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Etik och politik: Kärnvapen och internationalism 
AV KJELL GOLDMANN OCH KRISTINA BORÉUS 1 

Denna uppsats behandlar problem som är för­
knippade med att på moralisk grund ta ställning i 
två politiska frågor. Den ena gäller kärnvapen-
avskräckning: är det från etisk synpunkt önskvärt 
att verka för en förändring eller avveckling av 
kärnvapenmakternas nuvarande avskräcknings-
politik, eller bör man tvärtom verka för att en av-
skräckningspolitik av nuvarande typ bibehålls? 
Den andra frågan gäller ett program för föränd­
ring av de internationella relationerna som kan 
kallas internationalism och som går ut på att öka 
fredschanserna genom att stärka den internatio­
nella rätten och de internationella organisatio­
nerna samt öka det internationella utbytet och 
umgänget. Är det från etisk synpunkt önskvärt 
att vara internationalist i denna mening? 

Syftet med uppsatsen är inte att argumentera 
för någon viss ståndpunkt i dessa frågor utan att 
diskutera några av de etiska överväganden som 
kan behöva göras av den som söker komma fram 
till ett ställningstagande. Härvid är det intressant 
att jämföra kärnvapenavskräckning och interna­
tionalism med varandra. Dessa politiska hand­
lingslinjer har det gemensamt att de gäller freden 
och säkerheten men eljest är de av olika karaktär 
och belyser olika sidor av freds- och säkerhets­
politikens etiska problematik. 

Förhållandet mellan etik och politik kan dis­
kuteras i två perspektiv, det ena konstruktivt och 
det andra skeptiskt. Från en synpunkt är upp­
giften att klargöra vilka politiska krav som etiken 
ställer och därmed att göra det lättare för oss att 
handla moraliskt i politiken. Från en annan syn­
punkt är uppgiften att kritiskt granska övertal­
ningsförsök: det är en fördel i den politiska kam­
pen att kunna övertyga om att man själv men inte 
motståndaren har moralen på sin sida, och det är 
därför väsentligt att förhålla sig skeptisk till etis­
ka anspråk. 

Död och dödande har moralisk laddning, och 
därmed säkerhetspolitiken. Det finns en mer än 

tusenårig tradition av att betrakta frågor om krig 
och fred som moraliska (Teichman 1986). I dags­
politiken framträder de säkerhetspolitiska frågor­
nas moraliska laddning på flera sätt: genom att 
uttryckliga hänvisningar görs till moraliska prin­
ciper, genom att ståndpunkter legitimeras av pro­
fessionella etiker som biskopar eller akademiska 
filosofer, ibland mera antydningsvis, som när 
kärnvapenfria zoner eller fredsforskning ställs i 
motsats till säkerhetspolitikers eller statsvetares 
påstådda benägenhet för cynisk realpolitik. 

Kärnvapenavskräckning och internationalism 
representerar två typer av freds- och säkerhets­
politik: den direkta och den indirekta. Med di­
rekt freds- och säkerhetspolitik menas härvid så­
dan som är inriktad på själva krigsförberedelser­
na, och med indirekt sådan som avser att 
förändra bakgrundsfaktorer av betydelse för 
krigsförberedelserna och krigsriskerna. Exempel 
på direkt freds- och säkerhetspolitik är avskräck-
ning och nedrustning. Exempel på indirekt freds-
och säkerhetspolitik är att förändra människorna 
genom information och undervisning, att föränd­
ra de nationella politiska systemen genom demo­
kratisering, och att förändra det internationella 
systemet genom internationalism (Goldmann och 
Robertson 1988, s2-7) . 

Debatten om moralen och säkerhetspolitiken 
har i huvudsak gällt de direkta aspekterna. Den­
na diskussion har på 1980-talet tillförts en våg av 
litteratur om den kanske största moraliska ut­
maningen i mänsklighetens historia, nämligen 
kärnvapenavskräckningen. Som aldrig förr ställs 
här frågan om rustningar och moral på sin spets. 
De moraliska frågor som de indirekta åtgärderna 
akutaliserar är däremot, såvitt vi vet, föga dis­
kuterade i litteraturen. I det följande skall vi först 
klarlägga några frågor i debatten om kärnvapen­
moral för att därefter, med detta som bas, dis­
kutera internationalismens etik. 
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1. Etik och politik: några utgångspunkter 

Det är inte möjligt att här ta upp en diskussion av 
moralfilosofins metafrågor. 2 Vi nöjer oss med att 
ange några av de begrepp vi kommer att an­
vända. 

