
ler som drgfter Hayeks politiske teori. Kapittel
2 behandler den positive teorien om hvilke
faktorer som bestemmer samfunnets ut-
vikling, og hvilke mekanismer vi ma sette var
littil om vi gnsker et godt samfunn — skapende
politisk handling eller de utilsiktede bivirk-
ningene av historiens gang. Kapittel 3 diskute-
rer Hayeks teori om det gode samfunn. Kapit-
tel 4 drgfter Hayeks fremgangsmate for 4 be-
grunne denne teorien, dvs. hans metaetiske
premisser. Endelig sammenfatter kapittel 5
analysen av Hayeks posisjon.

Jeg har to almene kommentarer til de tre ka-
pitlene som legger grunnlaget for Lundstrtoms
fortolkning av Hayek-kapitlene 2~ 4. For det
fgrste begynner de sa & si bakfra: Kapittel 2
diskuterer Hayeks syn pa hvordan vi i praksis
bgr g frem for & fi et godt samfunn, mens
kapittel 3 forklarer hva det gode samfunn be-
stir i, og kapittel 4 forteller hvordan vi skal
kunne finne ut hva det gode samfunn bestér i.
Dette innebarer at Lundstrdm méa omtale Hay-
eks normative teori fgr han detalj forklarerhva
den gér utpd og hvilket grunnlag den hviler pa.
Denne fremgangsmaten kan rent alment virke
problematisk, men i dette tilfellet er den vel-
valgt. Det er i sin positive teori — i teorien om
hvordan samfunnsmessige institusjoner utvik-
les — at Hayek yter et vesentlig bidrag til poli-
tisk tenkning. Hans normative og metaetiske
teori er temmelig upresis og ubearbeidet. Men
den hgrer med i bildet og forvarer sin plass
som tema for en avhandling om Hayek. Like-
vel —og dette er min andre almene kommentar
til avhandlingens sentrale kapitler — bruker
Lundstrém store deler av kapittel 3 og kapittel
4 til & behandle spgrsmal som er Hayek helt
eller delvis uvedkommende. Iszr gjelder dette
den lange diskusjonene av metaetiske pro-
blemstillinger i kapittel 4. Det er utvilsomt en
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interessant og opplysende diskusjon, men
Hayeks forfatterskap er ikke det beste ut-
gangspunkt for 4 gi seg i kastmed de aller mest
subtile grunnlagsproblemer i moralfilosofi.

Hayek formulerer sin politiske teori i oppo-
sisjon til rasjonalistisk konstruktivisme — den
oppfatning at "menneskelige institusjoner vil
tiene menneskelige formal bare hvis de bevisst
er blitt utformet for 4 tjene disse formélene, ...
og at vi bgr omforme samfunnet og dets insti-
tusjoner pa en slik méte at alle vare handlinger
helt og holdent styres av kjente formal” (Hay-
ek I, ss. 8 - 9).3 Denne oppfatningen rommer
en historiefilosofisk tese: enhver formalstjen-
lig institusjon er skapt for sitt formal — og et
normativt prinsipp: menneskene bgr skape et
system av institusjoner som tjener menneske-
lige formal best mulig. Begge elementer
forutsetter en konstruktivistisk grunnpremiss:
det er mulig & skape sosiale institusjoner som
tjener menneskelige formal.

Hayek avviser fgrst den historiefilosofiske
konstruktivisme. Han hevder at ’[m]ange av
de samfunnsmessige institusjoner som er
uvunnvarlige betingelser for at menneskene
skal nd sine bevisste mél pa en vellykket mate,
er resultater av skikk og bruk, vane eller regler
som menneskene hverken har skapteller over-
holder med slike mal for gye” (Hayek I, s. 11).
Dette historiesynet kan kalles evolusjonisme.
Det innebarer ikke at ingen betydningsfulle
institusjoner er skapt med overlegg for a tjene
de hensikter de tjener, men at mange insti-
tusjoner ikke er blitt til pd denne maten. De er
isteden utilsiktede biprodukter av forskjellige
former for menneskelig aktivitet som har hatt
helt andre siktemal enn & skape slike insti-
tusjoner. Institusjoner som er vokst frem pa
evolusjonistisk vis fyller sine gode funksjoner
uten at folk i alminnelighet er klar over hvor-
dan de virker. Ut fra dette historiesynet avviser
Hayek konstruktivismen som normativt prin-
sipp. Menneskene bgr ikke forsgke a skape et
system av gode institusjoner fordi de ikke vil
klare det, hvor fristende det enn kan vere &
drive skapende virksomhet i tillit til den sosia-
le allmakt (Hayek I, ss. 11 — 12).

Slik fremstar i alle fall Hayeks posisjon ved
fgrste gyekast. Lundstroms viktigste anlig-
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gende er & undersgke om det egentlig er dette
Hayek mener. Den viktigste tesen i Politikens
moraliska rum er at Hayeks evolusjonisme i
virkeligheten er et ideologisk rgkteppe forfat-
teren legger over sitt sanne standpunkt, som
ved nzrmere ettersyn viser seg & vere rasjona-
listisk og konstruktivistisk. Fgr vi kommer dit,
skal det imidlertid sies noen ord om Lund-
stréms behandling av Hayeks moralfilosofi.

2. Hayek som moralfilosof
Hayek frardder konstruktivistiske prosjekter
fordi han tror de vil sla feil i den forstand at de
ikke vil lykkes i & skape institusjoner som vil
“tjene menneskelige formél”. Hva vil det si at
institusjoner tjener menneskelige formal?
Svaret pd dette spgrsmalet forteller oss hvor
Hayek star som moralfilosof. De menneskeli-
ge formal han har i tankene er individuelle og
varierte — hele mangfoldet av interesser og
verdier som folk finner det for godt & forfglge.
Samfunnsmedlemmenes eneste felles formal
er "det rent instrumentelle som bestar i & sikre
dannelsen-av en abstrakt orden som ikke fyller
et bestemt formdl, men gker alles mulighet til
4 nd sine respektive mal” (Hayek II, s. 100). I
vurderingen av hvorvidt institusjoner tjener
menneskelige formal, siktes det altsa til en
hvilken som helst, tilfeldig valgt persons sjan-
se til  oppné dethan eller hun gnsker. Detsom
teller er at denne sjansen er sa stor som mulig.
"The Good Society is one in which the chances
of anyone selected at random are likely to be
as great as possible” (Hayek I1, s. 132).
Hayeks posisjon gir sterke assosiasjoner til
utilitaristisk tenkning. Lundstrtém betegner
siledes Hayeks verditeori som “probabilistisk
utilitarisme”, og det var John Gray som fgrst
hentydet til denne karakteristikken med en be-
merkning om at Hayeks “nyttekriterium ... er
probabilistitisk og preferansebasert”# Den
mest treffende betegnelse er derfor probabilis-
tisk preferanseutilitarisme. Det synes som om
Hayeks nzrmeste andsfrende blant erklerte
utilitarister, er John C. Harsanyi.5 Lundstrém
sier riktignok noe annet: ”Harsanyi antar aten
rasjonell aktgr velger det samfunn som harden
hgyeste gjennomsnittelige nytte (i form av



preferansetilfredsstillelse). Hayek antar i ste-
det at en rasjonell aktgr velger det samfunn
hvor sjansen for et ukjent individ til & maksi-
mere sine preferanser er stgrst” (ss. 123 -124).
Men her er det ingen motsetning. Det Hayek
mener med et "ukjent individ” er en "tilfeldig
valgt” person. Han stiller opp det mil & gke,
“for any person picked at random, ... his chan-
ces of attaining his ends” (Hayek, I, s. 114). A
gke en tilfeldig valgt persons sjanse til 3 til-
fredsstille sine preferanser, er ensbetydende
med & gke den gjennomsnittelige sannsynlig-
het for preferansetilfredsstillelse i den gruppe
denne personen er hentet fra.

Hvordan begrunner Hayek sin utilitaristiske
posisjon? Fgr jeg svarer skal jeg si noe alment
om moralsk begrunnelse, i tilknytning til ka-
pittel 4 i Lundstrdms avhandling. Her skilles
det i grove trekk mellom to tilnerminger til
moralsk begrunnelse. (I virkeligheten er dis-
tinksjonene langt flere, men en grov todeling
far frem det vesentlige.) Den ene tilnermingen
gér ut pa at verdier oppdages. Ved forste gye-
kast kan det se ut som om naturrettstenkere
gjor sine overveielser pa denne miten. De sier
at et menneske skal granske sitt hjerte og sinn
for 4 finne ut hvilke plikter og rettigheter som
er nedlagt der i form av en evig, natirlige lov.
Den andre tilnzrmingen gar ut pa at verdier
velges. For en eksistensialist er sdledes valget
vilkarlig i den forstand at det ikke finnes inter-
subjektivt gyldige grunner for & velge noe
bestemt. Lundstrém oppfatter den siste tilnzr-
mingen som uttrykk for en stgrre opplevelse
av valgfrihet og fglgelig en stgrre opplevelse
av ansvar for moralske holdninger. Politik-
kens moralske rom vil vare stgrre for en per-
son som gjgr verditeoretisk overveielse til et
spgrsmil om 3 skape en normativ standard,
enn for en person som ser det som et spgrsmal
om & avdekke moralske fakta—finne den stan-
dard som er skrevet inn i menneskenes hjerter
og sinn fra fgr av. Den siste, sier Lundstrom (s.
34), star i en lydighetsrelasjon til en ytre
normkilde”, mens den fgrste er “sin egen
normgiver”.

Jeg er usikker pa hvor fruktbart det i almin-
nelighet er a betrakte moralsk begrunnelse fra
denne synsvinkel — som et spgrsmél om stgrre
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eller mindre grad av ansvarstagen for moral-
ske standpunkter. De fleste interessante po-
sisjoner er hybrider, som pd den ene side pabe-
roper seg ulike former for faste holdepunkter
~ enten det er fornuften eller den moralske
sans eller Guds bud — og p& den annen side
apner for et betydelig innslag av skapende tan-
kevirksomhet i verditeoretiske resonnemen-
ter. Ta en naturrettstenker som Thomas Aqui-
nas. For ham fremstir den naturlige lov som et
sett av forholdsvis abstrakte og generelle nor-
mer. I Guds evige lov finnes riktignok detal-
jerte forskrifter om rett og galt, men mennes-
kene har mangelfull kunnskap om enkelhete-
ne i disse forskriftene. Dette innebaerer at den
naturlige lov ma suppleres med et men-
neskeskapt lovverk som gir spesifikke regler
for alle konkrete omstendigheter som kaller pa
normativ regulering. Derfor blir i siste instans
den skapende tankevirksomhet det domine-
rendeelementi Aquinas’ verditeoretiske over-
veielser.’ '
La oss likevel betrakte Hayeks teori i lys av
distinksjonen mellom moralsk tenkning som
skaper- og oppdagervirksomhet. Lundstrtém
sammenlikner teorien med Humes, som i sin
tur sies a representere en ’rudimentzr form for
utilitarisme” (s. 176). Den stgtter seg pa en
velferdsbasert standard uten & begrunne den i
et systematisk, filosofisk resonnment. Det er
utvilsomt treffende & trekke en parallell mel-
lom Hayek og Hume pé dette punkt, men Hay-
eks og Humes metaetiske premisser er ikke s&
rudimentzre som Lundstrdm vil ha det til. Om
Hayek sier Lundstrdm at han tar utgangspunkt
ien verdi som uttrykker et subjektivt valg” (s.
190). Han gar rett og slett ut fra at det er gnske-
lig atfolk overlever og far tilfredsstilt sine pre-
feranser. "Mer komplisert enn dette er ikke
Hayeks moralfilosofi. Det han paberoper seg
som en ytterste verdi er et subjektivt gnske om
overlevelse og preferansetilfredsstillelse” (s.
190). Jeg tror imidlertid Hayek er mer komp-
lisert enn som si. Man kan begynne med a
spgrre hvem som star bak det subjektive gnske
han gjgr til grunnpremiss for sine moralske
vurderinger. Hvem gnsker at folk skal overle-
ve og finne tilfredsstillelse for sine preferan-
ser? Er det Hayeks personlige gnske? Det er
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det ogsa, men det er forst og fremst et gnske
som Hayek oppfatter som helt alment. Det er
"vi” —folk i alminnelighet— som anser det som
viktig at de sosiale institusjonene skaper en so-
sial orden som gjgr det mulig & tilfredsstille et
bredt spektrum av preferanser.

The ’values’ which the rules of just conduct
serve will thus notbe particularsbut abstract
features of an existing factual order which
men will wish to enhance because they have
found them to be conditions of the effective
pursuit of a multiplicity of various, diver-
gent, and upredictable purposes (Hayek, I,
s. 105).

Med fare for & lese for mye inn i denne formu-
leringen, forslar jeg at Hayeks metaetiske
grunnpremiss kan formuleres pd fglgende
mite: De verdier som skal danne grunnlag for
moralske vurderinger, er de verdier folk i al-
minnelighet anser som viktige. En tilsvarende
idé finnes hos Hume, som grunngir at bestem-
te handlinger eller institusjoner er som de bgr
vere ved 4 vise til at det faktisk er vanlig &
betrakte dem pa denne maten. Det normative
spgrsmalet om hvordan ting bgr vere er ulgse-
lig forbundet med det empiriske spgrsmélet
om hvordan folk mener de bgr vare. Hume
sier f. eks. at en persons karakter inneholder
akkurat s3 mye last eller dyd som alle og en-
hver tillegger den.® Det finnes med andre ord
en "ytre normkilde” for Hume, nemlig den al-
minnelige mening, og Hume gér ut fra at men-
neskene i sin alminnelighet er sa like at deres
moralske vurderinger stort sett er samstemte.
Hayek ser ut til & begrunne sin utilitaristiske
posisjon pd samme méte, og hans bruk av
“subjektivt valg” som grunnpremiss i sin ver-
diteori er derfor mindre endefrem enn Lund-
strtém mener (s. 190). Resonnement ligger i
realiteten nermere den oppdagende enn den
skapende form for begrunnelse.

3. Hayek som fordekt rasjonalist og
konstruktivist

I lys av det som er sagt ovenfor, kan Hayeks
posisjon oppsummeres slik: (i) Det viktigste
kjennetegn ved det gode samfunn er at det har
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institusjoner som maksimerer sosial velferd.
(ii) Dette er bare mulig hvis institusjonene er
blitt il av seg selv, og ikke er skapt ut fra et
bevisst mal om & maksimere velferd. Jeg skal
né ta for meg siste del av denne tesen, som er
tema for kapittel 2 i Lundstréms avhandling.

Det fgrste spgrsmalet er hvilken funksjon
Hayek tenker seg at sosiale institusjoner ma
fylle for 4 gi opphav til stgrst mulig sosial vel-
ferd. Svaret er atde ma gjgre det mulig for folk
a tilpasse seg omgivelsene ~ bade den fysiske
ressurssituasjon og de menneskelige hand-
lingsmgnstre i samfunnet de lever i. A tilpasse
seg omgivelsene vil si 4 utnytte tilgjengelige
ressurser pa en effektiv mate og danne seg
sikre forventninger om hvordan andre men-
nesker vil reagere pa det man gjgr.? Nér slik
tilpasning finner sted, rader orden i et samfunn
i den forstand at folks forventninger stort sett
slar dl.

Hvordan kommer orden i stand? Hayek sier
atdet ikke kan skje gjennom bevisst utforming
av institusjoner som er innrettet pa & befordre
menneskenes tilpasning til omgivelsene. En
skapt orden erikke mulig; den optimale tilpas-
ning til omgivelsene kan- bare oppsta som et
utilsiktet biprodukt av handlinger som ikke tar
sikte pa 4 skape slik tilpasning. Den ma vare
en spontan orden. Begrepet 'orden’ er for
Hayek synonymt med 'spontan orden’ nér det
gjelder den tilpasning som skjer innenfor et
stort sosialt system. A snakke om en skapt so-
sial orden er sa 4 si gjgre seg skyldig i en selv-
motsigelse. Lundstrém fortjener ros for sine
oppklarende kommentarer til Hayeks be-
grepsbruk pa dette punkt.

