
STATSVETENSKAPLIG 
TIDSKRIFT 

UPPSATSER 
Kjell Goldmann: Norden i Europa 
Jan Olsson: Svensk statsförvaltning och EG-integrationen 

ÖVERSIKTER O C H MEDDELANDEN 
Lennart Landquist: Problem och trender i aktuell förvaltningsforskning 
Magnus Karlsson: Political Science as a Polymorphic Entity 
Joseph B Board, Jr: A Rather Astute Understanding. - An American View on a Euro-

pean View on American Political History 

LITTERATURGRANSKNINGAR 
Mats Lundström: Politikens moraliska rum. Anm av Raino Maines. Replikskifte. 
Göran Rosenberg: Friare kan ingen varza. Anm av 
Ove K Pedersen m fl: Privat Politik. Anm av Thomas Achen 
Mats Bergqvist: Konflikt utan ände? Anm av Ulf Bjereld 

ABSTRACTS 

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993: Register 

Årgång 96 1993 4 



INNEHALL 

UPPSATSER 
Kjell Goldmann: Norden i Europa 321 
Jan Olsson: Svensk statsförvaltning och EG-integrationen 332 

ÖVERSIKTER O C H MEDDELANDEN 
Lennart Lundquist: Problem och trender i aktuell förvaltningsforskning 359 
Magnus Karlsson: Political Science as a Polymorphic Entity 376 
Joseph B Board, Jr: A Rather Astute Understanding. - An American 

View on a European View on American Political History 382 

LITTERATURGRANSKNINGAR 
Mats Lundström: Politikens moraliska rum. Anm av Raino Maines. 

Replikskifte 385 
Mats Bergqvist: Konflikt utan ände? Anm av Ulf Bjereld 400 
Ove K Pedersen m fl: Privat Politik. Anm av Thomas Achen 402 

ABSTRACTS 411 

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993: Register 413 

STATSVETENSKAPLIG 
O [TIDSKRIFT 

Utgiven av Fahlbeckska Stiftelsen 
med stöd av Humanistisk-samhällsvetenskapliga forskningsrådet 

Redaktionssekreterare: Lennart Lundquist 
(ansvarig utgivare) 
Bitr. redaktionssekreterare: Anders Sanneistedt 
Redaktionsutskott: Lennart Lundquist, Anders 
Sanneistedt och Lärs-Göran Stenelo 
Teknisk redaktör. Bengt Lundeli 

Tidskriftens ombud 
Göteborg: Mikael Gilljam 
Stockholm: Rune Premfors 
Umeå: Benny Hjern 
Uppsala: Jörgen Hermansson 

Tidskriften utkommer med fyra nummer per år. 

Prenumerationspris 1994 190 kr. 
Pris för enstaka häfte 60 kr. 
Studenter erhåller abonnemang till nedsatt pris efter 
hänvändelse till vederbörande lärare. 
Prenumeration sker genom insättning av avgiften på 
postgiro 27 95 65-6 med angivande av namn och 
adress eller skriftligen till tidskriftens expedition. 
Adress: Statsvetenskaplig Tidskrift, Box 52, 
221 00 Lund. 
Telefon: 046-109776 (Lundquist), 108939 
(Sannerstedt), 108946 (Lundeli), telefax 104617. 
Eftertryck av tidskriftens innehåll utan angivande 
av källan förbjudes. 
ISSN 0039-0747 
Tryck: Studentlitteratur, Lund 1994 

g 



Norden i Europa 

Kjell Goldmann 

Det är hedrande att få uppdraget att inleda ett nordiskt statsvetarmöte 1. Det är 
också hedrande att få sitt inledningsföredrag adopterat som avslutningsanfö
rande av en annan organisation, den nybildade Nordic International Studies 
Association, som just har hållit sin första kongress. Jag har emellertid valt att 
hålla fast vid min ursprungliga uppgift och alltså att ange inledande frågeställ
ningar snarare än att framföra sammanfattande slutsatser, att vara statsveten
skaplig snarare än mångvetenskaplig och att tala svenska snarare än engelska. 

Det jag blivit ombedd av det nordiska förbundet för statsvetenskap att säga 
något om är "Norden i Europa". Alla tre termerna i denna formulering skulle i 
och för sig förtjäna en kommentar - både "Norden", "Europa" och inte minst 
den i detta sammanhang laddat tvetydiga prepositionen "i". Jag nöjer mig 
emellertid med att klargöra, att jag är osäker på vilket Europa jag har i tankarna. 
Det är större än den europeiska gemenskapen EG, men hur mycket större vet 
jag inte riktigt. "Från Atlanten till Ural", som de Gaulle uttryckte det, är alltför 
precist. "Från Vancouver till Vladivostok", som man säger numera, är alltför 
stort. Bäst i sin oklarhet är en annan, mera sällan citerad formulering av de 
Gaulle: Europa "från den ena ändan till den andra". 

Mina funderingar om Norden i detta obestämda Europa kommer att gälla ett 
av det senare 1900?talets märkligaste politiska fenomen, nämligen inrikespo
litikens internationalisering. Jag skall säga något dels om internationalisering
ens betydelse för den politiska processen inom enskilda länder och dels om vad 
det är som påverkar hur ett land svarar på den utmaning som den accelererade 
internationaliseringsprocessen utgör. Först ett relativt deterministiskt och 
sedan ett mera voluntaristiskt perspektiv, om man så vill. 

Men dessförinnan måste jag säga något om vad internationaliseringsproces
sen är för något. Vad menar vi egentligen, när vi hävdar att politiken "interna
tionaliseras"? 

Internationaliseringsprocessen 

Det viktiga i detta sammanhang är att skilja mellan tre olika sätt på vilka poli
tiken i ett land kan bli mera "internationell" än tidigare - att skilja mellan tre 
dimensioner av en internationaliseringsprocess. Terminologin blir klumpig 
men jag skall försöksvis skilja mellan beslutsintemationalisering, samhällsin-
ternationalisering och probleminternationalisering. 
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322 Kjell Goldmann 

Med beslutsinteraationalisering menar jag att beslut om förhållandena inom 
länder i ökande utsträckning fattas på internationell nivå - genom bilateral eller 
multilateral mellanstatlig förhandling, eller genom beslut av internationella 
organ. Internationellt beslutsfattande i denna vidsträckta mening har naturligt
vis funnits så länge som det har funnits stater och diplomater. Vad som har hänt 
på senare tid är två ting: dels har nya former för internationellt beslutsfattande 
kommit att spela en ökande roll vid sidan av den mellanstatliga diplomatin, och 
dels, och framför allt, har området för internationellt beslutsfattande vidgats 
från traditionell utrikespolitik till allt större delar av det som traditionellt har 
varit inrikespolitik. 

Termen samhällsinternationalisering är avsedd som benämning för ökande 
förbindelser av alla andra slag över nationsgränserna - mellanstatliga och 
transnationella, institutionaliserade och icke-institutionaliserade, i form av fö
retagande och i form av CNN-tittande, mellan politiska partier och mellan 
intresseorganisationer, via studenter och genom turister. Det är fråga om utby
te av varor, tjänster och personer men det är också, och inte minst, fråga o m 
utbyte av information och idéer. 

Återstår det som jag i brist på något elegantare kallar probleminternationali
sering, dvs. att de nationella beslutsproblemen i ökande utsträckning definieras 
av utländska förhållanden. Svavelutsläppen i Storbritannien, kärnvapnen i f.d. 
Sovjetunionen, den tyska ekonomins problem med f.d. DDR och katastrofen 
på Balkan är aktuella exempel för de nordiska länderna - fyra fenomen som är 
lokaliserade utanför Norden och som ingenting direkt har med Norden att göra 
men som likväl definierar villkor för nordisk politik. 

Integrationsteorin gäller till en del förhållandet mellan internationaliseringen 
av problemen, av samhällena och av det politiska beslutsfattandet - i vad mån 
som det ena påverkar det andra, och vad som i så fall är orsak och vad som är 
verkan. Detta är ett skäl att skilja mellan dessa ting. 

Ett annat är att de tre typerna av internationalisering av politiken i ett land är 
i olika grad påverkbara för detta land. 

Probleminternationalisering kan inte undgås. Detta är något som ett land inte 
kan ställa sig utanför, hur gärna det än skulle vilja avskärma sig från de bekym
mer som omvärlden prackar på det. 

Samhällsinternationaliseringen är möjlig att lindra, men bara till ett pris -
kanske en försvagad ekonomi, i varje fall ett mera slutet samhälle, möjligtvis 
minskade fredschanser (det är ju en gängse mening att samhällslivets interna
tionalisering på det hela taget befrämjar freden och säkerheten). 

O m probleminternationaliseringen får tas för given och samhällslivets inter
nationalisering i praktiken endast är marginellt påverkbar för länder som de 
nordiska, återstår att överväga en internationalisering av det politiska besluts
fattandet. Det är egentligen bara i detta hänseende som internationaliserings
processen ställer länder som de nordiska inför vägval. Vägvalen gäller både 
omfattningen av och formerna för internationalisering av beslutsfattandet. 

Jag återkommer till valet i slutet av föredraget. Men först något om vad som 
kan hända med det nationella beslutsfattadet- den nationella politiska proces
sen - i en nation under internationalisering. Min poäng i detta hänseende är att 
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effekterna kan vara motsägelsefulla i en utsträckning som borde kunna locka 
mer än en statsvetare med sinne för det förbryllade och med intresse för huvud
frågorna. 

Internationaliseringen och det nationella beslutsfattandet 

Det finns en väletablerad, för att inte säga klassisk, föreställning om skillna
derna mellan utrikespolitikens och inrikespolitikens villkor och former i de
mokratier. En konsekvens av internationaliseringsprocessen är ett slags utri-
kespolitisering av tidigare inrikespolitiska frågor, och därför kan föreställning
en om utrikespolitikens särprägel vara en utgångspunkt för ett resonemang om 
internationaliseringens konsekvenser. 

Typisk utrikespolitik har, enligt det klassiska resonemanget, tre egenskaper 
som skiljer den från typisk inrikespolitik. Den präglas av 

1. omgivningsdeterminism 
2. informationsrestriktioner 
3. elitdominans. 

Först omgivningsdeterminismen. Det traditionella antagandet är att det finns 
färre handungsalternativ - mindre handlingsfrihet - i utrikespolitik än i inri
kespolitik. I utrikespolitiken står fundamentala nationella värden på spel och 
samtidigt är det förhållanden i omvärlden som avgör vad som måste göras. 
Utrikespolitik består huvudsakligen i anpassning till den internationella om
givningens tvingande krav, har man brukat hävda. Exemplen brukar hämtas 
från säkerhetspolitiken. Det den säkerhetspolitiska diskussionen gäller och 
måste gälla är de problem som omgivningen ställer oss inför och hur omgiv
ningen kommer att reagera på våra problemlösningsförsök. Linrikespolitiken 
kan ideologier och intressen konkurrera på ett friare sätt om både problem och 
lösningar; så kan man uttrycka det traditionella resonemanget. Handlingsfri
heten är större med avseende på skatter, pensioner och högskola än i fråga om 
freden och säkerheten. 

Så till informationsrestriktionerna. I utrikespolitiken: analys på grundval av 
hemligstämplat material bakom lykta dörrar av en liten grupp experter. I inri
kespolitiken: offentlig debatt mellan välinformerade företrädare för skilda 
uppfattningar. Man brukar förklara skillnaden med det förhållandet att utrikes
politik, till skillnad från inrikespolitik, bedrivs i interaktion med utländska 
motparter; det är ingen god idé att öppet ventilera sina bedömningsproblem 
och sina handlingsalternativ samtidigt som man förhandlar om saken. En yt
terligare faktor är bristen på oberoende expertkunskap inom det utrikespolitis
ka området: framgångsrik interaktion kräver vad Gunnar Sjöstedt träffande har 
kallat interaktionsbetingad information och denna finns i huvudsak endast hos 
interaktörerna själva. Om det är fråga om skatter, pensioner eller högskola kan 
man utgå från att kompetenta, konkurrerande informationskällor står till för
fogande. Detta är svårare att uppnå inom utrikespolitiken. 
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Återstår elitdominansen. Tre skillnader har brukat anses föreligga mellan 
utrikespolitiskt och inrikespolitiskt beslutsfattande. För det första är strävan till 
konsensus större i utrikespolitiken än i inrikespolitiken, detta till följd av att 
det är fråga om interaktion med utländska motparter i nationens viktigaste 
frågor. För det andra dominerar själva interaktörerna, dvs. ett fåtal toppolitiker 
samt yrkesdiplomaterna; ingen motsvarighet finns i inrikespolitiska frågor. 
För det tredje är det utmärkande för en interaktionsprocess att förhållandena 
ständigt ändras; i utrikespolitiken är det svårt att besluta först och implemen
terà sedan, eftersom beslutsfattandet är en fortlöpande process som är oskiljbar 
från den interaktion man beslutar om. Det utrikespolitiska beslutsfattandet ten
derar alltså att bli en löpande diskussion inom en liten grupp av konsensusin-
riktade toppolitiker med bistånd av personal ur utrikesförvaltningen - detta till 
skillnad från beslutsfattandet i inrikespolitiska frågor, där de politiska partier
na är engagerade på ett djupare sätt, där det är vanligt med oenighet i viktiga 
frågor och där ingen enskild myndighet spelar en dominerande roll. Utrikes-
politikern har att, med ett minimum av offentlighet och polemik, nå framgång 
i internationella förhandlingar; inrikespolitkern agerar ute i offentligheten, 
lyssnar till sin rörelse, bildar opinion för sin mening och tänker på nästa val. 
Nationell säkerhet är en sak, skatter och pensioner en annan. 

Det är givet att denna jämförelse mellan ut- och inrikespolitik är stiliserad. 
Det är fråga om idealtyper, inte nyanserade verklighetsbeskrivningar. En in
vändning som brukar göras är att resonemanget bara gäller vissa demokratier 
och inte en pluralistisk supermakt som USA. Låt gå för det; för länder som de 
nordiska behöver det inte sakna relevans av detta skäl. En annan invändning är 
intressantare: "typiska" ut- och inrikespolitiska frågor är ovanliga. Så är det 
säkert. Just detta är det som internationaliseringsprocessen handlar om: det 
som denna utvecklingsprocess medför kan beskrivas som en vidgning av 
gråzonen eller biandzonen mellan utrikespolitik och inrikespolitik, och vad 
frågan gäller är just den politiska processens karaktär i frågor som är varken 
det ena eller det andra, eller som är bådadera på en och samma gång. 

En hypotes om detta är att allt-större delar av politiken kommer att likna 
traditionell utrikespolitik snarare än traditionell inrikespolitik. Handlingsfri
heten kommer att minska, den allmänt tillgängliga informationen kommer att 
bli knappare, deltagandet i de politiska besluten kommer att bli snävare. Syn
punkter med denna innebörd har inte saknats i i varje fall den svenska EG-de-
batten, och det finns tveklöst rimliga argument för en sådan föreställning om 
vad vi har framför oss. 

Låt mig emellertid nu antyda tre mothypoteser. 
1. Den första mothypotesen är i själva verket en klassiker. Den har bl.a. getts 

benämningen "suveränitetsparadoxen"; en bättre term är "handlingsfrihetspa
radoxen". 

Handel, konstaterade politiska ekonomer för tvåhundra år sedan, leder till 
internationella beroenden och minskar därigenom statens handlingsfrihet men 
genererar samtidigt resurser och skapar därigenom handlingsalternativ som 
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annars inte skulle ha funnits. Vapenimport, för att ta tydligast möjliga moderna 
exempel, skapar ett beroende av leverantören som är ofördelaktigt från säker
hetspolitisk synpunkt men ger samtidigt militära resurser som är värdefulla 
från samma synpunkt. Den säkerhetspolitiska handlingsfriheten minskar i ett 
hänseende men ökar i ett annat. På samma sätt med omvärldsrelationer över
huvud. Omvärldsrelationer ger handlingsmöjligheter. Kalkylen har även en 
plussida. Man både förlorar och vinner handlingsfrihet. Eremiten i sin fuktiga 
grotta är inte bara friare utan också ofriare än den integrerade samhällsmedbor
garen. 

Dubbelheten gäller ju även beslutsinternationalisering. Den stat, som blir 
medlem av en internationell organisation, gör sig i någon grad beroende av vad 
organisationen kan hitta på i framtiden; den får samtidigt medinflytände över 
vad organisationen kan komma att hitta på. Andra får inflytande över ens mil
jöpolitik; man själv får inflytande över deras. 

En inte mycket mindre trivial synpunkt: om något som tidigare varit staternas 
enskilda angelägenhet blir föremål för reglering på internationell nivå, minskar 
varje stats handlingsfrihet: vissa handlingsmöjligheter, som tidigare kunnat 
övervägas, har blivit illegitima. Att åstadkomma detta är meningen med inter
nationell reglering. Å andra sidan: om andras legitima handlingsmöjligheter 
mot en själv minskar, ökar ens egen handlingsfrihet: det finns inte längre sam
ma behov som tidigare av att gardera sig. 

Men om det inte är fråga om traditionell mellanstatlig verksamhet utan om 
överstatlighet å la EG? Måste inte inträde i något sådant entydigt innebära en 
handlingsfrihetsminskning? 

Detta är en komplicerad sak. Inom EG fattas ju beslut på tre olika sätt: genom 
mellanstatlig interaktion (rådet), av en övernationell byråkrati (kornrnissiö-
nen) och i form av transnationell parlamentarism (parlamentet). Mellanstatlig 
interaktion ger såväl handlingsfrihetsförluster som handlingsfrihetsvinster, så
som jag just har-påpekat. När det gäller kommissionen, är saken mera oklar: de 
handlingsfrihetsvinster underkastelse under en övernationell byråkrati kan er
bjuda förefaller begränsa sig till vad den gör för att begränsa andras handlings
frihet, men detta behöver inte vara någon struntsak. Och EG-parlamentet stäl
ler frågan om handlingsfrihetsförluster och handlingsfrihets vinster på ett revo
lutionerande sätt, eftersom det inte representerar de europeiska medlemssta
terna utan européerna som individer. Att avgöra vad transnationell parlamen
tarism innebär för det nationella oberoendet är inte bara att väga förlorade 
handlingsmöjligheter mot vunna utan också att väga stat mot samhälle: även 
om staten förlorar så kanske samhället - individerna - vinner. 

För att komma bortom dessa nästan-truismer krävs att man tar sig an begrep
pet "existerande handlingsalternativ". Vad menas med att ett handlingsalter
nativ "existerar"? Detta är en subtil sak, i synnerhet om man, vilket man bör, 
tar hänsyn till möjligheten av handlingsfrihetsvinster för en aktör som följd av 
minskning av andra aktörers handlingsfrihet - en väsentlig aspekt av förhål
landet mellan kollektiv reglering och individuell självständighet, förefaller 
det. Därtill kommer distinktionen mellan nation och individ eller v om man så 
vill, mellan stat och samhälle; det är inte självklart att det enbart är statens 
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handlingsmöjligheter som är av intresse i en analys av internationaliseringens 
handlingsfrihetskonsekvenser. 

Och det räcker inte med teoretisk begreppsanalys. Begreppet "existerande 
handlingsalternativ" måste göras operationellt. Denna utmaning måste antas. 
Annars blir det omöjligt att undersöka vad som händer med den nationella 
självständigheten som följd av internationalisering och diskussionen är dömd 
att förbli hypotetisk. 

2. Den andra mothypotesen gäller tillgången på information. Den är att på
minna om möjligheten att internationaliseringsprocessen ökar idéspridningen 
och vidgar de nationella diskussionsramarna - "utsätter de nationella monopo
len för internationell konkurrens", som en tysk forskare uttryckte det i ett sam
tal för ett decennium sedan om innebörden av medlemskapet i Nato för väst
tysk sovjetanalys. Den offentliga debatten blir rikare, opinionsbildningen blir 
transnationell. Minskad mångfald i ett hänseende kompenseras av ökad i ett 
annat. 

Är detta en rimlig tanke? Står vi verkligen inför en politisk kulturförändring 
av detta slag? Det återstår att se. Vad händer med nyhetsförmedling, debatt och 
opinionsbildning under den europeiska omvandlingsprocessen? Detta är ett 
forskningsproblem som bör vara i hög grad inspirerande, där det ligger i skär
ningspunkten mellan komparativ politik, opinionsbildningsforskning, mass
kommunikationsforskning och forskning om internationella relationer. 

3. Mothypotesen i fråga om beslutsfattandets elitisering utgår från den f.d. 
inrikespolitikens karaktär i sak. Traditionell utrikespolitik må till väsentlig del 
gälla nationella överlevnadsfrågor bortom de s.k. vanliga människornas hori
sont. Den internationaliserade inrikespolitiken gäller mindre ödesmättade 
ting. Den gäller politikområden med tradition av och efterfrågan på omfattande 
och djupgående deltagande av både politiska partier och intresseorganisatio
ner. Mot det internationellt-strukturella tryck som har gett utrikespolitiken 
dess former står ett innehållsligt tryck från den internationaliserade inrikespo
litikens substans. 

Vill man dramatisera kan man säga, att en konfrontation har inletts mellan 
utrikespolitikens och inrikespolitikens traditionella former. Utgången är inte 
given utan är oviss. Finns det någon naturligare uppgift för statsvetare än att 
undersöka hur den politiska processen påverkas när utrikespolitik och inrikes
politik glider samman? 

Nationella responser på internationalisering 

Detta är vad jag hinner med om internationaliseringsprocessens konsekvenser. 
Nu något om staters strategier gentemot denna process. 

Här finns en intressant dubbelhet i internationalistisk ideologi lika väl som i 
statsvetenskaplig diskussion. Internationaliseringsprocessen ses än som deter
ministisk, än som voluntaristisk. De bakomliggande drivkrafterna brukar antas 
vara den tekniska eller tekniskt-ekonomiska utvecklingen; den idag aktuella 
variationen på detta tema är att hänvisa till den s.k. kommunikationsrevolutio
nen. Men samtidigt är det vanligt att förutsätta att den politiska viljan spelar 
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stor roll - de politiska beslutsfattarnas, givetvis, men även folkens. För s.k. 
realistisk teori är själva grunden ett antagande om folkviljan. Uppslutningen 
kring den nationella självständigheten antas vara så stark att internationalise
ringsprocessen är dömd att förbli begränsad; "the overwhelming majority 
would put what they regard as the welfare of their own nation above everything 
else", skriver ärkerealisten Hans Morgenthau. S.k. idealister förutsätter här
emot gärna att människorna är angelägna om att stärka och påskynda den för
ändring som den tekniska eller tekniskt-ekonomiska utvecklingen har gjort 
möjlig. I bägge dessa perspektiv, som ju brukar uppfattas som varandras mot
satser, är alltså den politiska viljan en viktig faktor. Det är uppenbarligen av 
intresse att ställa frågan hur människor och länder faktiskt reagerar när de ställs 
inför radikala förändringar av förutsättningarna för den nationella politiken. 

De nordiska länderna har, liksom andra länder, ställts inför uppgiften att 
anpassa en etablerad politik till radikalt förändrade betingelser - till en situa
tion i vilken de utifrån kommande problemen är nya och mera komplexa, i 
vilken förutsättningar finns för en radikal ökning av den samhälleliga interna
tionaliseringen på både bredden och djupet, och i vilken beslutsinternationali
seringen håller på att radikaliseras. Ett jämförande studium av denna anpass
ningsprocess bör vara ägnat att fördjupa vår kunskap om nordisk politik, och 
kanske om politik i allmänhet. 

Vad är det då som man bör studera, om man vill undersöka hur ett land - eller 
för den delen vilken organisation som helst - förhåller sig när det inträffar en 
radikal förändring av förutsättningarna för dess politik? 

För min del har jag kommit att vänja mig vid att se en stats eller annan orga
nisations brottning med nya situationer som en kamp mellan förändringstryck 
och förändringshinder: å ena sidan nya förutsättningar, å andra sidan de idéer, 
intressen och strukturer som har vuxit fram kring den äldre politiken och som 
skyddar den mot förändringstrycket. 

Detta är ett resonemang av den vanliga typ där rationellt beteende definieras 
som det förväntade och uppmärksamheten inriktas på att identifiera de faktorer 
som förklarar avvikelserna från det rationella. Organisationer som utsätts för 
förändringstryck till följd av förändrade förutsättningar förväntas ändra sin 
politik på ett rationellt och därmed - antar vi - förutsägbart sätt. Det som kräver 
en förklaring är att de inte alltid gör detta, och förklaringarna söker vi gärna i 
tre slag av omständigheter: kognitiva (det finns som bekant en hel litteratur om 
kognitiva felfunktioner i politiken), administrativa (byråkratiska systems alla 
egenheter) och politiska (låsningar m m i organisationens inre politiska liv). 

Låt mig kort resonera om Norden och Europa i dessa termer. 
Förra gången då allt skulle organiseras från grunden var i slutet av 1940-talet. 

Danmark, Norge, Sverige och Finland valde då skilda vägar, som man brukar 
säga. Ett mönster av olikheter - en komplex nordisk "balans" - etablerades. 

Den nordiska ordning som de fyra länderna vid detta nya omorganisation
stillfälle strävar i riktning mot är enklare. Nu är det inte tal om "balans" mellan 
skilda "vägval" utan alla har slagit in på samma väg 

Det behövs kanske ingen djupare analys för att förstå vad det är som drivit 
de olika länderna in på denna gemensamma väg. Probleminternationalisering-
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ens hot och samhällsinternationaliseringens lockelser kräver avancerad be
slutsinternationalisering - ungefär så. Här liksom eljest är det förändringshind
rens övervinnande snarare än förändringstryckets innebörd som är värt analys. 
Men i ett hänseende ter sig frågan om förändringstrycket - om politikens driv
krafter - intressantare än vanligt. 

Det finns ju en, säger en, statsvetenskaplig analystradition som erbjuder en 
generell teori om staters överväganden, nämligen den "realistiska". Det är inte 
så lätt som det kan förefalla i den väldiga reausmkritiska litteraturen att avgöra 
vad denna teori egentligen innebär, men det är uppenbart att den sätter makt
politik och säkerhetspolitik i centrum. Detta är vad länder främst ägnar sig åt, 
enligt "realistisk" teori; annat är andrahandsöverväganden eller reducerbart till 
makt- och säkerhetspolitik. 

Jag tror knappast det finns någon teoretisk föreställning inom statsvetenska
pen som ansetts värd en så omfattande kritik som denna. Knappast någonting 
i vår disciplin har visats vara feltänkt från så många utgångspunkter. 

Mot denna bakgrund har det sitt intresse att konstatera hur lätt det är att tolka 
en del av det som pågår i Norden i "realistiska" termer. 

Nyckelpersonen i omläggningen av Sveriges politik är Ingvar Carlsson. Han 
var statsminister när ansökan om medlemskap i EG inlämnades, och hans par
tis hållning kommer sannolikt att slutligt avgöra frågan om medlemskap. Ing
var Carlsson har varit mycket tydlig om sina motiv, bl.a. i en utförlig och 
genomarbetad intervju i Svenska Dagbladet 1 september 1992. Av avgörande 
betydelse var, sade Carlsson, att EES-avtalet gav för litet inflytande; bara med
lemskap gör det möjligt för Sverige ätt "fullt u t . . . värä med och forma politi
ken". Endast själva tidpunkten för tillkännagivandet (26 oktober 1990) be
stämdes av den ekonomiska krisen, enligt Carlsson. 

Alltså: ett slags maktpolitik. Inte endast, eller ens främst, ett ekonomiskt 
nödtvång. Utan också, och framför allt, att även fortsättningsvis kunna spela 
en roll i europeiska sammanhang. Under det kalla kriget hade den officiella 
neutralitetspolitiken gett Sverige ett visst internationellt inflytande i FN, i tred
je världen, inte minst i ESK-processen. Med Berlinmuren raserades denna 
svenska maktbas. Nu blev det nödvändigt att skaffa en ny - att få tillträde till 
de fora där framtidens europeiska politik skulle komma att utformas. Anpass
ning till en ny europeisk maktbalans - ingen konstig tanke att detta var avgö
rande för regeringen i ett land med Sveriges internationellt-aktivistiska tradi
tioner. 

Ingen konstig tanke - men likväl provokativ genom sitt frändskap med stats
vetenskapens mest kritiserade teoribildning. Provokationen motiverar en för
djupad analys av drivkrafterna bakom Sveriges och övriga nordiska länders 
Europapolitik. Det säger sig självt att detta inte är så lätt; frågan om drivkraf
terna bakom kollektivt agerande är ett minfält, både begreppsligt och operatio
nellt. Likväl är det angeläget att försöka klarlägga motivationsmixen i de olika 
länderna - balansen mellan maktpolitiska, fredspolitiska, ekonomisk-politiska 
och andra överväganden. Både likheter och olikheter de nordiska länderna 
emellan bör ha en del att säga oss både om nordisk politik och om internatio
naliseringsprocessens dynamik. 
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Likväl är förändringshindren särskilt intressanta också i detta fall. En fråga 
av betydande intresse är exakt vad det var som komplicerade Danmarks väg in 
i Maastricht-EG. En lika intressant fråga gäller Finland och Sverige: i bägge 
fallen fanns goda, för att inte säga forskningsbaserade, argument för att en 
snabb och radikal politikförändring av den typ som har ägt rum inte skulle 
kunna äga rum. 

Jag angav nyss tre typer av faktorer som man brukar hänvisa till när man 
argumenterar för att en politikförändring är osannolik: kognitiva, administra
tiva och inrikespolitiska. 

Den kognitiva aspekten gäller tänkandet kring politiken, de idéer på vilka 
politiken bygger. Centralitet och konsistens är ju nyckelbegrepp i kognitiv 
teori. Den numera mer eller mindre övergivna svenska neutralitetspolitiken 
föreföll på sin tid ha ett massivt kognirivt skydd (jag fortsätter med detta exem
pel eftersom jag kan det bäst). Den var central i svenskt tänkande på det sättet 
att den betraktades som det huvudsakliga värnet mot en osäker värld och som 
en betydelsefull maktresurs och som förknippad med den svenska modellen 
för en modern välfärdsstat och som moraliskt överlägsen och som en del av 
Sveriges själva identitet. Och den var konsistent på det sättet att den inte till
skrevs någon väsentlig nackdel alls: a l l t - nationell säkerhet och internationell 
fred, strategi och etik - ansågs tala för neutralitetspolitiken. 

Det som nu trots detta har hänt ger anledning till en mera komplex analys av 
idéers förhållande till politiken - en analys som är statsvetenskaplig snarare än 
socialpsykologisk, om man vill uttrycka det så. Frågor anmäler sig om grund
läggande idéer om vad som är en god politik, idéer som blivit så spridda att de 
är delar av ett lands politiska kultur. Hur identifieras sådana idéer? Hur upp
kommer de? Hur institutionaliseras de? Vilken betydelse har de? Inte minst: 
hur går det till när de upplöses? 

Vi har inte sett slutet på historien. Huruvida Sverige faktiskt kommer att 
besluta att bli medlem av EG är en öppen fråga, och därmed är det för tidigt att 
säga något slutligt om politiskt-kulturellt förankrade kognitioners eller idéers 
betydelse som förändringshinder i detta fall. Vad som redan är uppenbart är att 
det finns intressanta frågor att ställa. 

Den administrativa aspekten gäller "byråkratisk tröghet". En politisk linje 
kan bli så rotad i en byråkratis "standard operating procedures" och i dess 
egenintresse som organisation att detta blir en bromskloss. 

Den som var först med att påpeka neutralitetspolitikens betydelse för svensk 
utrikesförvaltning som organisation var nog Gunnar Sjöstedt: UD var samhäl
lets enda auktoriserade expert på uttolkning av den rätta läran, och detta gav 
U D ett intresse i att läran förblev gällande. Den mycket rimliga, teoretiskt 
grundande tankegången har förts vidare av andra. 

Denna hypotes får nog sägas ha blivit massivt falsifierad. Det förefaller sna
rare som om personal vid UD med liv och lust, ja med glöd och engagemang, 
grep sig an med uppgiften att demontera neutralitetspolitiken. 

Detta leder till frågan om i vad mån som USA-inspirerade resonemang om 
"bureaucraticpolitics" har relevans för länder som de nordiska- i vadmån som 
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det myckna läsandet av amerikansk statsvetenskap har förvrängt perspektivet 
för oss när vi ser på våra egna system i stället för på det amerikanska. 

Inrikespolitiken kommer in i bilden på det sättet att det tills nyligen i Sverige 
(och väl också i Finland) ansågs inrikespolitiskt självmordsmässigt att ens an
tyda tafsning på neutraliteten - men plötsligt blev det självmordsmässiga var
dagligt. 

Jag har i ett tidigare sammanhang kommit att ägna uppmärksamhet åt vad det 
innebär att en handlingslinje blir så "inbäddad" i inrikespolitiken att den blir 
omöjlig att ifrågasätta. Den svenska neutralitetspolitiken har förefallit utgöra 
ett paradexempel. Nu ser det onekligen ut som om den inrikespolitiskt beting
ade omöjligheten försvann i och med att den internationella situationen ändra
des och alltså att den saknade självständig betydelse som förändringshinder. 
En påminnelse, tror jag, om hur begränsad vår systematiska kunskap är om 
inrikespolitikens betydelse för utrikespolitiken. Här återstår mycket att göra. 

Det som jag nu har antytt är, kan man pretentiöst säga, ett forskningsprogram 
där två ting står i centrum: utrikespolitiska idéer och inrikespolitiska processer. 
I senaste numret av World Politics råkar det finnas en läsvärd uppsats av Sarah 
E. Mendelson om Sovjetunionens uppgivande av Afghanistan. Hennes poäng 
är betydelsen av att "emphasize both the importance of ideas and the political 
process by which ideas become policy". Även andra har dragit denna slutsats 
i den växande litteratur där de politiska förändringarna i Sovjetunionen kon
trasteras mot statsvetenskaplig teori. 

Slutsatsen ter sig uppseendeväckande endast mot bakgrund av analystradi
tionen inom området jämförande Utrikespolitik. Tyngdpunkten har kommit att 
ligga på strukturer av skilda slag - det internationella systemet, byråkratiska 
organisationer, kognitiva mönster, beslutsfattandets mekanismer o.dyl. Det 
gäller nu att "bring politics back in", så att säga - politik i betydelsen samhälls-
idéer och opinioner, och politik i betydelsen partipolitik. Ideologi och strategi, 
för att låna en boktitel av Leif Lewin. Utrikespolitik sedd som politik i västeu
ropeisk snarare än i amerikansk mening, frestas man säga. 

Det är kanske särskilt här som en jämförade analys av de nordiska ländernas 
Europapolitik är önskvärd. Här om någonsin finns det anledning utnyttja de 
of ta påpekade möjligheter till jämförande politik-forskning som Norden erbju
der. Särskilt intressant blir analysuppgiften om det slutliga utfallet blir olika, 
med exempelvis Danmark och Finland inom och Norge och Sverige utanför 
EG. Man kan ha skilda meningar om ett sådant utfall men från statsvetenskap
lig synpunkt är saken klar: vi skulle få sällsynt goda förutsättningar för att med 
jämförande forskning klarlägga inte bara de nationella konsekvenserna av po
litikens internationalisering utan också den radikala policyförändringens pro
blematik. 

Här måste jag stanna. Det finns mycket annat som kunde ha tagits upp under 
rubriken "Norden i Europa". Jag har, kan man säga, tagit varken det lilla eller 
det stora greppet på ämnet. Inte det lilla greppet - ingenting om vad EG kan 
komma att betyda på konkreta politikområden. Inte det stora greppet - ingen
ting om historiens återkomst, inte en stavelse om Hansan. 
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Det mellangrepp som jag har tagit har varit att koncentrera mig på det pågå
ende fullskaleförsöket med politikinternationalisering. Att utvärdera detta för
sök och att diskutera vad det har att säga om politikens villkor och drivkrafter 
kommer rimligtvis att sysselsätta mer än en nordisk statsvetare framöver. 

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



Svensk statsförvaltning och 

EG-integrationen1 

Jan Olsson 

Problemformulering 

Internationaliseringen har ökat och fördjupats under det senaste decenniet, inte 
minst för många europeiska stater genom den dramatiska EG-intégrationen. 
EG-rätten består av tusentals regler som är juridiskt bindande för medlemssta
terna samt deras medborgare och företag. Flera stater som inte är medlemmar 
- exempelvis de nordiska länderna utom Danmark - påverkas också 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 ansökt om medlemskap i EG. Det offentliga förnyelsearbetet i de nor
diska länderna har fått en mycket omfattande internationell dimension genom 
EG-integratiöfiéns allt bredare och djupare karaktär. Integrationens närmare 
innebörd är dock oklar, men att den kommer att medföra stora förändringar för 
nordisk politik och förvaltning står utom tvivel (Blichner & Sangholt 1993, 
Eliassen 1992 och 1993, Gidlund 1993, Gr0nnegaard Christensen 1991, Ja
cobsson 1993, Schou 1993). 