En distinktion som brukar anses avgörande är 
den mellan konsekvensetik och pliktetik. Från 
konsekvensetisk synpunkt beror en handlings 
moraliska halt på dess effekter. Vad som är det 
rätta beslutet i en given situation kan avgöras en­
dast genom att man ställer de olika handlings­
alternativen mot varandra och jämför konsekven­
serna. Därmed uppstår frågan vad hos konse­
kvenserna det är som räknas moraliskt. Ett 
vanligt var - det som ges av den hedonistiska 
utilitarismen - är att man bör välja det handlings­
alternativ som leder till mest lycka i förhållande 
till lidande i världen. Konsekvenserna för levan­
de varelsers lycka och lidande avgör den moralis­
ka värderingen av ett politiskt krav. 

Från pliktetisk eller deontologisk synpunkt 
(deon = plikt) är en handling god eller ond obe­
roende av dess effekter. Vad som anses göra en 
handling till i sig själv ond eller god kan variera. 
En tanke av deontologisk typ, vilken tycks spela 
roll för många människors föreställningar om 
krig och fred, är att sinnelaget eller intentionerna 
är det moraliskt betydedelsefulla. En annan tan­
ke är att det som gör en handlingsregel moraliskt 
bindande är att den uttalats av en viss normkälla, 
t ex bibeln eller koranen, påven eller FN. Filoso­
fihistoriens främsta exempel på deontologisk etik 
torde dock vara Kants kategoriska imperativ, vil­
ket bl a innefattar principen att alla människor 
har ett egenvärde som det är en plikt att respek­
tera. 

En missuppfattning är att endast pliktetiker 
har bestämda handlingsregler. Man kan föreställa 
sig en konsekvensetiker som hävdar att en viss 
handlingsregel - "du skall icke dräpa!" - bör föl­
jas av alla, men då inte därför att detta är det 
femte budordet utan därför att det i det långa 
loppet har de bästa konsekvenserna, om alla all­
tid följer detta bud. Uppfattningen är känd som 
regelutilitarism och brukar kontrasteras mot 
handlingsutilitarismen, för vilken varje ny hand­
ling bedöms för sig. Det kan tilläggas, att skillna­
den mellan deontologi och regelutilitarism inte 
alltid är så klar i praktiken; exempel finns i det 
följande. 

En annan missuppfattnig är att konsekvenseti­
ken är självisk och pliktetiken osjälvisk. Det kan 
vara tvärtom. Utilitaristen har att väga in effek­

terna för alla av de olika handlingsalternativen, 
och inte bara konsekvenserna för honom eller 
henne själv. Vad pliktetikern beträffar skulle 
man kunna hävda, att det ligger något egoistiskt i 
att för sin egen rättfärdighets skull följa en prin­
cip oavsett vad andra drabbas av som följd av 
detta. Konsekvensetikern är inte nödvändigtvis 
egoistisk och pliktetikern är inte nödvändigtvis 
altruistisk. 

Vi vill belysa de svårigheter som kan uppkom­
ma för den som vill ta ställning i en politisk fråga 
på etisk grund eller - samma sak i ett annat per­
spektiv - vad den som möter moraliskt-politiska 
marknadsföringsförsök har anledning att vara 
uppmärksam på. Det tycks som om osäkerhet el­
ler oenighet kan uppstå i åtminstone tre hänseen­
den vid en moralisk prövning av handlingsalter­
nativen i en politisk fråga: beträffande (1) de mo­
raliska utgångspunkterna - deras giltighet, 
innebörd och inbördes förhållande; (2) genom­
förbarheten av de förmodade handlingsalternati­
ven; och (3) de konsekvenser som valet av det ena 
eller andra handlingsalternativet skulle få. 