Hayeks evolusjonistiske tese om spontan or-
den begrunnes ved hjelp av en annen, helt av-
gigrende antagelse: tesen om skjult kunnskap.
Hele resonnementet kan oppsummeres i fem
punkter: (1) For at sosial orden skal oppsti, ma
medlemmene av et samfunn hver for seg ha
omfattende kunnskaper om mange sider ved
samfunnslivet. (2) Hvis reglene som regulerer
folks atferd oppstar av seg selv, vil folk handle
ut fra den kunnskap som er ngdvendig for op-
timal tilpasning, men (3) de vil for en stor del
gjgre det uten & vite at de gjgr det, og reglenes
innhold vil i stor grad varierer fra person til



pérson. (4) Fordi den kunnskap som rommes i
regler som befordrer optimal tilpasning er uar-
tikulert og spredt, lar den seg ikke samle pa ett
sted, dvs. hos politiske myndigheter; derfor er
en skapt orden en umulighet. (5) Ved é tillate
folk & handle ut fra regler som er oppstitt av
seg selv, sikres spontant orden.

Dette er det konvensjonelle bildet av Hayek.
Han fremstér som en eksponent for hva vi kan
kalle betinget utviklingsoptimisk fatalisme.
Samfunnet vil utvikle seg jevnt og trutt i posi-
tiv retning hvis ikke menneskene griper inn i
samfunnsutviklingen med bevisste forsgk pa
styre denne i bestemte retninger. Slike forsgk
vil ikke bare mislykkes i a forbedre samfunnet,
de vil forverre det. Menneskenes skjebne blir
med andre ord god med mindre de prgver 4 ta
den i egne hender. "Ikke sjelden”, sier Lund-
strém (s. 84), "gir ... Hayek uttrykk for en slags
optimistisk skjebnetro med metafysiske for-
tegn.” Men hans viktigste tese er at Hayek, nar
det kommer til stykket, slett ikke setter sin lit
til skjebnen. Bildet av ham som evolusjonist,
anti-rasjonalist og anti-konstruktivist ér
misvisende. Det kan “pa overflaten” synes
som om “Hayek benekter muligheten av ma-
linnrettet rasjonalitet i politikken”, men "ved
nzrmere granskning av hans teori fremstir
den som en gjennomtenkt strategi for & ni et
visst mal” (s. 61). Det som angivelig kommer
til syne ved nzrmere granskning; er at Hayek
selv mener & ha kunnskap som kan danne
grunnlag for rasjonell politisk handling. Han
anbefaler "bevisst passivitet”, dvs. fravar av
politiske inngrep i samfunnslivet. Derved vi-
ser han, sier Lundstrém (s. 78), "hvordan man
kan tilpasse sin politikk til hvordan samfunnet
faktisk fungerer. I s& mate er han like "kon-
struktivistisk’ som de sosialistiske plangkono-
mene.” Hayek forfekter “en teori som riktig-
nok peker ut grenser for politikken, men détte
skiller den ikke fra annen konstruktivisme” (s.
76).

Tesen om at Hayek ikke er den anti-rasjona-
list og anti-konstruktivist han gir seg ut for 4
vare, ma umiddelbart korrigeres pa ett punkt.
Lundstrém bruker distinksjonene rasjonalis-
me/anti-rasjonalisme og konstruktivisme/
anti-konstruktivisme synonymt, mens Hayek
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eksplisitt avviser at anti-konstruktivisme er
identisk med anti-rasjonalisme. Han skiller
mellom to typer rasjonalisme — en konstrukti-
vistisk, som bygger pa tanken om at den "be-
visste fornuft bgr styre hvert enkelt handling”,
og en evolusjonistisk rasjonalisme, som vil
vise "1 hvilken utstrekning [fornuften) bgr set-
te sin littil andre krefter som den ikke heltkon-
trollerer” (Hayek I, s. 29). Den konstruktivis-
tiske rasjonalisme begar den feil & "overvurde-
rer fornuftens muligheter”; den “avviser at
fornuften ma disiplineres fordi den lurer seg
selv til 4 tro at fornuften direkte kKan mestre alle
enkelheter” (Hayek I, s. 33). Det er fornuftens
overmot — "the hubris of reason” — Hayek ad-
varer mot.

Men Lundstrém kan likevel ha rett i sittopp-
gjor med det konvensjonelle bildet av Hayek.
Nér det kommer til stykket, er kanskje ikke
Hayeks evolusjonistiske rasjonalisme vesens-
forskjellig fra den konstruktvistiske rasjona-
lisme han vil til livs. For & fa svar, kreves en
nzrmere granskning av det Lundstrém kaller
hans “antirasjonalitiske anbefalinger” (som
istedet burde kalles anti-konstruktivistiske an-
befalinger). Denne vil bli foretatt nedenfor.

Fgr vi kommer si langt, er det imidlertid et
annet spgrsmél som trenger seg pa. Hvorfor
avviser Hayek konstruktivismen hvis det er
riktig, som Lundstrt&m mener, at Hayek selv er
en konstruktivist? Er hans argumentasjon sim-
pelthen inkonsistent? Lundstroms svarer be-
nektende. Argumentasjonen er ikke inkonsis-
tent, nien fremstir fgrst som konsistent nar
man tar hensyn til at den utvikles som etreson-
nement pa to plan. Pa den ene side tror Hayek
at politisk styring er bade mulig og gnskelig,
pa den annen side propaganderer han for den
holdning at styring er umulig og at man ikke
bgr forsgke & skape et godt samfunn. Grunnen
er at samfunnet blir bedre hvis denne hold-
ningen slar rot enn om folk oppmuntres til &
drive skapende politikk. Hayek forfekter med
andre ord ikke et anti-konstruktivistisk stand-
punkt fordi det er sant, men fordi det er for-
maélstjenlig. Sannheten er atdet finnes et bety-
delige spillerom for skapende politisk hand-
ling. Lundstrom sier: P det fgrste nivaet ut-
trykkes den egentlige normative teorien; pa
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det andre nivaet angis institusjoner og regel-
verk som maksimerer de verdiene som stipu-
leres pa det fgrste nivaet. Til disse instrumen-
telle regelverk hgrer ogsa individenes dispo-
sisjoner og handlingsmotiver” (s. 124). Deter
angivelig en “grunnleggende spenning mel-
lom et teoretisk og et ideologisk formél i Hay-
eks forfatterskap. Antirasjonalismen er en
oppfordring til en bestemt méte & forholde seg
pé — en oppfordring som grunnes pa en rasjo-
nell kalkyle. Noen ganger opphgrer Hayek
med 4 bzre denne antirasjonalistiske *mas-
ken’ og oppfordrer til bevisst 4 konstruere in-
stitusjoner” (s. 106).

Jeg oppfatter dette som en sterk, nesten opp-
siktsvekkende pastand. Deninnebzrer at Hay-
ek gjgr seg til talsmann for et annet standpunkt
enn han selv bekjenner seg til. "Hayeks pro-
sjekt gar dels ut pa & formulere visse almene
normative teser, dels ut pa a innpode visse fo-
restillingerhos politiske aktgrer - forestilling-
er som er instrumentelt hensiktsmessige ut fra
hans egen grunnleggende normative teori” (s.
130). Den form for skapende politikk Hayek
tror pé, har stgrst utsikt til  komme istand i et
samfunn hvor detrider generell skepsis il po-
litisk skapervirksomhet. Det kan innebare at
at Hayek hevder at idéen I er feilaktig, ikke
fordi den i grunnen er feilaktig, men fordi det
ikke er hensiktsmessig at politiske aktgrer tror
paI” (s. 130). Saledes er det konstruktivistiske
standpunkt ikke feilakiig, men farlig, fordi po-
litiske aktgrer som tror pa sin skaperevne lett
tar feil av empiriske forhold og setter i gang
tiltak som fgrer galt avsted. Forskjellen mel-
lom Hayek og Keynes er at de har ulike mal
som bunner i ulikheter med hensyn til “hvade
anser for 4 vere mulig d oppnd” (s. 109), og av
frykt for folk av Keynes’ stgpning vil Hayek
spre den forestilling at ingenting er mulig.

Deter to mater Lundstrém kan ta feil pai sin
utlegning av Hayek. For det fgrste kan det
vare galt at Hayeks normative teori - altsd den
teori Hayek selv bekjenner seg til — egentlig
representerer et konstruktivistisk perspektiv.
For det andre kan Lundstrém ta feil nar han
hevder at denne spenningen skyldes at Hayek
opererer pa to nivier — et teoretisk og et ideo-
logisk. Det finnes en annen mulig forklaring
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pa at noen sier én ting og mener noe annet,
nemlig at resonnementet er inkonsistent.

4. En alternativ utlegning

Hayek anbefaler, ifglge Lundstrém, malinn-
rettet passivitet” (s. 107). Det vil for det for det
fgrste si at staten ikke skal fgre en intervensjo-
nistisk politikk. “Utviklingen forstyrres gjen-
nom en intervensjonistisk politikk, hevder
Hayek” (s. 109). Staten skal "ikke ta ansvar for
oppfyllelsen av mal som krever styring av
gkonomiske og sosiale prosesser ... En politisk
aktgr bgr overhodet ikke stille opp konkrete
maélsetninger” (s. 63).

Hva betyr det siste? Jeg tror det best kan for-
stis pa bakgrunn av en distinksjon mellom to
typer regler eller institusjoner: grunnleggende
sosiale institusjoner — f. eks. lovverket — og
konkrete handlingsregler, dvs. de rettesnorer
og innarbeidede vaner som styrer folks gjgren
og laden i ulike roller og pa forskjellige omra-
der—ifamilien, organisasjonslivet og innenfor
gkonomisk virksomhet. Det at politiske myn-
digheter ikke bgr stille opp “konkrete malset-
ninger”, innebzrer formodentlig at de ikke
skal forsgke & pavirke innholdet i konkrete
handlingsregler gjennom malrettet inngripen i
folks hverdag. Den praksis som fglges i ulike
deler av samfunnslivet, mé fa lov 4 utvikle seg
uten pavirkning fra politiske instanser som
mener 4 vite hvordan folk vil vaere best tjent
med 4 leve i familien, utgve sitt yrke, tilbringe
sin fritid, osv. MAlinnrettet passivitet inne-
bearer atsamfunnets indre liv ikke ma styres pa
samme méte som man styrer aktiviteten i en
organsiasjon, hvor “ethvert individ plasseres i
en fastsatt struktur etter ordre og reglene han
ma fglge avhenger av hvilken plass han er blitt
tildelt og hvilke szrskilte mal han er satt til &
ivareta avden myndighetsom gir ordre” (Hay-
ek, s. 49).

Hayek er en gjennomfgrt anti-konstruktivist
pa dette punkt. Han avviser konsekvent mulig-
heten og gnskeligheten av-en intervensjonis-
tisk politikk i betydningen av detaljert styring
av ulike sider ved samfunnslivet, iszr gkono-
misk virksomhet. Det er fgrst nar vi flytter
blikket fra konkrete handlingsregler til sam-
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funnets grunnleggende institusjoner, at Hay-
eks anti-konstruktivisme fremstdr i et proble-
matisk lys. Hayek er, ifglge Lundstrém, ”apen
for muligheten av bevisst & skape spontane
ordninger” (s. 105), og ”[s]pgrsmalet er hva
som er forskjellen pa & forsgke & na konkrete
maél og 4 skape forutsetningene for & ni kon-
krete mal” (s. 108). Etter LundstrtGms syn er
det ingen forskjell.

For 4 finne utom han har rett pa dette punkt,
mad vi fgrst se nermere pé hvordan tanken om
a skape institusjoner som befordrer spontan
orden kommer inn i Hayeks teori. Den henger
sammen med hans liberalisme. Tidligere har
vi hgrt at spontan orden forutsetter at den so-
siale samhandling reguleres av institusjoner
eller regler som er blitt til av seg selv. Dette er.
den evolusjonistiske tesen om spontan orden.
Men Hayek sier ogsa at ”[d]eter denne bokens
tese at en tilstand av frihet hvor alle har rett til
4 bruke sine kunnskaper for sine respektive
formél, bare begrensetav lovregler som alle er
underlagt pi samme mate, gir alle den stgrst
mulige utsikt til & nd sine mal; og et slikt
system vil trolig komme i stand bare hvis all
politisk autoritet, innbefattet den autoritet som
flertallet av folket utgver, er bundet i sin
utgvelse av tvangsmakt av almene prinsipper
som folket i fellesskap kjenner seg forpliktet
av” (Hayek L, s. 55). Den beste betingelse for
orden og maksimal menneskelig maloppniel-
se er altsd institusjoner som gir hver og én om-
fattende personlig frihet. I konkrete ordelag vil
dette si at statsmakten ikke skal forsgke  re-
gulere sosial samhandling gjennom diskre-
sjonzr pavirkning av enkeltmenneskers hand-
lingsvalg.

Hva ni om institusjoner som blir til av seg
selv, ikke har form av frie institusjoner? I sa
fall kan Hayeks teori tilsynlatende motivere
ulike normative konklusjoner. Hans evolusjo-
nismen taler for 4 la utviklingen gi sin gang og
respektere etablerte institusjoner inntil de
eventuelt forsvinner av seg selv, mens libera-
lismen ikke gar god for et hvilket som helst
juridisk og politisk system som den historiske
utvikling matte etterlate i et gitt samfunn.
Spgrsmalet er om evolusjonismen ogsa dpner
for bevisste reformer for & innfgre frie insti-
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tusjoner i et ufritt samfunn. Det gjgr den, ifgl-
ge Lundstrtéms tolkning av Hayeks resonne-
ment, og slik sett fortoner resonnementet seg
som en avart av konstruktivistisk rasjonalis-
me. Jeg skal imidlertid argumentere for atden-
ne tolkningen i det vesentlige er gal ved 4 pre-
sentere et alternativ til den.

Den utlegning av Hayeks teori som na fgl-
ger, har to hovedpunkter: (i) Frie sosiale insti-
tusjoner vil ikke kunne oppstd i et samfunn
hvis ikke dets kulturelle tradisjoner huser al-
men respekt for individuell frihet. (ii) Det er
mulig og ofte ngdvendig a treffe malrettede til-
tak for & pdvirke og understgtte utviklingen i
retning av frie institusjoner.

Disse punktene forutsetter det skillet som
tidligere ble trukket mellom to typer regler —
grunnleggende sosiale institusjoner og kon-
krete handlingsregler, idetbegge punkter viser
til regler av fgrstnevnte slag. Jeg skal fgrst ut-
dype (i). Denne antagelsen gjgr Hayek umid-
delbart etter at han fremsetter det liberalistiske
credo at individuell frihet forutsetter at all au-
toritet, innbefattet den makt flertallet av folket
utgver, begrenses ... av almene prinsipper som
samfunnet er forpliktet overfor”.