För Sveriges del omfattar det väldiga EES-avtalet ca. 1500 rättsakter (drygt 
20 000 sidor). Det innehåller regler om en gemensam marknad för människor, 
varor, kapital och tjänster samt vissa angränsande områden som miljö och 
forskning. Många offentliga verksamheter får nya regler och arbetsuppgifter 
på sina områden 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, hemförsäljningslagen, pa
tentlagen, sekretesslagen etc). Svensk rätt anpassas i en sådan omfattning till 
EG-rätten att vi utan överdrift kan säga att det är fråga om ett historiskt trend
brott för svensk lagstiftning (Bernitz 1991/92). Integrationens dynamik och 
dess olika former gör det svårt att bedöma vad skillnaden blir mellan integra
tion utan resp. med EG-medlemskap (Eliassen 1993). 

Vad EG-integrationen betyder för svensk offentlig verksamhet finns det oli
ka meningar om. En vanlig ståndpunkt är att värt närmande till EG-rätten in
nebär att rättsliga aspekter kommer att lyftas fram allt mer. Ulf Bernitz argu
menterar för att en anpassning till EG-rätten kommer att stärka rättens ställning 
i Sverige: 

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, årg 96 nr 4, s 332-358 
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Slutsatsen blir att det svenska närmandet till EG och framför allt ett medlemskap 
kommer att få den effekten i Sverige, att det allmänt stärker rättens ställning i 
samhället och ger juridiken och de juridiska formerna för argumentation och tvist
lösning en mer central roll. Inte minst torde detta påverka domstolarnas status och 
uppgifter när det gäller att avgöra centrala spörsmål. (Bernitz 1991/92 s 32) 

Vi ser idag tendenser till ökad detaljreglering och en mer kontrollerande för
valtningsroll. EG-integrationen är en viktig drivkraft bakom denna förändring 
som berör ett stort antal verksamheter. Denna förändring kommer tydligt till 
uttryck hos t ex Konkurrensverket, Statens livsmedelsverk och Konsument
verket. En ny typ av förvaltningskultur tycks växa fram. Istället för rekommen
dationer, förhandlingar och förhandskontroll finns en tendens till mer utpräg
lade tillsynsuppgifter, efterhandskontroll samt en klarare ansvarsroll för 
många myndigheter. 2 Ökad efterhandskontroll torde medföra att domstolarna 
får en ökad roll att lösa tvister. Inom arbetsmiljöområdet urskiljer Bengt Ja
cobsson denna typ av förändring: 

Domstolarnas betydelse ökar inom arbetarskyddet. Genom förskjutningen från 
förhandskontroll med myndighetsgodkännande till efterhandskontroll på markna
den, blir ju metoden för att skapa rättelse för tillverkare och andra i högre grad än 
tidigare att gå till domstol. Sådant som tidigare skulle överklagas hos förvalt
ningsmyndigheter skall nu avgöras av domstolar. Detta gäller inom arbetarskyd
det, men också inom flera andra områden. (Jacobsson 1993 s 129) 

Utifrån detta rättsliga perspektiv kan det bli fråga om en renässans för något 
som liknar, det som statsvetarna Olof Petersson och Donald Söderlind kallar, 
den lagstyrda förvaltningen. De offentliga verksamheternas lydnad mot rätts
ordningen ställs här i förgrunden. Domstolen tjänar som förebild och tjänste
mannens yrkesroll är juristen. Rättsstatens fasta principer ses som ett viktigt 
skydd för medborgare och företag (Petersson & Söderlind 1992). 

Detta skulle implicera svagare förutsättningar för en mer folkstyrd offentlig 
verksamhet, i vilken politikernas intentioner och lagarnas förarbeten betonas. 
En folkstyrd förvaltningsmodell ser förvaltningen som ett instrument för med
borgarnas och de folkvalda politikernas krav och önskemål. Åsiktsrepresenta
tivitet och folkviljans förverkligande är överordnade värden. Förvaltningens 
följsamhet i förhållande till uppdragsgivarna är av central betydelse. Denna 
modell har i hög grad varit rådande doktrin i svensk offentlig verksamhet under 
de senaste decennierna. Den svenska rättens närmande till EG utmanar denna 
bild och anses försvaga dess praktik genom viktiga förändringar i rättskällelä-
ran. (Bernitz 1991/92, Pehrson 1991/92) Ulf Bernitz beskriver förändringen 
på följande sätt: 

När det gäller svenska lagstiftningsåtgärder som har formen av transformering av 
EG-direktiv bör det starkt varnas för att dessa förses med 'hemlagade' förarbeten 
i hittillsvarande svensk stil. Risken för att det visar sig att man kommit fel i sina 
påståenden om rättsläget är uppenbar. EG-domstolen lär inte fästa någon större 
vikt vid svenska motivuttalanden. Om vi utgår från att den svenska lagstiftaren 
avstår från sådant kommer vi snart att få se svenska propositioner i viktiga lagstift
ningsärenden som saknar de traditionella förarbetena. Frågan måste då naturligt
vis ställas om det är rimligt att fortsätta med nuvarande förarbetsambitioner i när-
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liggande lagstiftningsärenden utan motsvarande EG-bakgrund. Det skulle inte 
förvåna om en förändring i synen på förarbetenas roll kan komma mycket snabbt. 
Enligt min mening skulle det vara till fördel om våra främsta domstolar började 
visa större återhållsamhet med de ideliga förarbetsreferenserna. (Bernitz 1991/92 
s 37-38) 

I statsvetenskaplig forskning framkommer en annan bild av internationalise
ringens och EG-integrationens konsekvenser för statsförvaltningen. Argu
mentationen går ut på att internationella politiska milj öer tenderar att anonymi-
sera det politiska ansvaret och leda till ökad byråkratimakt. (Stenelo 1990 och 
1991, Jönsson 1990 och 1991) Lars-Göran Stenelo framhåller: 

Det finns inte något stöd i den vetenskapliga litteraturen för antagandet att den 
tjänsteman som har kontakter med eller verkar i internationella beslutsmiljöer, 
vilka ofta är dominerade av förhandlingar på låg offendighetsnivå, skulle vara en 
mindre autonom aktör. Snarare torde man få stöd för att det förhåller sig tvärtom. 
Den tjänstemannatyp som träder fram aren självständig tjänsteman, med betydan
de handlingsfrihet och handlingsförmåga, egenskaper som delvis är betingade av 
att han kan arbeta i anonymitetens skydd. (Stenelo 1990s 310) 

Forskarna i denna diskurs framhåller att tjänstemännens makt ökar på bekost
nad av politikernas. En grundläggande orsak till detta är att komplexiteten 
tilltar när man går från en nationell till en internationell beslutsmiljö. Antalet 
aktörer med specialistkompetens i olika politiska sakfrågor ökar, vilket i sin 
tur innebär att fler perspektiv och synpunkter gör sig gällande. Denna ökade 
pluralism komplicerar problemställningarna och kräver därmed att mer tid tas 
i anspråk. Eftersom tid är en begränsad resurs som är ojämnt fördelad mellan 
politiker och tjänstemän medför detta att tjänstemännens potentiella makt 
ökar. Den baseras på 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 mäta 
sig med experternas sakkompetens. Politikernas reella autonomi krymper, en
ligt Stenelo, genom det starka beroendet av tjänstemän: 

Politikernas formella handlingsfrihet kvarstår naturligtvis även i internationalise-
rade beslutssammanhang men den reella autonomin är ofta starkt inskränkt p g a 
att de politiska kostnaderna att återremittera ett ärende till byråkratin ofta är så 
höga att man avstår från att intervenera i beslutsförberedelserna. Benägenheten att 
ingripa i beslutstillämpningen torde vara ännu mindre. (Stenelo 1990 s 311) 

Maktförskjutningen från politiker till tjänstemän anses medföra flera samman
hängande problem för demokratin. För det första riskerar tjänstemännens öka
de inflytande över beslutsfattandet att minska utrymmet för debatt och opi
nionsbildning. Viktiga förhandlingar mellan olika tjänstemän och experter 
äger rum i det fördolda med en sparsam och översiktlig massmediarapporte
ring. För det andra tenderar det att bli oklart vem som egentligen har det fak
tiska politiska ansvaret för olika beslut. Den tilltagande komplexiteten gör att 
distinktionen mellan formella beslut och faktiska beslutsprocesser blir allt vik
tigare. Vem eller vilka har haft betydande inflytande på innehållet 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 Jönsson: 

I transnationella nätverk kan, som tidigare nämnts, en internationell organisation 
i nyckelposition - eller snarare dess sekretariat - fungera som ett slags 'clearing
house' för information. Det innebär, att en inte obetydlig del av den information 
som den nationella tjänstemannen lägger fram som beslutsunderlag för de politis
ka beslutsfattarna antingen emanerar från eller har 'passerat' och bearbetats av 
internationella tjänstemän. (Jönsson 1990 s 141 f.) 

En tredje aspekt av demokratiproblemet är att en avideologisering tycks ske i 
takt med att en tjänstemannadominerad förhandlingspolitik ökar i omfattning. 
Värden som öppen argumentation och debatt ersätts av diskretion samt admi
nistrativ och sakspecifik kompetens. Formella kontakter tycks förlora i bety
delse till mer informella, personliga kontakter i transnationella nätverk. (Ste
nek) 1990 s 309 ff.) 

Det rättsliga och politiska perspektivet på EG-integrationens konsekvenser 
har gemensamt att de förutspår en begränsning av politikernas inflytande över 
normbildningen. De två perspektiven står dock i motsatsförhållande till var
andra, eftersom de pekar på helt olika, med varandra konkurrerande, orsaker 
till politikernas minskade autonomi. En förstärkt rättsordning med ökade in
slag av detaljreglering borde rimligen begränsa autonomin hos både politiker 
och tjänstemän. Därmed skulle ökad byråkratimakt som en följd av EG-inte
grationen framstå osannolik. Om statsvetarna däremot har rätt i att byråkrater
nas makt och inflytande ökar då blir det istället oklart vad den förstärkta rätts
ordningen och detaljregleringen egentligen står för. Problemet kan samman
fattas med följande fråga: Vilken roll spelar centrala förvaltningsorganisatio
ner när klassiska rättsstatliga ideal tycks få sin renässans i statsförvaltningen 
samtidigt som grunden för densamma förändras i icke-auktoritativ riktning? 

I denna uppsats söker jag en "provisorisk helhetsbild" av förändringstenden
serna i svensk statsförvaltning på 90-talet. I en snabbt föränderlig verklighet är 
det, som Emin Tengström framhåller, angeläget att försöka utveckla proviso
riska helhetsbilder som kan "underlätta orienteringen i tillvaron för det offent
ligajaget." (Tengström 1987 s. 106) Detta angreppssätt 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 samhällsveten
skapen under de senaste decennierna. Det finns olika varianter av denna metod. 
Framtidsbilder kan ha karaktären av systematiska och sammanhängande be
skrivningar av tänkbara framti der, vilket kan reducera osäkerheten inför en 
beslutssituation. Ett annat angreppssätt är att arbeta med önskvärda framtids
bilder. Det kan t ex handla om att söka brytpunkter i trender för att finna rea
listiska handlingsvägar som kan påverka framtiden i önskvärd riktning. Fram
tidsbilder kan också konstrueras genom att göra konkreta antaganden om den 
framtida utvecklingen av omgivningen till det "system" som studeras eller pla
neras. Man får därmed underlag att analysera och beskriva systemets sannoli
ka framtidsutveckling givet att systemet anpassar sig till omgivningen. Slutli
gen kan man helt enkelt försöka att förena olika teoretiska och empiriska kun
skapsfragment till sammanhängande provisoriska helhetsbilder. (Schwartz 
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m fl 1982, Tengström 1987) I föreliggande studie kombineras de två senare 
metoderna för att försöka skissera den svenska statsförvaltningens sannolika 
framtid. 

Jag utvecklar argumentet att den svenska statsförvaltningen tenderar att spe
la huvudrollen i svensk politik på central nivå, dels genom att vara en nyck
elaktör i det EG-relaterade politikskapandet och dels genom att vara huvud
ansvarig för politikens precisering och genomförande. Statsförvaltningen spe
lar således både på politikens input- och outputarena. I förhållande till det 
formella politiska beslutsfattandet är det fråga om helt olika funktioner, men i 
båda fallen krävs kreativitet och en hög sakspecifik kompetensnivå. Den 
sakspecifika kompetensen utgör en nödvändig men ej tillräcklig grund. Krea
tiviteten som erfordras kännetecknas av förmåga till omprövning och nytän
kande i en komplex förhandlingsmiljö. Det ställer krav dels på uppfinningsri
kedom och dels på en konsensussökande, kommunikativ rationalitet. Statsför
valtningens framträdande karaktärsdrag på 90-talet kännetecknas alltså inte i 
första hand av lagstyrnihg eller byråkratimakt utan snarare av "kunskapsstyr
ning". Förvaltningen som strategisk kunskapsorganisation belyses och disku
teras, som en allt viktigare aspekt av 90-talets statsförvaltning. 

Statsförvaltningens EG-integration beskrivs utifrån tre olika perspektiv, som 
regeringens instrument, som en arena där olika intressen konfronteras och 
samordnas samt som en relativt självständig aktör. Resultaten från dessa av
snitt analyseras sedan mer historiskt-dynamiskt utifrån tre renodlade förvalt
ningstyper och en sannolik utveckling av svensk politik och statsförvaltning 
skisseras. Artikeln baseras på material från en pilotstudie av svensk statsför
valtning (2) samt på såväl empiriskt som teoretiskt sekundärmaterial. 

Tre perspektiv på statsförvaltningen 

Både i regeringsformen och i statsvetenskaplig forskning har statsförvaltning
en traditionellt betraktats som ett instrument med vilket regeringen genomför 
sin politik. Synsättet präglas i grunden av en rationalistisk föreställning om 
regeringens möjlighet att styra förvaltningen och därmed riket (instrumenteli 
rationalitet). Gränsen mellan politik och förvaltning, mellan värdefördelning 
och administration, är en grundläggande distinktion som inte enbart utgör 
norm, utan som också har uppfattats som relativt god approximation av verk
ligheten. (Rothstein 1991, Häggroth 1991 kap. 4 )Bådedenlag- och folkstyrda 
förvaltningsdoktrinen utgör bilder av förvaltningen som instrument för rege
ringen. Doktrinerna skiljer sig åt med avseende på karaktären hos instrumentet 
och hur regeringen bör använda det. I den lagstyrda förvaltningsdoktrinen sker 
den politiska styrningen indirekt, med hjälp av lagar. Instrumentet - den byrå
kratiska förvaltningsorganisationen - förväntas genomföra lagarna likt en au
tomatiserad maskin. I den folkstyrda förvaltningsdoktrinen är det i princip 
tänkt att politikernas "verkliga" intentioner (bakom lagarna) ska vara styrande 
för förvaltningens arbete. Förvaltningens uppgift blir i detta fall mer tolkande 
än entydig och automatisk. Men trots detta består dess karaktär av instrument. 
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Dessa traditionella föreställningar - med en relativt skarp distinktion mellan 
politik och förvaltning - har under många år haft en svag förankring i empiriska 
studier. Ett av förvaltningsforskningens viktigaste resultat är att politiska och 
administrativa överväganden är svåra att hålla isär. Att precisera politiska mål 
och att prioritera ingår i offentliga förvaltningars kontinuerliga verksamhet, 
liksom att aktualisera och formulera nya problem och utmaningar för ansvari
ga politiker. (Aberbach m fl 1981, Jacobsson 1984 samt Rothstein 1991) Bil
den av förvaltningen som ett instrument har, trots detta, inte förkastats. Pers
pektivet är livskraftigt, men används idag kanske med en något större distans 
och försiktighet än tidigare. 

Ett annat perspektiv ser förvaltningen som arena för olika organiserade in
tressen. Specialiseringstendensen i moderna industristater har medfört att för
valtningsorganisationernas komplexitet har ökat. Detta innebär att förvalt
ningsstrukturen närmast får karaktär av segment eller beslutsarenor organise
rade efter olika sakområden (jordbruk, miljö, industri etc). (Egeberg m fl 1978, 
Pedersen 1988) Deltagarna på dessa arenor utvecklar ofta gemensamma per
spektiv, problemuppfattningar och värderingar som skiljer dem från deltagare 
i andra segment. Detta innebär att sektorsintresset tenderar att splittra den stat
liga organisationsapparaten och det övergripande samhällsintresset, samtidigt 
som nätverk mellan offentliga och privata aktörer blir allt tätare. Utifrån detta 
perspektiv hamnar regeringsmakten i ett dilemma mellan demokrati och effek
tivitet. Å ena sidan utgör segmenteringstendensen ett problem förpolitisk styr
ning. Starka och välartikulerade särintressen riskerar att dominera över ett 
svagt och otydligt allmänintresse. Å andra sidan utgör sektorsintressets sak
kompetens en viktig resurs för att den realiserade politiken ska bli relevant och 
effektiv. Det är ett klassiskt dilemma för ledande politiker att försöka balansera 
allmän- och särintresse till en fungerande helhet. 

Målstyrningstänkandet, som kom fram starkt under 80-talet, kan ses som ett 
svar på denna ökade komplexitet. Politikernas uppgift är, enligt detta tänkande, 
att precisera målen, medan tjänstemännens uppgift är att med sin professionel
la kompetens och med utgångspunkt från medborgarnas behov och önskemål 
välja de effektivaste medlen för att realisera dessa mål. Målstyrningsidéerna 
kan sägas vara ett försök att uppnå både folkstyrelsens krav på en politiskt 
styrbar och följsam förvaltning och förvaltningens behov av handlingsfrihet 
för att anpassa verksamheten efter förändrade förhållanden. (Petersson & Sö
derlind 1992) 

En tredje bild av förvaltningen är att sätta den helt själv i fokus, att betrakta 
den som aktör. Utifrån detta perspektiv handlar det inte om politisk styrning, 
utan om förankring av förvaltningens policy hos regeringen. Det gäller för 
förvaltningen att försöka få sina mål och ambitioner accepterade av regering 
och riksdag så att dessa erhåller politisk legitimitet. Om inte detta är möjligt 
blir det fråga om att försöka anpassa delar av förvaltningens målstruktur till 
regeringens så att en tillfredsställande överensstämmelse åstadkoms. Förvalt
ningen har t ex genom sin prioritering av hur ambitiöst olika frågor ska drivas 
ett relativt stort handlingsutrymme. En förvaltning som agerar som en relativt 
självständig aktör behöver nödvändigtvis inte inta en egen idébaserad hållning 
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i olika värdef ördelningsf rågor. Förvaltningen är inte sj älvklart en "politisk ak
tör". Det kan lika gärna vara fråga om en byråkratisering av politiken, dvs att 
sakspecifika argument utifrån förvaltningens kompetensområde fungerar sty
rande på olika ställningstaganden, oavsett om dessa har en tydlig karaktär av 
värdefördelning eller ej. Avgörande för att en förvaltning ska kunna agera som 
en relativt självständig aktör är att den har ett betydande handlingsutrymme, 
inte minst i relation till regeringen (Ham & Hill 1986 kap. 9, Lidström 1991). 

Under 80-talet anses förvaltningen som aktör ha fått karaktärsdrag från det 
privata företaget. Det gäller tämligen generellt, men i synnerhet för affärsver
ken. Olof Petersson och Donald Söderlind formulerar dessa nya drag i idealty
pens form som den marknadsstyrda förvaltningen. Enligt denna modell är för
valtningen en serviceproducent med effektivitet som överordnat kriterium. 
Den enskilde kundens efterfrågan blir den viktigaste styrsignalen. Förvalt
ningens förebild är företaget. Marknadsidéer såsom kundanpassning, flexibi
litet och konkurrens är viktiga värden. Tjänstemannens viktigaste yrkesroll 
blir ekonomen. Det är med andra ord fråga om förvaltningen som en profes
sionell aktör på marknaden (Petersson & Söderlind 1992). 

Förvaltningen som aktör behöver inte nödvändigtvis knytas till företaget 
eller marknaden som metafor. Utifrån ett institutionellt perspektiv på mark
nadsekonomin beskriver företagsekonomiska forskare statliga förvaltningar 
som viktiga aktörer bland många andra. I denna forskning problematiseras 
själva marknadsbegreppet på ett sådant sätt att det i praktiken är tveksamt om 
och vad vi lär oss av olika typer av ekonomi- och marknadsmetaforer. När det 
t ex gäller organiseringen av marknader sammanfattar dessa företagsekono
miska forskare sina resultat på följande sätt: 

För att förstå villkoren för företags agerande är det som vi sett viktigt att inkludera 
stadiga organisationer i analysen. Stadiga organisationer kan inte enbart ses som 
några som definierar villkoren för företags handlande, dvs som i förhållande till 
företagen opåverkbara aktörer. Stadiga organisationer kan heller inte ses som are
nor för andras agerande, dvs som i förhållande till företagen fullständigt anpass
bara. Stadiga organisationer är själva viktiga aktörer inom de flesta samhällssek
torer. De påverkar och påverkas i beslutsprocesser där också andra organisationer 
deltar. Organiseringen av marknader skapas i hög grad i interorganisatoriska pro
cesser där företag, intresseorganisationer och stadiga organisationer är aktiva. 
(Brunsson &Hägg 1992) 

Vi ska nu - utifrån våra tre perspektiv - analysera det av EG-integrationen 
föranledda förändringsarbete som pågår i stora delar av svensk statsförvalt
ning. 

Statsförvaltningen som regeringens instrument 

EG-integrationen har prioriterats av både Carlsson- och Bildt-regeringen. 
Redan i kompletteringspropositionen våren 1991 konstaterade den socialde
mokratiska regeringen att den europeiska integrationen skulle få betydande 
återverkningar på statsförvaltningen (prop 1990/91:150, del II s 72). Bildt-re-
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geringen har därefter tillsatt flera utredningar gällande statsförvaltningen och 
EG-integrationen, vilka har avrapporterat under 1992 och 1993. (Ds 1992:96, 
Ds 1993:44 samtSOU 1993:80) Mankan se dessa utredningar som ett centralt 
inslag i regeringens prövning av om statsförvaltningen på ett effektivt sätt kan 
användas som instrument i integrationsprocessen. Utredningsivern visar också 
att frågan uppfattas som mycket angelägen. 

I början av sommaren 1992 tillsattes den s k europakompetensgruppen - en 
interdepartemental arbetsgrupp med uppgift att belysa behovet av kompe
tensutveckling inom statsförvaltningen och vid domstolarna inför europain
tegrationen (Ds 1992:96). I direktiven uppmanades utredningen att arbeta 
skyndsamt för att senast den 30 september 1992 redovisa sitt arbete. En viktig 
utgångspunkt för utredningen gavs också av budgetpropositionen 1992.1 den 
framhölls att myndigheternas kompetensutveckling "... måste ske inom ramen 
för tillgängliga resurser. För att uppfylla detta ansvar kan omprioriteringar bli 
nödvändiga" (s 20). 

Europakompetensgruppen - som bl a samarbetade med Riksrevisionsverket 
och Statskontoret - levererade en rapport i september 1992. Den baserades 
både på redan gjorda undersökningar - främst en omfattande kartläggning av 
Riksrevisionsverket (RRV, Fg 1991:17) - och nya studier initierade av grup
pen sj älv. Dessa undersökningar bygger på intervjuer med och/eller enkäter till 
statsförvaltningen. 

I rapporten framhölls att kompetens är en helt avgörande faktor för Sverige 
i Europa. Gruppen påtalade 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 högre grad än hittills behöver föra en dialog med sina myn
digheter om integrationens konsekvenser, vilka prioriteringar man bör göra 
och vilken specifik kompetens som krävs. Samtidigt framhölls att myndighe
terna behöver tydligare styrning, klarare signaler och direktiv från regerings
kansliet. Både dialogen och styrningen borde alltså intensifieras, vilket också 
uttrycktes med bildspråk i utredningen: "Hjulen mellan myndigheter och de
partement måste haka i varandra och snurra fortare" (Ds 1992:96 s 71). Dessa 
rekommendationer byggde bl a på RRV:s undersökning från 1991, som redo
visade att mer än 80procent av 188 statliga myndigheter ansåg att regeringen 
inte alls, eller i liten utsträckning styrde deras integrationsarbete. I de fall 
styrning förekom menade två av tre myndigheter att den inte var tydlig. (RRV, 
Fg 1991:17 s 12) 

Europakompetensgruppen framhöll att kompetensutveckling inte kan vänta. 
Det är bråttom. Kompetensen ansågs framför allt behöva ökas hos de handläg
gare vid departement och myndigheter som arbetar med själva sakfrågan. Det 
är fråga om en relativt specialiserad och djup utbildning för de som företräder 
Sverige i förhandlingar, kommittéer, expertgrupper och arbetsgrupper. Utöver 
denna specialistinriktade utbildning ansågs även en mer allmän och översiktlig 
utbildning behövas för en relativt stor grupp tjänstemän vars sakområde berörs 
av integrationen. Den utbildning som det mer konkret är fråga om är inom 
områdena EG:s organisation, regelverk och beslutsprocesser, i språk (engel-
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ska, franska och tyska) och i begränsad utsträckning förhandlingsteknik. Vi
dare framhölls ett behov av fördjupning av kunskaperna om Sverige och sven
ska förhållanden sedda i ett europeiskt perspektiv. En stor del av kunskapsbe
hovet kan inte köpas i form av färdiga utbildningar, utan måste inhämtas ge
nom fortlöpande inläsning av EG-information som berör det egna sakområdet 
samt genom egna erfarenheter och erfarenhetsutbyte med andra aktörer inom 
landet och över gränserna (Ds 1992:96 s 65-66). 

Ledarskapets roll betonades i utredningsgruppens strategi för europakompe
tens. Det beskrevs som en målmedveten planering på alla nivåer: 

Statsförvaltningens Europakompetens är, som vi har sett det, i hög grad en fråga 
om ledarskap - först och främst från regeringskansliets sida gentemot myndighe
terna - men också från verksledningarnas sida gentemot chefer och från dem vi
dare ner till organisationens personal. Ledningen måste själv få till stånd de för
ändringar som måste följa av den största utmaningen hittills för svensk statsför
valtning. (Ds 1992:96 s 97) 

EG-integrationen uppfattas både av utredare och myndigheter som en drama
tiskutmaning för stora delar av den svenska statsförvaltningen. Hur stor andel 
som berörs och i vilken utsträckning är svårt att uppskatta, inte minst beroende 
på att många myndigheter har problem att bedöma sin egen framtidssituation. 
En ungefärlig uppskattning gjordes dock i RRV:s omfattande enkätstudie, som 
baserades på svar från 188 myndigheter. Minst två tredjedelar av de granskade 
myndigheterna hade redan berörts av EG-integrationen 1991. Övriga ansåg sig 
inte bli berörda i nämnvärd utsträckning (RRV, Fg 1991:17 s 12). På grund av 
den stora osäkerheten är det tänkbart att relativt stora förändringar kan ske av 
den här typen av bedömningar inom en förhållandevis kort tidsrymd. 

En gemensam slutsats i olika statliga utredningar är att statsförvaltningen 
som instrument måste förändras och därmed också regeringens sätt att bruka 
detta instrument på. Detta innebär dock inte att den svenska förvaltningsmo
dellens principer - med bl a självständiga ämbetsverk - måste förändras. "Den 
svenska förvaltningsmodellen håller" förkunnade också utredningen om stats
förvaltningen och EG (SOU1993:80 s 16). I nästa andetag påpekades dock att: 

Regeringen kommer att i EG-arbetet behöva medverkan av personal från förvalt
ningsmyndigheterna. Detta kan komma att medföra vissa påfrestningar på dagens 
organisationsmodell och ställa delvis andra krav på verksledningarna. Regering
ens styrning av verksamheten inom dessa områden kommer enligt vår bedömning 
att bli tydligare än tidigare, (s 17) 

Europakompetensgruppen talade i sin rapport om behovet av en mer utvecklad 
dialog mellan departement och myndigheter, dvs att lära av varandra, samt en 
tydligare styrning, dvs att regeringen tar ställning i fundamentala mål- och 
priorieringsfrågor och tydligt redovisar detta för relevanta myndigheter. Kon
tinuerligt, ömsesidigt lärande samt en tydlig styrning och samordning ansågs 
alltså nödvändigt, inte minst med tanke på att stora förändringar ska ske på 
mycket kort tid inom givna ekonomiska ramar. Det är inte självklart att rege
ring och department på ett tillfredsställande sätt hinner lära för att styra - en 
risk som påtalas på föjande sätt av europakompetensgruppen: 
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Några departementsföreträdare framhöll att EES/EG-arbetet inom regeringskans
liet för en stor grupp handläggare kommer att innebära att de inte bara behöver 
behärska det område som de är formellt ansvariga för utan också måste vara aktivt 
orienterade om utvecklingen och överväganden inom EG och dess medlemsländer 
samt kunna agera gentemot dessa. Detta, påpekar de intervjuade, är till viss del en 
ny arbetsuppgift, som läggs till de tidigare. Det kan medföra att den information 
och de arbetsuppgifter som handläggarna inom regeringskansliet skall tillgodogö
ra sig och utföra ökar så kraftigt att de anstränger sig alltmer för att hinna med, 
eller att de ger upp och nöjer sig med att mer ytligt behärska sitt ansvarsområde. 
Regeringen bör därför noga studera vilka påfrestningar som integrationsarbetet 
får på regeringskansliet (Ds 1992:96 s 62) 

Om "hjulen snurrar" alltför fort kan osäkerheten om vem som egentligen styr 
vem bli betydande. Risken finns att statsförvaltningens organisationer tenderar 
att bli styrda av andra aktörer än regeringen eller att de bli alltmer självgående. 
Det skulle betyda att bilden av statsförvaltningen som regeringens instrument 
inte längre är fruktbar. 

Statsförvaltningen som arena 

I EG-debatten framhålls ofta att integrationen medför en arenaförskjutning för 
svenskt politiskt beslutsfattande. Ett stort antal nya svenska lagar har vuxit 
fram genom kontakter och förhandlingar på EG:s normbildningsarenor. Sve
rige som politisk beslutsarena tenderar att försvagas, samtidigt som den sven
ska statens roll som europeisk politisk aktör förstarks. Strävan att kodifiera en 
svensk hållning i olika frågor inför EG-förhandlingar innebär att utrymmet 
minskar för olika svenska särintressen att försöka påverka politikens innehåll. 
För att driva på integrationsprocessen tillämpas något av "minsta motståndets 
lag". Det innebär dels att gällande regler i princip stadsfästs som den svenska 
linjen inför förhandlingar och dels att vissa svenska positioner i viss mån har 
anpassats till gällande regler i EG redan innan förhandlingar kommit igång. 
Antalet gångbara policyalternativ på den nationella arenan begränsas och på
verkas alltså av att det politiska spelet i allt högre grad sker på eller i ljuset av 
olika EG-arenor. (Jacobsson 1993) 

Denna grundläggande politiska arenaförskjutning från nationell till EG-
resp. EG/EFT A-nivå innebär att statliga förvaltningar blir mindre viktiga som 
normbildningsarenor. Istället för en arena för olika svenska särintressen, där 
förvaltningen fungerar som medlare, tenderar många statliga myndigheter att 
bli viktiga aktörer för att vara med och definiera en svensk hållning och driva 
denna på nya förhandlingsarenor på europanivå. Den traditionella bilden av 
statliga organisationer som nationella, korporativistiska arenor för konfliktlös
ning mellan starka svenska intresseorganisationer förlorar i betydelse. Bengt 
Jacobsson beskriver förändringstendensen inom arbetsmiljöområdet: 

Tidigare hade arbetsgrupperna inom arbetarskydsstyrelsen definierats som arenor 
för konflikter mellan partema på arbetsmarknaden. Nu fanns det grupper som 
förberedde det svenska internationella agerandet och där inriktningen var att 'hit
ta' en svensk linje. Som visades ovan definierades också de flesta konflikter i 
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standardiseringsgrupperna som konflikter mellan nationer (det svenska sättet att 
tänka visavi det tyska; medelhavsländemas perspektiv visavi det nordiska etc); 
inte som konflikter mellan fackliga intressen och företagsintressen. (Jacobsson 
1992 s 73) 

Ett stort antal kommittéer och arbetsgrupper i EG/EFTA-samarbetet är det 
tidiga 90-talets viktigaste arenor för svensk regelutformning. I dessa samman
hang agerar statliga myndigheter som aktörer, vilka tillvaratar det nationella 
intresset. Svenska myndigheter, företag och intresseorganisationer bildar alli
anser och driver en svensk linje i förhandlingar gentemot andra nationella 
ståndpunkter. För att sätta en svensk prägel på nya regler fordras att man för
söker påverka den europeiska normbildningen. För EFTA-ländernas offentli
ga verksamhet kan europeiskt kommittéarbete bli mycket omfattande även 
fortsättningsvis, eftersom EES-avtalet betraktas som en kontinuerlig process. 
Experter från bl a ländernas myndigheter och Kommissionens direktorat möts 
fortlöpande för att diskutera aktuella frågor inom sitt gemensamma område. 
Det kan både gälla tolkning och precisering av gällande regler, liksom defini-
ering och prioritering av nya problem och utmaningar. Denna internationali
sering av normbildningen ställer krav på kompetensutveckling och ompriori-
teringar eftersom resurserna är starkt begränsade. Inom t ex arbetsmiljöområr 
det använde Arbetarskyddsstyrelsen ända upp till 20 procent av sina resurser 
under 1992 för deltagande i standardiseringsarbetet inom EES. Det innebar 
bl a att man deltog i mer än 200 tekniska kommittéer och arbetsgrupper (Ja
cobsson 1993). 

Bengt Bucht på Kemikalieinspektionen (KEMI) berättar att myndighetens 
verksamhet i stor utsträckning berörs av EG-integrationen. Alla våra regler har 
i princip förändrats, framhåller han och fortsätter: 

Vi får en ytterligare internationell spelplan. Vi har tidigare samarbetat mer infor
mellt med EG. När samarbetet nu blir mer formaliserat underlättas vårt arbete, 
vilket ger oss följande möjligheter: 1. Större påverkansmöjlighet. 2. Vi fårtillgång 
till deras data och information. 

Konsumentverkets bedömning av internationaliseringens konsekvenser för 
sin verksamhet är ganska typisk för EES-berörda myndigheter: 

Viktiga konsumentpolitiska frågor kommer att avgöras på Europa-nivå. Det är -
som nämnts - angeläget att sända skickliga och språkkunniga medarbetare till 
sådana kommittéer så att vi får möjlighet till inflytande. Reskostnadema kommer 
att öka kraftigt. Språkutbildningen måste fortsätta och breddas. Mycket tid måste 
avsättas för förberedelser för att kunna föra ut våra synpunkter. Arbetstid åtgår för 
udandsvistelse, vilket påverkar arbetssituationen för projekt som avser annat än 
Europafrågor. (Konsumentverket 1991-04-30: Internationaliseringen i framtiden 
s l 7 ) 

EFTA-ländernas deltagande i arbetsgrupper och kommittéer är av strategisk 
betydelse eftersom det kan ge inflytande över EG:s beslutsfattande, trots att 
dessa länder inte är EG-medlemmar. Offentliga förvaltningar kan således 
komma att agera som något av politiska ombud för sina regeringar. Myndig
hetemas precisering av sina uppdrag, deras sakspecifika kunskapsnivå och inte 
minst tjänstemännens argumentations- och förhandlingskompetens kan ha ett 
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självständigt inflytande på normbildningen. Europeiska normbildningsarenor 
kräver med andra ord statliga organisationer som är kompetenta och resursstar
ka aktörer. 

Europas nya normbildningsarenor finns i ett mycket stort antal på olika agg
regeringsnivåer. Beslutsprocesserna innefattar allt ifrån Ministerrådets över
gripande beslut till mycket specifik normbildning gällande särskilda regler 
angående t ex en viss typ av produkt. Strategiska och taktiska element finns 
med på samtliga nivåer, trots att integrationsarbetet genomsyras av konsensus-
sökande och expertkunskap. En partiideologisk rationalitet hör inte hemma i 
denna förhandlingspolitiska miljö, ej heller en instrumenten rationalitet efter
som det är fråga om förhandlingar mellan många olika aktörer. Den rationali
tetsform som det snarare handlar om kan beskrivas som konsensussökande 
rationalitet. Det är fråga om argument som vädjar till förnuftet - som inte är 
idébaserade och övertalande till sin karaktär, utan snarare övertygande på 
sakspecifika grunder. Detta innebär sannolikt att idé- och intressebaserade or
ganisationer som politiska partier och fackföreningar kommer i bakvatten, me
dan den politiska miljön är mer lämpad för expert- och kunskapsorganisatio
ner, såsom många statliga myndigheter, företag, forskningsinstitutioner och 
konsultfirmor. När det gäller arbetsmiljöområdet har t ex fackliga organisatio
ner varit frånvarande i standardiseringsarbetet. Arbetsformen kräver en hög 
sakspecifik kompetens, ett väl definierat intresse i sak, en genomtänkt förhand
lingsstrategi samt, som krydda på anrättningen, ett visst inslag av taktiska fi
nesser (Jacobsson 1992 och 1993). Fackliga organisationer har varken erfaren
het av standardiseringsarbete eller särskilt goda förutsättningar att utveckla 
kompetens, mål och strategier för denna arbetsform. 

Det är ett strategiskt problem i sig att välja vilka kommittéer som man bör 
delta i. Det är knappast möjligt för någon aktör att vara med i samtliga inom 
sitt policyområde. Det finns också, enligt europakompetensgruppens rapport, 
en betydande osäkerhet hos såväl myndigheter som departement om vilka 
kommittéer och arbetsgrupper som det är nödvändigt för svenska repre
sentanter att delta i (Ds 1992:96). 

De transnationella normbildningsarenorna utgör en fundamental utmaning 
för svenska myndigheter. Vi har redan varit inne på behovet av kompetensut
veckling och hårdare prioriteringar. Detta innebär dock inte att myndigheter
nas organisationsstrukturer förändras på något omfattande sätt. Den kraftfulla 
ökningen av transnationella kontakter - framför allt i EES-berörda myndighe
ter - är spridd över många sakenheter. Det konkreta integrationsarbetet finns i 
princip i linjeorganisationen. Statliga förvaltningars internationella sekretariat 
och motsvarande fungerar som staber för verksledningen och har i regel dels 
en intern samordnande funktion och dels en utåtriktad, mer allmän kontakt-
och informationsroll. Det förefaller vara så att ju starkare som myndigheter 
berörs av EG-integrationen desto fler tjänstemän allt längre ned i organisatio
nen får representera myndigheten och Sverige i olika transnationella samman
hang. (EG/EFTA/Norden etc). Kemikalieinspektionen har utvecklat ett sär
skilt medföljarprogram. En "junior" får följa med en seniortjänsteman för att 
"känna på" den transnationella miljön. Bengt Bucht (på KEMI) motiverar pro-
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grammet med uttrycket "learning by doing". Han framhåller att det finns 
många aspekter av det internationella arbetet som inte kan läsas in, utan som 
måste upplevas på plats. Rikspolisstyrelsen - som ännu inte har berörts i sär
skilt stor utsträckning - har internrekry terat 15 EG-korrespondenter i en ålder 
mellan 28 och 48 år, vars uppgifter är att bli EG-experter inom vissa special
områden: narkotika, immigration, utbildning etc. De får en treveckors inledan
de utbildning innehållande bl a förhandlingsteknik. 

Denna ansvarsförskjutning nedåt i organisationen innebär naturligtvis en 
stor utmaning för ledarskapet inom statsförvaltningen och indirekt för den po
litiska styrningen. Verksledningarna måste försöka kontrollera, samordna och 
styra sina verksamheter vars omvärldsberoenden blir allt mer omfattande och 
komplexa. I grunden bygger denna utmaning på att svenska myndigheter har 
fått en försvagad roll som nationella arenor för regelutformning, samtidigt som 
de har mötts av allt större krav - inte minst från regeringen - på att agera som 
relativt självständiga aktörer på många nya transnationella normbildningsare-
nor. 

Statsförvaltningen som aktör 

Vi har av föregående avsnitt sett att statsförvaltningens karaktär av instrument 
resp. arena tycks ha försvagats i samband med EG-integrationen, samtidigt 
som rollen som aktör förefaller ha förstärkts. Aktörsrollen är dock inte entydig. 
Statsförvaltningens förutsättningar att agera som aktör har förstärkts i vissa 
avseenden men tenderar att få problem i andra. Förutsättningarna att kunna 
agera som aktör har utvecklats successivt under flera decennier genom verk
samheternas professionalisering (Stolpe & Ståhlberg 1992). På senare år har 
den tilltagande internationaliseringen och den snabba EG-integrationen med
fört nya utmaningar, vilka kräver ett mer självständigt agerande från många 
myndigheter (t ex språk och förhandlingskompetens). Men samtidigt som rol
len som relativt självständig aktör har blivit alltmer synlig och uppenbar - inte 
minst i relation till regering och departement - innebär EG-integrationen att 
denna roll möter nya utmaningar. I föregående avsnitt framkom att EG-integ
rationen medför något av ett managementproblem för många verksledningar 
genom de transnationella kontakternas ökade betydelse. Vi ska nu titta närma
re på ett antal myndigheters EG-strategier i syfte att försöka vinna insikt om 
vad som utmärker myndigheternas roll som aktör i samband med EG-integra
tionen. 

Det första man kan konstatera är att det tycks finnas en stor variation i den 
svenska statsförvaltningen när det gäller graden av handlingsutrymme och hur 
detta används, dvs om och hur möjligheten att agera som aktör utnyttjas. Av 
18 undersökta myndigheter uppgav nio att de hade någon form av EG-strategi, 
sju redovisade att de inte hade någon utvecklad strategi, medan två myndig
hetsföreträdare var tveksamma till hur det egentligen förhöll sig på denna 
punkt. I tre av de sju myndigheter som inte ansåg sig ha någon EG-strategi 
förekom ändå diskussioner på detta tema inom myndigheten. 
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De förekommande EG-strategiema skilde sig åt med avseende på såväl om
fattning som karaktär. 

När det gäller omfattningen fanns som sagt en tveksamhet hos några myn
digheter att överhuvudtaget uttrycka sig i strategitermer, medan andra hade 
utarbetat mycket omfattande strategidokument. Konsument- och Läkeme
delsverket är bra exempel här. Läkemedelsverket utvecklar sin strategi i en 
50-sidig framtidsanalys. Konsumentverket utvecklar i en 26-sidig bilaga till 
sin fördjupade anslagsframställning en strategi i två faser som sträcker sig över 
flera år. 

Strategiernas karaktär varierade också i betydande grad. I sex fall av nio 
handlar det om att försöka realisera egna formulerade mål och att påverka 
normbildningen inom sitt område. Realiserandet av egna mål gäller i regel 
marknadsstrategier, vilket berörs längre fram. Med att påverka normbildning
en avses bidraga till skapandet av nya och/eller förstärkta regler i olika frågor 
av mer eller mindre påtaglig värdefördelningskaraktär. I de tre återstående 
fallen är det enbart fråga om genomförandestrategier, dvs hur man som EES-
resp. EG-integrerad myndighet preciserar gällande lagar och försöker tillämpa 
regler på "bästa" sätt. Här handlar det framför allt om kompetensutveckling 
och skapande av nya kontakter. Denna typ av förberedelser är dock tämligen 
generellt förekommande, oavsett om de formuleras i strategitermer eller ej. 
Det uppfattas genomgående som viktigt att bygga upp EG-relaterad kompe
tens inom sin egen verksamhet. Ett grundläggande skäl är att EG-kompetensen 
ses som ett långsiktigt och strategiskt viktigt behov, som inga externa aktörer 
kan tillhandahålla "portionsvist". Denna generellt förekommande inställning 
till behovet av kompetensutveckling illustreras bra av vad generaldirektör Ulf 
Larsson på Generaltullstyrelsen skriver: 

Av Arne Rundlöfs promemoria framgår att det behövs ett fördjupat analysarbete 
på åtskilliga punkter. I vissa fall kan man räkna med att det kommer att ske utanför 
tullverket Likväl är det nödvändigt att vi bygger upp en kompetens inom vår 
myndighet om EG-konsekvenser, även i frågor där man kan anta att ett externt 
utredande kommer att ske. (Tullen och EG-En studie. Generaltullstyrelsen 1991 
s3) 

Den interna kunskapsförsörjningen är särskilt viktig i en turbulent omgivning 
som kan medföra stora omställningar för myndigheters verksamhet. Detta gäl
ler inte minst för tullverket vars verksamhet i flera fall kan komma att bedrivas 
i konkurrens eller samverkan med eller eventuellt helt övertas av andra myn
digheter. Det handlar dels om uppbörd av moms och punktskatter som eventu
ellt övertas av Riksskatteverket och det gäller dels att polisen kan komma att 
ta över narkotikabekämpning etc, eftersom gränskontrollerna ska försvinna. 
Vid sidan av kompetensutveckling ingår i tullverkets EG-strategi att hitta alter
nativ till dagens verksamhet (kompensatoriska åtgärder). 

EG-strategierna som syftar till att påverka normbildningen varierar beroende 
på i vilken utsträckning myndigheterna berörs av EG-integrationen. För Kon
sumentverket har det bl a handlat om att försöka bidra till att höja nivån på 
produktkraven i standardiseringsarbetet. För Konkurrensverket gälleri princip 
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att sträva efter en sak, att värna och öka konkurrensen. Naturvårdsverkets syfte 
beskrivs på följande sätt: 

Vi skall arbeta för en miljöanpassad samhällsutveckling i Sverige och omvärlden 
för att säkerställa för oss och kommande generationer en god miljö och biologisk 
mångfald. (Internationella sekretariatet. "Verksamhetsplan 1 juli 1992 - 30 juni 
1994"s 3) 

Den stora utmaningen för Naturvårdsverket är, enligt Kirsten Mårtensson, att 
föra upp miljöfrågorna på EG:s agenda. Mår tensson-men också Kemikaliein
spektionens EG-ansvarige - bedömer att det finns begränsade möjligheter att 
på kort sikt påverka normbildningen, men att förutsättningarna att nå resultat 
framöver torde bli desto bättre. 

Varför utvecklar vissa myndigheter EG-strategier, medan andra inte gör det? 
En rimlig förklaring är naturligtvis att behovet av strategier varierar, dvs att 
endast myndigheter som starkt berörs av EG-integrationen utvecklar strategi
er. I tabell 1 görs en analys av denna frågeställning. Resultaten ska tolkas för
siktigt eftersom antalet fall är begränsat. Entydigheten i resultaten antyder 
dock att det ligger något i vår förmodan om ett samband mellan graden av 
faktisk integration och utvecklandet av EG-strategier. Myndigheter som har 
utvecklat en EG-strategi berörs i åtta fall av nio i ganska eller mycket stor 
utsträckning av EG-integrationen. Däremot tycks det inte vara så att alla myn
digheter som i stor utsträckning berörs av integrationen nödvändigtvis utveck
lar särskilda EG-strategier. Existerande målsättningar och strategier fungerar 
i vissa fall redan väl i internationella sammanhang. EG-integrationen är för 
många myndigheter bara en av flera internationella kontakter. Flera myndig
heter har mycket omfattande internationella kontaktnät, varför EG-integratio
nen inte behöver innebära något kvalitativt nytt. Detta förhållande gäller i hög 
grad för Kemikalieinspektionen. Den är en internationellt orienterad myndig
het som i mycket stor utsträckning berörs av EG-integrationen, men som inte 
har utvecklat en särskild EG-strategi. 

Tabell 1 . Antal centrala statliga förvaltningar som har en EG-strategi eller ej 
samt berörs av EG-integrationen i stor utsträckning resp. i begränsad ut
sträckning eller inte alls. 

Berörs myndigheten Förekomst av EG-strategi? 
av EG-integrationen? Ja Nej 

Berörs i ganska 
eller mycket stor 8 4 
utsträckning 
Berörs i begränsad 
utsträckning eller inte alls 1 5 

En annan tänkbar förklaring till frånvaro av EG-strategi är att det handlar om 
eftersläpning, dvs myndigheten måste under en viss tidsperiod konkret erfara 
EG-integrationens konsekvenser innan någon mer relevant strategi kan ut
vecklas. Strategier skulle med andra ord växa fram ur handling. Rikspolissty-



Svensk statsförvaltning och EG-integrationen 347 

relsen utgör sannolikt ett bra exempel här. Krister Ekberg - vid Rikspolissty
relsen - framhåller att polisen måste delta aktivt i integrationsarbetet eftersom 
olika organ och konventioner skapas inom EG. Vi måste studera detta, betonar 
han, för att veta om vi berörs och i så fall hur. Detta är särskilt angeläget efter
som vi inte är medlemmar och får veta allt automatiskt, menar Ekberg. Vi 
tvingas ägna oss åt ' 'underrättelseverksamhet", att odla kontakter nere i 
Europa, hävdar han. Däremot har inte Rikspolisstyrelsen utvecklat en EG-stra-
tegi, men fortsätter han: 

den dagen vi eventuellt går in i EG då ska vi vara förberedda. Då ska regeringen 
bara behöva trycka på knappen. 

Bland de myndigheter som i strategitermer formulerar hur de vill realisera egna 
formulerade mål är det i flera fall fråga om tydliga marknadsstrategier. Detta 
är ett uttryck för att många svenska statsförvaltningar med uppdragskaraktär 
kommer att verka på den inre marknaden och därmed utsättas för konkurrens. 
Den generella inriktningen för svensk statsförvaltning med treåriga budgetpe
rioder, målstyrning och resultatorientering innebär också att förvaltningarna 
får större utrymme att agera affärsmässigt, vilket är av strategisk betydelse för 
konkurrensutsatta verksamheter. Företaget och marknaden som metaforer 
tycks alltså få ökad relevans. 

Statens provningsanstalt har t ex en marknadsinriktad strategi, som går ut på 
att tillhandahålla provning/certifiering för att svenska företag ska nå ut på den 
inre marknaden. Det gäller med andra ord att ha god renommé i Europa. Inter
nationaliseringen av verksamheten medför att konkurrensen ökar. Svenska fö
retag kan anlita motsvarande myndigheter i andra länder, likaså kan Statens 
provningsanstalt utföra tj änster åt utländska företag inom ramen för EES. Den 
EG-ansvarige på myndigheten ser positivt på framtiden: 

Vi har god konkurrenskraft: Vi är snabba och flexibla, har bra kvalitet och pris. Vi 
har ett försprång. 

"Statliga verk kan bli nya världsföretag", framhöll de två industriledarna Rune 
Andersson och Göran Lövgren på DN-debatt (DN-debatt 1991-06-26). De 
åsyftade främst stordriftsproducenter som Televerket, Vattenfall och Sydkraft, 
men även tjänsteproducerande förvaltningar har en expansionsmöjlighet på 
den inre marknaden, även om potentialen kanske är mindre. Ibland är det bara 
vissa delar av en förvaltning som är "marknadsstyrd", så är det exempelvis för 
Konsumentverkets laboratorium: 

Den nya europeiska organisationen EOTC, som har uppgifter i samband med 
provning och certifiering, får främst betydelse för KOV:s laboratorium. Under 
tiden fram till det EES-avtalet träder i kraft måste laboratoriet ackrediteras för 
viktiga produktområden för att inte förlora konkurrensförmåga i framtiden. De 
laboratorier som inte är ackrediterade i Europa riskerar att bli utan uppdrag. 
Resurser för metodutveckling måste avsättas. Laboratoriet måste vara konkur
renskraftigt genom kvalitet och kunskap. (Konsumentverket 1991 s 5) 

Läkemedelsverket är ett annat exempel på en verksamhet som är under stor 
omställning i riktning mot ökad affärs- och marknadsmässighet. I verkets 
framtidsanalys görs följande bedömning och strategiövervägande: 
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Inför en svensk integrering i EG-systemet - det nu rådande såväl som Future 
System - krävs att LVs utredningar/kontrollinsatser är av hög kvalitet och helst 
'marknadsledande' för att framgångrikt kunna konkurrera om uppdrag ... (Läke
medelsverket 1992 s 6) 

Istället för en tydlig myndighetsroll i Sverige gäller det att bli en konkurrens
kraftig, dynamisk aktör på EG:s inre marknad, framhåller Anders Broström på 
Läkemedelsverket och sammanfattar verkets målsättning: "Vi ska bli en av de 
tre bästa i Europa!". Han påpekar att regeringen är mycket positiv och har gett 
verket tre års mandat för att realisera detta mål. Broström upplever vidare att 
regeringen driver på mycket hårt för att statsförvaltningen ska agera mer af
färsmässigt. Det handlar om avgiftsfinansiering, resultattänkande etc. Samti
digt anser han att regeringen inte är konsekvent i detta arbete. Han berättar att 
Läkemedelsverket tjänade ca 5 miljoner kronor på några veckor i samband 
med valuta- och räntekrisen under 1992. Men dessa pengar fick vi inte behålla, 
vilket borde ha varit självklart, framhåller Broström. Läkemedelsverket är i 
hög grad affärsmässigt. Det är till 100 procent avgiftsfinansierat och ägnar sig 
åt "cash-management", som Broström uttrycker det. Han framhåller att "vi 
skulle vilja bli friare, inte helt fria förstås, men friare". Det upplevs särskilt 
behövligt när det gäller lönesättning, eftersom Läkemedelsverkets duktigaste 
anställda "köps upp" av de stora läkemedelsbolagen, enligt Anders Broström. 

Även o m företags- och marknadsmetaforerna kastar ljus över dagens föränd
ringstendenser riskerar de att fokusera ekonomiaspekterna alltför snävt. Det är 
inte självklart att myndigheter som konkurrensutsätts kommer ätt agera som 
affärsmässiga privata företag i alla lägen, även om strategitänkandets ordval 
kan ge ett sådant intryck. Vilka de faktiska konsekvenserna blir beror natur
ligtvis på en mängd olika faktorer, av vilka graden av konkurrens bara är en 
faktor bland flera andra viktiga. Utmaningen för många myndigheter handlar 
- sedan länge - om att i den löpande verksamheten försöka balansera flera olika 
intressen till en väl fungerande helhet. Normbildningens transnationalisering 
gör att denna utmaning växer och kompliceras, vilket innebär att begrepp som 
marknadsaktör, ren affärsmässighet etc blir ganska ytliga och oklara. Vi kan 
exemplifiera med Läkemedelsverket. 

Läkemedelsverket försöker kontinuerligt att balansera intressen hos flera oli
ka aktörer och grupper, exempelvis riksdag och regering, medborgarna/pati
enterna, läkemedelsindustrin och inte minst egenintresset av att utveckla sin 
verksamhet. Det senare blir inte minst viktigt när konkurrensen ökar och det 
inte kan uteslutas att ett antal europeiska myndigheter måste minska sina verk
samheter och kanske t o m helt avvecklas. Läkemedelsverket kan sägas agera 
både i en myndighetsroll och företagsroll. Myndighetsrollen handlar i huvud
sak om att på regeringens uppdrag - till medborgarnas fromma - kontrollera 
läkemedlens kvalitet och effekter. Det är här fråga om en vertikal relation, men 
inte hierarkiskt-byråkratisk i webersk mening eftersom Läkemedelsverket har 
en relativt stor autonomi och relationen är ömsesidig snarare än enkelriktad. 
Företagsrollen handlar om att i konkurrens med andra myndigheter på ett ef
fektivt sätt.försöka tillhandahålla olika typer av tjänster åt läkemedelsindust
rin. Dessa "horisontella" kontakter har karaktär av nätverks- och konkurrens-
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relationer. Den stora utmaningen för Läkemedelsverket är att försöka balans
era myndighets- och företagsrollen, trots den påtagliga spänningen mellan 
dem. 

Det ökade inslaget av konkurrens medför inte entydig marknadsstyrning, 
utan ökar istället komplexiteten i värdefördelningen genom att flera olika för
delningsmekanismer verkar samtidigt. Dessa kan benämnas konkurrens, auk
toritativ styrning (hierarki) samt fördelning i horisontella samarbetsrelationer 
(nätverk och förhandlingsrelationer) (Thompson m fl 1991). Ju komplexare 
värdefördelningen blir desto större blir kravet på statliga förvaltningar att agera 
som relativt självständiga aktörer. Regeringen eller någon annan aktör kan inte 
lösa beslutsekvationen åt myndigheterna. 

Utmaningen och strategitänkandet har påtagliga likheter med fördelnings
mekanismer och organisationsstrategier som under senaste decenniet har vuxit 
fram i det privata näringslivet. Begrepp som vertikal integration, franchising 
och företag i nätverk etc är uttryck för denna förändringstendens. Den faktiska 
institutionaliseringen i såväl det privata näringslivet som inom den offentliga 
sfären utvecklas inte i en riktning som överensstämmer med den neoklassiska 
skolans statiska marknadsperspektiv, även om debatten om det offentliga för
ändringsarbetet ofta ger ett sådant intryck. Dagens förändringstendenser kan 
bättre förstås utifrån ett mer öppet, dynamiskt konkurrensperspektiv i kombi
nation med andra typer av fördelningsmekanismer (Thompson m f l 1991). 

När man mer ingående analyserar olika myndigheters maknadsstrategier 
framgår att det finns en framträdande "gemensam nämnare", nämligen kun
skap. Kunskap och kompetensutveckling bedöms genomgående vara den stra
tegiskt viktigaste resursen, både för att klara konkurrensen och framtidens nya 
utmaningar. Behovet av kompetensutveckling gäller inte exklusivt för konkur
rensutsatta myndigheter, utan uppfattas generellt vara av mycket stor betydel
se för statsförvaltningens utveckling. För att förstå statsförvaltningens karak
tär på 90-taletförefaller, alltså kunskaps- och professionaliseringstrenden vara 
mer central än företags- och marknadstänkandet. 

Många myndigheter utvecklas i riktning mot vad jag vill kalla kunskapsor
ganisationer. I denna modell är problemlösning det avgörande kriteriet för en 
väl fungerande verksamhet. Problemen är genomgående sakspecifikt definie
rade och kan till sin karaktär vara såväl ekonomiska jur idiska som mer tekniskt 
specifika. Strävan att lösa dem kan beskrivas som konsensussökande rationa
litet. Detta har inget att göra med instrumenteli rationalitet eller konfliktund
vikande, utan gäller just strävandet att försöka komma överens om en lösning 
som uppfattas rimlig av inblandade aktörer, dvs att försöka lösa beslutsekva
tionen. Relationen till omgivningen kännetecknas av problemlösningskontak
ter som i princip är "gränslösa", såväl geografiskt som institutionellt. Norm
källan är tillämpad vetenskap, vilket kan gälla forskningsresultat om alltifrån 
trafikskador och produktsäkerhet till mer generellt tillämpbara resultat från 
forskning i t ex ekonomi och juridik. Forskarvärlden tenderar att bli allt vikti
gare för offentlig verksamhet, som resursbas, samarbetspartner och inte minst 
som legitimitetskälla (Fischer 1990, Haas 1992). "In modern societies", häv
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). Förebild är den kontinuerligt lärande kunskapsorganisationen i 
vilken yrkesrollen är expertkonsulten. Denne har idealt sett kompetens att mat
cha modern tillämpad forskning med konkreta problem inom sitt sakområde. 
För detta fordras dels en sakspecifik och kommunikativ kompetens och dels 
en kreativ förmåga som vi inte finner i den traditionella byråkratens arbetsupp
gifter, utan som snarast påminner om entreprenörens eller forskarens upptäck
ande och skapande förmåga. Kunskapsorganisationens experter kan fungera 
som spindlar i nätet ("linking-pin" position, Jönsson 1987 och 1991) genom 
att ha löpande kontakt med problemområdets intressenter, såsom målgrup
per/kunder, departementet, motsvarande myndigheter i andra länder, EG-
kommissionens direktorat, relevanta internationella organisationer etc samt 
med aktörer som är specialiserade på att producera eller distribuera för området 
relevant kunskap, såsom forskargrupper, konsulter etc. Medborgarrollen kan 
när det gäller förvaltningen som kunskapsorganisation allmänt sett bara bli en: 
lekmannens. 

Kemikalieinspektionen utgör ett bra exempel på en utpräglad kunskapsorga
nisation. KEMI har kontinuerlig kontakt med toxikologisk forskning både i 
Sverige och utomlands. Expertgrupper med bl a forskare fungerar som rådgi
vande fora och är mycket värdefulla samarbetspartners, enligt Bengt Bucht på 
KEMI. Han hävdar vidare att den vetenskapliga nivån är lägre hos myndighe
terna i Europa, vilket ökar KEMLs möjligheter till inflytande. Bucht uppfattar 
att många myndigheter i Europa inte sällan utgår från tyckande snarare än från 
vetenskapligt grundade fakta. 

Läkemedelsverket ser det som en viktig strategisk fördel att WHO:s Colla-
borating Centre for International Drug Monitoring är lokaliserat till Uppsala, 
precis som Läkemedelsverket självt. Idag deltar de flesta västeuropeiska län
der i detta WHO-system för rapportering av läkemedelsbiverkningar. För Lä
kemedelsverket är kompetensutveckling A och O för att verket ska kunna age
ra framgångsrikt i sin alltmer komplexa omgivning: 

Det av Sverige finansierade WHO-centret, Sveriges internationellt erkänt höga 
kompetens och välutvecklade system på biverkningsområdet samt övriga goda 
förutsättningar inom läkemedelsepidemiologin gör att Sverige har ett stort attrak
tionsvärde som samarbetspartner på detta område. En fortsatt utbyggnad av LVs 
läkemedelsepidemiologiska sektor enligt verkets anslagsframställning 1992/93 
och som återspeglas i direktiven till CULT-utredningen (Centrum för Läkeme-
delsepidemiologi och Utveckling av Läkemedelsterapier) bedöms som fortsatt 
angelägen både från ett nationellt hälsoperspektiv och i ett EG-strategiskt perspek
tiv. (Läkemedelsverket 1992 s 16) 

Den strategi som den typiska kunskapsorganisationen anammar i sin transna-
tionella miljö är att försöka utveckla och anpassa sin sakspecifika och kommu-
nikativa kompetens efter omgivningens önskemål och krav. Beslutsekvatio
nerna är komplexa och varierar över tid, varför det är svårt att utveckla stan
dardiserade lösningar. Denna typ av beslutssituation förekommer både för in-
put- och outputfunktionen, dvs dels när det gäller förvaltningens bidrag till 
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politikskapandet, t ex i form av att upptäcka och definiera nya problem och 
utmaningar och dels i samband med genomförandet av politiska beslut. Denna 
dubbla roll gör att statsförvaltningen har förutsättning att spela något av en 
huvudroll i svensk politik på 90-talet. Det ideala för den enskilda organisatio
nens utveckling och inflytande är att kunna tillföra problemområdet nya aspek
ter, problem och lösningar. Därmed har organisationen en chans att påverka 
sin omgivning och erhålla viss framförhållning i sitt kontinuerliga lärande för 
förändring. 

Förvaltningen som kunskapsorganisation innebär inte administrering utifrån 
värderingsfri sakkunskap. Det handlar i regel om att försöka balansera olika 
intressen, vilket bl a framgick av det tidigare exemplet från Läkemedelsverket. 
Man kan t o m hävda att den politiska pluralism som följer av EG-integrationen 
ger ökat utrymme för förvaltningar att agera politiskt utan att avvika från den 
konsensussökande rationaliteten. Gällande regler och pågående normbildning 
inom EG-sfären kan t ex inspirera och legitimera svenska myndigheter att 
driva samma typ av ståndpunkter i ett svenskt kontext. Konkurrensverket är ett 
bra exempel här. På Kommunaktuellts debattsida framhåller Per-Arne Sund
bom, byråchef vid Konkurrensverket, att den nya EG-anpassade upphand
lingslagen, som träder i kraft i och med EES-avtalet, inte är tillräcklig för att 
åstadkomma konkurrens i den kommunala sektorn. (Kommunaktuellt nr 12, 
1993-04-01 s 9) Ett problem anges vara att upphandlingsreglerna inte omfattar 
kommunens köp från egen förvaltning. Om därför en kommun efter an
budstävlan om en viss kommunal verksamhet väljer den egna förvaltningen 
och detta inte är affärsmässigt motiverat, har konkurrerande anbudsgivare inte 
laglig möjlighet att få en ändring, framhåller Sundbom. Detta kan innebära, 
hävdar han vidare, att privata företag missgynnas och att kommuninvånarna 
drabbas via skattsedeln. Konkurrensverket har, enligt Sundbom, fått ett stort 
antal klagomål från privata entreprenörer. När problemet är så omfattande, 
fortsätter han: 

... krävs nu att regeringen initierar ett konkurrensfrämjande åtgärdsprogram för 
den kommunala sektorn. Konkurrensverkets förordade komplettering och skärp
ning av upphandlingsreglerna bör vara ett viktigt inslag. (Kommunaktuellt nr 12, 
1993-04-01 s 9) 

Konkurrensens främsta företrädare är Konkurrensverket. Dess uppdrag base
ras på en normativ ståndpunkt - konkurrens är bra! - som byggs under med 
sakspecifik argumentation och fakta. Det finns naturligtvis en motsatt norma
tiv position och andra sakspecifika argument, exempelvis kan hävdas att skal
fördelar pressar styckkostnader, vilket frigör resurser för andra uppgifter. Det 
kan t ex vara fråga om FoU eller marknadsföringssatsningar, liksom prissänk
ningar. Medborgare kan med andra ord vinna antingen i egenskap av producent 
eller konsument. Men eftersom vi inte har något statligt Stordriftsverk, som 
matchar det aktiva och utåtriktade Konkurrensverket, blir den typen av argu
ment mindre synliga i debatten. 
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Ett ökat inslag av forskare och experter i förvaltningen utgör ingen garanti 
för en mer rationell och värdeneutral verksamhet, även om vi ibland förleds att 
tro detta, som Peter M. Haas framhåller: 

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 på kunskapsorganisationen 

Det förda resonemanget om statsförvaltningens karaktär ska i detta avsnitt 
analyseras mer historiskt-dynamiskt med hjälp av tre renodlade förvaltnings
typer; här kallade byråkratin, föreningen resp. kunskapsorganisationen. Byrå
kratins relation till regeringen kännetecknas av att regeringen med hjälp av 
lagar styr byråkratin på ett enkelriktat och entydigt sätt. Det finns med andra 
ord inget handlingsutrymme för förvaltningens tjänstemän. Detta innebär att 
förvaltningens relation till samhället också kännetecknas av en enkelriktad, 
entydig lagstyrning. Det finns således ingen möjlighet för aktörer i samhället 
att påverka förvaltningens beslutsfattande. Byråkratin har karaktär av instru
ment för regeringen. Den dominerande rationalitetsformen kan sammanfattas 
med begreppet instrumenteil rationalitet. 

Förvaltningen som förening har en relation till regeringen som kännetecknas 
av att regeringen styr förvaltningen enkelriktat men endast med övergripande 
mål. Detta innebär att det finns handungsutrymme som förvaltningens tjänste
män måste fylla för att målen ska kunna realiseras. Handungsutrymmet medför 
att aktörer i samhället har möjlighet att påverka förvaltningens normgivning, 
vilket innebär att förvaltningen får karaktär av arena för olika intressen. Ratio
nalitetsformen är inte entydig. Den utmärks av kombinationen av en instru
menteli rationalitet och en konsensussökande kommunikativ rationalitet. 

Förvaltningen som kunskapsorganisation skiljer sig från de två övriga typer
na genom sin större grad av självständighet. Relationen till regeringen känne
tecknas av övergripande, ömsesidig förankring. Normbildningen sker inte en
kelriktat från regering och departement till förvaltning o s v , utan genom öm
sesidigt samspel. Förvaltningens relation till det omgivande samhället har ka
raktär av ömsesidigt utbyte. Förvaltningen som kunskapsorganisation funge
rar i högre grad som aktör än som arena, eftersom normbildningen i ökande 
utsträckning sker i olika transnationella nätverk och fora. För kunskapsorgani-
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sationen blir därmed utvecklandet av en konsensussökande, kommunikativ 
rationalitet av strategisk betydelse för verksamhetens effektivitet och målupp
fyllelse. 

Tabell 2. Tre renodlade förvaltningstyper. 

Byråkratin Föreningen Kunskaps
organisationen 

Vad kännetecknar 
regeringens relation 
till förvaltningen? 

Enkelriktad 
lagstyrning 

Enkelriktad 
målstyrning 

Ömsesidig 
förankring 

Vad kännetecknar 
förvaltningens rela
tion till samhället? 

Enkelriktad 
lagstyrning 

Normbild-
ningsarena 

Ömsesidigt 
utbyte 

Förvaltningen har 
främst karaktär av: 

Instrument Arena Aktör 

Utifrån dessa tre förvaltningstyper kan man tolka statsförvaltningens mer lång
siktiga historiska utveckling som en förskjutning från byråkratisk form till mer 
av förvaltning som förening. Byråkratins styrproblem ökade i takt med det 
moderna 1900-talssamhällets framväxt. Allt fler problem och utmaningar 
skulle hanteras och komplexiteten ökade. Den successiva professionalisering-
en av offentlig verksamhet utgjorde ett svar på denna utveckling. Byråkratins 
instrumentella rationalitet ställdes på allt svårare prov och det blev så småning
om nödvändigt att börja tillämpa mer övergripande styrformer, såsom målstyr
ning och ramlagar. Tjänstemännens professionalism utgjorde nu både driv
kraft och förutsättning för dessa nya styrformer. Den grundläggande drivkraf
ten bakom statsförvaltningens förändring under 1900-talet kan alltså beskrivas 
som ett trendmässigt växande kunskapsinnehåll för ett ökande antal förvalt
ningsfrågor. Man kan sammanfatta det som kunskapssamhällets specialise
ringstendens. (Bendinger 1986, Fischer 1990, Haas 1992) 

Tesen i denna uppsats - den provisoriska helhetsbilden - är att kunskaps
samhällets specialiseringstendens medför en förskjutning i statsförvaltningen 
från förvaltningen som förening till förvaltningen som kunskapsorganisation. 
Denna förändring har inte initierats av EG-integrationen. Den är uttryck för 
en mer allmän förändringsprocess i västvärlden och som har fått en alltmer 
transnationell karaktär (Haas 1992, Luke & Caiden 1989, Willetts 1990). 
Statsförvaltningens utveckling mot kunskapsorganisationer accentueras dock 
och drivs på av EG-integrationen, vilket i grunden hänger ihop med att integ
rationen är så omfattande att den politiska miljön snabbt förändras i en plu
ralistisk, konsensussökande riktning (Andersen & Eliassen 1993, Gidlund 
1993). 

Mot bakgrund av denna grundläggande förändringstendens kan man ifråga
sätta om EG-integrationens konsekvenser för statsförvaltningen kan förstås 
med hjälp av traditionella begrepp som lagstyming och byråkratimakt. 
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Lagstyrning ger intryck av en renässans för en instrumenten rationalitet i 
regeringens styrning av förvaltning och samhälle. När vårt politiska system 
förändras i icke-auktoritativ riktning kan en allmän förstärkning av rättens 
ställning i Sverige knappast innebära en återkomst för en mer klassisk byråkra
tisk organisationsmodell, för vilken en generellt tillämpad lagstyrning skulle 
gälla. Vi ska med andra ord inte förvänta oss att juristerna intar den domine
rande rollen i statsförvaltningen, utan snarare en viktigare, mer framskjuten 
roll än tidigare och i konkurrens resp. samverkan med andra professionella 
grupper. Statsförvaltningens framväxande kunskapsorganisationer är i behov 
av ett stort antal professionella tjänstemän, med olika typer av utbildningar och 
erfarenheter. Jurister, ekonomer och administratörer har länge varit självklara 
professionella grupper, som sannolikt kommer att i ökande utsträckning 
kompletteras med erfarenhet och kompetens som har att göra med strategiskt 
tänkande och förhandlingar, dvs kompetenser som utvecklar en konsensussö-
kande, kommunikativ rationalitet. 

Byråkratimakt som begrepp antyder att den enskilda förvaltningens och 
tj änstemannens makt ökar på bekostnad av de folkvaldas, som om det var fråga 
om en relativt enkel och entydig maktförskjutning från A till B. Det torde 
snarare vara så att den genomsnittlige tjänstemannens makt och inflytande 
minskar, dels eftersom sakområdena blir allt snävare till följd av kunskapssam
hällets tilltagande specialisering och dels beroende på normbildningens ökade 
komplexitet som följer i EG-integrationens spår. Den något paradoxala slut
satsen blir således att både politikernas och tjänstemännens makt och inflytan
de minskar; för enskilda tjänstemän genom att inflytandet koncentreras till allt 
"smalare" frågor, (specialiseringsproblemet); för enskilda politiker genom att 
inflytande avser allt mer övergripande aspekter av olika poh tiska frågor (ytlig
hetsproblemet). 