Individual freedom, wherever it has existed,
has been largely the product of a prevailing
respect for such principles ... Freedom has
been preserved for prolonged periods be-
cause such ‘principles, vaguely and dimly
perceived, have governed public opinion.
The institutions by which countries in the
Western world have attempted to protect in-
dividual freedom against progressive en-
croachment by government have always
proved inadequate when transferred to
countries where such traditions did not pre-
vail. (Hayek 1, s. 55)

Idéen er at frie institusjoner ikke kan oppsta de
novo; de vokser bare frem hvis de har rot i et
samfunns tradisjoner. Men ingen historisk arv,
om den er aldri sa full av frihetstrang, er en
tilstrekkelig betingelse for frie institusjoner.
En tradisjonsfestet sans for frihet er ikke ngd-
vendigvis kommet for & bli. Selv i samfunn
hvor folkemeningen lenge har lagt et godt
grunnlag for frie institusjoner, kan det kultu-
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relle jordsmonn gradvis forandres og forring-
es (Hayek I, s. 62). Dette leder til punkt (ii) —
antagelsen om det er mulig og ofte ngdvendig
4 treffe malrettede tiltak for & pavirke og un-
derstgtter en utvikling i retning av frie insti-
tusjoner. Her finner vi igjen kilden til tvil med
hensyn til realiteten i Hayeks erklerte anti-
konstruktivisme. Forutsetter ikke (ii) den kon-
struktvistiske grunnpremiss —troen pa atdeter
mulig & skape institusjoner som tjener men-
neskelige formal?

I Hayeks fremstilling henger (ii) ngye sam-
men med (i). Han beskriver utviklingen av frie
institusjoner som en to-trinns prosess: fgrst
legges grunnlaget for frie institusjoner gjen-
nom utviklingen av en alment positiv holdning
til “’regler for rettferdig fremferd”, dvs. regler
som foreskriver respekt for personlig frihet.
Demest kan disse reglene befestes og for-
bedres gjennom mélrettede tiltak. Den ska-
pende virksomhet begrenser seg fglgelig til
forbedringer av institusjonelle rammer som er
oppstitt som biprodukter av den Igpende his-
toriske utvikling,

Tre spgrsmél melder seg: Hva slags insti-
tusjonelle forbedringer har Hayek i tankene?
Hvordan tenker han seg disse gjennomfgrt?
Og hvor viktige anser han dem for & vere? To
sett av svar kan leses ut av hans resonnement.
Jeg skal kalle dem henholdsvis det svake og
det sterke programmet for bevisst institusjons-
bygging, og diskutere dem etter tur.

Det svake programmet innebzrer at de mu-
lige forbedringer begrenser seg til vedlikehold
av frie institusjoner. Slikt vedlikehold er som
oftest uunnvarlige, og deterregjeringens opp-
gave (Hayek I, s. 48). Dette programmet er
implisitt i Hayeks palegg om & begrense “den
bevisste kontroll av samfunnets almene orden
til 4 hdndheve de generelle regler som er ngd-
vendige for dannelsen av en spontan orden”
(HayekI, s. 32). Men begrensingen er ikke ab-
solutt. Det svake program for institusjonsbyg-
ging forteller ikke alt Hayek har 4 siom hvilket
bidrag politiske inngrep kan gi til utviklingen
av sosiale institusjoner som tjener menneske-
lige formal. Det finnes ogsd momenter til et
sterkt program, og disse gir seg konkret ut-
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trykk i hans modell av en ideell konstitusjon.
Om denne sier Lundstrém:

I det fgrste bindet {av Law, legislation and
liberty] understreker Hayek det fafengte i &
konstruere institusjoner. I det tredje bindet
skisserer han en modell for en ideell konsti-
tusjon. Han utvikler konstitusjonalistiske
idéer inspirert av de amerikanske grunn-
lovsfedrene, som utvilsomt hadde til hensikt
d konstruere politiske institusjoner. Selvom
Hayek ikke tar til orde for en umiddelbar fo-
randring av etablerte institusjoner, er hans
skisse uttrykk for et konstruktivistisk pro-
sjekt. Hensikten er & forsla en politisk insti-
tusjon som er maksimalt effektiv ut fra hans
egen malsetning, nemlig & opprettholde the
Great Society”. (s. 106)

Lundstrém kommer ikke inn pd Hayeks detal-
jerte argumentasjon om den ideelle konsti-
tusjon. Et nerstudium av teksten er imidlertid
ngdvendig for 4 forstid den konstitusjonelle
modellens karakter, og for & vurdere hvor
langt den trekker Hayeks teori i konstruktivis-
tisk retning. Modellens viktigste kjennetegner
et maktdelingsprinsipp som innebzrer et
skarpt skille mellom den lovgivende og den
utgvende del av statsmakten. De to funksjone-
ne skal legges til forskjellige organer, som
begge sammensettes og arbeider etter demo-
kratiske retningslinjer, men uavhengig av
hverandre. Hayek foreslir med andre ord at
det opprettes to representative organer — en
lovgivende forsamling og en utgvende for-
samling. Den siste skal st for det daglige styre
og stell, mens den fgrste skal gi lover og kon-
trollere at den siste overholder disse. Videre
forutsetter Hayek at lovene er almene og ba-
sert pa respekt for personlig frihet. En konsti-
tusjonell domstol skal pase at denne betingel-
sen oppfylles (Hayek III, s. 109).

Lenger behgver vi ikke g i presentasjonen
av Haysta konstitusjonelle modell. Dens styr-
keo;: .~i-heter som politisk prosjekter av un-
derordne. wetydning i denne sammenheng.
Det interessante er hvordan modellen tar seg
ut fra et anti-konstruktivistisk synspunkt. Er
det sterke program for institusjonsbygging
som Hayek her legger opp til, forenlig med
hans kritikk av konstruktivisme? Hvis han lan-




serer sin modell som en oppskrift pd reorgani-
sering av etablerte, men mangelfulle politiske
systemer, inngar den i et prosjekt for nyska-
ping med umiskjennelig konstruktivistisk
preg. Vi skal se at den til en viss grad gjgr det,
men likevel i det vesentlige holdes innenfor
rammen av evolusjonistisk tankegang.

Hayek sier atet skarpt skille mellomden lov-
givende og den utgvende makt ikke vil repre-
sentere en radikal politisk innovasjon i vest-
europeisk sammenheng. Den ridende britiske
forfatningsform, som innebzrer at lovgiv-
ningsmyndighet og regjeringsmakt utgar fra
den samme forsamling, oppstod i en historisk
situasjon hvor utviklingen like gjerne kunne
ha géttiretning av streng maktfordeling. Hay-
ek ser nermere bestemt den form den britiske
forfatning etterhvert fikk som én mulig lgs-
ning pa problemet med & samle alle politisk
makt i folkevalgte organer; “en annen lgsning
pa problemet ble faktisk slatt frempd i en tidli-
gere fase i utviklingen av representative insti-
tusjoner” (Hayek III, s. 106). Han papeker at
kontrollen med den utgvende makt fra fgrst av
hvilte pa kontroll med statsfinansene, og den-
ne var pa slutten av det 14. drhundre havnet i
Underhuset. Da Overhuset tre hundre ar sene-
re godtok at Underhuset alene skulle forvalte
statskassen, beholdt det, som landets hgyeste
rett, den avgjgrende kontrol med landets lover.
”Hva ville ha vert mer naturlig”, spgr Hayek,
“enn at det annet kammer, nér det overlot Un-
derhuset den hele og fulle kontroll med regje-
ringens lgpende virksomhet, til gjengjeld
krevde ekslusiv myndighet til & vedta landets
lover?” (Hayek 111, s. 106). Han svarer at en
"slik utvikling ikke var praktisk mulig sd lenge
Overhuset representerte en liten privilegert
klasse. Men i prinsippet kunne en maktdeling
med hensyn til funksjoner i stedet foren deling
som fulgte klasseskiller gitt oss et resultat som
innebar at Underhuset hadde full kontroll over
regjeringsapparatet og finansene, men bare
kunne bruke tvangsmidler i henhold til de
rettsregler Overhuset vedtok” (ibid.).

Gjennom denne kontrafaktiske hypotesen
om hvordan Storbritannias politiske system
kunne ha utviklet seg om ikke klassekonflikter
hadde stétt i veien for en "naturlig” konsti-
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tusjonell Igsning, vil Hayek vise at hans mo-
dell av en ideell forfatning ikke er en insti-
tusjonell nyskapning. Hans konstitujonelle
modell bygger pa idéer som tidlig kan spores i
britisk tradisjon. Han legger ikke opp til sosia-
le innovasjoner, men vil restituere tapte histo-
riske muligheter. Det er ikke, slik Lundstrém
hevder, snakk om "radikale forslag” som "un-
derstreker det konstruktivistiske i [Hayeks]
prosjekt” (s. 109).

Men resonnementet om britisk konsti-
tusjonshistorie fglges opp med bemerkninger
som ikke s3 lett lar seg fortolke langs de linjer
som nettopp ble antydet. Disse bemerkninge-
ne gjelder land utenfor den engelsktalende
verden og Nord-Europa, som “aldri har be-
holdt en forfatning lenge nok til at den er blitt
en rotfestet tradisjon”, og som mangler den
“bakgrunn av tradisjoner og oppfatninger som
har holdt liv i forfatningene i de mer heldigs-
tilte 1andene, ofte uten at de eksisterte i skre-
ven form” (Hayek 111, ss. 107 — 108). Ogsé i
disse landene er en demokratiseringsprosess
underveis, men den vil ikke fgre frem med
mindre prinsipper for maktdeling knesettes i
skrevne konstitusjonelle bestemmelser.

We have no right to assume that the particu-
lar forms of democracy which have worked
with us must also work elsewhere. Expe-
rience seems to show that they do not. There
is, therefore, every reason to ask how those
conceptions which our kind of repre-
sentative institutions tacitly presuppose can
be explicitely put into such constitutions.
(Hayek I1I, s. 108)

I disse bemerkningene tar Hayek til orde for
innovativ institusjonsbygging — innfgring av
en grunnlov som ikke henter sine retningslin-
jer fra noen del av den politiske tradisjon i det
land grunnloven skal gjelde. Hensikten er tvert
imot & tilfgre dette landet institusjoner som
ikke vil kunne utvikles av seg selv. Atnoe slikt
skulle vere mulig, strider klart mot punkt (i) i
min utlegning av Hayek. Det bryter med anta-
gelsen om at frie sosiale institusjoner ikke vil
oppsté i et samfunn hvis ikke dets kulturelle
tradisjoner huser almen respekt for individuell
frihet. P4 dette punkt gér det sterke program



394

for institusjonsbygging utover rammen for
Hayeks erklerte anti-konstruktivisme. Stort
sett holder det seg imidlertid innenfor.

5. Konklusjon

Jeg sa tidligere at det er to mater Lundstrém
kan ta feil pa i sin sentrale tese. For det fgrste
kan han ta feil nar han hevder at Hayek egent-
lig er konstruktivist. For det andre kan han ta
feil nar han forklarer Hayeks angivelige kon-
struktivisme ved a identifisere to nivéer i hans
resonnement — et teoretisk og et ideologisk.
Min konklusjon er at Lundsttém gar altfor
langtisin konstruktivistiske utlegning av Hay-
ek. Det finnes riktignok en viss spenning mel-
lom evolusjonistiske og konstruktivistiske
synsméter, men den er ikke stgrre enn at Hay-
ek i all hovedsak forblir tro mot sine anti-kon-
struktivistiske premisser. Nardet gjelder & for-
klare hvorfor spenningen finnes, er det mer
nerliggende 4 tro at Hayek gjgr seg skyldig i
inkonsistens enn at hans resonnement beveger
seg pa to nivder. Uoverensstemmelsen i reson-
nementet har begrenset omgang, og selvmot-
sigelser er langt fra uvanlige i filosofisk
tenkning.

Denne kritiske konklusjonen ma imidlertid
ikke forstds som en desavuering av Lund-
stroms avhandling. Politikens moraliske rum
gir for det fgrste en svert god innfgring i Hay-
eks politiske filosofi. Viktige spgrsmal reises
i alle kapitler, skjgnt svarene kan ikke alltid
aksepteres. For det andre vil avhandlingen,
gjennom sitt brede analytiske opplegg, tiene
som en generell introduksjon til den filosofis-
ke og samfunnsvitenskapelige debatt om
grensene for skapende politiske handling.

Raino Malnes

Noter

1. Under arbeidet med opposisjonen hadde jeg
nyttige diskusjoner med J6rgen Hermansson, Aa-
nund Hylland og Anka Nilsen.

2. Nirikke annet er sagt, gjelder referansene Mats
Lundstrém, Politikens moraliske rum. En studie i
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F. A. Hayeks politiske filosofi, Stockholm: Alm-
qvist & Wiksell International, 1993. Sitater fra bo-
ken er oversatt til norsk.

3. Henvisningene til Hayek gjelder samleutgaven
av hans trebindsverk Law, legislation and liberty
(London: Routledge & Kegan Paul, 1982). Hayek
I viser til Volume 1: Rules and order; Hayek II
viser til Volume 2: The mirage of social justice;
Hayek Il viser til Volume 3: The political order of
a free people. I samleutgaven er hvert bind pagi-
nert for seg.

4. John Gray, Hayek on liberty, Oxford: Basil
Blackwell, 1984, s. 109.

5. Se f. eks. John C. Harsanyi, Rational behavior
and bargaining equilibrium in games and social
situations, Cambridge: Cambridge University
Press, 1977, kap. 4.

6. Lundstrém skriver: “Hayeks probabilistiske
utilitarisme rammes av den samme fundamentale
uklarhet som Benthams, som definerer det gode
samfunnet ved hjelp av to parametre som er av-
hengige av hverandre. Problemet med dette maler
atman ikke vet om det er den totale lykke som skal
maksimeres. P4 samme méte er Hayeks idé om
’maksimal sjanse for et ukjent individ’ en funk-
sjon av to seg imellom avhengige parametre, nem-
lig nivéet p4 den hgyeste gevinsten og antaliet mu-
lige vinnere” (ss. 121 — 122). Poenget er at en gitt
gjennomnittelig sannsynlighet for preferansetil-
fredsstillelse kan fremkomme pi to méter — enten
ved atingen sannsynligheter er serlig mye hgyere
eller lavere enn denne denne sannsynligheten,
eller ved at det forekommer stor spredning i begge
retninger rundt den gjennomsnittelige sannsynlig-
het. Lundstrém hevder at Hayeks idé om det gode
samfunn ikke gjgr det mulig & si hva som er best
av en liten eller en stor spredning av sannsynlig-
heter rundt den gjennomsnittelige sannsynlighet.
Dette er imidlertid fullt mulig nar vi tar hensyn til
fglgende utsagn: "[Wlhile one might regard the
kind of life lived in the past by the landed aris-
tocracy as the most attractive kind of life, and
would choose a society in which such a class exis-
ted if he were assured that he or his children would
be a member of that class, he would probably de-
cide differently if he knew that that position would
be determined by drawing lots and that in con-
sequence it would be much more probable that he
would become an agricultural labourer. He would
then very likely choose that very type of industrial
society which did not offer such delectable plums
to a few but offered better prospects to the great
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majority” (Hayek, II, s. 132). Hvis noe skulle inn-
vendes mot Hayek pé dette punkt, mitte det vaere
atden sisteantagelse erad hoc preget og i stor grad
ubestemt, i den forstand at mange sansynlighets-
fordelinger med samme gjennomsnitt oppfyller
det vage kravet om at den laveste sannsynligheten
ikke mé vare altfor lav.

7. For en mer utfgrlig diskusjon av Thomas Aqui-
nas, se kap. 6 i Raino Malnes og Knut Midgaard,
Politisk tenkning fra antikken til vdr tid, Oslo:
Universitetsforlaget, 1993.

8. Se David Hume, A treatise of human nature,
Oxford: Clarendon Press, 1985, ss. 546 — 547.

9. Lundstrom ville ha tjent pa 4 konkretisere denne
tesen dette ved hjelp av Hayeks utlegning av be-
grepet 'likevekt’ i "Economics and knowledge’,
Economica, vol. 4, nr. 1, 1937. Den gir en mer
konkret pekepinn om hva optimal tilpasning inne-
barer.