Konsekvenerna för vårt politiska system sammanfattas väl av begreppet po
litisk anonymisering, med innebörden att allt fler värdefördelningsbeslut på
verkas av fler och fler tjänstemän och lobbyister från ett växande antal länder. 
(Mazey & Richardson 1993, Andersen & Eliassen 1993) Det skulle därmed 
snarare vara fråga om tilltagande specialisering och komplexitet än en gene
rellt ökande byråkratimakt. Vem som har makt i praktiken torde bli allt svårare 
att avgöra. Skillnaden mellan formell och faktisk makt kan förväntas öka. Det
ta innebär att distinktionen mellan politik och förvaltning förlorar än mer i 
relevans. Samtidigt som den politiska anonymiseringen är ett demokratiskt 
problem medför en framväxande transnationell professionalism att utbudet av 
tänkbara lösningar ökar. Nya och effektivare lösningar kan bli följden - inte 
bara för globala problem - utan även för mer nationellt begränsade frågor. Det 
finns med andra ord både positiva och negativa sidor av transnationaliseringen. 
Liknande amerikanska erfarenheter vittnar om att EG-integrationen inte har 
skapat, utan snarare driver på en redan pågående förändringsprocess: 

One clear implication is that any distinction that may still exist between politics 
and management in the conduci of public business is fast disappearing. Elected 
and appointed officials have to master the identica! 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 förvaltning utgör ingen god beskrivning av 
vårt politiska system idag. Vi kan istället skönja en annan, kunskapsrelaterad 
och mer relevant, distinktion mellan två typer av aktörsgrupperingar, vilka jag 
kallar operativa resp. sanktionerande aktörer. Med operativa aktörer avses 
regering, departement och statsförvaltning. Till sanktionerande aktörer räknas 
riksdagen och dess ledamöter och i sista hand de i val deltagande medborgarna. 
Mellan operativa och sanktionerande aktörer tenderar en strukturellt bestämd 
spänning växa fram i och med förändringen av vårt politiska system i pluralis
tisk riktning. Den för alla liberala demokratier ständigt närvarande balans
gången mellan beslutseffektivitet och demokratisk förankring blir svårare att 
hantera i och med EG-integrationen. Operativa aktörer från olika länder driver 
på EG-integrationen, samtidigt som den demokratiska förankringen hos sank
tionerande aktörer tenderar att dra ut på tiden. Detta beror i huvudsak på att en 
demokratisk förankring kan påbörjas på allvarförst efter det att en förhandling 
avslutats, när ett färdigt konsensusförslag föreligger. Den nationella demokra
tiska förankringsprocessen kan i princip få två olika utfall: antingen medför 
den grönt ljus för liggande förslag eller så leder den till stora problem! Den 
demokratiska processen kan med andra ord krångla till, försena och fördyra det 
politiska beslutsfattandet högst avsevärt. Grundproblemet är alltså att besluts-
och förankringsprocessen tenderar att separeras och bli mycket olikartade i den 
transnationella politiska miljön. (Stenelo 1990 och 1991) I den nationella po
litiska miljön - oavsett beslutsnivå - har dessa processer kunnat fortlöpa pa
rallellt. Dessutom "tjuvstartar" ofta en demokratisk förankringsprocess i den 
nationella politiken, genom förekomsten av opinionsbildning och öppen poli
tisk debatt innan den konkreta beslutsprocessen har kommit igång. Detta är 
svårt när det gäller internationell förhandlingspolitik, eftersom opinionbild
ning och debatt kan locka fram och blottlägga nationella politiska motsättning
ar som försvagar landets förhandlingsposition. En tidig förankringsprocess 
kan också innebära att förhandlingsdirektivet blir "alltför låst", så att förhand
lingsansvariga känner sig bakbundna och därmed får svårt att bidra till en "bra" 
kompromiss. 

Tendensen till separation av förhandlings- och förankringsprocesser i den 
internationaliserade demokratin gör att operativa aktörer får många nya erfa
renheter i förhandlingarnas lärprocesser. Det finns därmed en risk för att ledan
de aktörers attityder och prioriteringar förändras utan att motsvarande förskjut
ning sker bland enskilda riksdagsmän och medborgare. Ju större avståndet blir 
mellan den politiska förhandlings- och förankringsprocessen desto större är 
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risken för att en åsiktsklyfta växer fram. Detta i kombination med många ope
rativa aktörers starka och tilltagande professionalisering gör att det finns en 
påtaglig risk för elitisering av 90-talets politik. (Stenelo 1990 och 1991) 

Bland de operativa aktörerna spelar statsförvaltningen något av en huvudroll 
i samband med EG-integration, dels genom att vara en nyckelaktör i det trans-
nationella politikskapandet och dels genom att vara huvudansvarig för politi
kens precisering och genomförande. Statsförvaltningen spelar således både på 
politikens input- och outputarena. I förhållande till det formella politiska be
slutsfattandet är det fråga om helt olika funktioner, men i båda fallen krävs 
kreativitet och en hög sakspecifik kompetensnivå. Den sakspecifika kompe
tensen utgör en nödvändig men ej tillräcklig grund. Kreativiteten som erford
ras kännetecknas av förmåga till omprövning och nytänkande i en komplex 
förhandlingsmiljö. Det ställer krav dels på uppfinningsrikedom och dels på en 
konsensussökande, kommunikativ rationalitet. Detta är inte bara nödvändigt 
för agerandet i transnationella nätverk, utan också för den interna samord
ningsproblematiken eftersom ett ökande antal tjänstemän blir involverade i 
olika externa nätverk. Statsförvaltningens situation förefaller paradoxal. Sam
tidigt som EG-integrationen medför att utrymmet att agera som aktör ökar, 
särskilt i relation till regering och departement, innebär den även att myndig-
heternas förutsättningar att agera som en sammanhållen aktör försämras. 

På motsvarande sätt kan hela den svenska statens situation förstås. Samtidigt 
som nationalstatens självständighet som politisk arena försvagas medför in
tegrationens förhandlingspolitik att den nationella linjen i olika frågor måste 
definieras tydligare och mer konsekvent än tidigare. (Jacobsson 1993) "Den 
svenska linjen" utvecklas och preciseras av operativa aktörer utan att direkt 
förankras hos medborgarna, dvs "den svenska linjen" utgör inte ett demokra
tiskt förhandlingsmandat. Vilka intressen som den svenska linjen i olika frågor 
är ett uttryck för blir allt mer oklart i takt med att svensk politik EG-integreras. 
En tydligare svensk hållning i olika frågor innebär alltså inte nödvändigtvis att 
den faktiska svenska suveräniteten förblir stark. Man kan tvärtom hävda att 
operativa aktörers förmåga att formulera svenska ståndpunkter till transna
tionella fora är själva drivkraften i den integrationsprocess som successivt 
försvagar den faktiska svenska suveräniteten. 

De senaste årens EG-integration gör det angeläget att göra åtskillnad mellan 
formellt och faktiskt när det gäller suveränitet, makt och demokrati. Makten 
över normbildningen måste "återupptäckas" för att vi ska förstå vad suveräni
tet och demokrati innebär i 90-talets transnationella kunskapssamhälle. Frågan 
borde ställas på sin spets: När och hur ska forskningen och förvaltningspoliti
ken inriktas på att kontinuerligt lära och förstå förvaltningens faktiska hand
lande så att förtroendevalda får underlag att diskutera och formulera kriterier 
för statsförvaltningens prioriteringar i normbildningsfrågor? 
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Noter: 

1. Denna uppsats har vuxit fram inom 
ramen för Novemus på Högskolan i Örebro. 
Jag är tacksam för värdefulla kommentarer 
och synpunkter från mina kollegor i sam
band med seminariebehandling av tidigare 
versioner. Dessutom haren tidigare version 
presenterats vid Nordiska statsvetenskapli
ga kongressen i Oslo 19-21 augusti, arbets
grupp två om europeisering av nordisk po
litik under ledning av Kjell ELiassen och 
Svein Andersen. Jag är tacksam för flera 
värdefulla synpunkter och kommentarer 
från framför allt Kjell Eliassen och Olof 
Ruin. 

2. Dessa resultat kommer från en egen pilot
studie som är gjord inom ramen för Nove
mus, under perioden 1992-08-01 - 1993-
04-01. Studien var explorad v till sin karak
tär och genomfördes i form av telefoninter
vjuer med "EG-ansvariga" i framfor allt 
stadiga förvaltningar samt genom insam
lande av olika typer av mål- och planerings-
dokument. 

Följande myndigheter och organisationer 
ingick i intervjuundersökningen: 
Datainspektionen, Leif Lindgren 
Generaltullstyrelsen, Torgny Johansson 
Jordbruksverket, Harald Svensson 
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Konkurrensverket, Björn Liden 
Koncessionsnämnden.för.miljöskydd, Tho
mas Askelöv 
Konsumentverket, Nils Ringstedt 
Läkemedelsverket, Anders Broström 
Naturvårdsverket, Kirsten Mårtensson 
Närings- och teknikutvecklingsverket. Sol
ve Santesson 
Riksförsäkringsverket, Bjarne Almström 
Rikspolisstyrelsen, Krister Ekberg 
Riksrevisionsverket, Bror Verbell 
Riksskatteverket, Rune Yregård 
Sjöfartsverket, Sven Setterstedt 
Socialstyrelsen, Birgitta Smidt, Peter Lam-
ming 
Statens livsmedelsverk, Gunilla Henrys
dotter 
Statens provningsanstalt, Jan-Olof Johans
son 
Svenska kommunförbundet, Johan Carl-
ström 
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Översikter 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 översikt ska behandla ämnesområdet 
förvaltning inom statsvetenskapen med avse
ende på vad som har skett, sker och borde ske 
inom forskningen på området Det är inte lätt 
att avgöra vad som är viktigast att ta upp efter
som alternativen är så många. Jag väljer att 
översiktligt bestämma förvaltningens posi
tion i det moderna samhället med de effekter 
denna kan ha på förvaltningsanalysen, disku
tera förvaltningsanalysens placering inom 
statsvetenskapen, söka precisera huvudinrikt
ningar inom förvaltningsstudiet presentera 
utvecklingsdrag i den moderna förvaltnings
forskningen, ange markanta försummelser i 
den befintliga forskningen samt ge några syn
punkter på relationen mellan förvaltningsfors
kare och -praktiker. 

Självfallet är förvaltningens verksamhet po
litik antingen man med termen politik beteck
nar offendig verksamhet auktoritativ fördel
ning av värden eller maktutövning. Detta på
stående anger något så fundamentalt att det 
förtjänar att upprepas gång på gång: förvalt
ningsverksamheten är politik - en inledning 
till, förberedelse av eller fortsättning på politi
kernas verksamhet. 

Jag har ofta diskuterat frågan om skillnaden 
mellan politik och förvaltning med förvalt
ningspraktiker. Det har då vanligen visat sig 
att dessa med "politisk verksamhet" menar po
litiserade frågor i meningen att det föreligger 

aktuella partipolitiska motsättningar. När man 
i övrigt söker specificera skillnader mellan po
litik och f örvaltning brukar slutresultatet bli att 
politik är det som politiker håller på med och 
förvaltning är det som tjänstemän ombesörjer. 
Det faktiska innehållet 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" - är hämtat från ett ar
bete (1950) av den framstående amerikanske 
statsvetaren och förvaltningsforskaren John 
Gauss. Citatet kan ses som min programför
klaring för analys av den offendiga förvalt
ningen. Eftersom dess verksamhet är politik är 
det självklart att förvaltningen ska studeras på 
liknande sätt som alla andra politiska organi
sationer. Den kan t.ex. analyseras ur perspek
tiven makt kontroll, etik, legitimitet och de
mokrati, vilket gör att problemformuleringar 
och teori är gemensamma med övriga subdis-
cipliner. Alla de metoder och tekniker som är 
tillämpliga inom statsvetenskapens övriga 
områden kan också användas vid förvalt
ningsanalysen. 

Identifieringen av förvaltning och politik, 
som jag ser som något alldeles självklart upp
fattas inte på samma sätt av alla statsvetare. 
Den gång på gång förkastade föreställningen 
om skiljelinjen mellan den värderande, mål-
formulerande politiken och den neutrala, in-
strumentella förvaltningen haren märklig för
måga att återkomma. Ännu idag kan man höra 
statsvetare tala om förvaltningen som en tek
nisk specialitet vilken till skillnad från "high 
politics" (vad som nu menas med det) knap
past förtjänar disciplinens uppmärksamhet. 

I texten ovan har jag vid ett flertal tillfällen 
använt omdömet "självklar" om förhållanden 
som gäller förvaltningen och studiet av för-
valmingen. Dessvärre måste jag tillägga att det 
är självklart för mig, som ser förvaltningsana-
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2. Förvaltning, makt och 
statsvetenskaplig forskning 

En central ambition i denna översikt är att mar
kera vikten av statsvetenskaplig forskning om 
den offendiga förvaltningen. Eftersom mitt 
egentliga budskap är att verkligen få fram för
valtningsanalysens betydelse för analysen av 
politik överhuvudtaget vill jag gärna uttrycka 
mig en smula provokativt och påstå att man 
strängt taget inte kan förstå någonting väsent
ligt om politik utan att beakta förvaltningen. 
Om påståendet är korrekt är situationen allvar
lig mot bakgrund av att varken medborgare, 
politiker eller statsvetare (utanför förvalt
ningsstudiet) tar förvaltningen riktigt på allvar 
(jfr Hill 1992:15ff). 

Mitt provokativt formulerade påstående kan 
motiveras på flera olika sätt. Två huvudtyper 
av motiveringar ska åberopas här. Den första 
är att förvaltningen har en sådan makt att den 
i grund kan komma att prägla politiken. Den 
andra motiveringen är titt. förvaltningens pla
cering i den politiska processens slutskede är 
speciellt betydelsefull för helhetsbedömning
en av vad som sker i politiken. 

Vi börjar med att se på förvaltningens makt. 
Uppfattningen om förvaltningens avgörande 
maktposition är gammal. Den förste som på ett 
systematiskt sätt klargjorde förvaltningens 
eller byråkratins problematik var Max Weber, 
och han såg den fullt utvecklade byråkratin 
som ett fulländat och oemotståndligt maktin
strument. De aktörer som enligt normen skulle 
vara byråkratins herrar, dvs. politikerna, kom
mer enligt Weber alltid att stå som dilettanter 
inför experter. Makten utövas snarare genom 
byråkratins rutiner än genom tal i parlamentet. 

Weber gjorde sin bedömning för snart ett se
kel sedan. Utvecklingen måste sedan dess rim
ligen ha gått i riktning mot ökad offentiig för
valtningsmakt eftersom välfärdsstaten fram
bringat en förvaltningsorganisation av betyd
ligt större omfattning än den som förekom i 
den liberala staten. Kvantitativt dominerar 
förvaltningen numera totalt den offendiga or
ganisationen. Till detta kommer en kvalitativ 
aspekt. Förvaltningen innefattar ett stort antal 
mycket välutbildade människor som på ett 
mer permanent sätt än politikerna har tillfälle 
att påverkade politiska besluten från initiering 
och beredning till implementering och evalue-
ring (jfr Hill 1992:4ff för uppräkning av för
valtningens resurser och maktbas). Det är inte 
säkert att förvaltningen alltid spelar den avgö
rande rollen, men den finns oftast med bland 
de ledande aktörerna. 

En central fråga är hur politikerna utövar 
kontroll över förvaltningens verksamhet We
ber föreställde sig att det var möjligt att styra 
förvaltningen med en relativt precis regelstyr
ning. Numera är detta inte genomförbart utan 
en stor del av förvalrningsstyrningen är - åt
minstone beträffande substans - synnerligen 
oprecis. Med ramlagstiftning och målstyrning 
överförs till inte obetydliga delar det faktiska 
beslutsfattandet till den offendiga förvaltning
en. 

Ett tungt vägande moment i förvaltningens 
position är att den är den del av statsapparaten 
som medborgarna i allmänhet har mest kon
takt med. Detta kan medföra att dessa gör sina 
bedömningar av det offendiga utifrån sina er
farenheter av förvaltningen. Därmed kommer 
sådant som förvaltningens stil - sättet att be-

lysen som statsvetenskapens kärna. Åtskilliga 
ämneskollegor delar inte min uppfattning på 
dessa punkter utan återfaller i den gamla diko-
tomien mellan politik och förvaltning. 

Det är inte ovanligt att förvaltningen ges en 
särställning - speciellt inom grundutbildning
en. Perspektivet blir ofta rättsligt betonat - vi 
får vad man kan kalla en "berättande förvalt
ningsrätt", som mer eller mindre explicit om
formulerar de rättsliga föreskrifternas bör och 
skall till är och därmed beskriver något som 
aldrig existerat Sannolikt är det just denna 
omständighet som har medfört att studenter 
inte sällan uppfattar förvaltningsstudiet som 
något för statsvetenskapen artfrämmande som 
till yttermera visso är utomordendigt tråkigt. 
Jag vill bestämt påstå att det är de akademiska 
lärarna och deras val av kurslitteratur och inte 
ämnet förvaltning som bär skulden till den ak
tuella situationen. 
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handla människor - att spela en väsentlig roll. 
Slutresultatet kan bli att det offentligas legiti
mitet bestäms av medborgarnas bedömning av 
förvaltningens sätt att fungera. Därvid intar de 
s.k. närbyråkratema, som medborgarna fram
för allt har kontakt med (t.ex. lärare, poliser, 
vårdpersonal och socialtjänstpersonal) en syn
nerligen viktig position i den politiska demo
kratin. Även om förvaltningen inte haft det av
görande inflytandet på innehållet i en viss frå
ga, kommer den ändå att påverka utfallet ge
nom sin insats vid legitimeringen av det of-
fendiga. 

Den andra faktorn som gör kunskap om för
valtningen nödvändig för den som vill förstå 
politiken är förvaltningens placering i po-
licyprocessens slutskede. Just det faktum att 
förvaltningen vidtar de konkreta åtgärderna -
informationen och handlingarna som går ut i 
samhället och direkt berör samhällsmedlem
marna - är av fundamental vikt vid bedöm
ningen av den offentliga politiken i olika hän
seenden. 

Denna förvaltningens placering i policypro-
cessen bör vara ett memento för samdiga stats
vetare, inte bara för dem som studerar förvalt
ning. Uppenbarligen är det först efter förvalt
ningens insats vid implementeringen som det 
är lönt att undersöka huruvida och varför en 
policy är instrumenteli eller symbolisk och ce
remoniell, är lyckad eller misslyckad och ger 
stora eller små effekter. Vad politikerna före
tar sig är ur instrumenteli synvinkel föga in
tressant så länge vi inte vet något om förvalt
ningens reaktioner. 

Om man inte uppmärksammar förvaltning
ens roll vid bedömningar av sådant som makt
fördelning och grad av demokrati i samhället, 
är det tveksamt huruvida man kan få fram re
levant kunskap. Vid maktanalysen är en hel
hetssyn som innefattar förvaltningen absolut 
nödvändig, men det är inte ofta en sådan ligger 
till grund för slutsatserna i litteraturen. 

Nu kan man söka syndabockar på olika håll. 
Av allt att döma är bristen på helhetssyn inom 
statsvetenskapen inte i första hand förvalt
ningsforskarnas fel, eftersom dessa normalt 
inkorporerar andra institutioner än förvalt
ningen i sin analys. De ser vanligtvis klart att 

det sällan är någon större mening att undersö
ka förvaltningen utan att samtidigt beakta så
dant som medborgarna, intresseorganisatio
nerna och de politiska organen. 

Bedömningen av behovet av en helhetssyn 
är tydligtvis en helt annan inom andra delar av 
statsvetenskapen. Forskare som studerar ex
empelvis regeringar, parlament, intresseorga
nisationer och politiska partier bekymrar sig 
nämligen sällan om huruvida förvaltningen 
eventuellt kan spela någon roll för deras stu
dieobjekt. Det förekommer to.rn., hur löjligt 
det än låter, att statsvetare direkt känner ett för
akt både för förvaltningen och för dem som 
studerar den: 

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

Det är långt ifrån ovanligt, att den offendiga 
förvaltningen undervärderas eller negligeras 
också vid övergripande diskussioner av demo
krati och makt. Ett ovanligt flagrant exempel 
får belysa. Av de 410 sidorna i den svenska 
maktutredningens stora slutbetänkande, De
mokrati och makt i Sverige (SOU 1990:44) 
ägnas den offentliga förvaltningen endast vis
sa delar av utrymmet i avsnittet "Den offentli
ga sektorn" som totalt omfattar 25 sidor (där 
diskuteras för övrigt också riksdagen och re
geringen). Bland de många böcker som utred
ningen presterat och som ligger till grund för 
slutbetänkandet finns det ingen som grundligt 
penetrerar förvaltningen och dess placering i 
samhällsstrukturen (förvaltningen är för all 
del inte den enda viktiga aktör som utredning
en undviker att analysera men sannolikt den 
viktigaste). 

Även om maktutredningens negligering av 
förvaltningen inte skulle vara avsiktiig, kan re
sultatet av dess tillvägagångssätt vid maktana
lysen bara bli ett: betänkandet ger oss inte 
någon reell möjlighet att förstå maktförhållan
dena i det svenska samhället Man kan sedan 
finna intressanta enskildheter i det som utred
ningen publicerat men någon 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, är inte de enda opinionsbildare som un
derskattar förvaltaingen i bedömningen av po
litiken. Den värsta syndaren är förmodligen 
massmedierna, vilka oftast demonstrerar ett 
närmast monumentalt ointresse för vad för
valtaingen företar sig. I den mån förvaltaingen 
överhuvudtaget behandlas är det vanligen 
skandaler som tas upp. 

Urvalet av politiska nyheter förvånar ofta 
den som har insikt om förvaltningens betydel
se. Medan press och etermedier kan ägna stort 
utrymme åt allehanda pajasutspel från vissa 
politikers och andra opinionsbildares sida, 
bortser de väsentligen från verksamheten i för
valtaingen, vilken dock ofta på ett handfast 
sätt präglar vår tillvaro. Vad denna inställning 
beror på är inte lätt att säga, men det kan för
modas att okunnighet om vad förvaltaingen 
representerar spelar en viktig roll. En annan 
orsak kan vara den allmänt negativa reaktion 
de flesta uttrycker när förvaltaingen kommer 
på tal. Termen byråkrati gör få människor gla
da, även om missnöjet inte är så totalt som man 
kanske ibland föreställer sig (jfr Hill 1992: 
16ff). I vilket fall som helst är det inte överdri
vet att beteckna massmediemas bristande för-
valtaingsrapportering som ansvarslös. 

3. Förvaltningsforskningens plats i 
statsvetenskapen 

Indelningen i vetenskapliga discipliner är pro
visorisk och till stor del tillkommen genom 
historiska tillfälligheter. Detsamma gäller na
turligtvis i hög grad subdiscipliner, sksomför-
valtning inom statsvetenskapen. För discipli
nemas del blir effekten av institutionalisering-
en att den en gång gjorda indelningen låses. 
Tjänster, lokaler, anslag, litteratur, tidskrifter 
och kanske t.o.m. sättet att tänka binder upp 
verksamheten på ett sätt som gör det svårt att 
åstadkomma radikala förändringar, hur väl
motiverade dessa än må förefalla. 

I och för sig borde det vara lättare att om
strukturera subdiscipliner än discipliner. Sub
discipliner stabiliseras av sådant som att grup
per lyckats skapa sig en viss autonomi och gär
na vill behålla den, t.ex. med motiveringen att 
grundutbildningen kräver den kontinuitet som 
stabila indelningar kan ge. Att på sådana grun
der argumentera för fasdåsning i obsoleta po
sitioner är emellertid inte intellektuellt håll
bart. 

Mycket av vad som är intressant i den prak
tiska politiken sker i skärningspunkten mellan 
subdiscipliner (jfr Dogan-Pahre 1991). Detta 
framgår rätt snart om man funderar över den 
traditionella indelningen i svensk och jämfö
rande politik, förvaltning samt internationell 
politik. Förvaltningens relationer till exempel
vis regeringen, intresseorganisationerna och 
medborgarna (vilka primärt är analysobjekt 
inom svensk och jämförande politik) kan i 
många fall framstå som ett mer lockande ana
lysobjekt än förvaltningens inre förhållanden, 
vilka ibland inte ens går att förstå utan att rela
tionerna till omgivningen beaktas. Verklighe
tens nätverk låter sig inte underordnas meka
niska subdisciplingränser. 

Att praktiskt lösa svårigheter av detta slag 
inom disciplinen är förhållandevis enkelt I 
forskarutbildningen i Lund arbetar vi med två 
nivåer, nationell och internationell politik, och 
skiftar smidigt tyngdpunkter inom och mellan 
dessa allteftersom spännande problem dyker 
upp. Förvaltningsanalysen känner självfallet 
inte några nationella begränsningar. Sannolikt 
är den internationella byråkratin en större 
maktfaktor på sin nivå än den nationella byrå
kratin på sin. 

Behovet av flexibilitet framgår så snart man 
betraktar något konkret forskningsproblem. 
Ledarskapsforskning är ett bra exempel. Snart 
sagt alla statsvetenskapens subdiscipliner har 
intresse av ledarskapsfrågor. Hur ska vi hand
skas med detta? Vi kan pröva följande påstå
ende: ledarskapsforskningen får varken isole
ras till någon befintlig subdisciplin eller av
gränsas till en ny subdisciplin, samtidigt som 
det krävs en kraftsamling kring problemati
ken. Forskningen om ledarskap måste alltså 
samtidigt spridas och sammanhållas. För att 
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åstadkomma detta krävs måhända inte några 
större insatser. Man kunde tänka sig att inrätta 
en workshop för ledarskapsanalys under några 
statsvetenskapliga konferenser och anslags-
mässigt prioritera inriktningen under en peri
od. Det gäller bara att upphöra med dessa åt
gärder i rätt tid, så att vi inte får en ny subdis-
ciplin som många eventuellt finner mindre än
damålsenlig. 

Av resonemangen framgår attjag ser subdis-
ciplinindelningar som något provisoriskt, 
något att tolerera temporärt. Det betyder inte 
att subdisciplinerna är onödiga eller enbart 
skadliga. De fyller det viktiga praktiska syftet 
att underlätta koncentration på ett visst forsk
ningsproblem, vilket kan vara värdefullt, spe
ciellt i ett uppbyggnadsskede. Motsvarande 
gäller för indelningar i discipliner - även dessa 
måste självfallet betraktas som provisoriska. 

Vad gäller för subdisciplinen förvaltning inom 
statsvetenskapen? När den moderna statsve
tenskapen i Sverige (i beteendevetenskaplig 
skepnad, med vilket jag menar dels formalise-
rad teoribildning, dels användande av en mer 
konsekvent samhällsvetenskaplig metod med 
tyngdpunkt på kvantitativa tekniker) utveck
lades från och med 1960-talets början kunde 
man kanske säga att förvaltningsforskningen 
inte gjorde mycket väsen av sig. 

En god indikation på detta förhållande var 
inriktningen på det stora kommunalforsk
ningsprojekt som påbörjades och genomför
des under perioden fram till mitten av 1970-ta-
let. Inom projektet applicerade man nämligen 
utan större åthävor på kommunerna den meto
dologi som vid denna tid allmänt präglade den 
statsvetenskapliga beteendeforskningen. Det 
betydde att kommunerna analyserades med en 
input-aspekt parallellt med vad som var van
ligt för analysen av central politisk nivå. Först 
i ett mycket sent skede tillfördes kommunal
forskningsgruppen några delprojekt i vilka 
öutputaspekten beaktades. 

Frågan om den svenska förvaltningsforsk
ningens obetydlighet vid mitten av 1960-talet 
är kanske främst ett kvantitativt problem. Ska
ran av förvaltningsforskare var faktiskt myck

et liten. Ser man efter lite närmare samt vidgar 
perspektivet till hela Norden, finner man för 
studiet av förvaltningen en utveckling som lik
nar den inom andra statsvetenskapliga subdis-
cipliner - frågan är om inte förvaltningsforsk
ningen rentav ligger något före i metodolo-
giskt hänseende. Några exempel får illustrera 
detta påstående: 

- svensken Gunnar Heckscher introducerade 
redan 1952 med sin Svensk statsförvaltning i 
arbete modern empirisk metod i förvaltnings-
analysen. 
- dansken Poul Meyer demonstrerade tillämp
ligheten av allmän organisationsteori på of-
fendig förvaltning i sin Administrative Orga
nization (1957, tyska upplagan 1952). 
- norrmannen Knut Dahl Jacobsen betonade i 
sin förvaltningsstudie, Teknisk hjelp og poli
tisk struktur (1964), aktuella statsvetenskapli
ga frågeställningar och anknöt till modern 
statsvetenskaplig makroteori (nämligen Fas-
tons systemteori). 
- finländaren Illka Heiskanen visade med sin 
Theoretical Approaches and Scientific Strate
gies in Administrative and Organizational Re
search (1967) betydelsen av att också förvalt
ningsforskningen beaktade vetenskapsteore
tiska problem. 

För bedömningen av förvaltningsanalysens 
intellektuella position inom statsvetenskapen 
är det viktigt att känna till att de fyra namnen i 
uppräkningen ovan hör till skiktet av ledande 
nordiska statsvetare alla kategorier. Det finns 
också skäl att nämna att den för närvarande 
internationellt mest framstående nordiska 
statsvetaren, Johan P Oisen i Oslo, har sitt hu
vudintresse inom förvaltningsforskningen. 

Hur sker utvecklingen inom en disciplin eller 
subdisciplin? Merparten av forskningen väller 
fram i en huvudfåra som endast långsamt kan 
fås att byta riktning. Vid fronten finns dock 
ibland några forskare med nya idéer. Dessa 
ställs inför två organisatoriska alternativ. An
tingen söker de förmå övriga forskare inom 
subdisciplinen att följa dem, eller också bildar 
de en ny disciplin eller subdisciplin. Det är inte 
ovanligt att man i redan etablerade subdiscip-
liner söker fånga upp nyheterna. Man kan anta 
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att detta är speciellt vanligt i miljöer där antalet 
forskare är litet 

Under de senaste två decennierna har vi kun
nat notera båda dessa huvudmönster - ny di
sciplin eller subdisciplin respektive upptag
ning i den redan etablerade subdisciplinen - i 
förvaltningsforskningens relationer till eva-
lueringsforskning, policyanalys och imple-
menteringsforskning. I vår lilla svenska stats
vetenskapliga miljö har dessa tre specialiteter 
tagits upp av förvaltningsgenren. Internatio
nellt har de däremot inte sällan bildat egna 
subdiscipliner eller to.m. discipliner. 

Amerikansk public administration, som 
ännu in på 1970-talet vanligtvis var en subdis
ciplin till political science, utgör numera ofta 
en egen disciplin - en utveckling som delvis 
kan förklaras med att övriga statsvetare inte 
ogärna såg att förvaltningsforskningen för
svann ur disciplinen. Mot bakgrund av förvalt
ningsanalysens betydelse för förståelsen av 
politik innebär naturligtvis uteslutandet av 
förvaltningen vid politikstudiet en utomor-
dendigt allvarlig försämring av statsvetenska
pens utsikter att få en relevant bild av politi
ken. Vissa tecken tyder på att allt vidare kret
sar inom amerikansk statsvetenskap börjat 
inse detta och man har börjat tala om en för
valtningsanalysens återuppståndelse inom 
disciplinen (Hill 1992:41ff). 

Inom nordisk statsvetenskap har de institu
tionella förhållandena under det senaste 
kvartsseklet blivit alltmer fördelaktiga för för
valtningsstudiet. Sålunda har svensk förvalt
ningsforskning genomgått en kraftig expan
sion räknad i antal nya topptjänster. Det finns 
nu inte mindre än fem statsvetenskapliga pro
fessurer med inriktning på förvaltning - i 
Stockholm (2 stycken), Umeå, Göteborg och 
Lund. Dessutom innehar en statsvetare en spe
cialprofessur i implementeringsforskning vid 
forskningsrådet. I Stockholm och Göteborg 
finns speciella förvaltningsforskningsinstitut 
med ett markant inslag av statsvetare. 

Den institutionella förstärkningen av analy
sen av offendig förvaltning har givit oss ökade 
kunskaper om förvaltningssidan av politiken. 
Denna fokusering på förvaltningsstudiet är 
inte något för statsvetenskapen unikt. I Sveri

ge finns liknande tendenser inom flera discip
liner. Beträffande företagsekonomi och histo
ria har denna utveckling givit synnerligen 
goda resultat. 

Som man kan förvänta sig har den statsveten
skapliga förvaltningsanalysen vuxit fram 
under påverkan från andra discipliner. Det 
finns här en markant skillnad mellan utgångs
punkterna för förvaltningsforskningen i USA 
respektive i de kontinentala, europeiska län
derna. Medan US A-forskningen främst inspi
rerats av managementskolor med ursprung i 
ekonomiska discipliner, har den europeiska 
påverkats av juridiska discipliner som stats-
och förvaltningsrätt. 

Frågan är var svensk statsvetenskaplig för
valtningsforskning ska inplaceras? Ursprung
ligen följde den samma mönster som den eu
ropeiska traditionen i övrigt dvs. den juridiska 
påverkan var stark. Efter hand har inflytandet 
från managementforskningen ökat (men 
knappast kommit att dominera). Till en del kan 
denna förskjutning förklaras med att manage
ment, speciellt såsom den utformats inom fö
retagsekonomin, varit mycket framgångsrik i 
Sverige. Det finns goda skäl för statsvetare att 
läsa arbeten av Nils Brunsson (Stockholm), 
Barbara Czarniawska och Bengt Jacobsson 
(Lund), Per Olof Berg (Köpenhamn), Sten 
Jönsson (Göteborg) m.fl. Självfallet kan stats
vetaren förhålla sig kritisk till mycket av vad 
som skrivs inom denna tradition, men det rå
der inte någon tvekan om att den utgör en stark 
intellektuell kraft. I några fall av framgångs
rikt direkt forskningssamarbete mellan stats
vetare och företagsekonomer är 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 för dess metodologi 
(problem, teori och metod) och då kanske 
främst för dess problemformuleringar. Men 
även när det gäller grundläggande värden kan 
en disciplin präglas av sina kontakter med and
ra discipliner. Av figur 1 framgår att det stats
vetenskapliga förvaltningsstudiet konfronte-
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ras med helt olika världar beroende på om det 
påverkas av juridik eller management Själv
fallet kan en sådan påverkan ha effekter på den 
egna analysen. 

Juridik 
Rättssäkerhet 

Statsvetenskap 
Politisk demokrati 

Offentlig etik 

Management 
Rationalitet 

Effektivitet 

Produktivitet 

Figur 1 . Värden för offentlig förvaltning 

En för närvarande mycket omdiskuterad ut
veckling i diskussionen kring den offendiga 
förvaltningen är att managementvärden beto
nas på bekostnad av juridiska och statsveten
skapliga värden. Till yttermera visso är det 
praktiska intresset i allt väsendigt inriktat på 
värdet kostnadseffektivitet dvs. man syftar 
till att nedbringa kostnaderna för förvaltning
en och dess verksamhet utan att se till några 
andra värden. 

Koncentrationen på managementvärden är 
desto allvarligare som just de värden som neg
ligeras - rättssäkerhet, politisk demokrati och 
offentlig etik - är specifika för den offendiga 
sektorn. (Managementvärdena däremot före
kommer i såväl privat som offendig sektor.) 
(Pollitt 1991, Lundquist 1991,1993). En poli
tisk diskussion som har privatisering som mål 
eller medel får ett starkt stöd i en management-
inspirerad förvaltningsforskning, och en så
dan finns ju inom ekonomiska discipliner. 

Vi står alltså idag i situationen att statsvetar
na är de enda som på ett försvarligt sätt kan 
analysera de båda politiskt fundamentala vär
dena politisk demokrati och offentlig etik. 
Detta medför ett oerhört ansvar för discipli
nen. För statsvetenskaplig förvaltningsforsk
ning är frågan idag knappast huru vida man ska 
uppmärksamma rättsliga aspekter eller mana

gementaspekter. Självfallet ska inriktningen 
vara statsvetenskaplig, i meningen att de spe
cifikt politiska värdena måste beaktas i första 
hand. I den mån andra aspekter tas upp måste 
de underordnas den politiska. Finns det inte 
goda skäl att kräva detsamma för den praktis
ka politiken? Om bedömningen av förvalt
ningens centrala maktposition är korrekt är det 
av avgörande vikt för hela det politiska syste
mets legitimitet att de politiska värdena verk
ligen beaktas av förvaltningen. 

4. Inriktningar inom 
förvaltningsforskningen 

Subdiscipliner är sällan monolitiska, utan en 
mängd olika inriktningar brukar trängas med 
varandra inom deras gränser. Det saknas följd
riktigt en entydig definition av vad förvalt
ningsanalysen ska omfatta. Att det handlar om 
analys av den offentliga förvaltningen är väl 
självklart (även om det inom denna ram finns 
ett antal olika alternativ - jfr Lundquist 
1992:kap.l). Därutöver kan man mycket all
mänt säga att det som kallas förvaltningsforsk
ning har två utgångspunkter: 

- studium av förvaltningsorganisationen 
(dess institutioner, beteenden, idéer och rela
tioner) 
- studium av förvaltningsfunktioner (fokus 
ligger på implementering och evaluering, men 
också initiering och beredning beaktas) 

Om vi relaterar inriktningarna till varandra 
med avseende på deras omfång kan vi göra föl
jande två påståenden: Den första inriktningen 
är bredare än den andra genom att den behand
lar förvaltningen i alla dess funktioner (tex. 
också initiering och beredning). Den andra in
riktningen är bredare är den första genom att 
den tar upp all slags organisation som utövar 
de aktuella funktionerna, inte enbart den of
fendiga förvaltningen. 