Svar till min opponent

Raino Malnes upprepar in sin anmilan av min
avhandling de flesta av sina synpunkter som
framfordes under disputationen. Men vissa av
hans argument &r nya elleromformulerade. De
ir intressanta och fruktbara, men ibland skju-
ter Malnes vid sidan av malet. I ngra fall 4r
hans framstillning av mina teser missvisande.
Jag vill darfor ta tillfallet i akt att infor 1dsarna
av Statsvetenskaplig Tidskrift formulera ett
svar.

1. Syftet med min avhandling 4r inte bara att
analysera F A Hayeks tinkande, utan ocksé att
presentera en analysmodell som antas ha en
generell tillimplighet. Dérfor har det varit
nodvindigt att behandla “sporsmal som er
Hayek helt eller delvis uvedkommende”. For
att definiera de dimensioner som bygger upp
ett moraliskt rum maste man 4gna ett ganska
stort utrymme it begreppsanalys. Detta giller
sirskilt de avsnitt som handlar om ansvar och
metaetiska forestiliningar. Detkan te sig tvek-
samt, som Malnes péapekar, att ta Hayeks for-
fattarskap som utgangspunkt for en diskussion
av de mest "subtile grunnlagsproblemer i mo-
ralfilosofi”. Men det dr, for det forsta, inte
Hayek som ir utgdngspunkten for denna dis-
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kussion, utan en generell frigestillning som
ror forhdllandet mellan politiska idéer och
kidnsla av ansvar. (Denna frigestillning 4r
framsprungen ur en ldsning av Poppers och
Berlins kritik av Marx’ historiefilosofi). For
det andra ir moralfilosofiska frigestillningar
knappast ovidkommande for Hayek. Som jag
pépekar (s. 67) dr Hayeks politiska filosofi ut-
tryck for ett normativt projekt; han vill genom-
fora en bestimd idé om det goda sambhiillet.
Trots att hans texter ofta har en vetenskaplig
prigel 4r normativa politiska fragor stindigt
nirvarande. Hayek anvinder sillan konven-
tionella moralfilosofiska begrepp och distink-
tioner. Men just ddrfor 4r det viktigt att forso-
ka reda ut vilken position han intar. Ett annat
skil till att infora distinktioner #r att Hayek,
enligt min uppfattning, skriver pa tva nivéer.
Dels talar han om vad som 4r ritt och riktigt,
dels talar han om vilka forestillningar méanni-
skor bor ha. For att tydliggora dessa tva syften
maste man, som jag har sett det, 4gna visst ut-
rymme at begreppsutredning.

2. Malnes vill sjilv fortydliga Hayeks nor-
mativa teori med en precisering, nir han skri-
ver att den “mest treffende” beteckningen ir
"probabilistisk preferensutilitarisme”. I sak dr
jag heltenig med Malnes, dven om jag inte valt
den beteckning han foreslar (som jag fann allt-
for otymplig). Nar jag preciserar Hayeks var-
deteori skriver jag att den handlar om prefe-
renstillfredsstillelse (s. 126). Daremot ir jag
inte helt enig med Malnes om att Hayeks pre-
ferensutilitarism #r identisk med John Har-
sanyis. Bida tinker sig att en rationell aktSr
foredrar ett samhille som ger stdrst mojlighet
till preferenstillfredsstillelse. Men Hayek
stiller individen infor en mer komplicerad val-
situation an Harsanyi. Han skriver att "the best
society would be that in which we would pre-
fer to place our children if we knew that their
position would be determined by lot”.! Virdet
hos detta lotteri bestims, enligt Hayek, av tva
parametrar: dels spridningen av vinster, dels
nivén pi vinsterna. Detta framgar av det citat
av Hayek som Malnes aterger i not 6. En for-
dlder foredrar ett dynamiskt kapitalistiskt
samhille med stor spridning framfor ett feo-
dalt med liten spridning av vinstchanser. Vad
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jag kan forstd innebir detta att Hayek inte en-
bart ser till den genomsnittliga preferenstill-
fredsstillelsen. utan dven till fordelningen. Sa-
ledes stills han infor ett likartat problem som
Bentham nidr denne hédvdar principen om
"storsta mojliga lycka at storsta mojliga an-
tal”. Mojligen overdriver jag skillnaden mel-
lan Hayek och Harsanyi, men deras normativa
teorier dr knappast identiska. Hayek avser ett
beslut under osikerhet. Han undviker dirfor
att tala om sannolikhet och genomsnitt. Hayek
vill maximera chanser — inte faktisk prefe-
renstillfredsstillelse. Den maximand Hayek
avser dr mer dynamisk och processinriktad &n
Harsanyis. Ordningen tenderar att bli viktiga-
re 4n enskilda individer.

3. Malnes ir fortfarande oenig med mig om
vilken metaetisk position Hayek intar. Han
stiller sig ocksa tveksam till min koppling
mellan metaetiska forestillningar och an-
svarstagande. Denna koppling & dock inte
min egen. Jag bygger pé Poppers och Berlins
analys av marxismen. En visentlig del av de-
ras kritik gar ut pa att en hirledning av mora-
liska principer ur fakta innebir en flykt fran
ansvar.2 Det torde vara en ganska vanlig upp-
fattning att férestdllningar om att moral 4r ett
slags fakta, paverkar upplevelsen av ansvar
for valet av moral. Sirskilt virdenihilister har
framhallit kopplingen mellan ansvar och me-
taetik (Sartre, Weber, Kelsen m.fl.). Malnes
papekar att de flesta metaetiska positioner &r
hybrider mellan ett upptickarperspektiv och
ett valperspektiv. Men for att gora denna iakt-
tagelse krivs en renodling av de olika perspek-
tiven. Den "hybrid” som Malnes framhéller
utgors av det jag kallar "intern realism”. Dir-
for kan jag inte se att min klassifikation skulle
vara irrelevant; en "hybrid” ér ju en kombina-
tion av olika stindpunkter, som mdste precise-
ras analytiskt — oavsett vilka uppfattningar
som faktiskt existerar.

Malnes hidvdar att Hayek inte hérleder sin
idé om det goda samhillet ur ett val, utan uren
forestillning om fakta. Detta faktum utgors av
minniskors preferenser. Nirmare bestimt
menar Malnes att Hayek, i likhet med Hume,
ar vardesubjektivist, vilket, enkelt uttryckt, in-
nebir att man sitter likhetstecken mellan det
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goda och minniskors forestillning om det
goda. Hayek har, som papekas av Malnes, i
hog grad influerats av Hume. Men fragan &r
om detta ir ett stod for tesen att Hayek vill hir-
leda virden ur verklighetsbeskrivningar. Hu-
mes moralfilosofi 4r komplex och tvetydig. A
ena sidan gjorde han sig till tolk for en subjek-
tivistisk virdesatsteori; a andra sidan formule-
rade han det som kallas Humes lag, enligt vil-
ken detfinns ettlogiskt gap mellan ”varat” och
"borat”’; man kan inte hirleda virden ur fakta-
péstienden. Humes lag har inspirerat den syn
pa virden som var dominerande i den veten-
skapliga miljé som Hayek verkade i, nimligen
den sk virderelativismen (som kan ségas vara
en kombination av virdeémotivism och vir-
denihilism). Uttalade virderelativister som
Weber och Kelsen piverkades, i likhet med
Hayek, av Hume. Sambandet mellan Hayek
och Hume behdver dock inte indikera att Hay-
ek hirledde virden ur det faktum att manniskor
har vissa onskningar. Det kan lika girna indi-
kera att Hayek hirledde sin idé om det goda
sambhillet ur sin subjektiva 6nskan. Hume kan
tolkas som en "projektiv virdesubjektivist”,
vilketinnebir att han 6verfor sina egna virden
pé andra.3 P4 samma sitt kan Hayek projicera
sitt val av det goda sambhiillet pA minniskors
forestillningar om det goda samhillet. Till sy-
vende og sidst bottnar denna projektion i ett
subjektivt val.

‘Hayeks metaetiska position dr, som jag
framhaller, svér att ringa in. Jag pastar inte
med absolut visshet att Hayek var virdenihi-
list. Men ménga av hans formuleringar tyder
pd det. T. ex. att han inte uttryckligen avser att
begd det s k naturalistiska misstaget och att
han avvisar tanken pa att man kan hirleda vir-
den ur fakta. Detta gor det rimligt att pasta att
Hayek inte star for ndgon form av moralisk
realism. Om Malnes har ritt i sin tolkning av
Hayeks metaetik innebir det att Hayek, mot
sin egen utsago, gor sig skyldig till det natura-
listiska misstaget. Humes virdesubjektivism
ir nimligen, sdsom Malnes beskriver den, na-
turalistisk; vidrden ses som ett slags fakta,
ndmligen folks uppfattningar om vad som har
viirde. Jag finner det osannolikt att Malnes har
ritt. Det skulle vara intressant om han forsckte



stodja sin stindpunkt med killkritiska beldgg.
Det citat som Malnes &beropar for sin tes visar
bara att Hayek ir preferensutilitarist; han vill
ha "rules of just conduct” som mé&jliggor pre-
ferenstillfredsstillelse. I detta ligger naturligt-
vis ett forsvar av faktiskt ridande preferenser,
men inte ett férsvar av den Gvergripande pre-
ferensutilitarismen. (Jfr min polemik mot Gra-
ham Walker pa s. 182ff. Se sarskilt mitt citat
av Hayek pa s. 190.)

4. Malnes vill ge mig en "ros” for att jag har
rett ut vad begreppet spontan ordning &r for
for den tolkning som Malnes tillvitar mig. Den
bygger nimligen pa en missuppfattning. Mal-
nes hivdar att en ordning per definition inte
kan vara skapad, enligt Hayek. Det menar inte
jag. Jag hivdar att en ordning, i Hayeks termi-
nologi, ir analytiskt kopplad till positiva ef-
fekter (i ndgon mening). (Se s. 98ff.) Hayek
utesluter inte att en ordning kan skapas. Han
hivdar bara att det &r svart. Men det ir en em-
pirisk friga. (I sjilv verket, vilket 4r min hu-
vudtes, anvisar han medel f6r att skapa spon-
tana ordningar.) Men han utesluter definito-
riskt att en ordning kan vara ett ineffektivt till-
stand, t.ex. ett suboptimalt utfall i ett fingarnas
dilemma. Dirmed faller en viktigt kritik mot
Hayek som formulerats av John Gray och
Chandran Kukathas.> Misstaget bestir i att
man inte har forstatt den idé€historiska inne-
borden begreppet *osynlig hand’. En osynlig
hand kan, logiskt sett, inte leda till negativa
effekter. (En osynlig hand dr inte en “osynlig
stovel”.) Eftersom begreppet spontan ordning
r analytiskt kopplad till idén om den osynliga
handen, kan inte en spontan ordning generera
ett fAngaras dilemma, som det har pastatts.

5. Malnes hidvdar att jag blandar ihop be-
greppen antikonstruktivism och antirationa-
lism. Delvis kan jag ge honom ritt i detta, Men
skilet dr att Hayek sjilv tenderar att sitta lik-
hetstecken mellan dessa begrepp. Ofta kallar
han den evolutionira rationalism, som Malnes
dberopar, for antirationalism. Hela den libera-
la tradition som Hayek bekinner sig till be-
tecknas antirationalistisk.© Hayek ar inte kon-
sekvent i sin terminologi. Men i sak asyftar
han samma typ av tinkande nir han skriverom
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konstruktivism och rationalism. Det handlar
om forestillningar som gor det majligt och
onskvirt att handla mélrationellt i politiska
och sociala sammanhang. Frigan ir dd om
Hayek sjilv har sddana forestillningar? Min
tes &r att han pi en grundlidggande niva hardet.
Han vill anvisa rationella metoder fr att na det
som han anser vara ett gott samhille. Hirav
foljer tudelningen i Hayeks tinkande. Som ett
led i detta projekt vill han inplantera forestall-
ningar hos minniskor som gor att de handlar
sa att det goda samhillet kan uppsta och vid-
makthallas. Till dessa “effektiva” férestill-
ningar hor ett antirationalistiskt och antikon-
struktivistiskt férhallningssitt. Andra effekti-
va forestillningar dr kantiansk moral och en
realistisk metaetik — forestillningar som han i
grunden anser vara felaktiga. Harav det mot-
sdgelsefulla i hans tinkande.

Malnes skriver att jag “’kan ta feil”. Natur-
ligtvis kan jag ta fel. Men det intressanta ir viil
min killkritiska argumentation f6r min rekon-
struktiva tolkning. Malnes gar tyvérr inte i nir-
kamp med den. Istillet hivdar att han Hayek
troligen dr inkonsistent. Han ger uttryck for
konstruktivistiska tankegangar men i grunden
dr Hayek, hiavdar Malnes, en antikonstrukti-
vist. Malnes vill styrka sitt resonemang med
en redogorelse for Hayeks idé om en ideal
konstitution.

Hayek hamtar sin skiss pd en konstitution
frin den engelska parlamentarismens utveck-
ling. Malnes konklusion ir att Hayek bygger
pa evolutiondrt framvuxna institutioner och
att han héller sig inom ramen fér en antikon-
struktivism; han vill "restituere tapte historis-
ke muligheter”. Jag vill inte polemisera med
Malnes redogorelse pa denna punkt. Malnes
ger hir en missvisande bild av min uppfatt-
ning. Han skriver: "Det er ikke, slik Lund-
strém - hevder, snakk om ’radikale forslag’,
som ’understryker det konstruktivistiske i
(Hayeks) projekt”. Detta citat 4r héimtat frin
sidan 109 i min avhandling. Men jag behand-
lar inte Hayeks konstitution i detta textavsnitt,
utan Hayeks forslag att privatisera penningvi-
sendet. Ar inte det ett radikalt och konstrukti-
vistiskt forslag?
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Hayeks argumentation for sin ideala konsti-
tution har traditionalistiska inslag. Men visar
detta att han ir antikonstruktivist, som Malnes
tycks mena? Det viktiga ir vil vilket perspek-
tiv han har pa traditioner. Min tes &r att hans
traditionalism #r konstruktivistisk. Han viljer
den metod som 4r mest effektiv for att na ett
visstmal. Om historiskt framvuxna traditioner
kan anvindas for att ni det goda samhillet,
forsvarar han dem. Detta instrumentella per-
spektiv pa traditioner avviker fran en mer ge-
nuin antirationalism, som t.ex. Oakeshotts.

I sin polemik mot min tolkning av Hayeks
positiva teori (dir konstruktivismen beliggs)
glider Malnes ¢ver i ett resonemang om Hay-
eks liberalism. Jag hivdar att det inte 4r ndgon
principiell skillnad mellan attforséka realisera
konkreta mal och att forsoka realisera forut-
sittningar for att nd konkreta mal. Malnes me-
nar att det dr en viktig skillnad. Naturligtvis dr
det en skillnad i normativt hinseende. Det jag
diskuterar dr emellertid inte normativ teor,
utan Hayeks faktuella teser om mdgjlighetentill
mal-medelrationalitet som institutionsbygga-
re. Att férstka uppna forutsittningar for att in-
divider skall kunna realisera sina mal ir i sig
ettmal, som Hayek anser det mojligt att uppna.
Det dr ett socialt tillstind som Hayek anvisar
en metod for att nd. Att forséka skapa en spel-
plan &r ocksa konstruktivistiskt, 4ven om man
inte vill styra spelet.

Mitt exempel for att styrka den konstrukti-
vistiska tolkningen ar Hayeks forslag om att
privatisera penningvésendeti moderna kapita-
listiska linder. Denna radikalism fran Hayeks
sida visar att han ar 6ppen for genomgripande
omstopningar av existerande och historiskt
framvuxna institutioner. Det viktiga #r vad
som #r mest @ndamalsenligt utifran hans vi-
sion om det goda samhillet. Precis som de
konstruktivister han kritiserar anvinder han
sig av vetenskapliga argument och rationella
metoder for att ni efterstrivade mal.