Till den första inriktningen räknas traditio
nella och moderna institutionsanalyser samt 
analys av beteenden och idéer i förvaltningen. 
Viktiga exponenter för den andra inriktningen 
är implementerings- och evalueringsforsk-
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ning. Det förekommer också kombinationer 
av de båda huvudinriktningarna, t.ex. att man 
analyserar institutioner, idéer eller beteenden 
i relation till någon av förvaltningens funktio
ner. Analyser med en speciell teoretisk aspekt, 
såsom marxism, feminism och public choice, 
arbetar över hela fältet. 

Av stort intresse är policyanalysen, vilken 
systematiskt utvecklats såsom vetenskaplig 
disciplin under det senaste kvartsseklet. Po
licyanalysen kan på ett sätt ses som en syntes 
av de båda huvudinriktningarna - den behand
lar såväl organisation som funktioner - men 
den har speciella drag som riktar intresset mot 
helt andra problem än dem som ligger i vår 
grunddistinktion. Sålunda karakteriseras den 
främst av sin konstruktiva ambition, dvs. strä
van att åstadkomma lösningar av problem och 
föreskriva handlingslinjer för den offendiga 
organisationen (Premfors 1989:10ff). 

Policyanalysen söker alltså medverka till att 
lösa konkreta problem i den offentliga verk
samheten. Inte sällan beskrivs den som en 
form av avancerad utredningsverksamhet. 
Därigenom skiljer den sig från annan sam
hällsvetenskap som ofta har inom vetenskaplig 
problemformulering. Policyanalysen har inte 
heller ambitionen att bidra till teoriutveckling 
utan syftar till en mer situationsanknuten för
ståelse av problemen, med fokusering på ma-
nipulerbara variabler som kan ge anvisning för 
praktiskt handlande. Samtidigt använder sig 
policyanalysen i stor utsträckning av sam
hällsvetenskapens metodologi, material och 
resultat (Premfors 1989:1 Off). 

Det är lätt konstaterat att det inte går att dra 
några knivskarpa gränser mellan våra tre typer 
av förvaltningsanalys, dvs (1) analysen av för
valtningsinstitutioner, förvaltningsidéer och 
förvaltningsbeteenden, (2) analysen av för
valtningsfunktioner och (3) policyanalysen. 
Exempelvis uppfattas implementering och ut
värdering både som förvaltningsfunktioner 
och som element i policyanalysen. Istället för 
att lägga ned tid och krafter på gränsdragning
ar kan man se de tre inriktningarna som alter
nativa sätt att studera offendig förvaltning. 
Generellt finns det inte någon större anledning 
att markera gränser mellan olika vetenskapli

ga arbetsområden, om inte gränsdragningen 
medför direkta analytiska konsekvenser. 

Studiet av förvaltningsorganisation och för
valtningsfunktioner överlappar mer eller 
mindre. Ett alternativ vid avgränsningen av 
discipliner och subdiscipliner är att söka pre
cisera ett kärnområde som de flesta kan vara 
överens om. Den subdisciplinspecifika bety
delsen av konkreta forskningsprojekt kan se
dan bedömas med avseende på avståndet från 
denna kärna. För förvaltningsstudiets vidkom
mande är analys av offendiga förvaltningsor
gan som bereder och implementerar en policy 
(dvs. det område där studiet av förvaltningsor
gan och förvalmingsfunktioner överlappar) 
tvivelsutan något utomordentligt centralt. 

5. Utvecklingsdrag inom 
förvaltningsforskningen 

Vilka utvecklingsdrag karakteriserar modem 
förvaltningsforskning och vilka av dessa finns 
det störst anledning att fästa vikt vid? För snart 
ett decennium sedan skrev jag en uppsats om 
utvecklingsdrag i aktuell förvaltningsforsk
ning (Lundquist 1985). Den mestcentrala slut
satsen i denna var att tyngdpunkten i forsk
ningen rörde sig från begreppen i vänstra till 
begreppen i högra delen av figur 2. Eftersom 
jag menar att uppsatsens resultat fortfarande 
har relevans ska jag kommentera den och för
söka utmärka de fall där utvecklingen gått vi
dare. 

Rationalitetsmodellema började vid mitten 
av 1960-talet kritiseras såsom otillräckliga, 
speciellt för beslutsfattande i kollektiv (vi un
dantar public choice-inriktningen som ju sti
pulerar fullständig rationalitet och som expan
derat under det senaste decenniet). Situationer 
i vilka beslutsprocesser präglades av slump 
och rutin framhölls istället. Garbage can-mo-
dellen, som först presenterades 1972, erbjöd 
en helt ny infallsvinkel på studiet av besluts
fattande bl.a. genom att visa att det i kollektiv 
kan vara problematiskt to.m. att avgöra vem 
som egentligen fattar beslutet (jfr Oisen 1972). 

Under senare år har själva instrumentalis-
men - dvs. att beslutsprocesser avses leda 
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Rationalitet - Anarki 

Intra- Inter-
organisation organisation 

Hierarki - Demokrati 

Central - Decentral, 
koordinering spontan 

koordinering 

Substans Organiserings
styrning styrning 

Statisk Dynamisk 

Empiriskt - Normativt, 
konstruktivt 

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

fram till beslut och/eller att beslut avses imp-
lementeras - börj at ifrågasättas. Det är inte alls 
säkert att aktörerna vill att beslutsprocesser 
ska leda till beslut och att beslut ska implemen-
teras. Politiska processer och beslut kan istäl
let ha symboliska funktioner, vilka kan bidra 
till meningsskapandet och integrationen i 
samhället. 

Intraorganisationsanalysen kompletterades 
med analys av interorganisatoriska fenomen, 
dvs. relationer mellan organisationer. Detta 
var egendigen främst en nyhet för dem som 
forskade inom allmän organisationsteori eller 
bedrev organisationsstudier inom discipliner 
såsom sociologi och företagsekonomi. Stats
vetare däremot hade normalt alltid haft ett in-
terorganisatoriskt perspektiv, vilket hade varit 
naturligt med tanke på studieobjektets karak
tär. Detta gäller även rättsligt präglade inrikt
ningar - konstitutioner presenterar normsys
tem för samverkan mellan organisationer. 
Grundläggande för interorganisationsanaly-
sen är idén att formella hierarkier inte alltid 
fungerar i praktiken utan ersätts med nätverk 
av aktörer från olika håll. Mest påfallande var 

kanske tanken att nätverken kunde bestå av in
divider från olika organisationer. 

Förändringen från hierarki till demokrati ka
rakteriserades dels av det stora intresset för 
olika typer av medborgarmedverkan i den of-
fendiga förvaltningen (antingen direkt med-
borgarparticipation, t.ex. brukare, eller korpo-
rativ representation i förvaltningsorganen), 
dels av studier av försök att introducera intern-
demokrati i förvaltningen. I den mån något av 
dessa problemområden uppmärksammas idag 
är det den direkta medborgarparticipationen. 
Infallsvinkeln har emellertid fått delvis nytt in
nehåll. Den övergripande aspekten är numera 
snarast privatisering, som enligt nyliberal 
norm bör uppfattas som en demokratisering, i 
meningen att den ger individen ett direkt, 
marknadsrelaterat ansvar för sina åtgärder. De 
korporativa konstruktionerna, vilka åtminsto
ne för svenskt vidkommande tidigare uppfat
tades positivt, betecknas nu såsom olämpliga. 

Ett med hierarki - demokrati-dimensionen 
sammanhängande problem är frågan om vari 
förvaltningen som forskaren fokuserar på. Ge
nerellt kan man säga att intresset framför allt 
riktats mot de högre nivåerna: chefer och 
handläggare. En kategori som härvid mer eller 
mindre försvunnit i hanteringen är den som 
dominerar kvantitativt, nämligen närbyråkra
terna (den engelska beteckningen är street-le
vel bureaucrats) (Lipsky 1980). Närbyråkra
ternas betydelse har redan framhållits vid dis
kussionen av förvaltningen som slutligt ansva
rig för det politiska systemets legitimering. 
Det finns därför goda skäl att gå in på deras 
relatering till medborgarna - det offendiga 
mötet (Goodsell 1981). Ett av de pedagogiskt 
värdefulla inslagen i denna typ av förvalt
ningsanalys är att de flesta har någon erfaren
het av närbyråkrater (om inte annat har alla 
upplevt lärare), varför det är enkelt att göra 
problematiken begriplig. Därmed har man 
öppnat för en vidare analys av förvaltningen, 
som kan läggas till grund för en verklig förstå
else av politik. 

En annan problematik som är parallell med 
hierarki - demokrati finns i nästa dualism, 
nämligen från centraldirigering till spontan 
anpassning - som beskrivs både som två of-
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fendiga styrningssystem och som skillnaden 
mellan offendigt och privat. Frågan är huruvi
da motsättningen längre är intressant Central
dirigeringen har efterhand utformats som ram
lagar vilka givit stort utrymme för lokala ini
tiativ. Vid privatisering försvinner dualismen 
helt eftersom centraldirigeringen ersätts av 
andra krafter, såsom marknaden eller det so
ciala systemet. 

Ungefar samma grundproblematik som i de 
båda föregående fallen finns i nästa dualism: 
från substansstyrning till organiseringsstyr
ning. Ramstyrningen har gjort det svårt att 
substansstyra, eftersom styrningen endast 
anger mycket oprecisa mål. Ett alternativ för 
makthavarna har varit att styra förvaltningen 
genom att organisera den, dvs. påverka dess 
struktur, roller, procedurer, rum och kultur. 
Under en period var förvaltningsforskningen 
starkt inriktad på organiseringsstyrning, ge
nom vilken det fanns utsikter att indirekt be
stämma substansen i förvaltningens verksam
het. 

Den allt snabbare samhällsförändringen har 
ofta medfört att de befintiiga statiska model
lerna har blivit obsoleta. Vad som har uppfat
tats som sanning den ena dagen har blivit ett 
dåligt skämt den följande. Förändringsproble
met är inte lätt att hantera. Lösningen kunde 
vara endera situationspreciserade teoritypolo-
gier eller, ännu hellre, dynamiska modeller. 
En strävan till att konstruera dynamiska mo
deller har kunnat förmärkas, även om resulta
ten inte blivit så påtagliga. 

Det fanns också en rörelse från empirisk 
analys till normativ och konstruktiv analys. 
Mot bakgrund av att den allt övervägande de
len av statsvetenskaplig forskning hade varit 
renodlat empirisk är detta inte svårt att förstå. 
Självfallet var intresset för konstruktiv teori 
något som policyanalysen bidragit med. Det 
rent praktiska behovet av att klarlägga en för
valtningsetik och att få normer för precisering 
av ramlagarna befordrade det normativa in
tresset. 

I dagens läge är det av någon anledning svå
rare än för tio år sedan att skarpt särskilja ut
vecklingsdrag, mycket beroende på att man 
ofta söker synteser mellan de mycket klara te

ser och antiteser som redovisas i figur 2. 
Egendigen är synteser inte den korrekta ter
men för vad som pågår. Snarare är det frågan 
om att konstruera ett slags situationsprecisera
de typologier av teorier eller analysmodeller. 
Generellt tillämpliga teorier kunde förväntas 
vara så allmänna att de inte ger så mycket led
ning vid analysen av konkreta fall. 

Allmänt kan man varna mot föreställningen att 
samhällsvetenskaplig teoriutveckling har 
någon högre grad av rationalitet och kumula-
tivitet. Det vore direkt fel att påstå att det sker 
en ständig utveckling mot allt bättre teorier. 
Möjligen får man ibland en kumulativ utveck
ling för en viss tradition som inom ett relativt 
snävt fält kan utveckla metodologi och forsk
ningsresultat. Vad man istället vanligtvis mö
ter är en evig rundgång, där det som en gång 
förkastats tas upp på nytt utan att det finns på
tagliga motiv för det ena eller andra. Mycket 
tydligt är detta beträffande de två pelare på vil
ka den amerikanska förvaltningsforskningen 
en gång ansågs vila, nämligen dels de s.k. ad
ministrativa principerna, dels dikotomien 
mellan förvaltning och politik. 

De administrativa principerna, dvs. angi
vande av enkla organiseringssamband med 
vilkas hjälp man menade sig kunna hantera 
förvaltningen, var en viktig del av analysen 
från 1920-talet och framåt. Vid 1940-talets 
mitt utsattes principerna för en obarmhärtig 
kritik av Herbert Simon (1946), som bl.a. på
visade att det fanns principer som stod i direkt 
motsättning till varandra, och att de flesta prin
ciper saknade empirisk grund. Utifrån ett ra
tionellt perspektiv borde detta ha inneburit slu
tet för de administrativa principerna, och de 
flesta statsvetare har väl också trott att så var 
fallet. Men ingalunda. I ett relativt nyutkom
met arbete visar Hood och Jackson (1991) att 
principerna lever kvar i många av de läroböck
er som introducerar studenten till förvalt
ningsstudiet. Det förefaller alltså som öm Si
mons kritik visserligen accepterats, men orga
nisationsprinciperna ändå lever kvar. 

Inte heller frågan om relationen mellan poli
tik och förvaltning har lösts slutgiltigt. Stats
vetare med förvaltningsinriktning ser inte 
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någon principiell skillnad mellan det som po
litiker respektive tjänstemän gör. Trots detta 
dyker dikotomien ständigt upp. Det gäller ock
så i praktisk politik, t.ex. i den aktuella, sven
ska diskussionen om relationen mellan kom
munala politiker och tjänstemän, i vilken poli
tikerna förutsätts uppsätta mål och presentera 
värden som tjänstemännen sedan implemente-
rar. 

Problemet med en föga kumulativ teoriut
veckling är allmänt samhällsvetenskapligt. 
Samhällsvetaren kan inte på samma sätt som 
naturvetaren slutgiltigt visa att en teori är fel
aktig (eller kanske snarare att en ny teori bättre 
än den gamla kan beskriva och förklara verk
ligheten). Orsaken är förmodligen att sam
hällsvetenskapen på ett ännu mer grundläg
gande sätt än naturvetenskapen bygger på sti-
pulationer av metafysiskt och värdemässigt 
slag. 

Samhällsvetarens problematiska position 
framgår av att han sällan (aldrig?) slutgiltigt 
lyckas överbevisa forskningssamhället. Sna
rare är det frågan om att han för en tid lyckas 
övertyga en mer eller mindre stor del av det. Vi 
kan bara se på de båda redovisade fallen av 
förvaltningsforskning. Sjävfallet borde såväl 
organisationsprinciperna som dikotomien 
mellan förvaltning och politik sedan länge ha 
förpassats till den stora kyrkogården för dåliga 
teorier. Det finns emellertid alltid någon som 
aktualiserar de gamla teorierna på nytt, och så 
repeteras bara diskussionen utan att man 
egendigen kommit ett enda steg vidare. 

6. Försummade områden i svensk 
förvaltningsforskning 

Några som jag anser försummade områden 
inom svensk förvaltningsforskning ska nu dis
kuteras. Det gäller behovet av helhetssyn och 
förändringsaspekt, beaktande av teoretisk plu
ralism och normativ analys samt vikten av en 
större medvetenhet om politikens icke-instru-
mentella sida. På samdiga punkter gäller för
summelserna så gott som alla områden av 
statsvetenskaplig forskning - alltså inte enbart 

förvaltningsanalysen. Ytterligare ett försum
mat forskningsområde av samma karaktär är 
byråkratianalysen. 

(1) Behovet av helhetssyn. För att kunna förstå 
politiken fordras ett övergripande synsätt, vil
ket förutsätter en holistisk grunduppfattning. 
Två egenskaper karakteriserar en sådan, dels 
att helheten är något annat än summan av de
larna (inte nödvändigtvis "något mer" som 
ibland hävdas), dels att delarna inte kan förstås 
utom i relation till helheten (jfr ett pussel som 
det ligger huller om buller i sin ask med när det 
är färdiglagt och motivet framträder). 

Ett enkelt sätt att illustrera de holistiska te
semas intuitiva korrekthet är att jämföra ett 
kollektiv på två personer med ett kollektiv på 
tre respektive fyra personer, t.ex. en familj 
som får ett första och ett andra barn. Det är inte 
bara nya personer som tillförs utan två respek
tive tre nya relationer. Att beskriva föränd
ringen i kvantitativa termer (summan av delar
na) är meningslöst, eftersom det här finns ett 
kvalitativt moment som inte kan fångas upp 
kvantitativt: de gamla relationerna mellan fa
miljemedlemmarna kan få en ny innebörd med 
nya konstellationer. Motsvarande kan gälla 
för deras utåtriktade relationer. Med barnen i 
familjen kommer eventuellt vissa av de gamla 
relationerna att upphöra eller få ny innebörd 
och nya relationer etableras. 

Statsvetenskapens empiriska analys erbju
der på de flesta områden bra beskrivningar av 
väsendiga fenomen. Det är sämre med förkla
ringarna. Endera utgörs de av aktörsförkla
ringar i mål-medel-termer (vi förstår aktörens 
handlingar eller utsagor med hänvisning till 
hans mål) eller också söker vi förklara med 
statistiska samband (som anses indikera en or
sak - verkan-relation). Ett första, nödvändigt 
steg till förbättring vore att sammanknyta des
sa båda nivåer av "förklaringar". Teoretiskt 
kan jag inte se någon bättre utväg än att ut
veckla aktör - strukturmodeller (kanske i ny-
institutionalistisk utformning som ägnats spe
ciellt intresse just inom förvaltningsforskning
en - j f r Hill 1992:38ff). Hur analysen ska ge
nomföras metodiskt kan man ha olika mening
ar om. Två rimliga utvägar förefaller vara 



370 Översikter och meddelanden 

komparativa studier och analyser med långt 
tidsperspektiv. 

Vid långtidsperspektivet finns detmöjlighe-
ter att i viss utsträckning analytiskt kontrollera 
för fundamentala strukturella förhållanden, 
eftersom dessa endast långsamt förändras. 
Komparativa undersökningar kan endera före
tas som chockjämförelser (mellan system som 
är mycket olika varandra) eller som jämförel
ser mellan system som har mycket gemensamt 
så att viktiga variabler kan konstanthållas. I 
Norden befinner vi oss i den lyckliga situatio
nen att ha fyra länder som i väsentliga avseen
den är lika och där komparation av den senare 
typen alltså skulle vara möjlig. Därför finns 
det goda skäl att prioritera jämförande nordisk 
politik. Ingenting hindrar att vi kombinerar 
tidsperspektiv och komparation. Ett mycket 
spännande exempel på en sådan kombinerad 
analys är Robert D Putnams (1993) undersök
ning av den snart två decennier gamla regiona
la självstyrelsen i Italien. Undersökningen vi
sar bl.a. nödvändigheten av att dra in förvalt
ningens omgivning om man syftar till en nå
gorlunda djupgående förståelse av problemen. 
Här kombineras också teleologiska och kausa-
la (genom korrelationer) förklaringar och 
många olika typer av empiriskt material. 

För att få förvaltningen inordnad i det större 
sammanhang utan vilket den inte kan förstås 
fordras det någon form av övergripande teori. 
Möjliga kandidater är systemteori, struktur -
funktionalism eller statsteori. Omedelbart fö
refaller det klart att statsteori kunde ge den 
nödvändiga helhetssynen. Även av denna 
finns det alternativ, t.ex. liberal, marxistisk 
eller feministisk statsteori. 

Behovet av en makroteori är akut. Fr.o.m. 
1970-talets början har det skett en närmast ex
plosionsartad utveckling av statsvetenskaplig 
förvaltningsforskning, och idag. förfogar vi 
över en synnerligen omfattande litteratur. Vä-
sendigen föreligger denna i form av monogra
fier. Vad vi nu behöver är synteser, dvs. rela-
tering av alla dessa monografier. Sådana kan 
knappast åstadkommas utan en övergripande 
teori. 

(2) Förändringsaspekt. Vid analyseröver långa 
perioder aktualiseras en väsendig mekanism 
som vi inte behärskar teoretiskt inom statsve
tenskapen (samhällsvetenskapen?), nämligen 
förändring. För vårt vidkommande gäller det 
naturligtvis främst politisk förändring, men det 
finns skäl att anta att denna är knuten till många 
andra typer av samhällsförändring. 

Bristen på förändringsteori är särskilt känn
bar i en tid då hastigheten vid samhällsföränd
ringen är hög och dess effekter omvälvande. 
Vad som finns för att analysera förändring är 
främst ett slags komparativ statik som innebär 
att vi anger ett antal punkter i tiden som vi 
sedan sammanbinder utan att egendigen veta 
vad som ligger bakom den kurva vi får fram. 

Själva mekanismen förändring vet vi inte så 
mycket om. På väg mot en ökad kännedom om 
denna kan vi välja vissa substitut. Analyser 
över långa tidsperioder kunde kanske ge en 
öppning mot en större medvetenhet om för
ändringsaspekten och tvinga fram föränd
ringsteori. Några sådana studier av stort intres
se är Skowroneks (1982) analys av den fede
rala förvaltningens i USA utveckling, Roth-
steins (1992) studie av relationen intresseor
ganisationer och statsförvaltning i svensk po
litik och Silbermans (1993) försök att förklara 
den olikartade utvecklingen av förvaltnings
organisationen i några länder. 

Kännedom om förändringens riktning är av 
fundamental vikt också vid studiet av den kon
kreta situationen. Det är långt ifrån säkert att 
vi kan förstå situationen om vi inte vet vad som 
skett före och vad som sker efter mättillfället. 
En viss situation kan kräva helt olika analys 
beroende på om den föregåtts eller följts av 
stillastående eller av uppgång eller nedgång. 

Vad som fordras inom all samhällsveten
skaplig forskning är således dynamiska mo
deller. Sådana karakteriseras av att de har ti
den som explicit variabel. Kravet på dynamik 
ställs också på aktör - struktur-modeller som 
därför måste arbeta med samhällsprocesser, 
dvs. samhällsstrukturer i rörelse. Denna typ av 
modeller är inte vanlig. Den enda genomförda 
modellen på makronivå som jag känner till är 
marxismen, och den saknar väsendigen en för
valtningsaspekt. 
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(3) Teoripluralism. Svensk statsvetenskap do
mineras av en USA-inspirerad huvudlinje 
med positivistisk grundton och beteendeve
tenskaplig aspekt. Påståendet är giltigt för hela 
disciplinen, men frågan är om inte enhedighe-
ten är särskilt stor inom förvaltningsforsk-
ningen. Många finner homogeniteten utmärkt 
eftersom den ger en stabil grund för inomve
tenskapliga värderingar och dämpar konflik
ter. För dem som tror att motsättningarna mel
lan olika traditioner är en mäktig drivkraft för 
vetenskaplig utveckling är istället situationen 
oroande. 

För dem som vill se en teoripluralism är frå
gan: Var finns våra förvaltnings vetenskapliga 
hermeneutiker, marxister, foucaultianer, fe-
minister osv. som skulle kunna ge såväl spänn
vidd som djup åt diskussionen? Vad man kan 
åstadkomma med ett annorlunda synsätt de
monstreras med all önskvärd tydlighet av Bent 
Flyvbjergs (1991) uppmärksammade analys 
av kommunala planeringsprocesser i Aalborg. 
I denna ifrågasätts positivismens ontologiska 
och epistemologiska grunder och ersätts med 
hermeneutiska ansatser, och Foucault får sva
ra för maktbegreppet. 

För att man ska kunna förstå metodologins 
inverkan på forskningsresultaten är det nöd
vändigt att ta upp flera teorikomplex. Uppräk
ningen i det föregående avsnittet ger några in
riktningar, som det finns skäl att ha i åtanke. 
Här vill jag gärna framhålla att de aktuella 
deklarationerna om marxismens död har hörts 
åtskilliga gånger förut men har alltid tillbaka
visats av den faktiska utvecklingen. Samban
det mellan marxistisk teoribildning och Sov
jetunionens fall är så svagt att det knappast 
finns skäl att dra några vittgående slutsatser. 
Oreflekterade ställningstaganden av typen 
"marxismens död" har samma intellektuella 
halt som studentrevoltens dödförklaring av 
den borgerliga vetenskapen. 

En annan nivå av pluralism är avståndsta
gandet från reduktionism inom vetenskapliga 
traditioner. Detta tar sig uttryck i framväxten 
av teoritypologier. Det har nämligen blivit allt 
vanligare att förvaltningsforskare betonar vik
ten av att arbeta med ett flertal olika analysmo
deller för att täcka olika situationer. Den enkla 

reduktionism som länge varit förhärskande, 
t.ex. när man såg alla beslut som fattade av 
"administrative man", förefaller ha övervun
nits åtminstone inom realistisk teoribildning 
(inom realistisk teori är begreppet reduktio
nism något direkt negativt, medan det inom 
heuristisk teori, tex. i public choice, snarast är 
ett honnörsord). 

Ett fundamentalt problem rörande pluralism 
är att det föreligger olika ståndpunkter i frågan 
huruvida olika teoretiska inriktningar överhu
vudtaget förmår kommunicera. Postmoder
nismen ser klyftorna mellan skolorna som 
oöverbryggbara. Detta ger en relativism som 
leder till en skepticism som uppfattar jämfö
relser som meningslösa. Dessvärre finns det 
en liknande attityd även i andra läger. Petitme-
nar tex. att en total koncentration på den egna 
skolan är en förutsättning för att forskaren 
verkligen ska kunna utnyttja dess kategorier 
(jfr Petit 1992). Pluralism med kommunika
tion mellan skolorna blir här snarast ett hinder 
för vetenskapliga framsteg. För egen del kan 
jag inte förstå annat än att medvetenhet om 
egna och andras positioner måste vara något 
positivt såtillvida som att konfrontationen 
mellan olika teorier tvärtom borde bidra till in
novation och utveckling. 

(4) Analys av normerför förvaltningen. Ett för 
mig helt fundamentalt önskemål är att vi på 
all var tar upp normativa frågor. Med detta me
nar jag två olika former av vetenskaplig ana
lys. Den första är att vi verkligen ställer upp 
normer och rättfärdigar dem (normativ analys 
i egentlig mening). Den andra är att vi klargör, 
rekonstruerar, de normer som faktiskt före
kommer och söker finna aktörernas rättfärdi
ganden av dem (empirisk idéanalys). 

Det avgörande skälet till att en normativ an
sats behövs är att offentlig verksamhet berörs 
av så många olika typer av värden, vilka t.o.m. 
kan komma i konflikt med varandra. Det är 
inte möjligt att fullständigt förstå politiken, 
dess riktning och mening, utan kännedom om 
vilka värden aktörerna har. (Ett annat problem 
är att den policy som är en effekt av de politis
ka processerna eventuellt inte avsetts av 
någon.) 
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Ännu har vi inte någon egendig normativ 
analys inom svensk förvaltningsforskning 
eller inom svensk statsvetenskap i övrigt. Fort
farande präglar det värdenihilistiska arvet en 
överväldigande majoritet av svenska sam
hällsvetare, och jag vågar gissa att flertalet av 
dessa förkastar normativ analys såsom ove
tenskaplig. Å andra sidan finns det en växande 
grupp policy analytiker som strävar efter att ge 
rekommendationer för praktisk verksamhet. 
Ska de kunna göra detta med ett vetenskapligt 
gott samvete fordras faktiskt att de även ge
nomför en normativ analys. 

Det finns ett stort applikationsområde för 
normativ analys inom förvaltningen. Vilka 
krav ställer demokratin på förvaltningen? Hur 
ska en etik för svenska förvaltningstjänstemän 
se ut? Hur prövar vi normativt de värderings
kriterier som finns för offentlig verksamhet? 
Hur prioriterar vi t.ex. mellan demokrati och 
effektivitet? osv. 

Men analysen av normer kan mycket väl 
starta på en mindre ambitiös nivå, nämligen 
med empirisk analys av politiska idéer. Det 
vore värdefullt att få fram de idéer som ligger 
till grund för förvaltningens organisering och 
verksamhet. Som ett förarbete till den norma
tiva teorin kunde vi därför söka klarlägga den 
svenska förvaltningens idéhistoria, som nu är 
mycket tunt representerad. Att söka rekon
struera vilka värden som faktiskt föreskrivs 
för förvaltningen är en synnerligen viktig upp
gift. 

Har svenska politiker någon föreställning 
om vilka värden som bör styra förvaltningen? 
Förvisso har de det, vilket inte minst framgår 
om man ser på demokrativärdena. I förslagen 
till organisering av den offentliga förvaltning
en betonas demokrativärden (jfr Lundquist 
1991). Däremot är det långt ifrån säkert att in
sikten om de demokratiska värdenas betydelse 
tränger ned till den offendiga förvaltningen 
och präglar de faktiska åtgärderna. Ser vi till 
ett konkret fall, som frågan om chefskapets 
värden, ger den praktiska hanteringen i för
valtningen intryck av att man där bara bortser 
från de mycket tydliga krav på att demokratis
ka värden ska beaktas som politikerna formu
lerat (Lundquist 1993). 

Forskningsuppgifterna som gäller den of
fentliga förvaltningens värdesida är legio. Ett 
ämne som jag gärna skulle se behandlat i detta 
sammanhang är rådgivarnas i politiken mora
liska ansvar. Är det verkligen vetenskapligt 
eller erfarenhetsmässigt välgrundade råd som 
politikerna får eller är rådgivningen grundad 
på politisk opportunism, personliga idiosyn-
krasier eller gruppegoism? 

Att värdeunderlaget för förvaltningen spelar 
en stor roll också för forskaren vid den empi
riska analysen är ställt utom allt tvivel. Vi kan 
bara se på en så utpräglad pseudodebatt som 
den som söker besvara frågan huruvida imple-
mentering ska analyseras "uppifrån och ned" 
eller "nedifrån och upp". Svaret kan inte bli 
annat än "det beror på vad vi vill veta", och 
kriterierna för vad som är värt att veta får man 
fram genom en analys av normerna - endera 
ett klarläggande i den empiriska idéanalysens 
form av de normer som faktiskt finns eller ett 
framtagande och rättfärdiggörande av de nor
mer som enligt någon normativ föreställning 
bör prägla förvaltningen. 

Ytterligare är det uppenbart att förvalt
ningspraktikerna är oerhört intresserade av 
dessa värdefrågor. I en tid av ramstyming vet 
tjänstemännen ofta inte vad som ska läggas till 
grund för beslutsfattandet i förvaltningen (ut
över kraven på minskade kostnader). Etiken 
framförs här som ett viktigt instrument för pre
cisering av styrningen. Eftersom statsvetare 
strängt taget är de enda samhällsvetare som 
har någon riktig forskningstradition inom om
rådena politisk demokrati och offendig etik 
kunde man kanske tycka att de borde finna det 
fullständigt självklart med en kraftsamling 
runt dessa företeelser. Dessvärre förefaller det 
som om intresset för idéer och normer är gans
ka begränsat inom subdisciplinen förvaltning 
i de nordiska länderna (det internationella in
tresset är däremot mycket stort). Omdömet 
gäller såväl forskning som utbildning. 

Vi ska inte heller glömma bort att den mest 
ambitiösa formen av teori, den konstruktiva 
teorin, förutsätter att det finns såväl empirisk 
som normativ teori att bygga på. Här finns det 
emellertid ett antal olika ambitionsnivåer: 
Från de administrativa ordspråken (som inte 
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ens fyller elementära vetenskapliga krav) över 
policyanalysens rekommendationer (vilkas 
vetenskaplighet kan diskuteras) till en mera 
strikt, men samtidigt realistisk, konstruktiv 
analys. 

Det förekommer ibland försök till mera 
samlade insatser för förvaltningsforskningen 
både i fråga om normativa och empiriska an
satser. Som man kan förvänta sig är det främst 
i USA som sådana övergripande program ut
formas. Mycket känt är det s.k. Minnow-
brookmanifestet från 1968 (Marini 1968), 
som var ett slags vänsterreaktion både mot den 
aktuella samhällsutvecklingen och det då do
minerande förvaltningsstudiet. En rörelse av 
liknande typ är aktuell för närvarande. Några 
ledande amerikanska förvaltningsforskare har 
ställt upp normer för förvaltningens plats i sty
relsen (governance) under beteckningen 
"Blacksburg Manifesto". Till inte obetydlig 
del utgör manifestet en reaktion mot Reagan-
administrationens negativa sätt att uppfatta 
och behandla den offendiga organisationen 
(jfrWamsleyetall991). 

(5) Från instrumentalism och rationalism till 
menings skapande och slump. Den nyinstitu-
tiönalistiska våg söm för närvarande Växer sig 
stark inom nordisk statsvetenskap har bl.a. 
syftet att åstadkomma en mindre reduktionis-
tisk syn på de^politiska fenomenen. Ett sådant 
drag är betoningen av politikens icke-instru-
mentalistiska sida. Mycket av den politiska 
aktiviteten saknar instrumentelit syfte (som vi 
möj ligen med orätt tillskriver den med hj älp av 
våra rationalistiska analysmodeller) och har 
istället ceremoniella och symboliska funktio
ner. Det finns mycket goda skäl att även upp
märksamma dessa funktioner som represente
rar politikens integrerande och meningsska-
pande sida (March-Olsen 1989). Det är i detta 
sammanhang som förvaltningens placering i 
policyprocessens slutskede är så intressant, 
eftersom det där definitivt avgörs om en poli
tik är instrumenten eller symbolisk. 

Parallellt med instrumentalismen har vi ra
tionalismen. Svensk statsvetenskap biter sig 
envetet fast i ett rationalistiskt tänkande (oftast 
administrative man), som i vilketfall som helst 

inte beskriver hela verkligheten. Man kan me
todiskt föreställa sig flera korrektiv till en au
tomatiskt stipulerad rationalism, tex. att ta 
upp två polära analysmöjligheter som har en 
hög grad av realism. Den ena är att fokusera på 
"vanligheten", dvs. söka förstå rutiniseringens 
mekanismer. Här saknas i stort sett analyska
tegorier också i den internationella litteratu
ren. Den andra möjligheten är att ta upp "ovan
ligheten", dvs. vad som kan uttryckas i stick
ordsföljden: "osäkerhet, risk, stress, kris, kata
strof och kaos". 

(6) Byråkratiseringsfenomenet. För förvalt
ningsforskaren är byråkratiseringsproblemet i 
både smal och vid mening - dvs. både då det 
gäller förvaltningens organisationer och sam
hällets strukturer - alltid aktuellt Varför sker 
byråkratisering, och finns det någon alternativ 
organisations- eller utvecklingsform som bätt
re låter sig förenas med det demokratiska sam
hället? 

Det vidare byråkratiseringsproblemet borde 
vara fundamentalt inte bara för förvaltnings
forskaren utan för alla samhällsvetare. Vi vet 
förvånansvärt lite om detta vittomfattande fe
nomen som i så hög grad präglar vår vardag. 
Utan insikt i byfåkratiseringens mekanismer 
är det, vill jag hävda, inte möjligt att förstå 
makten i det moderna samhället 

För att åtminstone få en emotionell upple
velse av byråkratiseringsfenomenets innebörd 
gör man klokt i att läsa Kafka. Hans båda arbe
ten Processen och Slottet klargör på ett lysan
de sätt hur det är för den enskilde att ställas 
inför det opersonliga och okända i byråkratin. 
Den som en gång läst dessa arbeten har svårt 
att glömma den mörka sidan av byråkratin. 

Svårigheterna att komma tillrätta med dåligt 
fungerande byråkratiska organisationer illust
reras på ett utmärkt sätt av Lenins uttalanden 
och skrifter från hans sista år. Han ser mycket 
klart effekterna av byråkratiseringen av kom
munistpartiet och statsapparaten, men han för
står inte riktigt vad som orsakat den. Hans för
slag till antibyråkratiska åtgärder vinner föga 
genklang bland hans kollegor, och han saknar 
sin tidigare förmåga att genomdriva dem. Lä-
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såren kan riktigt känna desperationen bakom 
hans analyser och förslag. 

I dagsläget talar man om ett begynnande ge
nombrott för ett post-byråkratiskt paradigm 
som har helt andra värden än det länge domi
nerande byråkratiska. Barzelay preciserar de 
stora skillnaderna mellan de båda paradigmen 
(Barzelay 1992:118). Byråkratins oförmåga 
att lösa sina uppgifter torde småningom resul
tera i mera omfattande krav på nya former för 
förvalmingen. 