Alternativet till min tolkning av Hayek ir
inte att han #r inkonsistent. Jag fornekar inte
att Hayek dr inkonsistent. Syftet med min re-
konstruktiva tolkning dr att forklara varfor han
ir det. Orsaken #r att han 4r rationell. Inkonsis-
tensen bottnar i tva syften: dels att tala om hur
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det ir, dels att tala om vilka forestillningar
som ir effektiva. Malnes finner det uppseen-
devickande att Hayek kan forsvara idéer som
han inte sjilv tror p4. Men detta dr i linje med
hans utilitarism som har stora likheter med
Sidgwicks “Government House Utilitaria-
nism”. For en utilitarist har méinniskors fore-
stillningar ett instramentellt virde. Disfor kan
det vara en plikt att propagera for falska fore-
stillningar. Hayek forsvarar i likhet med Bur-
ke fordomar: “What concemns society is con-
duct, not opinion”.”

Hayek foresprakar ett slags funktionellt lu-
rendrejeri. Jag tror att det ligger mycket i vad
Francis Sejersted skriver: "Na er det mulig at
Hayek egentlig er en superkonstruktivist /.../
De store resultater kan vi bare f4 ved 4 lure oss
selv”.8 Problemet 4r bara att detta lurendrejeri
kan vara svart att forena med en liberal askad-
ning som hyllar individens férnuft och autono-
mi.

Mats Lundstrém

Noter

1. Hayek 1976a:132.

2. Detta behandlas pd s. 10-11 i min avhandling.
3. For denna synpunkt vill jag tacka Hans-Ingvar
Roth. Se Blackburn 1993:179f och Mackie

1980:kap. 5 forendiskussion av Hume i detta hén-
seende.

4. Hayek 1988:27.

5. Se Gray 1984:21 och Kukathas 1989:213.

6. Se Hayek 1976bkap 4.

7. Hayek 1988:157, citerad pa s 198 i min avhand-
ling.

8. Sejersted 1985:160, citerad i min avhandling pa
s 73n.
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Gjensvar til Mats Lundstrom

Jeg vil ikke ta til motmzale mot alt Lundstrém
anfgrer til forsvar for sin avhandling. Séledes
overlater jeg til leseren & vurdere om min kri-
tikk av hans meta-etiske betraktninger holder
mal. Nér det gjelder Hayeks bruk av begrepet
*spontan orden’, har Lundstrém rett i at dette
ikke per definisjon betyr optimal tilpasning til
omgivelsene, slik enkelte formuleringer i min
opposisjon kan tyde pd. Men pi ett punkt — det
viktigste —er Lundstrom og jeg fortsattuenige:
Han fastholder sin tese om at Hayek er en for-
dekt konstruktvist, og jeg benekter stadig at
dette er en treffende fortolkning. Og jeg finner
ingenting i Lundstrdms svar som svekker min
overbevisning pa dette punkt. ’

Lundstrom gjentar at Hayek ikke skiller
mellom anti-rasjonalisme og anti-konstrukti-
visme: "Hela den‘liberala tradition som Hayek
bekinner sig till betecknas antirationalistisk.”
Dette er og blir galt. I forste bind av Law, Le-
gislation and Liberty skriver Hayek:

The aspects of the cartesian tradition which
we have described as constructivism are of-
ten also referred to simply as rationalism,
and this is apt to give rise to misunderstan-
ding. ... [I]f the desire to make reason as ef-
fective as possible is what is meant by ratio-
nalism, I am myself a rationalist. If, howe-
ver, the term means that conscious reason
ought to determine every particular action, I
am not a rationalist, and such rationalism
seems to me to be very unreasonable. ... Itis
therefore better in this connection not to di-
stinguish between ‘rationalism’ and ’anti-
rationalism’ but to distinguish between a
constructivist and an evolutionary, or, in
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Karl Popper’s terms, a naive and a critical
rationalism. (Hayek, Rules and Order, s.
29)

Lundstrém beklager at jeg ikke gér i nerkamp
med hans kildekritiske argumentasjon for pa-
standen om at Hayek er en fordekt konstrukti-
vist. Problemet er imidlertid at avhandlingen i
liten grad rommer slik argumentasjon. Lund-
strom nevner Hayeks skisse av en ideell kon-
stitusjon for Storbritannia og hans forslag om
privatisering av pengevesenet som eksempler
pé konstruktivistisk tenkning, men gir ingen
detaljert begrunnelse for at det faktisk dreier
seg om dette. Jeg viser i min opposisjon at
Hayeks konstitusjonelle skisse i all hovedsak
ligger innenfor rammen av hans anti-kon-
struktivisme. Lundstrém er tilsynelatende
ikke uenig, men benekter na at han betrakter
denne skissen som et av de “radikale forslag”
som “understreker det konstruktivistiske i
[Hayeks] prosjekt”. Det var forslaget om
pengevesenet han hadde i tankene da han for-
mulerte seg pa denne méten (skjgnt ingenting
i avhandlingen tyder pa at den ideelle konsti-
tusjon der anses som et mindre radikalt uttrykk
for Hayeks angivelige konstruktivisme). La
meg derfor taimot utfordringen til A undersgke
6m forslaget om et privat pengevesen gir bed-
re grunnlag for & tro at Hayek er en fordekt

konstruktivist.

Etsentraltelement i Hayeks anti-konstrukti-
vistisme er at utvikling av grunnleggende so-
siale institusjoner ikke ma vere i utakt med
samfunnets verdigrunnlag. Det inneberer at
frie institusjoner ikke vil kunne realiseres uten
at det rdder almen respekt for individuell fri-
het. Hayeks Denationalization of Money!
handler tilsynelatende om gnskeligheten av &
innfgre gkonomisk frihet pa et omride hvor
den vestlige verden (som Hayek primart har i
tankene) har lange tradisjoner for & overlate
alle avgjgrelser til regjeringen i det enkelte
land. Det kan se ut som en oppfordring til &
gjennomfgre en institusjonell reform som sav-
ner grunnlag i vestens verdigrunnlag. Men det
erdetikke. Hayek erklar over det radikale ved
tanken om et privat pengevesen, og hans "kon-
krete forslag for den nzrmeste fremtid” er
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langt mer beskjedent: EF:s medlemsland bgr
tillate at deres nasjonale valutaer brukes fritt
innenfor fellesskapets grenser (s. 17). Dette
beskrives som et “praktisk™ alternativ til det
“utopiske” forslaget om ai nnfgre en felles eu-
ropeisk valuta (ibid.). Det danner s utgangs-
punkt for en utredning av hvorvidt alle begren-
singer pa produksjon av penger etterhvert kan
fijemes. Hayek understreker imidlertid den
store forskjell mellom denne reformen og hans
praktiske anbefaling til EF:s medlemsland.
"The questions this reform raises are at present
much more theoretical than the practical pro-
posal because the more far-reaching sugges-
tion is ... much too strange and alien to the ge-
neral public to be considered for present app-
lication” (s. 20). Nar muligheten av et fritt
pengevesen likevel utredes, er det nettopp for
a bidra til en endring av radende oppfatninger
pa dette omradet. “"Though its realization may
be wholly impracticable so long as the public
is mentally unprepared for it and uncritically
accepts the dogma of the necessary govem-
ment prerogative, this should no longer be al-
lowed to act as a bar to the intellectual explo-
ration of the fascinating theoretical problems
this scheme raises” (ibid.; se ogsa ss. 22,31 og
100 - 101). Altsa fastholder Hayek at frie in-
stitusjoner ma utvikles gjennom en utvidelse
av alminnelige respekt for individuell frihet.
Denationalization of Money er ment som et bi-
drag til folkeopplysning, ikke som et radikalt
program for konstruktivistisk pengepolitikk.
Det bekrefter inntrykket av Hayeks overvei-
ende troskap mot sine anti-konstruktivistiske
premisser. Jeg fastholder derfor at Lund-
stroms tese om de to nivéer i Hayeks tenkning
er overflgdig.

Raino Malnes

Not

1. F. A. Hayek, Denationalization -ofMoney, Lon-
don: The Institute of Economic Affairs, 1976. Alle
henvisningene som fglger er til dette arbeid.
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MATS BERGQUIST: Konflikt utan dnde?
Israel Palestinierna Arabvirlden.
Stockholm 1993: Norstedts Juridik.

Fa konflikter i modern tid har varit s& varakti-
ga och sa svarlosta som Palestinakonflikten.
Under hela 1900-talet har omradet i och kring
Israel-Palestina plagats av osikerhet och
krigshandlingar. Alla forstk att forhandla
fram eller pitvinga parterna en varaktig 16s-
ning har varit resultatlésa. Uttrycket "I fraga
om Mellandstern har pessimisterna alltid ritt”
har hittills varit synnerligen birkraftigt.

Konfliktens ldngvarighet och betydelse for
omvirlden har bidragit till en mycket riklig
bokutgivning, dir Palestinakonflikten analy-
seras utifrén alla tinkbara infallsvinklar. Inte
minst de politiska aspekterna av fragan 4r ett
flitigt forekommande tema.

Ett ytterligare bidrag till denna bokflora dr
Mats Bergquists nyligen utgivna “Konflikt
utan #nde?” (Norstedts Juridik, 1993). Mats
Bergquist dr docent i statskunskap vid Lunds
universitet och dven en av Sveriges mer fram-
tridande diplomater. Under aren 1987 - 1992
var han svensk ambassador i Israel.

Behovsdetdainnu enbok idetta imne? Vad
nytt vill och kan Bergquist tillféra som inte
redan finns i andra bocker? Jo, den svensk-
sprakiga litteraturen kring Palestinakonflikten
har, trots sin omfattning, huvudsakligen be-
statt av debattbocker och pamfletter, politiskt-
historisktinriktade framstallningar eller speci-
alstudier av nagon enskild aspekt av proble-
met. Bergquist later sig inte sorteras in i né-
gondera av dessa kategorier. P4 sd saklig
grund som mojligt vill han ge en aktuell analys
av Palestinafrigan, utan att tynga boken med
négon utforlig historieskrivning. I stillet antas
ldsaren ha relativt goda forkunskaper i dmnet.

Bergquist rads inte de stora fragorna. Han
sdger sig vilja forklara Palestinakonfliktens
natur och varfor det israelisk-palestinska pro-
blemet ir sé svérlost. Dessutom vill han pavisa
vilka 16sningsalternativ som 4r méjliga och
vilka l6sningsmekanismer som ir limpliga.

Forfattaren anldgger fem olika forkla-
ringsperspektiv, eller “dimensioner” som han
viljer att kalla dem, pé Palestinakonflikten.



Litteraturgranskningar

Den forsta ar ett interkommunalt perspektiv,
dir konflikten betraktas som stiende mellan
tva folk, judar och palestinier, vilka bdda gér
ansprak pd det territorium som i dag utgérs av
stater Israel samt de ockuperade omridena
Vistbanken och Gazaremsan.

Detandra perspektivet ser konflikten som en
religio's konflikt. Judarna menar att de har till-
delats ritten till landet av Gud och att de inte
kan avsta denna ritt utan att forbryta sig mot
Guds vilja. For Islam, som ocksa har en histo-
risk férankring i omradet, inte minsti frigaom
Jerusalem, blir det judiska &beropandet av Bi-
beln som rittesndre sjilvklart oacceptabelt.

Bergquists tredje perspektiv betraktar mot-
sidttningarna som en socio-ekonomisk kon-
flikt. Omradet priglas av tva parallella ekono-
mier, ddr levnadsstandarden drklarthégreide
judiska omrédena 4n i de palestinska omrade-
na.

Ett fjirde perspektiv, som Israel ofta brukar
dberopa, dr att se konflikten som en mellan-
statlig motsittning mellan Israel och de ara-
biska staterna. Under stdrre delen av 1950-
och 1960-talen tenderade ocksé omvarlden att
uppfatta konflikten som mellanstatlig. Forst i
och med palestiniernas aterintrade pa den in-
ternationella scenen efter junikriget 1967 om-
definierades konflikten i omvirldens &gon
fran en mellanstatlig konflikt till en konflikt
mellan Israel och det palestinska folket.

Avslutningsvis kan konflikten tolkas utifrin
ett strategiskt perspektiv, dir stormakternas
aktiviteter och intressemotsittningar spelat en
avgorande roll. Bergquist forekar inte bety-
delsen av de rivaliserande stormakternas age-
rande, men menar att de som vill spira orsa-
kerna till krigen och instabiliteten i omradet
till stormakterna gor det vil Litt for sig.

Forfattaren 4r medveten om att dessa forkla-
ringsperspektiv inte dr msesidigt uteslutande
och att konflikten bést forstds som en bland-
ning av samtliga perspektiv. Anda valjer han
att presentera konflikten utifrdn de fem pers-
pektiven ett i taget. Skilet 4r sannolikt att ge
varje enskilt perspektiv en sd pedagogisk
framstillning som méjligt.

Men resultatet blir ocksa att ldsaren limnas
i sticket med ett stort antal obesvarade fragor.
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Om Bergquists ambition varit att férklarakon-
fliktens natur, vilket han faktiskt skriver (s 10),
ricker det inte att 14gga dessa fem perspektiv
pa konflikten ett i taget. Forklaringarna blir i
sa fall viildigt grunda. Hur férhaller sig de oli-
ka perspektiven till varandra? Forstirker t ex
de interkommunala motsattningamna de reli-
gitsa motsittningarna? Eller &r det de religio-
sa motsittningarna som férstirker de inter-
kommunala motsittningarna? Eller ror det sig
hir om en 6msesidig paverkan? Fragor av det-
ta slag instiller sig i samband med diskussio-
nen av varje enskilt perspektiv. Bergquist re-
dovisar faktiskt aldrig nigon helhetssyn pi
konflikten, sin egen bild av det monster som
kombinationen av de olika perspektiven ska-
par.

Det vore dock orittvist att ta Bergquists for-
klaringsansprék alltfor bokstavligt. Boken 4r
avsedd bl a som ldromedel pa grundliggande
universitets- och hogskoleniva och maste be-
domas som en sidan. Som en grundutbild-
ningsbok blir renodlingen av de enskilda per-
spektiven ocksa rimligare.

Bergquist redovisar dven ett antal méjliga
16sningsforslag pa konlikten. Status quo, det
vill sidga fortsatt israelisk ockupation av Vist-
banken och Gazaremsan, har ytterst fa fore-
sprikare. Den palestinska intifadan har fatt
ocksa Israel att efterstrava en langsiktig poli-
tisk losning. En israelisk arnnektering av de
ockuperade omradena foresprakas av hoger-
partierna i Israel. Problemet, ur israelisk syn-
vinkel, &r att Israel i s fall skulle fa ytterligare
nira tvd miljoner palestinska medborgare.
Eftersom den palestinska befolkningstillvix-
ten dessutom &r klart hogre in den judiska sa
skulle judarna inom négra decennier riskera
att utgéra en minoritet i Israel. Ett israeliskt
territoriellt tillbakadragande fran Vistban-
ken och Gaza 4r ett tredje alternativ. Men vad
skall i s3 fall ske med de ver 100 000 judiska
bosittarna pa Vistbanken? Hur skall Israel fa
garantier for att en nybildad palestinsk statinte
kommer att utnyttjas som spjutspets i ett ara-
biskt anfallskrig mot den judiska staten?