Det fordras sannolikt ett brett spektrum av 
organisationsformer för att ombesörja den 
post-byråkratiska förvalmingen (jfr t.ex. typo
login hos Rothstein 1991,1992). Någon ny en
hetsorganisation motsvarande byråkratin är 
knappast tänkbar. Dock får man inte bortse 
från möjligheten att byråkratin är högst använ
dbar i vissa situationer, t.ex. när styrningen är 
precis och behovet av rättssäkerhet är stort. 

På dessa sex forskningsområden finns det star
ka skäl attkraftsamla under detkommande de
cenniet. Och det gäller inte bara för förvalt
ningsstudiet Som jag inledningsvis nämnde 
är det som är försummat inom förvaltningsfor
skningen i allmänhet försummat också inom 
statsvetenskapens övriga subdiscipliner och 
kanske t.o.m. inom samhällsvetenskapen 
överhuvudtaget. Uppenbarligen har vi negli
gerat mycket grundläggande problem. Det är 
hög tid att rätta till detta, samtidigt som vi mås
te vara medvetna om att vi då sannolikt för
summar några andra viktiga analysområden. 

7. Förvaltningsforskare och 
förvaltningspraktiker 

Som redan framhållits är intresset för förvalt
ningen inte stort hos medborgare, politiker och 
massmedier. Deras intresse för förvaltnings
forskning är naturligtvis ännu mindre. Här 
finns emellertid en grupp som rimligen måste 
ha en annan inställning, nämligen praktikerna 
i förvalmingen, de offendiga tjänstemännen. 

Det finns bland samhällsforskare en vitt 
spridd idé om att praktikerna dels inte kan till
godogöra sig den abstrakta framställnings

form som samhällsvetenskapen betjänar sig 
av, dels egendigen inte är intresserade utan en
bart är ute efter att få tips om konkreta åtgärder 
(jfr tex. Barzelay 1992:xii). Dessa iakttagel
ser stämmer inte alls med mina erfarenheter. 
Jag har tvärtom funnit att praktiker har lätt att 
tillgodogöra sig även förvaltningsforskning
ens abstrakta resonemang, inte minst om dessa 
kan knytas till deras egen verksamhet. Ofta är 
det to.m. så att praktiker lättare än mången 
förvaltningsforskare, som är hårt uppbunden i 
sitt eget sätt att tänka, förmår se möjligheter 
och begränsningar hos nya analysinstrument. 

Min erfarenhet är också att praktiker upp
skattar att få tillgång till en formaliserad ana
lysapparat främst för att strukturera proble
men. Detta ger dem möjlighet att själva bedö
ma värdet av de förslag till åtgärder som for
skningen eventuellt mynnar ut i. Forskare 
misstar sig grovt om de tror att det bara är att 
komma med resultat som sedan utan vidare ac
cepteras av praktikerna. 

En annan fråga är hur forskningen ska för
medlas. Mot bakgrund av att praktiker har lätt 
att tillgodogöra sig samhällsforskningen ford
ras i de allra flesta fall inte någon popularise-
ring. Informationsproblemet består iställeti att 
forskarnamåste göra sina produkter kända och 
tillgängliga. På denna sida, marknadsföringen 
och distributionen, finns å andra sidan stort ut
rymme för insatser. En periodisk bibliografi 
över nordisk och annan förvaltningsforsk-
ning, helst kommenterad, som hade alla offen
diga institutioner på sin sändningslista, vore 
något att se fram emot 

Som jag ser det är alltså inte den statsveten
skapliga förvaltningsforskningen mer svåråt
komlig än att förvaltningspraktiker normalt 
kan se vilken relevans forskningens metodo
logi (problem, teori och metod) och resultat 
har för deras verksamhet Påstådda förståelse
svårigheter mellan forskare och praktiker är 
betydligt överdrivna och i vilket fall som helst 
inte större än de som finns i förhållande 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). To recognise 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 international relations and third, reca
pitulate some traditional themes of internatio
nal relations theory. Fourth, discuss some 
common characteristics and methodologies of 

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 modem 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 one or 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 this is 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 modem 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 tum 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 
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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 modem global 
life, the other is the theoretical influence of re
cent developments in other disciplines such as 

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 not been ful
filled. In an increasingly 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* in time 
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 oudines three central forces: spies, 
terror and speed that he means stand out for 
their discoursive power and together generate 
a late modem 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 modem 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 power is 
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 
a while, scholars in the discipline of internatio
nal relations (Lapid 1989:246). 

One of the important works of French post
modernism 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 

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-modem 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 modem project, emphasizing the polemic 
character of the epistemological debate be
tween modernists and post-modemists (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 
communicational 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 
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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
cept of rationality 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 

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. It is 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 a name 
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 Översikter och meddelanden 

ty. As reality 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 it is 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 

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 apro-
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 must be 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-
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lativization of philosophical thinking has 
greatly complicated the task of providing ef
fective legitimation of knowledge and has ren
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 the model and it is 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-

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 wi t 
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 result in 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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A Rather Astute 
Understanding 

- An American View on a European View 
on American Political History 

Göran Rosenberg has written a fascinating and 
eminendy readable account of the American 
political tradition, its myths and realities, and 

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, årg 96 nr 4 

how the ideas of the past have shaped the con
text of the present 1. 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 author in recent 
times. Goran Rosenberg, who is editor-in-chief 
of Moderna Tider, has spent several years in the 
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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 that con
fronted small setdements 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
dern. 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 resdess 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 - a chosen people in 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 

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 - b u t 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, frequendy 
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 
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than national regulation. As the author himself 
remarks, during his time in the USA, 

Under en arbetsdag kunde jag passera tre olika 
varuskattezoner, ett antal olikainkomstskatte-
system, ett hundratal olika trafik-, utskänk-
nings- och körkortsbestämmelser, olika skol
system och terminslängder. Jag pendlade mel
lan dödsstraff och livstids fängelse, mellan 
olika regler för inköp av handeldvapen och 
fyrverkerier, olika guvernörer, delstatssenato
rer och lokala brandkårer. I centrala Washing
ton cirklade poliser med minst fem olika uni
former, huvudmän och ansvarsområden. 
Längs floden gick dessutom fronten i inbör
deskriget, så på ena sidan mindes man söderns 
storhet och på den andra slaveriets förbannel
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 förmodligen just i irritation över 
klyftan mellan moralisk självgodhetoch prak
tiskt handlande, (p. 224) 

The detailed discussion of slavery and its at-
tendantproblems is arelated piece of the Ame
rican puzzle provided by Rosenberg. Slavery 
has been a central contradiction in the Ameri
can scheme of values, dominated as it is 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.). 

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," it is precisely that kind 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-actiön 
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. Göran Rosenberg: Friare kan ingen vara. Den 
amerikanska idén från revolution till Reagan. 
Stockholm 1991: Norstedts. 
Red. anm: Friare kan ingen vara anmäldes i StvT 
nr 2 1992 av Kristian Sjövik. 
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MATS LUNDSTRÖM: Politikens moralis
ka rum. En studie i F. A. Hayeks politis
ke filosofi. Skrifter utgivna av Statsve
tenskapliga föreningen i Uppsala, 116. 
Stockholm 1993: Almqvist & Wiksell 
International. 

Hva mente egentlig Hayek? 

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

1 . Innledning 

Med "politikkens moralske rom" sikter Mats 
Lundström til spillerommet for moralsk be-
grunnede fors0k på å påvirke samfunnsut-
viklingen ved hjelp av politiske virkemidler: 
lover, bestemmelser, planinstrumenter, etc. 
Hvor stort er dette spillerommet? Hvor stor er 
menneskenes mulighet til å forme samfunnet 
gjennom skapende politisk handling? I hvil-
ken grad er det et politisk ansvar å skape et 
godt samfunn? Friedrich August Hayeks for-
fatterskap har spesiell interesse når det gjelder 
å besvare disse sp0rsmålene, fordi Hayek i ut-
gangspunktet går svaert långt i reming av å be-
nekte at det finnes et spillerom for skapende 
politikk. Til grunn for hans tenkning ligger en 
antagelse om at det ikke kan vaere et politisk 
ansvar å skape et godt samfunn. 

Lundströms hensikt er å 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 akt0r som handier ut fra disse 
idéene" (s. 24). Hans avhandling faller i fem 

deler. Kapittel 1 redegj0r for begrepet 'politik
kens moralske rom'. Deretter f0lger tre kapit-
ler som dr0fter Hayeks politiske teori. Kapittel 
2 behandler den positive teorien om hvilke 
faktorer som bestemmer samfunnets ut-
vikling, og hvilke mekanismer vi må sette vår 
lit til om vi 0nsker 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 dr0fter Hayeks fremgangsmåte for å 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-
pidene som legger grunnlaget for Lundströms 
fortolkning av Hayek-kapidene 2 - 4. For det 
f0rste begynner de så å si bakfra: Kapittel 2 
diskuterer Hayeks syn på hvordan vi i praksis 
b0r gå frem for å få et godt samfunn, mens 
kapittel 3 forklarer hva det gode samfunn be
står i, og kapittel 4 forteller hvordan vi skal 
kunne finne ut hva det gode samfunn består i. 
Dette ihnebaerer at Lundström må omtale Hay
eks normative teori f0r han detalj forklarer hva 
den går ut på og h vilket grunnlag den hvilerpå. 
Denne fremgangsmåten kan rent alment virke 
problematisk, men i dette tilfellet er den vel-
valgt. Det er i sin positive teori - i teorien om 
hvordan samfunnsmessige insti tusjoner utvik-
les - at Hayek y ter et vesentiig bidrag til poli
tisk tenkning. Hans normative og metaetiske 
teori er temmelig upresis og ubearbeidet. Men 
den h0rer med i biidet og forvarer sin plass 
som tema for en avhandling om Hayek. Like-
vel - og dette er min andre almene kommentar 
til avhandlingens sentrale kapider - bruker 
Lundström store deler av kapittel 3 og kapittel 
4 til å behandle sp0rsmål som er Hayek helt 
eller delvis u vedkommende. Isaer gjelder dette 
den länge 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
gångspunkt for å gi seg i kast med de aller mest 
subtile grunnlagsproblemer i moralfilosofi. 

Hayek formulerer sin politiske teori i oppo-
sisjon til rasjonalistisk konstruktivisme - den 
oppfatning at "menneskelige institusjoner vil 
tjene menneskelige formål bare hvis de bevisst 
er blitt utformet for å tjene disse formålene,... 
og at vi b0r omforme samfunnet og dets insti
tusjoner på en slik måte at alle våre handlinger 
helt og holdent styres av kjente formål" (Hay
ek I, ss. 8 - 9) . 3 Denne oppfatningen rommer 
en historiefilosofisk tese: enhver formålstjen-
lig institusjon er skapt for sitt formål - og et 
normativt prinsipp: menneskene b0r skape et 
system av institusjoner som tjener menneske
lige formål best mulig. Begge elementer 
forutsetter en konstruktivistisk grunnpremiss: 
det er mulig å skape sosiale institusjoner som 
tjener menneskelige formål. 

Hayek avviser f0rst den historiefilosofiske 
konstruktivisme. Han hevder at "[mjange av 
de samfunnsmessige institusjoner som er 
uunnvaerlige betingelser for at menneskene 
skal nå sine bevisste mål på en vellykket måte, 
er resultater av skikk og bruk, vane eller regler 
som menneskene h verken har skapt eller over-
holder med slike mål for 0ye" (Hayek I, s. 11). 
Dette historiesynet kan kalles evolusjonisme. 
Det innebarer ikke at ingen betydningsfulle 
institusjoner er skapt med overlegg for å tjene 
de hensikter de tjener, men at mange insti
tusjoner ikke er blitt til på denne maten. De er 
isteden utilsiktede biprodukter av forskjellige 
former for menneskelig aktivitet som har hatt 
helt andre siktemål enn å skape slike insti
tusjoner. Institusjoner som er vokst frem på 
evolusjonistisk vis fyller sine gode funksjoner 
uten at folk i alminnelighet er klar over hvor-
dan de virker. Ut fra dette historiesynet avviser 
Hayek konstmktivismen som normativt prin
sipp. Menneskene b0r ikke fors0ke å skape et 
system av gode institusjoner fordi de ikke vil 
klare det, hvor fristende det enn kan vaere å 
drive skapende virksomhet i tillit til den sosia
le allmakt (Hayek I, ss. 11 - 1 2 ) . 

Slik fremstår i alle fall Hayeks posisjon ved 
f0rste 0yekast Lundströms viktigste anlig-

gende er å unders0ke om det egendig er dette 
Hayek mener. Den viktigste tesen i Politikens 
moraliska rum er at Hayeks evolusjonisme i 
virkeligheten er et ideologisk r0kteppe forfat-
teren legger over sitt sanne ståndpunkt, som 
ved naermere ettersyn viser seg å vaere rasjona
listisk og konstruktivistisk. F0r vi kommer dit, 
skal det imidlertid sies noen ord om Lund
ströms behandling av Hayeks moralfilosofi. 

2. Hayek som moralfilosof 
Hayek fraråder konstruktivistiske prosjekter 
fordi han tror de vil slå feil i den forstand at de 
ikke vil lykkes i å skape institusjoner som vil 
"tjene menneskelige formål". Hva vil det si at 
institusjoner tjener menneskelige formål? 
Svaret på dette sp0rsmålet forteller oss hvor 
Hayek står som moralfilosof. De menneskeli
ge formål han har i tankene er individuelle og 
varierte - hele mangfoldet av interesser og 
verdier som folk finner det for godt å forf0lge. 
Samfunnsmedlemmenes eneste felles formål 
er "det rent instrumentelle som består i å sikre 
dannelsen av en abstrakt orden som ikke fyller 
et bestemt formål, men 0ker allés mulighet til 
å nå sine respektive mål" (Hayek II, s. 100). I 
vurderingen av hvorvidt institusjoner tjener 
menneskelige formål, siktes det altså til en 
hvilken som helst, tilfeldig valgt persons sjan-
se til å oppnå det han eller hun 0nsker. Det som 
teller er at denne sjansen er så 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 II, s. 132). 

Hayeks posisjon gir sterke assosiasjoner til 
utilitaristisk tenkning. Lundström betegner 
således Hayeks verditeori som "probabilistisk 
utilitarisme", og det var John Gray som f0rst 
hentydet til denne karakteristikken med en be-
merkning om at Hayeks "nyttekriterium ... er 
probabilistitisk og preferansebasert".4 Den 
mest treffende betegnelse er derfor probabilis
tisk preferanseutilitarisme. Det synes som om 
Hayeks naermeste åndsfrende blant erklsrte 
utilitarister, er John C. Harsanyi.5 Lundström 
sier riktignok noe annet "Harsanyi antar at en 
rasjonell akt0r velgerdet samfunn som harden 
h0yeste gjennomsnittelige nytte (i form av 
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preferansetilfredsstillelse). Hayek antar i ste-
det at en rasjonell akt0r velger det samfunn 
hvor sjansen for et ukjent individ dl å maksi-
meresinepreferansererst0rst" (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 mål å 0ke, 
"for any person picked atrandom,... his chan-
ces of attaining his ends" (Hayek, H, s. 114). Å 
0ke en tilfeldig valgt persons sjanse til å til-
fredsstille sine preferanser, er ensbetydende 
med å 0ke den gjennomsnittelige sannsynlig-
het for preferansetilfredsstillelse i den gruppe 
denne personen er hentet fra.6 

Hvordan begrunner Hayek sin utilitaristiske 
posisjon? F0r jeg svarer skal jeg si noe alment 
om moralsk begrunnelse, i tilknytning til ka-
pittel 4 i Lundströms avhandling. Her skilles 
det i grove trekk mellom to tilnaerminger til 
moralsk begrunnelse. (I virkeligheten er dis-
tinksjonene långt flere, men en grov todeling 
får frem det vesendige.) Den ene tilnaermingen 
går ut på at verdier oppdages. Ved f0rste 0ye-
kast kan det se ut som om naturrettstenkere 
gj0r sine overveielser på denne maten. De sier 
at et menneske skal granske sitt hjerte og sinn 
for å finne ut hvilke plikter og rettigheter som 
er nedlagt der i form av en evig, naturlige lov. 
Den andre tilnaermingen går ut på at verdier 
velges. For en éksistensialist er således valget 
vilkårlig i den forstand atdet ikke finnes inter-
subjektivt gyldige grunner for å velge noe 
bestemt. Lundström oppfatterden siste tilnaer-
mingen som uttrykk for en st0rre opplevelse 
av valgfrihet og f0lgelig en st0rre opplevelse 
av ansvar for moralske holdninger. Politik-
kens moralske rom vil vaere st0rre for en per
son som gj0r verditeoretisk overveielse til et 
sp0rsmål om å skape en normativ standard, 
enn for en person som ser det som et sp0rsmål 
om å avdekke moralske fakta - finne den stan
dard som er skrevet inn i menneskenes hjerter 
og sinn fra f0r av. Den siste, sier Lundström (s. 
34), står "i en lydighetsrelasjon til en ytre 
normkilde", mens den f0rste er "sin egen 
normgiver". 

Jeg er usikker på hvor fruktbart det i almin-
nelighet er å betrakte moralsk begrunnelse fra 
denne synsvinkel - som et sp0rsmål om st0rre 

eller mindre grad av ansvarstagen for moral
ske ståndpunkter. De fleste interessante po-
sisjoner er hybrider, som på den ene side påbe-
roper seg ulike former for fäste holdepunkter 
- enten det er fornuften eller den moralske 
sans eller Guds bud - og på den annen side 
åpner for et betydelig innslag av skapende tan-
kevirksomhet i verditeoretiske resonnemen-
ter. Ta en naturTettstenker som Thomas Aqui-
nas. For ham fremstår 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 atden 
naturlige lov må suppleres med et men-
neskeskapt lövverk som gir spesifikke regler 
for alle konkrete omstendigheter som kaller på 
normativ regulering. Derfor blir i siste instans 
den skapende tankevirksomhet det domine-
rende element i Aquinas' verditeoretiske over
veielser.7 

La oss likevel betrakte Hayeks teori i lys av 
distinksjonen mellom moralsk tenkning som 
skaper- og oppdagervirksomhet Lundström 
sammenlikner teorien med Humes, som i sin 
tur sies å representere en "rudimentär form for 
ütilitarisme" (s. 176). Den st0tter seg på en 
velferdsbasert standard uten å begrunne den i 
et systematisk, filosofisk resonnment. Det er 
utvilsomt treffende å trekke en parallell mel
lom Hayek og Hume på dette punkt, men Hay
eks og Humes metaetiske premisser er ikke så 
rudimentaere som Lundström vil ha det til. Om 
Hayek sier Lundström at han tar utgångspunkt 
i en verdi som "uttrykker et subjektivt valg" (s. 
190). Han går rett og slett ut fra at det er 0nske-
lig at folk överlever og får tilfredsstilt sine pre
feranser. "Mer komplisert enn dette er ikke 
Hayeks moralfilosofi. Det han påberoper seg 
som en ytterste verdi er et subjektivt 0nske om 
overlevelse og preferansetilfredsstillelse" (s. 
190). Jeg tror imidlertid Hayek er mer komp
lisert enn som så. Man kan begynne med å 
sp0rre hvem som står bak det subjektive 0nske 
han gj0r til grunnpremiss for sine moralske 
vurderinger. Hvem 0nsker at folk skal overle-
ve og finne tilfredsstillelse for sine preferan
ser? Er det Hayeks personlige 0nske? Det er 
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det også, men det er f0rst og fremst et 0nske 
som Hayek oppfatter som helt alment. Det er 
"vi" - folk i abninnelighet- som anser det som 
viktig at de sosiale institusjonene skaper en so-
sial orden som gj0r det mulig å tilfredsstille et 
bredt spektrum av preferanser. 

The 'values' which the rules of just conduct 
serve will thus not be particulars but 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 å lese for mye inn i denne formu
leringen, forslår jeg at Hayeks metaetiske 
grunnpremiss kan formuleres på f0lgende 
måte: 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 atbestem-
te handlinger eller institusjoner er som de b0r 
vaere ved å vise til at det faktisk er vanlig å 
hetrakte dem på denne maten. Det normative 
spörsmålet om hvordan ting b0r vaere er ul0se-
lig förbundet med det empiriske sp0rsmålet 
om hvordan folk mener de b0r vaere. Hume 
sier f. eks. at en persons karakter inneholder 
akkurat så mye last eller dyd som alle og en-
hver tillegger den. 8 Det finnes med andre ord 
en "ytre normkilde" for Hume, nemlig den al-
minnelige mening, og Hume går ut fra at men-
neskene i sin alminnelighet er så like at deres 
moralske vurderinger stort sett er samstemte. 
Hayek ser ut til å begrunne sin utilitaristiske 
posisjon på samme måte, og hans bruk av 
"subjektivt valg" som grunnpremiss i sin ver-
diteori er derfor mindre endefrem enn Lund
ström mener (s. 190). Resonnement ligger i 
realiteten naermere 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 

institusjoner som maksimerer sosial velferd. 
(ii) Dette er bare mulig hvis institusjonene er 
blitt til av seg selv, og ikke er skapt ut fra et 
bevisst mål om å maksimere velferd. Jeg skal 
nå ta for meg siste del av denne tesen, som er 
tema for kapittel 2 i Lundströms avhandling. 

Det f0rste sp0rsmålet er hvilken funksjon 
Hayek tenker seg at sosiale institusjoner må 
fylle for å gi opphav til st0rst mulig sosial vel
ferd. Svaret er at de må gj0re det mulig for folk 
å tilpasse seg omgivelsene - både den fysiske 
ressurssituasjon og de menneskelige hand-
lingsm0nstre i samfunnet de lever i. A tilpasse 
seg omgivelsene vil si å utnytte tilgjengelige 
ressurser på en effektiv måte og danne seg 
sikre forventninger om hvordan andre men-
nesker vil reagere på det man gj0r.9 Når slik 
tilpasning finner sted, råder orden i et samfunn 
i den forstand at folks forventninger stort sett 
slår til, 

Hvordan kommer orden i stand? Hayek sier 
at det ikke kan skje gjennom bevisst utforming 
av institusjoner som er innrettet på å befordre 
menneskenes tilpasning til omgivelsene. En 
skapt orden er ikke mulig; den optimale tilpas
ning til omgivelsene kan- bare oppstå som et 
utilsiktet biprodukt av handlinger som ikke tar 
sikte på å skape slik tilpasning. Den må vaere 
en spontan orden. Begrepet 'orden' er for 
Hayek synonymt med 'spontan orden' når det 
gjelder den tilpasning som skjer innenfor et 
stort sosialt system. Å snakke om en skapt so
sial orden er så å si gj0re seg skyldig i en selv-
motsigelse. Lundström fortjener ros for sine 
oppklarende kommentarer til Hayeks be-
grepsbruk på dette punkt. 

Hayeks evolusjonistiske tese om spontan or
den begrunnes ved hjelp av en annen, helt av-
gj0rende antagelse: tesen om skjultkunnskap. 
Hele resonnementet kan oppsummeres i fem 
punkter: (1) For at sosial orden skal oppstå, må 
medlemmene av et samfunn hver for seg ha 
omfattende kunnskaper om mange sider ved 
samfunnslivet. (2) Hvis reglene som regulerer 
folks atferd oppstår av seg selv, vil folk handle 
ut fra den kunnskap som er n0dvendig for op
timal tilpasning, men (3) de vil for en stor del 
gj0re det uten å vite at de gj0r det, og reglenes 
innhold vil i stor grad varierer fra person til 
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person. (4) Fordi den kunnskap som rommes i 
regler som befordrer optimal tilpasning er uar-
tikulert og spredt, lar den seg ikke samle på ett 
sted, dvs. hos politiske myndigheter; derfor er 
en skapt orden en umulighet (5) Ved å tilläte 
folk å handle ut fra regler som er oppstått av 
seg selv, sikres spontant orden. 

Dette er detkonvensjonelle biidet av Hayek. 
Han fremstår 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 fors0k på 
styre denne i bestemte retninger. Slike fors0k 
vil ikke bare mislykkes i å forbedre samfunnét, 
de vil forverre det. Menneskenes skjebne blir 
med andre ord god med mindre de pr0ver å ta 
den i egne hender. "Ikke sjelden", sier Lund
ström (s. 84), "gir... Hayek uttrykk for en slags 
optimistisk skjebnetro med metafysiské for-
tegn." Men hans viktigste tese er at Hayek, når 
det kommer til stykket, slett ikke setter sin lit 
til skjebnen. Biidet av ham som evolusjonist, 
anti-rasjonalist og anti-konstruktivist ér 
misvisende. Det kan "på overflaten" synes 
som om "Hayek benekter muligheten av må-
linnrettet rasjonalitet i politikken", men "ved 
naermere granskning av hans teori fremstår 
den som en gjennomtenkt strategi for å nå et 
visst mål" (s. 61). Det som angivelig kommer 
til syne ved naermere granskning, er at Hayek 
selv mener å ha kunnskap som kan danne 
grunnlag for rasjonell politisk handling. Han 
anbefaler "bevisst passivitet", dvs. fravaer av 
politiske inngrep i samfunnslivet. Derved vi-
ser han, sier Lundström (s. 78), "hvordan man 
kan tilpasse sin politikk til hvordan samfunnet 
faktisk fungerer. I så måte er han like 'kon-
struktivistisk' som de sosialistiske plan0kono-
mene." Hayek forfekter "en teori som riktig-
nok peker ut grenser for politikken, men dette 
skillerden ikke fra annen konstruktivisme" (s. 
76). 

Tesen om at Hayek ikke er den anti-räsjona-
list og anti-konstruktivist han gir seg ut for å 
vaere, må umiddelbart korrigeres på ett punkt. 
Lundström bruker distinksjonene rasjonalis-
me/anti-rasjonalisme og konstruktivisme/ 
anti-konstruktivisme synonymt, mens Hayek 

eksplisitt avviser at anti-konstruktivisme er 
identisk med anti-rasjonalisme. Han skiller 
mellom to typer rasjonalisme - en konstrukti-
Vistisk, som bygger på tanken om at den "be
visste förnuft b0r styre hvert enkelt handling", 
og en evolusjonistisk rasjonalisme, som vil 
vise "i hvilken utstrékning [fornuften] b0r set-
te sin lit til andre krefter som den ikke heltkon-
trollerer" (Hayek I, s. 29). Den konstruktivis-
tiske rasjonalisme begår den feil å"overvurde-
rér fornuftens mulighéter"; den "avviser at 
fornuften må disiplineres fordi den lurer seg 
selv til å tro at fornuften direkte kan mestre alle 
énkelheter" (Hayek I, s. 33). Det er fornuftens 
overmot - "the hubris of reason" - Hayek äd-
varer mot. 

Men Lundström kan likevel ha rett i sittopp-
gj0r med det konvensjonelle biidet av Hayek. 
Når det kommer til stykket, er kanskje ikke 
Hayeks evolusjonistiske rasjonalisme vesens-
forskjellig fra den konstruktvistiske rasjona
lisme han vil til livs. For å få svar, kreves en 
naermere granskning av det Lundström kaller 
hans "antirasjönälitiske änbéfalinger" (som 
istedet bürde kalles anti-konstruktivistiske än
béfalinger). Denne vil bli foretatt nedenfor. 

F0r vi kommer så langt, er det imidlertid et 
annet sp0rsmål som trenger seg på. Hvorfor 
avviser Hayek konstruktivismen hvis det er 
riktig, som Lundström mener, at Hayek selv er 
en konstruktivist? Er hans ärgumentasjon sim-
pelthen inkonsistent? Lundströms svarer be-
nektende. Argumentasjonen er ikke inkonsis-
tent, men fremstår f0rst som konsistent når 
man tar hensyn til at den utvikles som et reson-
nement på to plan. På den ene side tror Hayek 
at politisk styring er både mulig og 0nskelig, 
på den ännen side propaganderer han for den 
holdning at styring er umulig og at man ikke 
b0r fors0ke å skape et godt samfunn. Grunnen 
er at samfunnet blir bedre hvis denne hold-
ningen slår rot enn om folk oppmuntres til å 
drive skapende politikk. Hayek forfekter med 
andre ord ikke et anti-konstruktivistisk stånd
punkt fordi det er sant, men fordi det er for-
målstjenlig. Sannheten er at det Finnes et bety-
delige spillerom for skapende politisk hand
ling. Lundström sier: "På det f0rste nivået ut-
trykkes den égendige normative teorien; på 
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det andre nivået angis institusjoner og regel
verk som maksimerer de verdiene som stipu
leras på det f0rste nivået. Til disse instrumen
telie regelverk h0rer også individenes dispo-
sisjoner og handlingsmotiver" (s. 124). Deter 
angivelig en "grunnleggende spenning mel-
lom et teoretisk og et ideologisk formål i Hay
eks forfatterskap. Antirasjonalismen er en 
oppfordring til en bestemt måte å forholde seg 
på - en oppfordring som grannes på en rasjo-
nell kalkyle. Noen ganger opph0rer Hayek 
med å baere denne antirasjonalistiske 'mas
ken' og oppfordrer til bevisst å konstruere in
stitusjoner" (s. 106). 

Jeg oppfatter dette som en sterk, nesten opp-
siktsvekkende påstand. Den innebasrer at Hay
ek gj0r seg til talsmann for et annet ståndpunkt 
enn han selv bekjenner seg til. "Hayeks pro-
sjekt går dels ut på å formulere visse almene 
normative teser, dels ut på å innpode visse fo-
restillingerhos politiske akt0rer- forestilling-
er som er instrumentelt hensiktsmessige utfra 
hans egen grunnleggende normative teori" (s. 
130). Den form for skapende politikk Hayek 
tior på, har st0rst utsikt til å komme istand i et 
samfunn hvor det råder generell skepsis til po
litisk skapervirksomhet. Det kan innebaere at 
"at Hayek hevder at idéen I er feilaktig, ikke 
fordi den i grannen er feilaktig, men fordi det 
ikke er hensiktsmessig at politiske akt0rer tror 
på I" (s. 130). Således erdetkonstruktivistiske 
ståndpunkt ikke feilaktig, men farlig, fordi po
litiske akt0rer som tror på sin skaperevne lett 
tar feil av empiriske forhold og setter i gang 
tiltak som f0rer galt avsted. Forskjellen mel-
lom Hayek og Keynes er at de har ulike mål 
som bunner i ulikheter med hensyn til "hva de 
anser for å vaere mulig å oppnå" (s. 109), og av 
frykt for folk av Keynes' st0pning vil Hayek 
spre den forestalling at ingenting er mulig. 

Det er to måter Lundström kan ta feil på i sin 
udegning av Hayek. For det f0rste kan det 
vaere galt at Hayeks normative teori - altså den 
teori Hayek selv bekjenner seg til - egentiig 
representerer et konstruktivistisk perspektiv. 
For det andre kan Lundström ta feil når han 
hevder at denne spenningen skyldes at Hayek 
opererer på to nivåer - et teoretisk og et ideo
logisk. Det finnes en annen mulig förklaring 

på at noen sier én ting og mener noe annet, 
nemlig at resonnementet er inkonsistent. 

4. En alternativ utlegning 
Hayek anbefaler, if0lge Lundström, "målinn-
rettet passivitet" (s. 107). Det vil for det for det 
f0rste si at staten ikke skal f0re en intervensjo-
nistisk politikk. "Utviklingen forstyrres gjen-
nom en intervensjonistisk politikk, hevder 
Hayek" (s. 109). Staten skal "ikke ta ansvar for 
oppfyllelsen av mål som krever styring av 
0konomiske og sosiale prosesser... En politisk 
akt0r b0r overhodet ikke stille opp konkrete 
målseminger" (s. 63). 

Hva betyr det siste? Jeg tror det best kan for
stås på bakgrunn av en distinksjon mellom to 
typer regler eller institusjoner: grunnleggende 
sosiale institusjoner - f. eks. lovverket - og 
konkrete handlingsregler, dvs. de rettesnorer 
og innafbeidede vaner söm styrér folks gj0ren 
og laden i ulike roller og på forskjellige områ-
de r - i familien, organisasjonslivet og innenfor 
0konomisk virksomhet Det at politiske myn
digheter ikke b0r stille opp "konkrete målset-
ninger", innebasrer formodendig at de ikke 
skal fors0ke å påvirke innholdet i konkrete 
handlingsregler gjennom målrettet inngripen i 
folks hverdag. Den praksis som f0lges i ulike 
deler av samfunnslivet, må få lov å utvikle seg 
uten påvirkning fra politiske instanser som 
mener å vite hvordan folk vil vaere best tjent 
med å leve i familien, ut0ve sitt yrke, tilbringe 
sin fritid, osv. Målinnrettet passivitet inne-
baerer at samfunnets indre liv ikke må styres på 
samme måte som man styrer aktiviteten i en» 
organsiasjon, hvor "ethvert individ plasseres i 
en fastsatt struktur etter ordre og reglene han 
må f0lge avhenger av hvilken plass han er blitt 
tildelt og hvilke saerskilte mål han er satt til å 
ivareta av den myndighet som gir ordre" (Hay
ek I, s.49). 

Hayek er en gjennomf0rt anti-konstruktivist 
på dette punkt. Han avviser konsekvent mulig-
heten og 0nskeligheten av-en intervensjonis
tisk politikk i betydningen av detaljert styring 
av ulike sider ved samfunnslivet, isaer 0kono-
misk virksomhet. Det er f0rst når vi flytter 
blikket fra konkrete handlingsregler til sam-
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funnets grunnleggende institusjoner, at Hay-
eks anti-konstruktivisme fremstår i et proble
matisk lys. Hayek er, if0lge Lundström, "åpen 
for muligheten av bevisst å skape spontane 
ordninger" (s. 105), og "[s]p0rsmålet er hva 
som er forskjellen på å fors0ke å nå konkrete 
mål og å skape forutsetningene for å nå kon
krete mål" (s. 108). Etter Lundströms syn er 
det ingen forskjell. 

For å finne ut om han har rett på dette punkt, 
må vi f0rst se naermere på hvordan tanken om 
å skape institusjoner som befordrer spontan 
orden kommer inn i Hayeks teori. Den henger 
sammen med hans liberalisme. Tidligere har 
vi h0rt at spontan orden forutsetter at den so-
siale samhandling reguleres av institusjoner 
eller regler som er blitt til av seg selv. Dette e t 
den evolusjonistiske tesen om spontan orden. 
Men Hayek sier også at "[d]et er denne bokens 
tese at en tilstand av frihet hvor alle har rett til 
å bruke sine kunnskaper for sine respektive 
formål, bare begrenset av lovregler som alle er 
underlagt på samme mate, gir alle den st0rst 
mulige utsikt til å nå sine mål; og et slikt 
system vil trolig komme i stånd bare hvis all 
politisk autoritet innbefattetden autoritetsom 
flertallet av folket ut0ver, er bundet i sin 
ut0velse av tvangsmakt av almene prinsipper 
som folket i fellesskap kjenner seg forpliktet 
av" (Hayek I, s. 55). Den beste betingelse for 
orden og maksimal menneskelig måloppnåel-
se er altså institusjoner som gir hver og én om-
f attende personlig^-iTief. I konkrete ordelag vil 
dette si at statsmakten ikke skal fors0ke å re-
gulere sosial samhandling gjennom diskre-
sjonaer påvirkning av enkeltmenneskers hand
lingsvalg. 

Hva nå om institusjoner som blir til av seg 
selv, ikke har form av frie institusjoner? I så 
fall kan Hayeks teori tilsynlatende motivere 
ulike normative konklusjoner. Hans evolusjo-
nismen tåler for å la utviklingen gå sin gang og 
respektere etablerte institusjoner inntil de 
eventuelt försvinner av seg selv, mens libera
lismen ikke går god for et hvilket som helst 
juridisk og politisk system som den historiske 
utvikling måtte etterlate i et gitt samfunn. 
Sp0rsmålet er om evolusjonismen også åpner 
for bevisste reformer for å innf0re frie insti

tusjoner i et ufritt samfunn. Det gj0r den, if0l-
ge Lundströms 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 vesendige er gal ved å pre-
sentere et alternativ til den. 

Den utlegning av Hayeks teori som nå fri
ger, har to hovedpunkter: (i) Frie sosiale insti
tusjoner vil ikke kunne oppstå i et samfunn 
hvis ikke dets kulturelle tradisjoner huser al-
men respekt for individuell frihet (ii) Det er 
mulig og ofte n0dvendig å treffe målrettede til-
tak for å påvirke og underst0tte utviklingen i 
retning av frie institusjoner. 

Disse punktene forutsetter det skillet som 
tidligere ble trukket mellom to typer regler -
grunnleggende sosiale institusjoner og kon
kretehandlingsregler, idet begge punkter viser 
til regler av f0rstnevnte slag. Jeg skal f0rst ut-
dype (i). Denne antageisen gj0r Hayek umid-
delbart etter at han fremsetter det liberalistiske 
credo ät individuell frihet forutsetter at "all au
toritet innbefattet den makt flertallet av folket 
ut0ver, begrenses... av almene prinsipper som 
samfunnet er forpliktet överfor". 