Israel kan ocksa vilja att gora ett funktionellt
tillbakadragande, d v s infora nagon form av
begrinsat sjidlvstyre och lata palestinierna ut-
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fora och administrera flertalet samhillsnéd-
viindiga funktioner. Israel skulle dock fortfa-
rande ha ansvar for bl a utrikes- och sikerhets-
politiken. Autonomi och sjilvstyre 16ser dock
knappastden palestinska fragan, och betraktas
av flertalet bedomare som en Svergangslys-
ning. Avslutningsvis nimner Bergquist méj-
ligheten av ett condominium, en konfederation
mellan Israel, Palestina och Jordanien efteren
BENELUX-modell. Jimforelsen med BE-
NELUX haltar dock, menar Bergquist, efter-
som dess medlemsldnder 4r varandra socialt,
ekonomiskt och politiskt mycket nérstiende
och har samarbetat tskilligt i det forflutna.
Med tanke pi de ojimna styrkeférhallandena
staterna emellan 4r det ocksa higst osannolikt
att palestinierna skulle acceptera ett sédant
scenario.

Nagot sjdlvklart 16sningsalternativ forelig-
ger siledes inte. Snarare ligger det i forléng-
ningen av Bergquists resonemang att styrke-
forhillandena i regionen miste forindras in-
nan en varaktig l6sning kan komma till stind.

Den mest intressanta delen av Bergquists
bok behandlar hur en sddan 16sning skall for-
handlas fram. Procedurfrigoma ir sjalvklart
inte oavhingiga innehillet i 16sningsférsla-
gen. Israel, som betraktar konflikten som mel-
lanstatlig, foresprikar bilaterala forhandling-
ar med de enskilda arabiska staterna. Palesti-
nierna, som i sidana bilaterala forhandlingar
skulle riskera att komma pi mellanhand, fore-
sprakar i stillet fsrhandlingar inom ramen for
en internationell konferens.

En tredje mojlighet ar att na fram till en 16s-
ning via medling av tredjepart. Ett stort antal
sadana forsok har ocksa gjort i Mellanostern
under efterkrigstiden. Medlarna har ibland va-
ritrepresentanter for en stormakt med egna in-
tressen i omradet (Henry Kissinger, Jimmy
Carter), ibland kommit frin sméstater utan
egna direkta intressen i regionen, diribland
Sverige (Folke Bernadotte, Gunnar Jarring)
och Norge (Johan Jorgen Holst).

Bergquist ansluter sig till den i dag populira
teorin att det ofta ar en fordel for utgangen av
en medlingsaktion att medlaren inte &r opar-
tisk. "Om en part vet att medlaren 4r sympa-
tiskt instilld till den egna saken, kan beredska-
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pen att gora eftergifter oka, precis pd samma
sittkan den andra parten, som vet att medlaren
4r mindre benigen att acceptera den egna si-
dans argument, gora eftergifter for att soka
vinna 6ver medlaren pa sin sida” (s 135-136).
Bergquists argumentation férefaller inte rim-
lig. Om medlaren #r opartisk giller for bdda
parterna att ska ervra hans gunst. Detta mas-
te ge medlaren en lika stark - eller troligen star-
kare - maktposition som om han varit partisk.
En medlares partiskhet kan ocksa utnyttjas av
en part i konflikten som forevindning for att
dra sig ur forhandlings- eller medlingssituatio-
nen. For en medlare med egna intressen i sak-
fragan kan det ocksé vara rationellt att férhala
en forhandlingslosning. Om medlaren dir-
emot ir opartisk dr detsvért att finna nigra mo-
tiv for honom att forsena eller férhindra en
uppgorelse.

Bergquists bok #r analytisk, vélstrukturerad
och pedagogisktklar pd ett sitt som gérden vil
lasvird for sin mélgrupp (statsvetare, journa-
lister, politiker, hogskolestuderande m fl).
Som forskare dnskar man dock att Bergquist,
med sinaunika kunskaper ochinsikteridmnet,
lite oftare valt att problematisera sina idéer i
forhdllande till statsvetenskaplig teoribild-
ning. Jag vill tro att detta varit mojligt utan att
det paverkat bokens litta ton och otvivelaktiga
allménintresse.

Ulf Bjereld

OvVE K. PEDERSEN, NIELS A. ANDER-
SEN, PETER KJZR, JOHN ELBERG: Privat
Politik. Kgbenhavn 1992: Samfundslit-
teratur,

Bogens fire forfattere er virksomme ved Cen-
ter for Offentlig Organisation og Styring
(COS) ved Handelshgjskolen i Kgbenhavn.
Bogen er et resultat af et projekt med navnet
Projekt Forhandlingsgkonomi, der studerer
"hvordan nye institutioner dannes og gamle
@ndres — og hvilke konsekvenser det har pa



politik, gkonomi, ret og demokrati” (fra bo-
gens omslag).

Lad det vere sagt med det samme: deteren
forngjelse at lzse denne bog. Den er velskre-
vet, vel argumenteret og prasenterer sin tan-
ker, teser samt empiriske eksempler pi en
made der ggr bogen til en spendende og tan-
kevakkende oplevelse.

Bogen ligger ud med at presentere et hzn-
delsesforlgb der starter pa en kold vinterdag i
Kgbenhavni januar 1988 og tagersin forelgbi-
geafslutning i julen 1989. Dette hendelsesfor-
Igb indvarsleret skift”...i det danske samfunds
institutionelle opbygning...” samt ...at der er
ved at blive vendt op og ned p den erhvervs-
politiske styring af de private erhvervs-
virksomheder” (s 11-12). Derindvarsles enny
rolle for statens engagement i erhvervspolitik-
ken, og tzt forbundet hermed, en begyndende
omdefinering af hvad en virksomhed er. Hzn-
delsesforlgbet fortsztter pd den usedvanlig
varme eftermiddag 19 august 1991 med en
rekke nyskabelser med hensyn til de institu-
tionelle investores rolle som "industrielle om-
struktureringsarkitekter” (s 19). Disse hen-
delsesforlgb hanger snzvert sammen og er
udtryk for en gennemgribende institutionel
&ndring af relation mellem stat og marked, of-
fentlig og privat. En s& gennemgribende
&ndring at den traditionelle stat-marked figur
ikke l&ngere er brugbar til at analysere de dy-
namiske institutionelle relationer der eksiste-
rer i det moderne samfund.

Bogens teoretiske problem er at begribe den
dobbelte proces der dels har skabt en gget dif-
ferentiering af staten fra markedet samtidig
med atdisse to instanser er blevetintegreret pa
nye méader (s 23). Denne dynamiske ud-
viklingsproces beskrives gennem den historis-
ke udvikling fra markedsgkonomi over blan-
dingsgkonomi til det som kaldes forhand-
lingsgkonomi.

Markedsgkonomien defineres som specifik-
ke relationer mellem stat og marked der histo-
risk indebar en ”...individualisering af lgnar-
bejderen og af kapitalejendommen” (s 27).
Denne individualisering resulterede ifglge bo-
gens forfattere i det som kaldes en regerings-
centreret statsform” (ibid.). Diskussionen af
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markedsgkonomiens opstien og stat-markeds
relationen fokuseres i bogen til det retlige
spgrgsmal om, hvorledes bade arbejderen og
virksomheden gennem forandringer med hen-
syn til retligggrelse, universalisme, gkono-
misk individualisme, vareligggrelse og anszt-
telse udpeges af den centraliserede statsmagt
”..til at bere gkonomiske rettigheder...” (s
31), hvorved der samtidig blev defineret en
forskel mellem stat og marked (ibid.). Histo-
risk set er det afggrende, at der i 1899 indgis
en hovedaftale mellem arbejdsgiverne og ar-
bejdernes organisationer. Forfatterne pape-
ger, atdenne hovedaftale blev karakteriseret af
en retligggrelse af relationen mellem arbejds-
markedets parter samt en accept fra rigsdagen
af organisationernes ret til at forhandle lgn- og
arbejdsbetingelser, samt en institutionalise-
ring gennem oprettelsen af en rekke institutio-
ner til at varetage og lgse interessekonflikter i
forbindelse med de privatretlige aftaler pa
markedet. Endelig kendetegnes hovedaftalen
ved en centralisering af de kollektive forhand-
linger (s 32).

Gennem disse institutionelle forandringer
udkrystalliseredes hvad der af forfatterne kal-
des den”dobbelt-centrerede statsform™ (s 33).
I forhold til den tidligere regerings-centrerede
statsform, kendetegnes den nye statsform af at
der pé det private omrade skabes en rekke si-
kaldte “’funktionelle netverk” (s 34). Gennem
den dobbelt-centrerede statsform blev der de-
fineret en forskel mellem overenskomstsyste-
met og det politiske system .. hvorefter orga-
nisationerne blev tildelt autoritet til at aftale
kollektive lgn- og arbejdsbetingelser, og sta-
ten vedblev at have myndighed til at gribe ind
heri” (ibid.). Imidlertid opstod der fra slut-
ningen af 1950’emne en rekke samordnings-
problemer med hensyn til forholdet mellem
kollektivitet og individualitet, forfatterne si-
ger: “Det blev dbenlyst, at arbejdsmarkedets
organisationer var ude af stand til bade atkon-
trollerer lgndannelsen og at sikre individuel
fleksibilitet” (s 35). 1 1985 “blev statsindgreb
erkleretinefektive ligesom centraliserede for-
handlinger mellem hovedorganisationerne”
(ibid.).
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Men allerede fra midten af 1970’erne havde
man set, at man ikke kunne klare de gkonomis-
ke problemer gennem en finjustering af lgn-
dannelsen, idet man til stadighed stod kon-
fronteret med store makro-gkonomiske pro-
blemer. Derfor udvikledes der en egentlig of
fentlig udgiftspolitik. For at skabe den ngdven-
dige samorning der kraves for atimplemente-
re og formulere en sidan udgiftspolitik danne-
des der det forfatterne kalder "horisontale seg-
menter” i det der kaldes den "poly-centrerede
statsform” (s 38). Forfatterne siger: "Horison-
tale segmenter blev oprettet til at samordne
den spredte offentlige myndighed gennem
forhandling mellem mange aktgrer og institu-
tioner” (ibid.). Det er denne statsform der dan-
ner forudsztningerne for at tale om opkoms-
ten af en blandingsgkonomi, hvor ”Samfundet
blev differentieret i mange adskilte, men alli-
gevel funktionelt indbyrdes afh@ngige sub-
systemer” (ibid.).

Herved var de omtale samordningsproble-
mer nok afhjulpet for en tid, men ikke defini-
tivt Igst. Fra slutningen af 1970’eme formule-
res fra mange sider krav om nye politisk-gko:
nomiske styrringsinstrumenter. Jagten pa dis-
se instrumenter resulterede i en begyndende
formulering af en egentlig strukturpolitik med
vegt p den reknologiske udvikling (s 40). Det
er en pointe hos forfatterne, at denne struktur-
politik hviler pa det fundament, atder samtidig
blev formuleret en “samfundsgkonomisk fo-
restilling” der, blandt andet gennem dannelsen
af Det @konomiske Rid (DOR), blev forsggt
formuleret til en egentlig diskurs. Denne dis-
kursdannelsen skete “...ved at udpege sam-
fundsgkonomiske problemer og foresld sam-
fundsgkonomiske lgsninger. Det (D@R) skul-
le beskrive gkonomiske og sociale problemer
og samtidig omforme den samfundsgkono-
miske forestilling til konkret politik” (s 41 min
kursivering). Men hvorfor nu tale om diskurs?
Her pépeger forfatterne, med en tydelig Ha-
bermas inspiration, som jeg skal vende tilbage
til, at det nye er at politikformuleringen sker
som et kommunikativt samspil omkring den
samfundsgkonomiske forestilling, hvorfordet
er rimeligt at tale om diskursdannelse (s 43).
Denne udvikling fgrer til, at man fra midten af

1980’eme kan tale om den "center-lgse stats-
form” (s 44). Det karakteristiske for denne
statsform er at politikformuleringen sker gen-
nem:

a) Segmenter inden for den offentlige for-
valtnings grenser.

b) Institutionelle netvaerk uden for direkte
politisk indflydelse.

c) Scener hvorpa aktgrene fra disse segmen-
ter og netvark blandes pa en ny made. (s 45).

Hermed er vi inde i den fase som i bogen
betegnes som den forhandlingsgkonomiske
fase. En afggrende definition i bogen lyder:
“beslutningsprocesser i de tre samlinger af
institutioner (Hierarkiske og horisontale seg-
menter samt netvark) blev sggt samordnet in-
den for rammerne af en forestilling om fazlles
interesser skabt pi den kommunikative scene.
Beslutningsprocessen kunne drive fra én sam-
ling tilen anden, uden at Folketinget, regering-
en, organisationerne eller nogen anden aktgr
sad inde med den afggrende autoritet eller sta-
tus til at treffe den endelige afggrelse. Folke-
tinget og regering tradte siledes ned fra deres
trinhgjere status, hvorved der blev skabt mu-
lighed for at synkronisere beslutninger inden-
for men ogsa pa tvars af de tre samlinger af
institutioner. Beslutninger blev koordineret
gennem flerpartsdrgftelser og kommunikativt
samspil. Der blev dannet et system for politisk
samarbejde” (ibid.).

Efter denne institutionelle historie beskrevet
gennem markedsgkonomien, blandingsgko-
nomien og frem til opkomsten af forhand-
lingsgkonomien, fremfgrer forfatterne en sub-
stantiel kritik af stat-markeds distinktionen.
Det afggrende er ikke om der er grenser mel-
lem disse, men om hvorledes disse grenser
“opstér eller produceres og forandres” (s 52).
Dette fgrer til en begrebsmassig problematik,
idet forfatterne pdpeger, at analysen af det
strukturpolitiske skift i forbindelse med op-
komsten af forhandlingsgkonomien ™...star og
falder altsd med muligheden for at handtere
spzndingen mellem de teoretiske begreber, vi
anvender til at holde styr pa den politiske vir-
kelighed og disse begrebers egen historie og
forankring i netop denne politiske virkelig-
hed” (s 53).
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Et afggrende spgrgsmal er imidlertid, hvad
der strukturelt set er arsagen til at der finder et
skift sted mellem blandingsgkonomi og for-
handlingsgkonomi? Forfatterne driver den
tese, at dette skift ma ses i lyset af den erken-
delse der voksede frem fra midten af
1970’erne om, at ligevagtsproblemerne i na-
tionalgkonomien ikke blot var ligevagtspro-
blemer men snarere var “langsigtede er-
hvervsstrukturelle udviklingsproblemer” (s
55). Her indfgres en helt afggrende skelnen,
idet det siges at blandingsgkonomiens politik-
formulering skete i givne formelt definerede
rum hvorimod forhandlingsgkonomien ska-
ber politik i diskursivt fremkempede og fore-
stillede ram (s 56). Det er pracis termen fore-
stillede, som kommer til at spille en signifikant
rolle i bogens empiriske analyser.

Det er en vigtig pointe i bogen, at forhand-
lingsgkonomien ikke betegner en helt ny gko-
nomi og politik, men derimod en differentie-
ring og #get kompleksitet pa det politisk- gko-
nomiske omrdde. Forhandlingsgkoniomien er
heller ikke en gkonomiform der kan siges at
vare opstiet pa et specifikt tidspunkt, men mé
derimod ses som en langsomt fremvoksende
institutionel nydannelse og omdefinering af
gamle institutionelle former. For at belyse
denne proces, analyserer bogen erhvervspoli-
tikken og egensudviklingspolitikken samt
endringer i virksomhedernes ejerformer og de
finansieringsmeassige forandringer der fglger
i kglvandet pa udviklingen inden for disse to
overordnede politikomrader.

I de fgrste tidr af 1900-tallet er det en drifts-
gkonomisk forestilling der rader i synet pa
virksomheden. Dette syn pa virksomheden in-
debarer ikke en udfordring af markedsmeka-
nismerne. Derimod idenficeres en rzkke uli-
gevagte som staten fir ansvar for at rette op
pé.Ibogen understreges det, atderislutningen
af 1930’ermne udvikles en forst3else for, at der
kan findes en markedsligevagt uden at dette
fgrer til en nationalpkonomisk balance (s 63).

Et vigtigt epirisk analysefelti bogen, er ana-
lysen af opkomsten af lokale erhvervspolitik-
ker. Dette politikomrade tager fart i og med
opkomsten af det fysiske plansystem i
1970’erne og med oprettelsen af lokale er-
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hvervsrad i lgbet af 1960’erne. Pointen er nu,
at de lokale initiativer langsomt “ophgrer med
athave et autoritert (statsligt) centrum” (s 71).
ifglge forfatterne er denne proces kendetegnet
ved to samtidige processer, dels “’polycentre-
ring af administrationen og policyformule-
ring” og dels “etablering af lokale horisonter
for politikformulering” (ibid.). I denne sam-
menhang lgfter forfatterne et vigtigt forhold
frem, idet de papeger, at erhvervspolitikken i
Danmark har varet, og til dels statdig er baret
af en blandingsgkonomisk forestilling om en
stat” der agerer som et centralt subjekt i po-
licyformuleringen. Imidlertid viser udvikling
af de fgrnevnte lokale erhvervspolitikker, at
denne stater en fiktion” nér det drejer sig om
erhvervspolitikken. Det er denne pointe der
ligger i tesen om polycentreringen (s 72). Her-
med erogsé indikeret, atder i diskussionen om
statens rolle i politikformuleringsprocesseme
er tale om et bevidsthedsmassigt eftersleb.
Vi, eller rettere, de centrale aktgrer, tenker i
baner der er béret af forestillinger der tidsligt
er overskredet i og med tendenserne i retning-
en af en egentlig forhandlingsgkonomi.

Forhandlingsgkonomien er ikke en strategi
der valges som et specifikt modtrek til er-
hvervsmassige eller arbejdsmarkedmessige
strukturproblemer, men derimod en praksis
der finder sted i erkendelse af at konjunkturpo-
litikken (der er knyttet bade til markeds- og
blandingsgkonomien) ikke fungerer som "kri-
selgsningsstrategi” (s 75).

Som fgr nevnt, er det en vesentlig pointe at
den institutionelle historie kan ses som op-
komsten af en diskursiv praksis, det vil sige en
kamp om at formulerer problemer og opna til-
slutning omkring problemets realitet. Siledes
formuleres der fra slutningen af 1970’eme en
forestilling om, at betalingsbalanceproblemet
er det vesentligste samfundsgkonomiske pro-
blem. Lgsningen pd dette problem defineres
som et spgrgsmal om konkurrenceevne, ikke
blot pa varens pris men mere som et spgrgsmal
om industriel omstillingsevne og teknologiske
innovationer (s 75-76). Denne problemidenti-
fikation markerer ogsa et startskud for ud-
viklingen af en egentlig strukturpolitik, hvor
erhvervspolitikken far rollen som “samfunds-
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gkonomisk strukturpolitik” (s 79). Frem-
veksten af denne strukturpolitiske tenkning,
fremholdes i bogen som en vasentlig
forudsztning for forhandlingsgkonomiens
etablering. Saledes siger forfatterne, at skiftet
i fokusering fra den enkelte virksomhed til er-
hvervsstrukturen som sddan, via formulering-
en af “netvarksidealet”, ma ses som empiriske
skift der indikerer at blandingsgkonomiens
paradigme er overskredet (men ikke udeluk-
ket eller fjernet) til fordel for det forhand-
lingsgkonomiske (s 83).

Deter ikke en ligegyldig konstatering at tale
om, at der bliver formuleret et erhvervsstruk-
turelt problem. Tvartimod er det afggrende at
se dette skift i erhvervspolitikken som en af
grundene til, at den mere direkte erhvervsstpt-
te mister mening i Danmark. Den direkte gko-
nomiske erhvervsstgtte er nemlig, et udslag af
en markeds- og blandingsgkonomisk forestil-
ling om statens funktion som korrektiv i for-
hold til markedsuligevegte. Denne tankegang
mister imidlertid legitimitet, til fordel for den
strukturelle policyformulering (s 86). Istedet
for en mangfoldighed af stgtteordninger anta-
ger statens funktion mere karakter af at vere
igangsatter for “’problemformuleringsproces-
ser” (ibid.).

Men nar man (hovedsageligt fra og med an-
den halvdel af 1970’erne) har defineret en ny
strukturpolitik, s bliver spgrgsmaélet om kapi-
talformidling centralt. Derfor benytter forfat-
terne mange sider pa at udrede og begrunde
&ndringerne i relationen mellem virksomhe-
derne, investorerne (de institutionelle). Ho-
vedbudskabet er, at sikkerheden for investe-
ringerne ikke lengere knyttes til maskiner,
fast ejendom og lignende, men derimod til
"konceptsikkerhed”, det vil sige, atinvestorer-
ne, for at stille risikovillig kapital til radighed,
vil presenteres for et projekt der kan matche
de nye definitioner af hvad det erhvervsstruk-
turelle problem er samt, hvordan detkan hand-
teres, nemlig gennem: teknologisk fornyelse,
netvaerkssamarbejde, innovation og eksport-
orientering (s 89-90). I denne sammenhzng
bliver det tydeligt at der sker en omdefinering
af de gamle virksomhedsidealer. Dels proble-
matiseres den snzvre virksomhedsrationalitet
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og dels problematiseres virksomhedernes tra-
ditionelle autonomiideal. Det sidst navnte
ideal kommer i konflikt med den nye forestil-
ling om at se virksomheden som ansvarlig
bade i relation til lokalgkonomien men ogsi i
forhold til den samfundsgkonomiske forestil-
ling (90-91).

En rzkke offentlige, semi-offentlige og pri-
vate institutioner formulerer idealet om detder
kaldes “den lokalgkonomisk rationelle virk-
somhed” (s 105). Nu handler det ikke lengere
om driftsgkonomiske kalkuleringer og profit-
sikring, men i hgjere grad om: lererprocesser,
kvalifikationer, kompetence og kapasitet. For
at virkeligggre disse idealer formulerer Indu-
stri- og handelsstyrelsen et “netverkspro-
gram” der forsgger at formalisere og systema-
tisere allerede igangvarende netvaerksinitiati-
ver samt starte nye (s 107). I en lang razkke
kommuner og amter i Danmark igangs®ttes
og viderefgres netvaerksprogrammer. Forfa-
terne analyserer nogle af disse, med henblik pa
at vise, at det som egentlig skabes i disse pro-
grammer er normer. Normer for hvordan den
ansvarlige virksomhed bgr agere, normer for,
hvorledes vorksomheden bgr forholde sig til
andre virksomheder i netvaerket samt til in-
vestorer og radgivningsorganer (s 109). Den-
ne anlyse fgrer forfatterne frem til en konsta-
tering af, atder i den forhandlingsgkonomiske
fase som karakteriseres af disse normproduce-
rende netvarksidealer eksisterer et styrings-
problem. Dette formuleres saledes: Styrings-
problemet handler om at opbygge institutio-
ner, der udvikler og formidler lokal- og sam-

fundsgkonomiske idealer om rationel virk- .

somhed og rationelle erhvervsstrukturer. Sty-
ringsproblemet handler om at videreudvikle
de lokal- og samfundsgkonomiske helhedsfo-
restillinger og fa bl.a. virksomhederne til at
genkende sig selv og deres vilkar i disse” (s
116). Atter kan forfatterne pa dette grundlag
fremfgre en kritik af stat-marked dikotomien,
idet de papeger at forhandlingsgkonomiens
kendetegn bl.a. er at ’det private er offentligt”’
og at "det gkonomiske er politisk” og som
trumfen kan sige, atbegrebemne stat og marked
far "mytens karakter” (ibid.). ‘
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I et kapitel med overskriften "Mod privat er-
hvervspolitik?” formuleres en rekke helt af-
gorende teoretiske og principielle konsekven-
ser af denne udvikling henimod en forhand-
lingsgkonomi. Jeg ser dette kapitel som et af
bogens hgjdepunkter.

Som detogsa fremgik af ovenstdende citater
der tale om at virksomheden ikke lzngere blot
eksisterer i et formelt rum, men snarere i et
forestillet rum. En vasentlig pointe er her, at
sadanne forestillede rum ikke kan vare for-
melt eller organisatorisk fastlagt, men deri-
mod kan opfattes som “sociale strukturer” der
kan “erobres” (s 121). Her er det vigtigt at no-
tere sig, at staten ogsi deltager i denne
erobring idet den, som fgr nzvnt, i forvalt-
ningsjuridisk forstand trader ned fra sin trin-
hgjere status og indtager rollen som “primus
inter pares” (ibid). Denne primus inter pares
status er vasentlig at holde sig for gje nir man
idag diskuterer statens rolle.

Pa det empiriske niveau beskrives tre kam-
pagner: Kampagnen for virksomhedsnetverk,
industrilokomotiver og iverkszttere. Gen-
nem disse tre kampagner far man et klart ind-
tryk af, hvad der ligger i spgrgsmalet "Mod
privaterhvervspolitik?”. Lad os se pd en af dis-
se kampagner; nemlig netvaerkskampagnen,
som udspilles i tidsrummet marts 1989 til de-
cember 1990 (s 128-130). Forfatterne gen-
nemgdr en rekke faser i kampagnen. Jeg kan
her kun presentere konklusionen der frem-
leser en bestemt .. .overtalelsesstruktur, hvo-
1i optreder et subjekt, et objekt og en modta-
ger” (s 131). Objektet er selve netverket der
tilbydes modtageren under etopger med mod-
tagerkoden der i dette tilfzlde er virksomhe-
demes selvstendigheds tradition. Subjektet
idenficeres som netverksmagleren, der kan
vare banker, konsulenter, revisorer eller "tek-
nologiske servicecentre” (s 131-132). Pointen
er nu, at subjektet intervenerer i modtagerko-
den og forsgger at smitte modtagere gennem at
med entusiasme fremsatte et tilbud (om atdel-
tage i netverk). Entusiasmen har karakter af
en "..smittende begejstring for netvaerkets
fortrefligheder. “Hyperfleksibilitet” og “eks-
plosionsagtig vekst i idustrien” er eksempler
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pé begejstrede vendinger, der leveres sammen
med idéen” (s 131).

Konklusionen pé denne og de to andre kam-
pagner er interessant, idet det vises “at der pa
en og samme tid skabes virksomheder med en
ny identitet, og etableres institutionaliserede
omgivelser” (s 145).

Pa dette sted i bogen fremkommer en, efter
min mening, yderst interessant og tankevak-
kende analyse af “Det formelles “forfald™” (s
146). 1 fokus er her tesen om, at forhand-
lingsgkomnomien forskyder virksomhedens
ansvar fra det formelle pligtmessige der til-
hgrér markedsgkonomiens adskillelse mellem
moral og ret, til et proceduralt etisk ansvar (s
146-151). Lzseren bliver med det samme klar
over, at her er Habermas pa spil, og derrefere-
res daogsé bade til Habermas’ Theory of Com-
municative Action og hans Moralbewusstsein
und Kommunikatives Handeln. Endvidere
henvises til Karl Otto Apels Towards a Trans-
formation of Philosophy. 1 disse varker for-
muleres en almen procedural etik som bogens
forfattere tager udgangspunkt i, men samtidig
distancerer sig fra gennem at sige: "Der erdog
ikke tale om nogen almen procedural etik som
i diskursetikken (Habermas, Apel). I diskurs-
etikken gelder det moralske principielt og
uden hensyntagen til substantiel malsetning.
Ligeledes findes den korrekte beslutning kun,
nar kommunikationen er tvangsfri. Samtalen
skal vare fri for herredgmme og ikke under-
lagt truslen om sanktionering — sddan som fri-
heden og dens realisering via kontrakten er det
i markedsgkonomien” (s 148). Forfatterne pa-
peger nu, at dette forhold som forfegtes af Ha-
bermas og Apel ikke er tilstede i forhand-
lingsgkonomien, idet etikken ikke her er al-
mengyldig men kun er gyldig for “gensidigt
forbundne aktgrer. Er man uinteressant i for-
hold til den lokal- eller samfundsgkonomiske
balance, foreligger der intet ansvar. Kun de
udpegede aktgrer er ansvarlige” (ibid.). Jeg
skal her fremhzve vendingen “de udpegede
aktgrer”, idet dette s@tningsled indeholder en
vasentlig pointe i tesen. Det forholder sig
nemlig saledes, at de forhandlingsgkonomiske
processer gennem erobringen af de forestille-
de rum, og gennem forspget pa at skabe politik
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gennem kampagner, samt gennem at udbrede
og implementere diskurser samtidig udpeger de
aktgrer som anses relevante eller interessante
for det pagzldende formal. De forhandlings-
gkonomiske processer er siledes i vasentlig
grad samtidig en indikation af hvem der pé et
givent tidspunkt kan eller bgr spille en rolle i
forhold til den diskurs der er pa spil.

Jeg finder denne anvendelse af Habermas og
Apel overordentlig interessant. Samtidig viser
det, at den type af teori som Habermas og Apel
har udviklet, kan anvendes med styrke pa kon-
krete empiriske felter for at fremlase afggren-
de forandringer i samfundet. Imidlertid kunne
jeg godt tenke mig, at denne diskussion var
uddybet noget mere, idet jeg ikke fgler mig
helt overbevist om, at det almene i Habermas
og Apels diskurs etik sé let kan afvises til for-
del for det specifikke i den forhandlingsgkono-
miske procedurale etik der ligges frem i bo-
gen. P et mere generelt plan er det som leser
lidt frustrerende at se, hvorledes Habermas ge-
nemsyrer hele bogen, uden at forfatterne giver
en mere uddybende redeggrelse for hvordan
og med hvilke argumenter de pa den ene side
lader sig inspirerer af Habermas og pa den an-
den side ligger afstand til ham. Uanset disse
indvending, s mener jeg, at forfatterne har gi-
vet et tankevaekkende og diskussionsibnende
perspektiv pé ansvars problemets forskydning
fra formelt til proceduralt etisk. Et perspektiv
der ma hilses velkommen i den aktuelle stat-
marked diskussion.

Fra denne diskussion fortsztter bogens for-
fattere med at sige, at de forestillede rum mé
ses som “politiske scener under opbygning” (s
150). Dermed markeres et brud med den opfat-
telse at samfundet er hierakisk opbygget med
staten i toppen. Der brydes ogsé med opfattel-
sen af, at virksomhedemes omgivelser er sta-
bile (ibid.). Pointen er, at virksomhedernes
omverden ikke pé forhand er givet, men netop
hele tiden konstrueres. Virksomhedens om-
verdens relation sker gennem fire koblings-
mekanismer: Forestillingskoblinger, refleksi-
ve koblinger, temporale koblinger og person-
koblinger (s 152-159).