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 I, s. 55) 

Idéen er at frie institusjoner ikke kan oppstå de 
novo; de vokser bare frem hvis de har rot i et 
samfunns tradisjoner. Men ingen historisk arv, 
om den er aldri så full av frihetstrang, er en 
tilstrekkelig betingelse for frie institusjoner. 
En tradisjonsfestet sans for frihet er ikke n0d-
vendigvis kommet for å 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) -
antageisen om det er mulig og ofte n0dvendig 
å treffe målrettede tiltak for å påvirke og un-
derst0tter en utvikling i reming av frie insti-
tusjoner. Her finner vi igjen kilden til tvil med 
hensyn til realiteten i Hayeks erklaerte anti-
konstruktivisme. Forutsetter ikke (ii) den kon-
struktvistiske grunnpremiss - troen på at det er 
mulig å skape institusjoner som tjener men-
neskelige formål? 

I Hayeks fremstilling henger (ii) n0ye sam
men med (i). Han beskriver utviklingen av frie 
institusjoner som en to-trinns prosess: f0rst 
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. 
Dernest kan disse reglene befestes og for-
bedres gjennom målrettede tiltak. Den ska-
pende virksomhet begrenser seg f0lgelig til 
forbedringer av institusjonelle rammer som er 
oppstått som biprodukter av den l0pende his-
toriske utvikling. 

Tre sp0rsmål melder seg: Hva slags insti
tusjonelle forbedringer har Hayek i tankene? 
Hvordan tenker han seg disse gjennomf0rt? 
Og hvor viktige anser han dem for å vaere? 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 innebarrer at de mu-
lige forbedringer begrenser seg til vedlikehold 
av frie institusjoner. Slikt vedlikehold er som 
oftest uunnvaerlige, og det er regjeringens opp-
gave (Hayek I, s. 48). Dette programmet er 
implisitt i Hayeks pålegg om å begrense "den 
bevisste kontroll av samfunnets almene orden 
til å håndheve de generelle regler som er n0d-
vendige for dannelsen av en spontan orden" 
(Hayek I, s. 32). Men begrensingen er ikke ab-
solutt. Det svake program for institusjonsbyg-
ging forteller ikke alt Hayek har å si om h vilket 
bidrag politiske inngrep kan gi til utviklingen 
av sosiale institusjoner som tjener menneske-
lige formål. Det finnes også momenter til et 
sterkt program, og disse gir seg konkret ut-

trykk i hans modell av en ideell konstitusjon. 
Om denne sier Lundström: 

I det f0rste bindet [av Law, legislation and 
liberty] understreker Hayek det fåfengte i å 
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 
å konstruere politiske institusjoner. Selv om 
Hayek ikke tar til orde for en umiddelbar fö
rändring av etablerte institusjoner, er hans 
skisse uttrykk for et konstruktivistisk pro-
sjekt. Hensikten er å forslå en politisk insti-
tusjon som er maksimalt effektiv ut fra hans 
egen målsetning, nemlig å opprettholde "the 
Great Society". (s. 106) 

Lundström kommer ikke inn på Hayeks detal-
jerte argumentasjon om den ideelie konsti
tusjon. Et naerstudium av teksten er imidlertid 
n0dvendig for å förstå den konstitusjonelle 
modellens karakter, og for å vurdere hvor 
långt den trekker Hayeks teori i konstruktivis
tisk reming. Modellens viktigste kjennetegn er 
et maktdelingsprinsipp som innebaerer et 
skarpt skille mellom den lovgivende og den 
ut0vende del av statsmakten. De to funksjone-
ne skal legges til forskjellige organer, som 
begge sammensettes og arbeider etter demo
kratiske remingslinjer, men uavhengig av 
hverandre. Hayek föreslår med andre ord at 
det opprettes to representative organer - en 
lovgivende forsamling og en ut0vende for
samling. Den siste skal stå for det daglige styre 
og stell, mens den f0rste skal gi lover og kon-
trollere at den siste overholder disse. Videre 
forutsetter Hayek at lovene er almene og ba-
sert på respekt for personlig frihet En konsti-
tusjonell domstol skal påse at denne betingel
sen oppfylles (Hayek III, s. 109). 

Lciiger beh0ver vi ikke gå i presentasjonen 
av Rayekti konstitusjonelle modell. Dens styr-
ke o,v . oi'heter som politisk prosjekt er av un-
derordne. oetydning 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, förenlig med 
hans kritikk av konstruktivisme? Hvis han lan-
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serer sin modell som en oppskrif t på reorgani-
sering av etablerte, men mangelfulle politiske 
systemer, inngår den i et prosjekt for nyska-
ping med umiskjennelig konstruktivistisk 
preg. Vi skal se at den til en viss grad gj0r det, 
men likevel i det vesendige höides innenfor 
rammen av evolusjonistisk tankegång. 

Hayek sier at et skarpt skille mellom den lov-
givende og den ut0vende makt ikke vil repre-
sentere en radikal politisk innovasjon i vest-
europeisk sammenheng. Den rådende britiske 
forfatningsform, som innebaerer at lovgiv-
ningsmyndighet og regjeringsmakt utgår fra 
den samme forsamling, oppstod i en historisk 
situasjon hvor utviklingen like gjeme kunne 
ha gått i retning av streng maktfordeling. Hay
ek ser naermere bestemt den form den britiske 
forfatning etterhvert fikk som én mulig l0s-
ning på problemet med å samle alle politisk 
makt i folkevalgte organer; "en annen l0sning 
på problemet ble faktisk slått frempå i en tidli-
gere fase i utviklingen av representative insti-
tusjoner" (Hayek Dl, s. 106). Han påpeker at 
kontrollen med den ut0vende makt fra f0rst av 
hvilte på kontroll med statsfinansene, og den
ne var på slutten av det 14. århundre havnet i 
Underhuset. Da Överhuset tre hundre år sene-
re godtok at Underhuset alene skulle forvalte 
statskassen, beholdt det, som landets h0yeste 
rett, den avgj0rende kontrol med landets lover. 
"Hva ville ha vaert mer naturlig", sp0r Hayek, 
"enn at det annet kammer, når det overlot Un
derhuset den hele og fulle kontroll med regje-
ringens l0pende virksomhet, til gjengjeld 
krevde ekslusiv myndighet til å vedta landets 
lover?" (Hayek III, s. 106). Han svarer at en 
"slik utvikling ikke var praktisk mulig så lenge 
Överhuset representerte en liten privilegert 
klasse. Men i prinsippet kunne en maktdeling 
med hensyn til f unksjoner i stedet for en deling 
som f ulgte 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 Överhuset vedtok" (ibid.). 

Gjennom denne kontrafaktiske hypotesen 
om hvordan Storbritannias politiske system 
kunne ha utviklet seg om ikke klassekonflikter 
hadde stått i veien for en "naturlig" konsti-

tusjonell l0sning, vil Hayek vise at hans mo
dell av en ideell forfatning ikke er en insti-
tusjonell nyskapning. Hans konstitujonelle 
modell bygger på 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 Lundström 
hevder, snakk om "radikale forslag" som "un-
derstreker det konstruktivistiske i [Hayeks] 
prosjekt" (s. 109). 

Men resonnementet om britisk konsti-
tusjonshistorie f0lges opp med bemerkninger 
som ikke så lett lar seg fortolke längs de linjer 
som nettopp ble antydet. Disse bemerkninge-
ne gjelder land utenfor den engelsktalende 
vérden og Nord-Europa, som "aldri har be
holdt en forfatning lenge nok til at den er blitt 
en rotfestet tradisjon", og som mangier den 
"bakgrunn av tradisjoner og oppfatninger som 
har holdt liv i forfatningene i de mer heldigs-
tilte landene, ofte uten at de eksisterte i skre-
ven form" (Hayek III, ss. 107 - 108). Også i 
disse landene er en demokratiseringsprosess 
underveis, men den vil ikke f0re 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 tacidy presuppose can 
be explicitely put into such constitutions. 
(Hayek III, s. 108) 

I disse bemerkningene tar Hayek til orde for 
innovativ institusjonsbygging - innf0ring 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 å tilf0re dette landet institusjoner som 
ikke vil kunne utvikles av seg selv. At noe slikt 
skulle vaere mulig, strider klart mot punkt (i) i 
min utíegning av Hayek. Det bryter med anta
geisen om at frie sosiale institusjoner ikke vil 
oppstå i et samfunn hvis ikke dets kulturelie 
tradisjoner huser almen respekt for individuell 
frihet. På dette punkt går det sterke program 
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for institusjonsbygging utöver rammen for 
Hayeks erklaerte anti-konstruktivisme. Stort 
sett holder det seg imidlertid innenfor. 

5. Konklusjon 

Jeg sa tidligere at det er to måter Lundström 
kan ta feil på i sin sentrale tese. For det f0rste 
kan han ta feil når han hevder at Hayek egent
lig er konstruktivist. For det andre kan han ta 
feil når han forklarer Hayeks angivelige kon-
struktivisme ved å identifisere to nivåer i hans 
resonnement - et teoretisk og et ideologisk. 
Min konklusjon er at Lundström går altfor 
långt i sin konstruktivistiske udegning av Hay
ek. Det finnes riktignok en Viss spenning mel-
lom evolusjonistiske og konstruktivistiske 
synsmåter, men den er ikke st0rre enn at Hay
ek i all hovedsak förblir tro mot sine anti-kon-
struktivistiske premisser. Når det gjelder å for-
klare hvorfor spenningen finnes, er det mer 
naerliggende å tro at Hayek gj0r seg skyldig i 
inkonsistens enn at hans resonnement beveger 
seg på to nivåer. Uoverensstemmelsen i reson-
nementet har begrenset omgång, og selvmot-
sigelser er långt fra uvanlige i fdosofisk 
tenkning. 

Denne kritiske konklusjonen må imidlertid 
ikke forstås som en desavuering av Lund
ströms avhandling. Politikens moraliske rum 
gir for det f0rste en svaert god innf0ring i Hay
eks politiske filosofi. Viktige sp0rsmål reises 
i alle kapider, skj0nt svarene kan ikke alltid 
aksepteres. For det andre vil avhandlingen, 
gjennom sitt brede analytiske opplegg, tjene 
som en generell introduksjon til den filosofis
ke og samfunnsvitenskapelige debatt om 
grensene for skapende politiske handling. 

Raino Maines 

Noter 

1. Under arbeidet med opposisjonen hadde jeg 
nyttige diskusjoner med Jörgen Hermansson, Aa-
nund Hylland og Anka Nilsen. 
2. Når ikke annet er sagt, gjelder referansene Mats 
Lundström, Politikens moraliske rum En studie i 

F. A. Hayeks politiske filosofi, Stockholm: Alm
qvist & Wiksell International, 1993. Sitater fra bo
ken er översatt til norsk. 
3. Henvisningene til Hayek gjelder samleutgaven 
av hans trebindsverk Law, legislation and liberty 
(London: Routiedge & Kegan Paul, 1982). Hayek 
I viset til Volume 1: Rules and order; Hayek II 
viser til Volume 2: The mirage of social justice; 
Hayek III 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. Lundström skriver: "Hayeks probabilistiske 
utilitarisme rammes av den samme fundamental 
uklarhet som Benthams, som definerer det gode 
samfunnet ved hjelp av to parametre som er av-
hengige av hverandre. Problemet med dette mål er 
at m an ikke vet om det er den totale lykke som skal 
maksimeres. På samme måte er Hayeks idé om 
'maksimal sjanse for et ukjent individ' en funk-
sjon av to seg imellom avhengige parametre, nem-
lig nivået på den h0yeste gevinsten og antallet mu-
lige vinnere" (ss. 121 - 122). Poenget er at en gitt 
gjennomnittelig sannsynlighet for preferanseul-
fredsstillelse kan fremkomme på to måter - enten 
ved at ingen sannsynligheter er sasrlig mye h0yere 
eller lavere enn denne denne sannsynligheten, 
eller ved at det förekommer stor spredning i begge 
remin ger rundt den gjennomsnittelige sannsynlig
het. Lundström hevder at Hayeks idé om det gode 
samfunn ikke gj0r det mulig å si hva som er best 
av en liten eller en stor spredning av sannsynlig
heter rundt den gjennomsnittelige sannsynlighet 
Dette er imidlertid fullt mulig når vi tar hensyn til 
f0lgende utsagn: "[W]hile 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 dif ferendy if he knew that that pos ition 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, n, s. 132). Hvis noe skulle inn-
vendes mot Hayek på dette punkt, måtte det vaere 
at den siste antagelse er ad 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 må vaere altfor lav. 

7. For en mer utf0rlig diskusjon av Thomas Aqui
nas, se kap. 6 i Raino Maines og Knut Midgaard, 
Politisk tenkning fra antikken til vår tid, Oslo: 
Universitetsförlaget, 1993. 
8. Se David Hume, A treatise of human nature, 
Oxford: Clarendon Press, 1985, ss. 546 - 547. 
9. Lundström ville ha tjent på å konkredsere 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
barrer. 

Svar till min opponent 

Raino Maines upprepar in sin anmälan av min 
avhandling de flesta av sina synpunkter som 
framfördes under disputationen. Men vissa av 
hans argument är nya eller omformulerade. De 
är intressanta och fraktbara, men ibland skju
ter Maines vid sidan av målet. I några fall är 
hans framställning av mina teser missvisande. 
Jag vill därför ta tillfället i akt att inför läsarna 
av Statsvetenskaplig Tidskrift formulera ett 
svar. 

1 . Syftet med min avhandling är inte bara att 
analysera F A Hayeks tänkande, utan också att 
presentera en analysmodell som antas ha en 
generell tillämplighet. Därför har det varit 
nödvändigt att behandla "spörsmål som er 
Hayek helt eller delvis uvedkommende". För 
att definiera de dimensioner som bygger upp 
ett moraliskt rum måste man ägna ett ganska 
stort utrymme åt begreppsanalys. Detta gäller 
särskilt de avsnitt som handlar om ansvar och 
metaetiska föreställningar. Det kan te sig tvek
samt, som Maines påpekar, att ta Hayeks för
fattarskap som utgångspunkt för en diskussion 
av de mest "subtile grannlagsproblemer i mo
ralfilosofi". Men det är, för det första, inte 
Hayek som är utgångspunkten för denna dis

kussion, utan en generell frågeställning som 
rör förhållandet mellan politiska idéer och 
känsla av ansvar. (Denna frågeställning är 
framsprungen ur en läsning av Poppers och 
Berlins kritik av Marx' historiefilosofi). För 
det andra är moralfilosofiska frågeställningar 
knappast ovidkommande för Hayek. Som jag 
påpekar (s. 67) är Hayeks politiska filosofi ut
tryck för ett normativt projekt; han vill genom
föra en bestämd idé om det goda samhället. 
Trots att hans texter ofta har en vetenskaplig 
prägel är normativa politiska frågor ständigt 
närvarande. Hayek använder sällan konven
tionella moralfilosofiska begrepp och distink
tioner. Men just därför är det viktigt att försö
ka reda ut vilken position han intar. Ett annat 
skäl till att införa distinktioner är att Hayek, 
enligt min uppfattning, skriver på två nivåer. 
Dels talar han om vad som är rätt och riktigt, 
dels talar han om vilka föreställningar männi
skor bör ha. För att tydliggöra dessa två syften 
måste man, som jag har sett det, ägna visst ut
rymme åt begreppsutredning. 

2. Maines vill själv förtydliga Hayeks nor
mativa teori med en precisering, när han skri
ver att den "mest treffende" beteckningen är 
"probabilistisk preferensutilitarisme". I sak är 
jag helt enig med Maines, även om jag inte valt 
den beteckning han föreslår (som jag fann allt
för otymplig). När jag preciserar Hayeks vär
deteori skriver jag att den handlar om prefe
renstillfredsställelse (s. 126). Däremot är jag 
inte helt enig med Maines om att Hayeks pre
ferensutilitarism är identisk med John Har-
sanyis. Båda tänker sig att en rationell aktör 
föredrar ett samhälle som ger störst möjlighet 
till preferenstillfredsställelse. Men Hayek 
ställer individen inför en mer komplicerad val
situation än 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". 1 Värdet 
hos detta lotteri bestäms, enligt Hayek, av två 
parametrar: dels spridningen av vinster, dels 
nivån på vinstema. Detta framgår av det citat 
av Hayek som Maines återger i not 6. En för
älder föredrar ett dynamiskt kapitalistiskt 
samhälle med stor spridning framför ett feo
dalt med liten spridning av vinstchanser. Vad 
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jag kan förstå innebär detta att Hayek inte en
bart ser till den genomsnittliga preferenstill
fredsställelsen, utan även till fördelningen. Så
ledes ställs han inför ett likartat problem som 
Bentham när denne hävdar principen om 
"största möjliga lycka åt största möjliga an
tal". Möjligen överdriver jag skillnaden mel
lan Hayek och Harsanyi, men deras normativa 
teorier är knappast identiska. Hayek avser ett 
beslut under osäkerhet. Han undviker därför 
att tala om sannolikhet och genomsnitt. Hayek 
vill maximera chanser - inte faktisk prefe
renstillfredsställelse. Den maximand Hayek 
avser är mer dynamisk och processinriktad än 
Harsanyis. Ordningen tenderar att bli viktiga
re än enskilda individer. 

3. Maines är fortfarande oenig med mig om 
vilken metaetisk position Hayek intar. Han 
ställer sig också tveksam till min koppling 
mellan metaetiska föreställningar och an
svarstagande. Denna koppling äf dock inte 
min egen. Jag bygger på Poppers och Berlins 
analys av marxismen. En väsendig del av de
ras kritik går ut på att en härledning av mora
liska principer ur fakta innebär en flykt från 
ansvar. 2 Det torde vara en ganska vanlig upp
fattning att föreställningar om att moral är ett 
slags fakta, påverkar upplevelsen av ansvar 
för valet av moral. Särskilt värdenihilister har 
framhållit kopplingen mellan ansvar och me-
taetik (Sartre, Weber, Kelsen m.fl.). Maines 
påpekar att de flesta metaetiska positioner är 
hybrider mellan ett upptäckarperspektiv och 
ett valperspektiv. Men för att göra denna iakt
tagelse krävs en renodling av de olika perspek
tiven. Den "hybrid" som Maines framhåller 
utgörs av det jag kallar "intern realism". Där
för kan jag inte se att min klassifikation skulle 
vara irrelevant; en "hybrid" är ju en kombina
tion av olika ståndpunkter, som måste precise
ras analytiskt - oavsett vilka uppfattningar 
som faktiskt existerar. 

Maines hävdar att Hayek inte härleder sin 
idé om det goda samhället ur ett val, utan ur en 
föreställning om fakta. Detta faktum utgörs av 
människors preferenser. Närmare bestämt 
menar Maines att Hayek, i likhet med Hume, 
är värdesubjektivist vilket, enkelt uttryckt, in
nebär att man sätter likhetstecken mellan det 

goda och människors föreställning om det 
goda. Hayek har, som påpekas av Maines, i 
hög grad influerats av Hume. Men frågan är 
om detta är ett stöd för tesen att Hayek vill här
leda värden ur verklighetsbeskrivningar. Hu-
mes moralfilosofi är komplex och tvetydig. Å 
ena sidan gjorde han sig till tolk för en subjek-
tivistisk värdesatsteori; å andra sidan formule
rade han det som kallas Humes lag, enligt vil
ken det finns ett logiskt gap mellan "varat" och 
"börat"; man kan inte härleda värden ur fakta
påståenden. Humes lag har inspirerat den syn 
på värden som var dominerande i den veten
skapliga miljö som Hayek verkade i, nämligen 
den s k värderelativismen (som kan sägas vara 
en kombination av värdeémotivism och vär
denihilism). Uttalade värderelativister som 
Weber och Kelsen påverkades, i likhet med 
Hayek, av Hume. Sambandet mellan Hayek 
och Hume behöver dock inte indikera att Hay
ek härledde Värden ur det faktum att människor 
har vissa önskningar. Det kan lika gärna indi
kera att Hayek härledde sin idé om det goda 
samhället ur sin subjektiva önskan. Hume kan 
tolkas som en "projektiv värdesubjektivist", 
vilket innebär att han överför sina egna värden 
på andra. 3 På samma sätt kan Hayek projicera 
sitt val av det goda samhället på människors 
föreställningarom det goda samhället Till sy-
vende og sidst bottnar denna projektion i ett 
subjektivt val. 

Hayeks metaetiska position är, som jag 
framhåller, svår att ringa in. Jag påstår inte 
med absolut visshet att Hayek var värdenihi-
list. Men många av hans formuleringar tyder 
på det. T. ex. att han inte uttryckligen avser att 
begå det s k naturalistiska misstaget och att 
han avvisar tanken på att man kan härleda vär
den ur fakta.4 Detta gör det rimligt att påstå att 
Hayek inte står för någon form av moralisk 
realism. Om Maines har rätt i sin tolkning av 
Hayeks metaetik innebär det att Hayek, mot 
sin egen utsago, gör sig skyldig till det natura
listiska misstaget. Humes värdesubjektivism 
är nämligen, såsom Maines beskriver den, na
turalistisk; värden ses som ett slags fakta, 
nämligen folks uppfattningar om vad som har 
värde. Jag finner det osannolikt att Maines har 
rätt. Det skulle vara intressant om han försökte 



titteraturgranskningar— 

stödja sin ståndpunkt med källkritiska belägg. 
Det citat som Maines åberopar för sin tes visar 
bara att Hayek är preferensutilitarist; han vill 
ha "rules of just conduct" som möjliggör pre
ferenstillfredsställelse. I detta ligger naturligt
vis ett försvar av faktiskt rådande preferenser, 
men inte ett försvar av den övergripande pre
ferensutilitarismen. (Jfr min polemik mot Gra-
ham Walker på s. 182ff. Se särskilt mitt citat 
av Hayek på s. 190.) 

4. Maines vill ge mig en "ros" för att jag har 
rett ut vad begreppet spontan ordning är för 
Hayek. Om jag förtjänaren ros är det dock inte 
för den tolkning som Maines tillvitar mig. Den 
bygger nämligen på en missuppfattning. Mai
nes hävdar att en ordning per definition inte 
kan vara skapad, enligt Hayek. Det menar inte 
jag. Jag hävdar att en ordning, i Hayeks termi
nologi, är analytiskt kopplad till positiva ef
fekter (i någon mening). (Se s. 98ff.) Hayek 
utesluter inte att en ordning kan skapas. Han 
hävdar bara att det är svårt. Men det är en em
pirisk fråga. (I själv verket, vilket är min hu
vudtes, anvisar han medel för att skapa spon
tana ordningar.) Men han utesluter definito-
riskt att en ordning kan vara ett ineffektivt till
stånd, tex. ett suboptimalt utfall i ett fångarnas 
dilemma. Därmed faller en viktigt kritik mot 
Hayek som formulerats av John Gray och 
Chandran Kukathas.5 Misstaget består i att 
man inte har förstått den idéhistoriska inne
börden begreppet 'osynlig hand*. En osynlig 
hand kan, logiskt sett, inte leda till negativa 
effekter. (En osynlig hand är inte en "osynlig 
stövel".) Eftersom begreppet spontan ordning 
är analytiskt kopplad till idén om den osynliga 
handen, kan inte en spontan ordning generera 
ett fångarnas dilemma, som det har påståtts. 

5. Maines hävdar att jag blandar ihop be
greppen antikonstruktivism och antirationa-
lism. Delvis kan jag ge honom rätt i detta. Men 
skälet är att Hayek själv tenderar att sätta lik
hetstecken mellan dessa begrepp. Ofta kallar 
han den evolutionära rationalism, som Maines 
åberopar, för antirationalism. Hela den libera
la tradition som Hayek bekänner sig till be
tecknas antirationalistisk.6 Hayek är inte kon
sekvent i sin terminologi. Men i sak åsyftar 
han samma typ av tänkande när han skriver om 

konstruktivism och rationalism. Det handlar 
om föreställningar som gör det möjligt och 
önskvärt att handla målrationellt i politiska 
och sociala sammanhang. Frågan är då om 
Hayek själv har sådana föreställningar? Min 
tes är att han på en grundläggande nivå har det. 
Han vill anvisa rationella metoder för att nå det 
som han anser vara ett gott samhälle. Härav 
följer tudelningen i Hayeks tänkande. Som ett 
led i detta projekt vill han inplantera föreställ
ningar hos människor som gör att de handlar 
så att det goda samhället kan uppstå och vid
makthållas. Till dessa "effektiva" föreställ
ningar hör ett antirationalistiskt och antikon-
struktivistiskt förhållningssätt. Andra effekti
va föreställningar är kantiansk moral och en 
realistisk metaetik - föreställningar som han i 
grunden anser vara felaktiga. Härav det mot
sägelsefulla i hans tänkande. 

Maines skriver att jag "kan ta feil". Natur
ligtvis kan jag ta fel. Men det intressanta är väl 
min källkritiska argumentation för min rekon-
strukti va tolkning. Maines går tyvärr inte i när
kamp med den. Istället hävdar att han Hayek 
troligen är inkonsistent. Han ger uttryck för 
konstruktivistiska tankegångar men i grunden 
är Hayek, hävdar Maines, en antikonstrukti-
vist. Maines vill styrka sitt resonemang med 
en redogörelse för Hayeks idé om en ideal 
konstitution. 

Hayek hämtar sin skiss på en konstitution 
från den engelska parlamentarismens utveck
ling. Maines konklusion är att Hayek bygger 
på evolutionärt framvuxna institutioner och 
att han håller sig inom ramen för en antikon
struktivism; han vill "restituere tapte historis-
ke muligheter". Jag vill inte polemisera med 
Maines redogörelse på denna punkt Maines 
ger här en missvisande bild av min uppfatt
ning. Han skriver: "Det er ikke, slik Lund
ström hevder, snakk om 'radikale forslag', 
som 'understryker det konstruktivistiske i 
(Hayeks) projekt". Detta citat är hämtat från 
sidan 109 i min avhandling. Men jag behand
lar inte Hayeks konstitution i detta textavsnitt, 
utan Hayeks förslag att privatisera penningvä
sendet. Är inte det ett radikalt och konstrukti-
vistiskt förslag? 
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Hayeks argumentation för sin ideala konsti
tution har traditionalistiska inslag. Men visar 
detta att han är antikonstruktivisL som Maines 
tycks mena? Det viktiga är väl vilket perspek
tiv han har på traditioner. Min tes är att hans 
traditionalism är konstruktivistisk. Han väljer 
den metod som är mest effektiv för att nå ett 
visst mål. Om historiskt framvuxna traditioner 
kan användas för att nå det goda samhället, 
försvarar han dem. Detta instrumentella per
spektiv på traditioner avviker från en mer ge
nuin antirationalism, som Lex. Oakeshotts. 

I sin polemik mot min tolkning av Hayeks 
positiva teori (där konstruktivismen beläggs) 
glider Maines över i ett resonemang om Hay
eks liberalism. Jag hävdar att det inte är någon 
principiell skillnad mellan att försöka realisera 
konkreta mål och att försöka realisera förut
sättningar för att nå konkreta mål. Maines me
nar att det är en viktig skillnad. Naturligtvis är 
det en skillnad i normativt hänseende. Det jag 
diskuterar är emellertid inte normativ teori, 
utan Hayeks faktuella teser om möjligheten till 
mål-medelrationalitet som institutionsbygga
re. Att försöka uppnå förutsättningar för att in
divider skall kunna realisera sina mål är i sig 
ett mål, som Hayek anser det möjligt att uppnå. 
Det är ett socialt tillstånd som Hayek anvisar 
en metod för att nå. Att försöka skapa en spel
plan är också konstruktivistiskt även om man 
inte vill styra spelet. 

Mitt exempel för att styrka den konstrukti-
vistiska tolkningen är Hayeks förslag om att 
privatisera penningväsendet i moderna kapita
listiska länder. Denna radikalism från Hayeks 
sida visar att han är öppen för genomgripande 
omstöpningar av existerande och historiskt 
framvuxna institutioner. Det viktiga är vad 
som är mest ändamålsenligt utifrån hans vi
sion om det goda samhället. Precis som de 
konstruktivister han kritiserar använder han 
sig av vetenskapliga argument och rationella 
metoder för att nå eftersträvade mål. 

Alternativet till min tolkning av Hayek är 
inte att han är inkonsistent Jag förnekar inte 
att Hayek är inkonsistent. Syftet med min re-
konstrukti va tolkning är att förklara varför han 
är det Orsaken är att han är rationell. Inkonsis
tensen bottnar i två syften: dels att tala om hur 

det är, dels att tala om vilka föreställningar 
som är effektiva. Maines finner det uppseen
deväckande att Hayek kan försvara idéer som 
han inte själv tror på. Men detta är i linje med 
hans utilitarism som har stora likheter med 
Sidgwicks "Government House Utilitaria-
nism". För en utilitarist har människors före
ställningar ett instrumentelit värde. Därför kan 
det vara en plikt att propagera för falska före
ställningar. Hayek försvarar i likhet med Bur-
ke fördomar: "What concerns society is con-
duct, not opinion". 7 

Hayek förespråkar ett slags funktionellt lu-
rendrejeri. Jag tror att det ligger mycket i vad 
Francis Sejersted skriver: "Nå er det mulig at 
Hayek egendig er en superkonstruktivist /.../ 
De store resultater kan vi bare få ved å lure oss 
selv". 8 Problemet är bara att detta lurendrejeri 
kan vara svårt att förena med en liberal åskåd
ning som hyllar individens förnuft och autono
mi. 

Mats Lundström 

Noter 
1. Hayek 1976a:132. 
2. Detta behandlas på s. 10-11 i min avhandling. 
3. För denna synpunkt vill jag tacka Hans-Ingvar 
Roth. Se Blackburn 1993:179f och Mackie 
1980:kap. 5 för en diskussion av Hume i detta hän
seende. 
4. Hayek 1988:27. 
5. SeGray 1984:21 och Kukathas 1989:213. 
6. Se Hayek 1976b:kap4. 
7. Hayek 1988:157, citerad på s 198 i min avhand
ling. 
8. Sejersted 1985:160, citerad i min avhandling på 
s73n. 
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Gjensvar til Mats Lundström 

Jeg vil ikke ta til motmaele mot alt Lundström 
anf0rer til försvar for sin avhandling. Således 
överlåter jeg til leseren å vurdere om min kri-
tikk av hans meta-etiske betraktninger holder 
mål. Når det gjelder Hayeks bruk av begrepet 
'spontan orden', har Lundström rett i at dette 
ikke per definisjon betyr optimal tilpasning til 
omgivelsene, slik enkelte formuleringer i min 
opposisjon kan tyde på. Men på ett punkt - det 
viktigste - er Lundström og jeg fortsatt uenige: 
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 Lundströms svar som svekker min 
overbevisning på dette punkt. 

Lundström gjentar at Hayek ikke skiller 
mellom anti-rasjonalisme og anti-konstrukti-
visme: "Hela den liberala tradition som Hayek 
bekänner sig till betecknas antirationalistisk." 
Dette er og blir galt I f0rste 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.... It is 
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 

Karl Popper's terms, a naive and a critical 
rationalism. (Hayek, Rules and Order, s. 
29) 

Lundström beklager at jeg ikke går i nasrkamp 
med hans kildekritiske argumentasjon for på-
standen om at Hayek er en fordekt konstrukti
vist. Problemet er imidlertid at avhandlingen i 
liten grad rommer slik argumentasjon. Lund
ström nevner Hayeks skisse av en ideell kon-
stitusjon for Storbritannia og hans forslag om 
privatisering av pengevesenet som eksempler 
på 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. Lundström er tilsynelatende 
ikke uenig, men benekter nå 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 på denne maten (skj0nt ingenting 
i avhandlingen tyder på at den ideelie konsti-
tusjon der anses som et mindre radikalt uttrykk 
for Hayeks angivelige konstruktivisme). La 
meg derfor ta imot utfordringen til å unders0ke 
öm forslaget om et privat pengevesen gir bed-
re grunnlag for å tro at Hayek er en fordekt 
konstruktivist. 

Et sentralt element i Hayeks anti-konstrukti-
vistisme er at utvikling av grunnleggende so-
siale institusjoner ikke må vaere i utakt med 
samfunnets verdigrunnlag. Det innebarrer at 
frie institusjoner ikke vil kunne realiseres uten 
at det råder almen respekt for individuell fri
het. Hayeks Denationalization of Money1 

handler tilsynelatende om 0nskeligheten av å 
innf0re 0konomisk frihet på et område hvor 
den vestlige verden (som Hayek primaert har i 
tankene) har länge tradisjoner for å overlate 
alle avgj0relser til regjeringen i det enkelte 
land. Det kan se ut som en oppfordring til å 
gjennomf0re en institusjonell reform som sav-
ner grunnlag i vestens verdigrunnlag. Men det 
er det ikke. Hayek er klar over det radikale ved 
tanken om et privat pengevesen, og hans "kon-
krete forslag for den naermeste fremtid" er 
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långt mer beskjedent EF:s medlemsland b0r 
tilläte at deres nasjonale valutaer brukes fritt 
innenfor fellesskapets grenser (s. 17). Dette 
beskrives som et "praktisk" alternativ til det 
"utopiske" forslaget om åi nnf0re en felles eu
ropeisk valuta (ibid.). Det danner så utgångs
punkt for en utredning av h vorvidt alle begren-
singer på produksjon av penger etterhvert kan 
fjernes. 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). Når muligheten av et fritt 
pengevesen likevel utredes, er det nettopp for 
å bidra til en endring av rådende oppfatninger 
på dette området. '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 govern
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 også ss. 22,31 og 
100 - 101). Altså fastholder Hayek at frie in-
stitusjoner må 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
ströms tese om de to nivåer i Hayeks tenkning 
er overfl0dig. 

Ra ¡no Maines 

Not 
1. F. A. Hayek, Denationalization of Money, Lon
don: The Institute of Economic Affairs, 1976. Alle 
henvisningene som f0lger er til dette arbeid. 

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, årg 96 nr 4 

MATS BERGQUIST: Konflikt utan ände? 
Israel Palestinierna Arabvärlden. 
Stockholm 1993: Norstedts Juridik. 

Få konflikter i modern tid har varit så varakti
ga och så svårlösta som Palestinakonflikten. 
Under hela 1900-talet har området i och kring 
Israel-Palestina plågats av osäkerhet och 
krigshandlingar. Alla försök att förhandla 
fram eller påtvinga parterna en varaktig lös
ning har varit resultatiösa. Uttrycket "I fråga 
om Mellanöstern har pessimisterna alltid rätt" 
har hittills varit synnerligen bärkraftigt. 

Konfliktens långvarighet och betydelse för 
omvärlden har bidragit till en mycket riklig 
bokutgivning, där Palestinakonflikten analy
seras utifrån alla tänkbara infallsvinklar. Inte 
minst de politiska aspekterna av frågan är ett 
flitigt förekommande tema. 

Ett ytterligare bidrag till denna bokflora är 
Mats Bergquists nyligen utgivna "Konflikt 
utan ände?" (Norstedts Juridik, 1993). Mats 
Bergquist är docent i statskunskap vid Lunds 
universitet och även en av Sveriges mer fram
trädande diplomater. Under åren 1987 - 1992 
var han svensk ambassadör i Israel. 

Behövs det då ännu en bok i detta ämne? Vad 
nytt vill och kan Bergquist tillföra som inte 
redan finns i andra böcker? Jo, den svensk
språkiga litteraturen kring Palestinakonflikten 
har, trots sin omfattning, huvudsakligen be
stått av debattböcker och pamfletter, politiskt-
historiskt inriktade framställningar eller speci
alstudier av någon enskild aspekt av proble
met. Bergquist låter sig inte sorteras in i nå
gondera av dessa kategorier. På så saklig 
grund som möjligt vill han ge en aktuell analys 
av Palestinafrågan, utan att tynga boken med 
någon utförlig historieskrivning. I stället antas 
läsaren ha relativt goda förkunskaper i ämnet. 

Bergquist räds inte de stora frågorna. Han 
säger sig vilja förklara Palestinakonfliktens 
natur och varför det israelisk-palestinska pro
blemet är så svårlöst. Dessutom vill han påvisa 
vilka lösningsalternativ som är möjliga och 
vilka lösningsmekanismer som är lämpliga. 

Författaren anlägger fem olika förkla
ringsperspektiv, eller "dimensioner" som han 
väljer att kalla dem, på Palestinakonflikten. 
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Den första är ett interkommunalt perspektiv, 
där konflikten betraktas som stående mellan 
två folk, judar och palestinier, vilka båda gör 
anspråk på det territorium som i dag utgörs av 
stater. Israel samt de ockuperade områdena 
Västbanken och Gazaremsan. 