Men det er ikke bare virksomhedernes om-
givelser der ®ndrer sig i forhandlingsgkono-
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mien. Det er ogsa ejendomsforholdene til
virksomheden der &ndrer sig, det vil sige, en
&ndring i relationen mellem ejendom, ledelse
og kontrol (s 163). Forfatterne understreger, at
de nye forestillinger der ligger i forhand-
lingsgkonomien betyder at ejendomsforhol-
dene ma &ndres. Dette sker bl.a. gennem ven-
tureselskaber oprettet i fagbevagelsens regi
som f.eks. Dansk Erhvervsinvestering (s 168).
Det bemerkelsesvardige er, at dette selskab
udover fagbevagelsen (LO) ogsé er sammen-
sat af pensionskasser, fonde, banker og kredit-
foreninger. Med en sidan ejerkreds er man
tvunget til at “’bygge bro mellem endog meget
forskellige kapitalgrupper inden for de ram-
mer, som aktieselskabsretten setter” (s 169).
Forfatterne siger endvidere at dette venture-
selskab kan ses som et ”...laboratorium, hvori
fagbevaegelsen udforsker mulighederne for at
effektuere klassesamarbejde pa virksomheds-
niveau” (ibid.). Detspringende punktiforhold
til ejendomsforholdet, ledelsen og kontrollen
med virksomheden er dog, at denne selskabs-
form forsgger at forhandle ledelsen af den pa-
gzldende virksomhed uden dog atovertage el-
ler majorisere virksomheden. En sidan for-
handlet ledelse der medfgrer der aftalte ejer-
skab sker gennem den sdkaldte aktionerov-
erenskomst (s 170). Forfatterne pépeger at
man allerede i 1930’erne kan se en problema-
tisering af den neo-klassiske opfattelse af virk-
somheden pa grund af den fremvoksende ak-
tieselskabsform. Det er alts& denne problema-
tisering der fortsatter i skikkelse af den for-
handlede ledelse og det aftalte ejerskab (ibid.).
I bogen fgres en lang retsdogmatisk diskus-
sion om ejendomsbegrebets status under disse
forhold. Vigtigst i denne sammenhang er det
dog at pipege, hvorledes den autoritative re-
gulering forskydes til fordel for en kommuni-
kativ eller forhandlet regulering (s 192).

Til sidst formuleres et program for den frem-
tidige forskning pa dette omrade. Forfatterne
mener, at man kan skelne mellem: a) “fgrste
orden strategisk kapacitet” der indebzrer at
forhandlingsgkonomien har skabt betingelser
for at de enkelte aktgrer kan agerer strategisk
rationelt, og b) “anden orden strategisk kapa-
citet” der indebzrer “betingelser for at ak-



tgrerne i fzlleskab kan formulerer kollektive
strategier og individuelt tilpasse sig disse” (s
198). Den fremtidige forskning, siger de, mé
koncentrere sig pa dette sidste punkt, idet man
endnu ikke har tilstrekkelige empiriske bevi-
ser for at beskrive de processer der foregér her.

Denne bog tilfgrer den aktuelle stat-marked
diskussion samt diskussionen om politikkens
muligheder i det moderne samfund, en lang
rekke perspektivrige empiriske analyser og
teoretiske reflektioner.

Bogen er et forfriskende opggr med den her-
skende tendens til at hevde markedet fremfor
staten som allokerings- og beslutningsmeka-
nisme. Istedet investeres i at vise hvorfor stat-
marked figuren ikke lengere er gangbar. Dette
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Abstracts

Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish
Journal of Political Science) normally con-
tains four sections: Uppsatser (Main articles),
Oversikter och meddelanden (Reviews of re-
cent political and scholarly developments),
Litteraturgranskningar (Book reviews), and
Notiser (Shorter notices).

K3ELL GOLDMANN: Scandinavia in Europe
This is the text of the introductory address de-
livered at the meeting of Nordic political
scientists held in Oslo in August 1993. Vario-
us ways in which domestic politics is beco-
ming internationalised are firstconsidered and
adistinction is made between the internationa-
lisation of problems, of societies, and of deci-
sion-making. Second, the impactof internatio-
nalisation on domestic policy-making is dis-
cussed with a view to national freedom of ac-
tion, the availability of information, and parti-
cipation in decision-making. Third, the factors
determining the way states adapt to the inter-
nationalisation of politics are considered, par-
ticularly with regard to the question of why
certain domestic constraints do not seem to
have been very constraining in practice in
some of the Nordic countries.

JAN OLSSON: Svensk statsforvaltning och
EG-integrationen (SWEDISH NATIONAL AD-
MINISTRATION AND THE EC-INTEGRATION).

A common argument about the consequences
of EC-integration for national administration
says that judicial aspects are becoming more
important, decreasing influence for both poli-
ticians and administrators. Another argument
asserts that the pluralistic bargaining-context
of the community results in a power-transi-
tion from politicians to bureaucrats. The main
argument in this paper is that national admini-
strations are transforming gradually to relati-
vely autonomous knowledge actors. They are

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, arg'96 nr 4

increasingly important and creative in imple-
mentation as well as policyformulation. Thus,
even though judicial aspects seem to become
more important, this will not result in a renais-
sance for amore classical governance by rules.
Neither will there be a bureaucratic power-
concentration. Rather, it seems as bureaucrats
become increasingly creative experts in ever-
narrowing topics in transnational networks
("the specialisation problem™), while the re-
sponsibility of politicians concern increasing-
ly abstract aspects (“the superficiality pro-
blem”). This is a democratic problem, becau-
se of an increased anonymity of politics, on the
other hand, the transnational professionaliza-
tion may result in an increased supply of solu-
tions, which global as well as local problem
solving may benefit from. This basic transfor-
mation has a general significance. It is not in-
itiated but strengthened by the powerful EC-
integration.

LENNART LUNDQUIST: Topical problems and
trends in public administration research
Public administration plays a very important
role in the political process. Without taking the
public administration into consideration, it is
not possible really to understand politics. Con-
sequently, political science is impossible with-
out a theory of public administration.

During the last twenty-five years considera-
ble changes have taken place in the admini-
strative sciences. Administrative man compe-
tes with anarchic models such as the garbage
can-model. Intraorganizational analysis has
been joined by interorganizational analysis
and hierarchic models are confronted with
democratic models. Centralized, substance-
oriented models are accompanied by decen-
tralized, form-oriented models. The interest in
dynamic analysis and normative deliberation
has increased notably.
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Some problems are still overlooked which,
however, pertains to political science as a
whole. A holistic view of the area of study
would be very useful, there remains much to
do concerning the analysis of change and
norms, theory pluralism is highly wanted, the
problem of bureaucracy is still not solved, and
instrumentalistic views dominate over symbo-
lic and haphazard views.

The relationship between public administra-
tion scholars and civil servants seems rather
unproblematic from a cognitive point of view.
Abstract models are often easily understood
when confronted with administrative expe-
rience.

MaGNUs KARLsSON: Political Science as a
Polymorphic Entity. — The Anti-Foundationa-
list Challenge in International Relations
Theory.

In the article I discuss some new theoretical
approaches that have challenged the traditio-
nal research programme of international rela-

Abstracts

tions. The name “anti-foundationalism™ is
used to signify the turn towards sociology and
philosophy in a call for critical reflection and
theoretical pluralism. The adherents of the
new perspective argue that world politics to-
day is intrinsically ambiguous and complex.
Global events resist coherent representation
based on a unique and sovereign identity, as-
sumed by the traditional discipline. After a
short review of Martin Wight's three themes
of international theory: the realist (Machiavel-
lian), the rationalist (Grotian) and the revolu-
tionist (Kantian) tradition, I suggest that anti-
foundationalism constitutes a fourth category:
the relativist or reflectivist (Nietzschean)
theme. The challenge has created some con-
troversy and heated debate from sometimes ir-
reconcilable positions. However, the debate
will probably increase the self-reflexivity of
the discipline and result in interesting theore-
tical growth in the future.



STATSVETENSKAPLIG
— _1TIDSKRIFT

NITTIOSJATTE ARGANGEN
(NY FOLJD: ARG 75)

1993

UTGIVEN AV
FAHLBECKSKA STIFTELSEN

STATSVETENSKAPLIG TIDSKRIFTS EXPEDITION, LUND



414

REDAKTION:
FAHLBECKSKA STIFTELSENS KOLLEGIUM

REDAKTIONSSEKRETERARE OCH ANSVARIG UTGIVARE!

LENNART LUNDQUIST

UPPSATSER
Jan Assarsson: Bor partierna vara internt demokratiska? ...........cooviiviecriiinnae 39
Kjell Goldmann: Norden i EUropa ... 321
Bengt Jacobsson: Europeiseringen av forvaltningen ...........cveveeiivsvnncsencnns 113
Catarina Kinnvall — Anders Uhlin: Global Democratization. ...........ccoceccevuunae 7
Leif Lewin: Carl Arvid Hessler ...t 1
Ingrid Widlund: A Vote for MGR. Transaction and Devotion

in South Indian POLItICS ......cocvenieririeiiniinrniinicccs s aressaneses 225
Cecilia Ase: Individ utan innehll.........occccuovcrrvvmencrvrmresnscscrcrmmmisinecsssssnsinenee 138
Jan Olsson: Svensk statsforvaltning och EG-integrationen............ccccccevveveneene. 332
OVERSIKTER
Renato Aguilar — Bjorn Gustafsson: Kommunerna och socialbidraget ............ 185
Gunnel Arvidsson: Wenn jemand eine Reise tut, so kann er was erzihlen........ 273
Stefan Bjérklund: Kan statsvetare ta stillning i politik?.......coevvmvvvinncccirnnnnn. 81
Joseph B Board, Jr: A Rather Astute Understanding. — An American

View on a European View on American Political History.........ccccoeevcnunuaee 382
Marie Demker: Franska parlamentsvalet 1993 .........oovrveevenecvnennnccenenreresnanaes 285
Svante Ersson: Beror ytterligheterna varandra?............ccocecevecereverenereerssnscenenns 153
Magnus Karlsson: Political Science as a Polymorphic Entity ...........cccovcennee. 376
Lennart Lundquist: Problem och trender i aktuell forvaltningsforskning ......... 359
Tomas Niklasson— Anders Sannerstedt: Europe Safe for Democracy? ........... 69
Bogdan Szajkowski: The Bantustanisation of Russia...... 258
Erik Asard: Amerikanska presidentvalet 1992: Mot en ny liberal era?............. 192

LITTERATURGRANSKNINGAR
Jgrgen Goul Andersen m fl: Vi og vore politikere. Anm av Ingvar Mattson ... 87
Lennart Bergfeld:: Experiences of Civilian Resistance: The Case

of Denmark 1940-1945. Anm av Ulf Bjereld........ccovoeemvicrnrvnscncnnennencnnene 289
Mats Bergqvist: Konflikt utan @nde? Anm av Ulf Bjereld ........ccooounieencnininee 400
Géran Bergstrom: Jamlikhet och kunskap. Anm av Anders Sannerstedt ......... 295
Peter J Coughlin: Probabilistic Voting Theory. Anm av Sven Berg................. 218
Marie Demker: I nationens intresse? Gaullismens partiideologi

1947-1990. Anm av Lauri Karvonen..........cccovienniinieneneccnnncienece e 298
Kurt Johannesson, Olle Josephson, Erik Asard, red: Svenska tal fran Torg-

ny lagman till Ingmar Bergman. Anm av Bo Petersson ...........cccevceuncnenee. 94
Leif Lewin: Samhillet och de organiserade intressena. Anm av Bengt Abra-

hamsson. REPUKSKIfte. ..........ivevceurvmriiierennencesestiin et seneensssssassesnsassnens 95
Stig-Bjorn Ljunggren: Folkhemskapitalismen — Hogems programutveckling

under efterkrigstiden. Anm av Peter Esaiasson..........cccomveiininnnciinnes 204

Lennart Lundquist: Ambetsman eller direktér? Anm av Bengt Abrahamsson. 215



e e e - a1s

Mats Lundstrom: Politikens moraliska rum. Anm av Raino Malnes.

REPLKSKIfLE. ...ttt sttt esessasesssass s s 385
Gunnar Viby Mogensen: Kan vi stole pa politikerne?

Anm av Ingvar Mattson ... s 87
Ove K Pedersen m fl: Privat Politik. Anm av Thomas Achen..........cccceceeeenen. 402
Risto Ponttild: Finland’s Search for Security through Defence. Anm av Bo

PELEISSON ....eoueiniiicciretinienc sttt st sesseaes s e sess e b asessansnesasnssassens 93
Mai-Brith Schartau: The Public Sector Middle Manager.

Anm av Helge O Larsen..........cocevevirienirierrerenneeesernnsnsesserersssssssesssssesssseesens 303
Karen Siune — Palle Svensson — Ole Tonsgaard: Detblev et nej. Anm av

INGVAL MASON ......coveeeeeitereieeetieeseeeteseessreeesrereesaesssasassesaesasessssassssssnssssessens 87

Sven Tiigil, ed: Europa — historiens aterkomst. Anm av Anders Sanneérstedt.... 102
Gertrud Astrom — Yvonne Hirdman, red: Kontrakt i kris. Anm av Christina

BErGQVISt....covcvreiermiiciiniinercnneenriesteeeeeeseeesessessseressnsssessessssessesssessassesssasansons 104
Emil Uddhammar: Partierna och den stora staten. Anm av Dag Anckar .......... 312
NOTISER ...ttt s sttt e s st ssssss s st ssa e sssassans 221,318

ABSTRACTS i......ooiiiiriiiniceninrrenceneseessessseersesesesessesssseens 111,223, 319,411



STATSVETENSKAPLIG TIDSKRIFT, BOX §2, 221 00 LUND



Anvisningar till forfattare

Manuskript insdndes till Statsvetenskaplig Tidskrift, Box 52,221 00 Lundi tvd
exemplar. Efter redaktionell granskning och beslut om publicering inséindes
slutgiltigt manuskript i tvd exemplar jamte, om ordbehandlare anviints, manus
pa diskett, i IBM- eller Mac-milj6. Vid tveksamhet om den tekniska utform-
ningen, kontakta Bengt Lundell, Statsvetenskapliga institutionen, Box 52,
221 00 Lund, tfn 046-108946.

Statsvetenskaplig Tidskrift publicerar uppsatser, 6versikter och meddelan-
den, litteraturgranskningar samt notiser, pa svenska, danska, norska ochengel-
ska. Forfattare fir granska korrektur.

Manuskript bor utformas enligt foljande anvisningar.

1 Arbetets titel pa separat titelsida, med uppgift om forfattare, institutionsan-
knytning, fullstindig adress och telefon.

2 For uppsatser och oversikter bifogas pa separat sida abstract pi engelska,
hogst 150 ord.

3 Huvudtexten skall innehalla hégst tva rubriknivaer (férutom arbetets titel-
rubrik),

4 Tabeller och figurer skall vara numrerade och férsedda med beskrivande
rubrik. Figurer och storre tabeller bifogas pa separata ark. I huvudtexten
anges var tabeller och figurer skall inplaceras.

5 Forreferenser anvinds parentessystemet. Ex: (Olsen 1985: 5, Lipset — Rok-
kan 1967: 35). Kommenterande fotnoter numreras 16pande och bifogas
pa sirskilt blad. De placeras efter texten.

6 Refererad litteratur redovisas i sirskild litteraturforteckning, placerad efter
huvudtexten. Férteckningen utformas i enlighet med f6ljande exempel.

Anckar, D, 1990. Finland: Dualism ochkonsensus, s 131-175 i Damgaard, E (red) 1990,
Parlamentarisk forandring i Norden. Oslo: Universitetsforlaget.

Karvonen, L, 1991. “Fragmentation, Instability and Breakdown: Party Systems and the
Interwar Crisis in Europe". Paper, Statsvetenskapliga Forbundet, arbetsgrupp Kom-
parativ politik, Link&ping.

Lane, J-E — Ersson, S, 1990. Politico~-Economic Regimes: An Evaluation, Statsveten-
skaplig Tidskrift 93, 61-76.

Strom, K, 1990. Minority Government and Majority Rule. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

7 Vid litteraturgranskningar redovisas pi titelsidan det granskade arbetet en-
ligt foljande exempel.

Torbjorn Aronson: Konservatism och demokrati. En rekonstruktion av fem svenska hé-
gerledares styrelsedoktriner. Lund Political Studies 64. Stockholm 1990: Norstedts.



STATSVETENSKAPLIG
- et TIDSKRIFT