Det andra perspektivet ser konflikten som en 
religiös konflikt Judarna menar att de har till
delats rätten till landet av Gud och att de inte 
kan avstå denna rätt utan att förbryta sig mot 
Guds vilja. För Islam, som också har en histo
risk förankring i området inte minst i fråga om 
Jerusalem, blir det judiska åberopandet av Bi
beln som rättesnöre självklart oacceptabelt. 

Bergquists tredje perspektiv betraktar mot
sättningarna som en socio-ekonomisk kon
flikt. Området präglas av två parallella ekono
mier, där levnadsstandarden är klart högre i de 
judiska områdena än i de palestinska område
na. 

Ett fjärde perspektiv, som Israel ofta brukar 
åberopa, är att se konflikten som en mellan-
statlig motsättning mellan Israel och de ara
biska staterna. Under större delen av 1950-
och 1960-talen tenderade också omvärlden att 
uppfatta konflikten som mellanstatiig. Först i 
och med palestiniernas återinträde på den in
ternationella scenen efter junikriget 1967 om-
definierades konflikten i omvärldens ögon 
från en mellanstatiig konflikt till en konflikt 
mellan Israel och det palestinska folket. 

Avslutningsvis kan konflikten tolkas utifrån 
ett strategiskt perspektiv, där stormaktemas 
aktiviteter och intressemotsättningar spelat en 
avgörande roll. Bergquist förnekar inte bety
delsen av de rivaliserande stormaktemas age
rande, men menar att de som vill spåra orsa
kerna till krigen och instabiliteten i området 
till stormaktema gör det väl lätt för sig. 

Författaren är medveten om att dessa förkla
ringsperspektiv inte är ömsesidigt uteslutande 
och att konflikten bäst förstås som en bland
ning av samdiga perspektiv. Ändå väljer han 
att presentera konflikten utifrån de fem pers
pektiven ett i taget. Skälet är sannolikt att ge 
varje enskilt perspektiv en så pedagogisk 
framställning som möjligt. 

Men resultatet blir också att läsaren lämnas 
i sticket med ett stort antal obesvarade frågor. 

Om Bergquists ambition varit att förklara kon
fliktens natur, vilket han faktiskt skriver (s 10), 
räcker det inte att lägga dessa fem perspektiv 
på konflikten ett i taget Förklaringarna blir i 
så fall väldigt grunda. Hur förhåller sig de oli
ka perspektiven till varandra? Förstärker t ex 
de interkommunala motsättningarna de reli
giösa motsättningarna? Eller är det de religiö
sa motsättningarna som förstärker de inter
kommunala motsättningarna? Eller rör det sig 
här om en ömsesidig påverkan? Frågor av det
ta slag inställer sig i samband med diskussio
nen av varje enskilt perspektiv. Bergquist re
dovisar faktiskt aldrig någon helhetssyn på 
konflikten, sin egen bild av det mönster som 
kombinationen av de olika perspektiven ska
par. 

Det vore dock orättvist att ta Bergquists för
klaringsanspråk alltför bokstavligt. Boken är 
avsedd bl a som läromedel på grundläggande 
universitets- och högskolenivå och måste be
dömas som en sådan. Som en grundutbild
ningsbok blir renodlingen av de enskilda per
spektiven också rimligare. 

Bergquist redovisar även ett antal möjliga 
lösningsförslag på konlikten. Status quo, det 
vill säga fortsatt israelisk ockupation av Väst
banken och Gazaremsan, har ytterst få före
språkare. Den palestinska intifadan har fått 
också Israel att eftersträva en långsiktig poli
tisk lösning. En israelisk annektering av de 
ockuperade områdena förespråkas av höger
partierna i Israel. Problemet, ur israelisk syn
vinkel, är att Israel i så fall skulle få ytterligare 
nära två miljoner palestinska medborgare. 
Eftersom den palestinska befolkningstillväx
ten dessutom är klart högre än den judiska så 
skulle judarna inom några decennier riskera 
att utgöra en minoritet i Israel. Ett israeliskt 
territoriellt tillbakadragande från Västban
ken och Gaza är ett tredje alternativ. Men vad 
skall i så fall ske med de över 100 000judiska 
bosättarna på Västbanken? Hur skall Israel få 
garantier för att en nybildad palestinsk stat inte 
kommer att utnyttjas som spjutspets i ett ara
biskt anfallskrig mot den judiska staten? 

Israel kan också välja att göra ett funktionellt 
tillbakadragande, d v s införa någon form av 
begränsat självstyre och låta palestinierna ut-
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föra och administrera flertalet samhällsnöd-
vändiga funktioner. Israel skulle dock fortfa
rande ha ansvar för bl a utrikes- och säkerhets
politiken. Autonomi och självstyre löser dock 
knappast den palestinska frågan, och betraktas 
av flertalet bedömare som en övergångslös
ning. Avslutningsvis nämner Bergquist möj
ligheten av ett condominium, en konfederation 
mellan Israel, Palestina och Jordanien efter en 
BENELUX-modell. Jämförelsen med BE
NELUX haltar dock, menar Bergquist, efter
som dess medlemsländer är varandra socialt, 
ekonomiskt och politiskt mycket närstående 
och har samarbetat åtskilligt i det förflutna. 
Med tanke på de ojämna styrkeförhållandena 
staterna emellan är det också högst osannolikt 
att palestinierna skulle acceptera ett sådant 
scenario. 

Något självklart lösningsalternativ förelig
ger således inte. Snarare ligger det i förläng
ningen av Bergquists resonemang att styrke
förhållandena i regionen måste förändras in
nan en varaktig lösning kan komma till stånd. 

Den mest intressanta delen av Bergquists 
bok behandlar hur en sådan lösning skall för
handlas fram. Procedurfrågorna är självklart 
inte oavhängiga innehållet i lösningsförsla
gen. Israel, som betraktar konflikten som mel-
lanstatlig, förespråkar bilaterala förhandling
ar med de enskilda arabiska staterna. Palesti
nierna, som i sådana bilaterala förhandlingar 
skulle riskera att komma på mellanhand, före
språkar i stället förhandlingar inom ramen för 
en internationell konferens. 

En tredje möjlighet är att nå fram till en lös
ning via medling av tredjepart. Ett stort antal 
sådana försök har också gjort i Mellanöstern 
under efterkrigstiden. Medlarna har ibland va
rit representanter för en stormakt med egna in
tressen i området (Henry Kissinger, Jimmy 
Carter), ibland kommit från småstater utan 
egna direkta intressen i regionen, däribland 
Sverige (Folke Bernadotte, Gunnar Jarring) 
och Norge (Johan Jörgen Holst). 

Bergquist ansluter sig till den i dag populära 
teorin att det ofta är en fördel för utgången av 
en medlingsaktion att medlaren inte är opar
tisk. "Om en part vet att medlaren är sympa
tiskt inställd till den egna saken, kan beredska-

Statsvetenskaplig Tidskrift 1993, ârg 96 nr 4 

pen att göra eftergifter öka, precis på samma 
sätt kan den andra parten, som vet att medlaren 
är mindre benägen att acceptera den egna si
dans argument, göra eftergifter för att söka 
vinna över medlaren på sin sida" (s 135-136). 
Bergquists argumentation förefaller inte rim
lig. Om medlaren är opartisk gäller för båda 
parterna att söka erövra hans gunst Detta mås
te ge medlaren en lika stark - eller troligen star
kare - maktposition som om han varit partisk. 
En medlares partiskhet kan också utnyttjas av 
en part i konflikten som förevändning för att 
dra sig ur förhandlings- eller medlingssituatio
nen. För en medlare med egna intressen i sak
frågan kan det också vara rationellt att förhala 
en förhandlingslösning. Om medlaren där
emot är opartisk är det svårt att finna några mo
tiv för honom att försena eller förhindra en 
uppgörelse. 

Bergquists bok är analytisk, väl strukturerad 
och pedagogiskt klar på ett sätt som gör den väl 
läsvärd för sin målgrupp (statsvetare, journa
lister, politiker, högskolestuderande m fl). 
Som forskare önskar man dock att Bergquist, 
med sina unika kunskaper och insikter i ämnet 
lite oftare valt att problematisera sina idéer i 
förhållande till statsvetenskaplig teoribild
ning. Jag vill tro att detta varit möjligt utan att 
det påverkat bokens lätta ton och otvivelaktiga 
allmänintresse. 

UlfBjereld 
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politik, 0konomi, ret og demokrati" (fra bo
gens omslag). 

Lad det vaere sagt med det samme: det er en 
förnöjelse at laese denne bog. Den er velskre-
vet, vel argumenteret og praesenterer sin tan
ker, teser samt empiriske eksempler på en 
måde der g0r bogen til en spaendende og tan-
kevaekkende oplevelse. 

Bogen ligger ud med at präsentere et haen-
delsesforl0b der starter på en kold vinterdag i 
K0benhavn i januar 1988 ög tager sin forel0bi-
ge afslutning i julen 1989. Dette haendelsesfor-
10b indvarsler et skift".. .i det danske samfunds 
institutionelle opbygning..." samt "...at der er 
ved at blive vendt op og ned på den erhvervs-
politiske styring af de private erhvervs-
virksomheder" (s 11 -12). Der indvarsles en ny 
rolle for statens engagement i erhvervspolitik-
ken, og tärt förbundet hermed, en begyndende 
omdefinering af hvad en virksomhed er. Haen-
delsesforl0bet fortsaetter på den usaedvanlig 
värme eftermiddag 19 august 1991 med en 
raekke nyskabelser med hensyn til de institu
tionelie investores rolle som "industrielie om
struktureringsarkitekter" (s 19). Disse haen-
delsesforl0b haenger snaevert sammen og er 
udtryk for en gennemgribende institutionel 
aendring af relation mellem statog marked, of-
fendig og privat. En så gennemgribende 
aendring at den traditionelle stat-marked figur 
ikke laengere er brugbar til at änalysere 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 0get dif
ferentiering af staten fra markedet samtidig 
med at disse to instanser er blevet integrerat på 
nye måder (s 23). Denne dynamiske ud-
viklingsproces beskrives gennem den historis-
ke udvikling fra markeds0konomi over blan-
dings0konomi til det som kaldes forhand-
lings0konomi. 

Markeds0konomien defineres som specifik-
ke relationer mellem stat og marked der histo
risk indebar en "...individualisering af l0nar-
bejderen og af kapitalejendommen" (s 27). 
Denne individualisering resulterede if0lge bo
gens forfattere i det som kaldes en "regerings-
centreret statsform" (ibid.). Diskussionen af 

markeds0konomiens opståen og stat-markeds 
relationen fokuseres i bogen til det redige 
sp0rgsmål om, hvorledes både arbejderen og 
virksomheden gennem forandringer med hen
syn til redigg0relse, universalisme, 0kono-
misk individualisme, vareligg0relse og ansaet-
telse udpeges af den centraliserede statsmagt 
"...til at baere 0konomiske rettigheder..." (s 
31), hvorved der samtidig blev defineret en 
forskel mellem stat og marked (ibid.). Histo
risk set er det afg0rende, at der i 1899 indgås 
en hovedaftale mellem arbejdsgiverne og ar-
bejdemes organisationer. Forfatterne påpe-
ger, at denne hovedaftale blev karakteriseret af 
en retligg0relse af relationen mellem arbejds-
markedets parter samt en accept fra rigsdagen 
af organisationernes ret til at forhandle l0n- og 
arbejdsbetingelser, samt en institutionalise-
ring gennem oprettelsen af en raekke institutio
ner til at varetage og l0se interessekonflikter i 
förbindelse med de privatretlige aftaler på 
markedet. Endelig kendetegnes hovedaftalen 
ved en centralisering af de kollektive forhand-
linger (s 32). 

Gennem disse institutionelie 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 på det private område skabes en raekke så-
kaldte "funktionelie netvaerk" (s 34). Gennem 
den dobbelt-centrerede statsform blev der de
fineret en forskel mellem overenskomstsyste-
metog det politiske system "...hvorefterorga-
nisationerne blev tildelt autoritet til at aftale 
kollektive l0n- og arbejdsbetingelser, og sta
ten vedblev at have myndighed til at gribe ind 
heri" (ibid.). Imidlertid opstod der fra slut-
ningen af 1950'eme en raekke samordnings-
problemer med hensyn til forholdet mellem 
kollektivitet og individualitet, forfatterne si-
ger: "Det blev åbenlyst, at arbejdsmarkedets 
organisationer var ude af stånd til både atkon-
trollerer l0ndannelsen og at sikre individuel 
fleksibilitet" (s 35). 1 1985 "blev statsindgreb 
erklaeret inefektive ligesom centraliserede for-
handlinger mellem hovedorganisationeme" 
(ibid.). 



404 Litteraturgranskningar 

Men allerede fra midten af 1970'erne havde 
man set, at man ikke kunne klare de 0konomis-
ke problemer gennem en finjus&ering af l0n-
dannelsen, idet man til stadighed stod kon-
fronteret med store makro-0konomiske pro
blemer. Derfor udvikledes der en egentlig of
fentlig udgiftspolitik. For at skabe den n0d ven-
dige samorning der kraeves for at implemente-
re og formulere en sådan 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 offendige myndighed gennem 
forhandling mellem mange akt0rer og institu
tioner" (ibid.). Det er denne statsform der dan-
ner forudsaetningerne for at tale om opkoirts-
ten af enblandings0konomi, hvor "Samfundet 
blev differentieret i mange adskilte, men alli-
gevel funktionelt indbyrdes afhaengige sub-
systemer" (ibid.). 

Herved var de omtale samordningsproble-
mer nok afhjulpet for en tid, men ikke defini
tivt 10st Fra slumingen af 1970'erne formule-
res frå mange sider krav om nye politisk^ko^ 
nomiske styrringsinstrumenter. Jagten på dis-
se instrumenter resulterede i en begyndende 
formulering af en egendig strukturpolitik med 
vaegt på den teknologiske udvikling (s 40). Det 
er en pointe hos forfatterne, at denne struktur
politik hviler på det fundament, atder samtidig 
blev formuleret en "samfunds0konomisk fo-
restilling" der, blandtandet gennem dannelsen 
af Det 0konomiske Råd (D0R), blev fors0gt 
formuleret til en egendig diskurs. Denne dis-
kursdannelsen skete "...ved at udpege sam-
funds0konomiske problemer og foreslå sam-
funds0konomiske l0sninger. Det(D0R) skul
le beskrive 0konomiske og sociale problemer 
og samtidig omforme den samfunds0kono-
miske forestilling til konkret politik" (s 41 min 
kursivering). Men hvorfor nu tale om diskurs? 
Her påpeger forfatterne, med en tydelig Ha-
bermas inspiration, som jeg skål vende tilbage 
til, at det nye er at politikformuleringen sker 
som et kommunikativt samspil omkring den 
samfunds0konomiské forestilling, hvorfor det 
er rimeligt at tale om diskursdannelse (s 43). 
Denne udvikling f0rer til, at man fra midten af 

1980'erne kan tale om den "center-l0se stats
form" (s 44). Det karakteristiske for denne 
statsform er at politikformuleringen sker gen
nem: 

a) Segmenter inden for den offentlige för
valtnings graenser. 

b) Institutionelle netvaerk uden for direkte 
politisk indflydelse. 

c) Scener hvorpå akt0rene fra disse segmen
ter og netvaerk blandes på en ny måde. (s 45). 

Hermed er vi inde i den fase som i bogen 
betegnes som den forhandlings0konomiske 
fase. En afg0rende definition i bogen lyder: 
"beslutningsprocesser i de tre samlinger af 
institutioner (Hierarkiske og horisontale seg
menter samt netvaerk) blev s0gt samordnet in
den for rammerne af en forestilling om faelles 
interesser skabt på den kommunikative scene. 
Beslutningsprocessen kunne drive fra én sam
ling til en anden, uden at Folketinget, regering
en, organisationerne eller nogen anden akt0r 
sad inde med den afg0rende autoritet eller sta
tus til at traeffe den endelige afg0relse. Folke
tinget og regering trådte således ned fra deres 
trinh0jere status, hvorved der blev skabt mu-
lighed for at synkronisere besluminger inden-
for men også på tvaers af de tre samlinger af 
institutioner. Besluminger blev koordineret 
gennem flerpartsdr0ftelser og kommunikativt 
samspil. Der blev dannet et system for politisk 
samarbejde" (ibid.). 

Efter denne institutionelie historie beskrevet 
gennem markeds0konomien, blandings0ko-
nomien og frem til opkomsten af forhand-
lings0konomien, fremf0rer forfatterne en sub-
stantiel kritik af stat-markeds distinktionen. 
Det afg0rende er ikke om der er graenser mel
lem disse, men om hvorledes disse graenser 
"opstår eller produceres og forandres" (s 52). 
Dette f0rer til en begrebsmaessig problematik, 
idet forfatterne påpeger, at analysen af det 
strukturpolitiske skift i förbindelse med op
komsten af forhandlings0konomien "...stårog 
falder altså med muligheden for at håndtere 
spaendingen mellem de teoretiske begreber, vi 
anvender til at holde styr på den politiske vir-
kelighed og disse begrebers egen historie og 
förankring i netop denne politiske virkelig-
hed" (s53). 
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Et afg0rende sp0rgsmål er imidlertid, hvad 
der strukturelt set er årsagen til at der finder et 
skift sted mellem blandings0konomi og for-
handlings0konomi? Forfatterne driver den 
tese, at dette skift må ses i lyset af den erken-
delse der voksede frem fra midten af 
1970'erne om, at ligevaegtsproblemerne i na-
tional0konomien ikke blot var ligevaegtspro-
blemer men snarere var "langsigtede er-
hvervsstrukturelle udviklingsproblemer" (s 
55). Her indf0res en helt afg0rende skelnen, 
idet det siges at blandings0konomiens politik-
formulering skete i givne formelt definerede 
rum hvorimod forhandlings0konomien ska-
ber politik i diskursivt fremkcempede ogfore-
stillede rum (s 56). Det er praecis termen fore-
stillede, som kommer til at spille en signifikant 
rolle i bogens empiriske analyser. 

Det er en vigtig pointe i bogen, at forhand-
lings0konomien ikke betegner en helt ny 0ko-
nomi og politik, men derimod en differentie
ring og 0get kompleksitet på det politisk- 0ko-
nomiske område. ForhandIings0koniomien er 
heller ikke en 0konomiform der kan siges at 
vaere opstået på et specifikt tidspunkt, men må 
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 
aendringer i virksomhedernes ejerformer og de 
finansieringsmaessige forandringer der f0lger 
i k0lvandet på udviklingen inden for disse to 
overordnede politikområder. 

I de f0rste tiår af 1900-tallet er det en drifts-
0konomisk forestilling der råder i synet på 
virksomheden. Dette syn på virksomheden in-
debaerer ikke en udfordring af markedsmeka-
nismerne. Derimod idenficeres en raekke uli-
gevaegte som staten får ansvar for at rette op 
på. I bogen understreges det, at der i slumingen 
af 1930'erne udvikles en förståelse for, at der 
kan findes en markedsligevagt uden at dette 
f0rer til en national0konomisk balance (s 63). 

Et vigtigt epirisk analysefelt i bogen, er ana
lysen af opkomsten af lokale erhvervspolitik-
ker. Dette politikområde tager fart i og med 
opkomsten af det fysiske plansystem i 
1970'erne og med oprettelsen af lokale er-

hvervsråd i l0bet af 1960'erne. Pointen er nu, 
at de lokale initiativer langsomt "oph0rer med 
at have et autoritaert (statsligt) centrum" (s 71). 
if0lge 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-
menhaeng l0fter forfatterne et vigtigt forhold 
frem, idet de påpeger, at erhvervspolitikken i 
Danmark har vaeret, og til dels statdig er båret 
af en blandings0konomisk forestilling om en 
"stat" der agerer som et centralt subjekt i po-
licyformuleringen. Imidlertid viser udvikling 
af de f0rnaevnte lokale erhvervspolitikker, at 
denne stat er en "fiktion" når det drejer sig om 
erhvervspolitikken. Det er denne pointe der 
liggeri tesen om polycentreringen (s 72). Her-
med er også indikeret, at der i diskussionen om 
statens rolle i politikformuleringsprocesseme 
er tale om et bevidsthedsmaessigt efterslaeb. 
Vi, eller rettere, de centrale akt0rer, taenker i 
baner der er båret af forestillinger der tidsligt 
er overskredet i og med tendenserne i reming
en af en egentlig forhandlings0konomi. 

Forhandlings0konomien er ikke en strategi 
der vaelges som et specifikt modtraek til er-
hvervsmaessige eller arbejdsmarkedmaessige 
Strukturproblemer, men derimod en praksis 
der finder sted i erkendelse af atkonjunkturpo-
litikken (der er knyttet både til markeds- og 
blandings0konomien) ikke fungerer som "kri-
sel0sningssrrategi" (s 75). 

Som f0r naevnt, er det en vaesentlig pointe at 
den institutionelle historie kan ses som op
komsten af en diskursiv praksis, det vil sige en 
kamp om at formulerer problemer og opnå til-
slutning omkring problemets realitet. Således 
formuleres der fra slumingen af 1970'erne en 
forestilling om, at betalingsbalanceproblemet 
er det vaesentiigste samfunds0konomiske pro
blem. Lysningen på dette problem defineres 
som et sp0rgsmål om konkurrenceevne, ikke 
blot på vårens pris men mere som et sp0rgsmål 
om industriel omstillingsevne og teknologiske 
innovationer (s 75-76). Denne problemidenti-
fikation markerer også et startskud for ud
viklingen af en egendig strukturpolitik, hvor 
erhvervspolitikken får rollen som "samfunds-
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0konomisk stnikturpolitik" (s 79). Frem-
vaeksten af denne strukttirpolitiske txnkning, 
fremholdes i bogen som en vaesendig 
forudsaetning for forhandlings0konomiens 
etablering. Således siger forfatterne, at skiftet 
i fokusering fra den enkelte virksomhed til er-
hvervsstrukturen som sådan, via formulering
en af "netvasrksidealet", må ses som empiriske 
skift der indikerer at blandings0konomiens 
paradigme er overskredet (men ikke udeluk-
ket eller fjernet) til fordel for det forhand-
lings0konomiske (s 83). 

Det er ikke en ligegyldig konstatering at tale 
om, at der bliver formuleret et erhvervsstruk-
turelt problem. Tvaertimod er det afg0rende at 
se dette skift i erhvervspolitikken som en af 
grundene til, atden mere direkte erhvervsst0t-
te mister mening i Danmark. Den direkte 0ko-
nomiske erhvervsst0tte er nemlig, et udslag af 
en markeds- og blandings0konomisk forestil-
ling om statens funktion som korrektiv i for-
hold til markedsuligevargte. Denne tankegång 
mister imidlertid legitimitet, til fordel for den 
strukturelle policyformulering (s 86). Istedet 
for en mangfoldighed af st0tteordninger anta
ger statens funktion mere karakter af at vaere 
igangsaetter for "problemformuleringsproces
ser" (ibid.). 

Men når man (hovedsageligt fra og med an
den halvdel af 1970'erne) har defineret en ny 
strukturpolitik, så bliver sp0rgsmålet om kapi-
talformidling centralt. Derfor benytter forfat
terne mange sider på at udrede og begründe 
aendringerne i relationen mellem virksomhe-
deme, investoreme (de institutionelle). Ho-
vedbudskabet er, at sikkerheden for investe-
ringeme ikke längere knyttes til maskiner, 
fast ejendom og lignende, men derimod til 
"konceptsikkerhed", det vil sige, at investorer-
ne, for at stille risikovillig kapital til rådighed, 
vil praesenteres for et projekt der kan matche 
de nye definitioner af hvad det erhvervsstruk-
turelle problem er samt, h vordan det kan hånd-
teres, nemlig gennem: teknologisk förnyelse, 
netvaerkssamarbejde, innovation og eksport-
orientering (s 89-90). I denne sammenhaeng 
bliver det tydeligt at der sker en omdefinering 
af de gamle virksomhedsidealer. Dels proble-
matiseres den snaevre virksomhedsrationalitet 

og dels problematiseres virksomhedemes tra
ditionelle autonomiideal. Det sidst naevnte 
ideal kommer i konflikt med den nye forestil-
ling om at se virksomheden som ansvarlig 
både i relation til lokal0konomien men også i 
forhold til den samfunds0konomiske forestil-
ling (90-91). 

En raekke offendige, semi-offendige og pri
vate institutioner formulerer idealet om det der 
kaldes "den lokal0konomisk rationelle virk
somhed" (s 105). Nu handier det ikke laengere 
om drifts0konomiske kalkuleringer og profit-
sikring, men i h0jere grad om: laererprocesser, 
kvalifikationer, kompetence og kapasitet For 
at virkeligg0re disse idealer formulerer Indu
stri- og handelsstyrelsen et "netvaerkspro-
gram" der fors0ger at formalisere og systema-
tisere allerede igangvaerende netvaerksinitiati-
ver samt starte nye (s 107). I en lang raekke 
kommuner og amter i Danmark igangsaettes 
og videref0res netvaerksprogrammer. Forfa-
teme analyserer nogle af disse, med henblik på 
at vise, at det som egendig skabes i disse pro
grammer er normer. Normer for hvordan den 
ansvarlige virksomhed b0r agere, normer for, 
hvorledes vorksomheden b0r forholde sig til 
andre virksomheder i netvaerket samt til in-
vestorer og rådgivningsorganer (s 109). Den
ne anlyse f0rer forfatterne frem til en konsta
tering af, at der i den forhandlings0konomiske 
fase som karakteriseres af disse normproduce-
rende netvaerksidealer eksisterer et styrings-
problem. Dette formuleres således: "Styrings-
problemet handier om at opbygge institutio
ner, der udvikler og formidler lokal- og sam-
funds0konomiske idealer om rationel virk
somhed og rationelle erhvervsstrukturer. Sty-
ringsproblemet handier om at videreudvikle 
de lokal- og samfunds0konomiske helhedsfo-
restillinger og få bl.a. virksomhedeme til at 
genkende sig selv og deres vilkår i disse" (s 
116). Arter kan forfatterne på dette grundlag 
fremf0re en kritik af stat-marked dikotomien, 
idet de påpeger at forhandlings0konomiens 
kendetegn bl.a. er at "det private er offendigt" 
og at "det 0konomiske er politisk" og som 
trumfen kan sige, at begreberne statog marked 
får "mytens karakter" (ibid.). 
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I et kapitel med överskriften "Mod privat er-
hvervspolitik?" formuleres en raekke helt af-
g0rende teoretiske og principielle konsekven
ser af denne udvikling henimod en forhand-
lings0konomi. Jeg ser dette kapitel som et af 
bogens h0jdepunkter. 

Som det også fremgik af ovenstående citat er 
der tale om at virksomheden ikke laengere blot 
eksisterer i et formelt rum, men snarere i et 
forestillet rum. En vaesendig pointe er her, at 
sådanne forestillede rum ikke kan vaere for
melt eller organisatorisk fasdagt, men deri-
mod kan opfattes som "sociale strukturer" der 
kan "erobres" (s 121). Her er det vigdgt at no-
tere sig, at staten også deltager i denne 
erobring idet den, som f0r naevnt, i forvalt-
ningsjuridisk forstand traeder ned fra sin trin-
h0jere status og indtager rollen som "primus 
inter pares" (ibid). Denne primus inter pares 
status er vaesendig at holde sig for 0je når man 
idag diskuterer statens rolle. 

På det empiriske niveau beskrives tre kam-
pagner: Kampagnen for virksomhedsnetvaerk, 
industrilokomotiver og ivaerksaettere. Gen-
nem disse tre kampagner får man et klart ind-
tryk af, hvad der ligger i sp0rgsmålet "Mod 
privat erh vervspolitik?". Lad os se på en af dis-
se kampagner, nemlig netvaerkskampagnen, 
som udspUles i tidsrummet marts 1989 til de
cember 1990 (s 128-130). Forfatterne gen-
nemgår en raekke faser i kampagnen. Jeg kan 
her kun praesentere konklusionen der frem-
laeser en bestemt "...overtalelsesstruktur, hvo-
ri optraeder et subjekt, et objekt og en modta
ger" (s 131). Objektet er selve netvaerket der 
tilbydes modtageren under et opgaer med mod-
tagerkoden der i dette tilfaelde er virksomhe-
dernes selvstendigheds tradition. Subjektet 
idenficeres som netvaerksmaegleren, der kan 
vaere banker, konsulenter, revisorer eller "tek-
nologiske servicecentre" (s 131-132). Pointen 
er nu, at subjektet intervenerer i modtagerko-
den og fors0ger at smitte modtagere gennem at 
med entusiasme fremsaette et tilbud (om at del
tage i netvaerk). Entusiasmen har karakter af 
en "...smittende begejstring for netvaerkets 
fortraefligheder. "Hyperfleksibilitet" og "eks-
plosionsagtig vaekst i idustrien" er eksempler 

på begejstrede vendinger, der leveres sammen 
medidéen" (s 131). 

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

På dette sted i bogen fremkommer en, efter 
min mening, yderst interessant og tankevaek-
kende analyse af "Det formelies "forfald"" (s 
146). I fokus er her tesen om, at forhand-
lings0komnomien forskyder virksomhedens 
ansvar fra det formelle pligtmeessige der til
l t ror markeds0konomiens adskillelse mellem 
moral og ret, til et proceduralt etisk ansvar (s 
146-151). Laeseren bliver med det samme klar 
over, at her er Habermas på spil, og der refere-
res da også både til Habermas' Theory ofCom-
municative Action og hans Moralbewusstsein 
und Kommunikatives Handeln. Endvidere 
henvises til Karl Otto Apels Towards a Trans
formation of Philosophy. I disse vaerker for
muleres en almen procedural etik som bogens 
forfattere tager udgangspunkt i, men samtidig 
distancerer sig fra gennem at sige: "Der er dog 
ikke tale om nogen almen procedural etik som 
i diskursetikken (Habermas, Apel). I diskurs-
etikken gaelder det moralske principielt og 
uden hensyntagen til substantiel målsaetning. 
Ligeledes findes den korrekte beslutning kun, 
når kommunikationen er tvangsfri. Samtalen 
skal vaere fri for herred0mme og ikke under
lagt truslen om sanktionering - sådan som fri
heden og dens realisering via kontrakten er det 
i markeds0konomien" (s 148). Forfatterne på-
peger nu, at dette forhold som forfaegtes af Ha
bermas og Apel ikke er tilstede i forhand-
lings0konomien, idet etikken ikke her er al-
mengyldig men kun er gyldig for "gensidigt 
forbundne akt0rer. Er man uinteressant i for
hold til den lokal- eller samfunds0konomiske 
balance, foreligger der intet ansvar. Kun de 
udpegede akt0rer er ansvarlige" (ibid.). Jeg 
skal her fremhaeve vendingen "de udpegede 
akt0rer", idet dette saetningsled indeholder en 
vaesendig pointe i tesen. Det forholder sig 
nemlig således, at de forhandlings0konomiske 
processer gennem erobringen af de forestille
de rum, og gennem fors0get på at skabe politik 
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gennem kampagner, samt gennem at udbrede 
og implementere diskurser samtidig udpeger de 
akt0rer som anses relevante eller interessante 
for det pågaeldende formål. De forhandlings-
0konomiske processer er således i vaesendig 
grad samtidig en indikation af hvem der på et 
givent tidspunkt kan eller b0r spille en rolle i 
forhold til den diskurs der er på spil. 

Jeg flnder denne anvendelse af Habermas og 
Apel overordendig interessant Samtidig viser 
det, at den type af teori som Habermas og Apel 
har udviklet kan anvendes med styrke påkon-
krete empiriske felter for at fremlaese afg0ren-
de forandringer i samfundet Imidlertid kunne 
jeg godt txnke mig, at denne diskussion var 
uddybet noget mere, idet jeg ikke f0ler mig 
helt overbevist om, at det almene i Habermas 
og Apels diskurs etik så let kan afvises til for
del for det specifikke i den forhandlings0kono-
miske procedurale etik der ligges frem i bo
gen. På et mere generelt plan er det som laeser 
lidt frustrerende at se, hvorledes Habermas ge-
nemsyrer hele bogen, uden at forfatteme giver 
en mere uddybende redeg0relse for hvordan 
og med hvilke argumenter de på den ene side 
läder sig inspirerer af Habermas og på den an
den side ligger afstand til ham. U an set disse 
indvending, så mener jeg, at forfatteme har gi
vet et tankevaekkende og diskussionsåbnende 
perspektiv på ansvars problemets forskydning 
fra formelt til proceduralt etisk. Et perspektiv 
der må hilses velkommen i den aktuelle stat
marked diskussion. 

Fra denne diskussion fortsaetter bogens for-
fattere med at sige, at de forestillede rum må 
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 også med opfattel-
sen af, at virksomhedernes omgivelser er sta
bile (ibid.). Pointen er, at virksomhedernes 
omverden ikke på förhand 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 aendrer sig i forhandlings0kono-

mien. Det er også ejendomsforholdene til 
virksomheden der aendrer sig, det vil sige, en 
aendring i relationen mellem ejendom, ledelse 
og kontrol (s 163). Forfatteme understreger, at 
de nye forestillinger der ligger i forhand-
lings0konomien betyder at ejendomsforhol
dene må aendres. Dette sker bl.a. gennem ven-
tureselskaber oprettet i fagbevaegelsens regi 
som f.eks. Dansk Erhvervsinvestering (s 168). 
Det bemaerkelsesvaerdige er, at dette selskab 
udover fagbevaegelsen (LO) også er sammen-
sat af pensionskasser, fonde, banker og kredit-
foreninger. Med en sådan ejerkreds er man 
tvunget til at "bygge bro mellem endog meget 
forskellige kapitalgrupper inden for de ram-
mer, som aktieselskabsretten saetter" (s 169). 
Forfatteme siger endvidere at dette venture-
selskab kan ses som et "...laboratorium, hvori 
fagbevaegelsen udforsker mulighederne for at 
effektuere klassesamarbejde på virksomheds-
niveau" (ibid). Det springende punkt i forhold 
ti} ejendomsforholdet ledeisen og kontrollen 
med virksomheden er dog, at denne selskabs-
form fors0ger atforhandle ledeisen af den på
gaeldende virksomhed uden dog at overtage el
ler majorisere virksomheden. En sådan for-
handlet ledelse der medf0rer det aftalte ejer-
skab sker gennem den såkaldte aktionazrov-
erenskomst (s 170). Forfatteme påpeger at 
man allerede i 1930'erne kan se en problema-
tisering af den neo-klassiske opfattelse af virk
somheden på grund af den fremvoksende ak-
tieselskabsform. Det er altså denne problema-
tisering der fortsaetter i skikkelse af den for-
handlede ledelse og det aftalte ejerskab (ibid.). 
I bogen f0res en lang retsdogmatisk diskus
sion om ejendomsbegrebets status under disse 
forhold. Vigtigst i denne sammenhaeng er det 
dog at påpege, 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 på dette område. Forfatteme 
mener, at man kan skelne mellem: a) "f0rste 
orden strategisk kapacitet" der indebaerer at 
forhandlings0konomien har skabt betingelser 
for at de enkelte akt0rer kan agerer strategisk 
rationelt og b) "anden orden strategisk kapa
citet" der indebaerer "betingelser for at ak-
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t0rerne i falleskab kan formulerer kollektive 
strategier og individuelt dlpasse sig disse" (s 
198). Den fremtidige forskning, siger de, må 
koncentrere sig på dette sidste punkt, idet man 
endnu ikke har tilstrakkelige empiriske Devi
ser for at beskrive de processer der föregår her. 

Denne bog tilf0rer den aktuelle stat-marked 
diskussion samt diskussionen om politikkens 
muligheder i det möderne samfund, en lang 
raekke perspektivrige empiriske analyser og 
teoretiske reflektioner. 

Bogen er et forfriskende opg0r med den her-
skende tendens til at havde markedet/ran/or 
staten som allokerings- og beslutningsmeka-
nisme. Istedet investeres i at vise hvorfor stat
marked figuren ikke langere er gångbar. Dette 

betyder dog ikke at markedet eller staten ikke 
eksisterer längere, men blot at de eksisterer 
under institutionelie betingelser der g0r det 
mindre meningsf uldt at se dem som antagonis
tisk. Idag findes ingen definitiv gramse mel-
lem stat og marked, men derimod et komplekst 
og labilt interaktionsm0nster der hele tiden 
konstrueres og omdefinerer granserne. Der-
ved sattes nye betingelser, ikke bare for sam
fundsforskningen men i h0j grad også for den 
samfunds0konomiske diskussion og politik
formulering. 

Thomas Achen 
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Abstracts 

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

K J E L L 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 first considered and 
a distinction is made between the internationa
lisation of problems, of societies, and of deci
sion-making. Second, the impact of 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 O L S S O N : Svensk statsförvaltning och 
EG-integrationen (SWEDISH NATIONAL A D 
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 

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 a more 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-
sequendy, 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

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. 
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