De moraliska utgångspunkterna. Ett karakteris­
tiskt problem för en pliktetiker är att tolka inne­
börden i generella principer eller att bedöma den 
logiska kraften eller moraliska auktoriteten i oli­
ka tolkningar av dem. Den mest väletablerade fö­
reställningen om vad som skiljer rättfärdig från 
orättfärdig krigföring är förmodligen den att våld 
är tillåtet i självförsvar men endast i självförsvar. 
Om hur denna princip skall tolkas finns en stor 
litteratur, och oenighet härom är en källa till 
många kontroverser om det moraliska eller omo­
raliska i konkreta fall av krigföring. 

Även konsekvensetikern kan ha problem med 
de moraliska utgångspunkterna. Han eller hon 
måste på något sätt ta ställning till vilka konse­
kvenser av olika handlingsalternativ som är mo­
raliskt relevanta, och den konkreta innebörden i 
uttryck av typ människors "lycka" och "lidande" 
är inte alltid klar. 

Ett näraliggande problem gäller hur skilda kri­
terier för vad som är rätt och orätt förhåller sig 
till varandra. Man brukar ställa kravet att ett mo­
ralsystem skall vara motsägelsefritt. Å andra si­
dan tycks det uppenbart, att människor faktiskt 
brukat godta sinsemellan oförenliga krav som 
moraliskt bjudande. Visserligen skall du enligt 
femte budordet icke dräpa, men samtidigt skall 
du enligt det fjärde hedra din fader och din mo­
der; världshistorien och världslitteraturen inne-
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håller många personer som sett detta som en mo­
ralisk konflikt. Ett likartat - egentligen samma -
dilemma är att allmänt godtagna föreställningar 
om jus ad bellum kan komma i konflikt med lika­
ledes allmänt godtagna föreställningar om jus in 
bello, t ex när det gällde vad de allierade kunde 
tillåta sig i kampen mot Hitler (Walzer 1977). In­
te bara freden (människors lidande) utan även 
friheten och demokratin (människors lycka) står 
på spel i situationer av typ München 1938, brukar 
man vidare påpeka. 

Problem av denna typ är lösta om det kan vi­
sas, att det finns moralisk grund för att ge ett kri­
terium företräde, t ex det femte budordet, jus in 
bello eller friheten. Om detta inte går, om det in­
te föreligger ett moraliskt prioritetsförhållande, 
har däremot varje moraliskt anspråk undergrävts 
och det som återstår är något mera obestämt, 
nämligen en etisk optimering. Ett huvudproblem 
för den som vill handla rätt i kärnvapenfrågan är, 
som vi strax skall se, att man från pliktetiska och 
konsekvensetiska utgångspunkter kan komma till 
radikalt motstridiga resultat. Den hållning vi kal­
lar internationalism präglas likaså av normkon­
flikter som kan göra det svårt att bestämma om 
den moraliska människan bör vara internationa­
list och hur han eller hon i så fall bör förhålla sig i 
konkreta situationer. 

Handlingsalternativen. Ett ytterligare problem så­
väl för den som vill fatta moraliska beslut som för 
den som vill värja sig mot moralisk övertalning är 
att avgöra i vad mån som olika tänkbara hand­
lingsalternativ är genomförbara. Frågan brukar 
vara om ett eller annat moraliskt lockande alter­
nativ är "realistiskt". Oenighet uppstår regelmäs­
sigt om det mänskliga möjliga (oändliga freds­
debatter har förts om den mänskliga naturen) och 
det tekniskt möjliga (jämför diskussionen om al­
ternativen till kärnkraft) för att inte tala om det 
som brukar kallas det politiskt möjliga. 

Denna tanke är inte helt lätt att precisera. Den 
förutsätter, att man skiljer mellan ställningsta­
gandet för eller emot ett handlingsalternativ, in­
nebörden i handlingsalternativet samt konse­
kvenserna av att handlingsalternativet genom­
förs. Antag att någon lanserar tanken att man 
genom att ta ner månen skulle befrämja freden 
och säkerheten. Detta handlingsalternativ är rim­
ligen "realistiskt" på det sättet att ingenting hind­
rar oss att ta ställning för, ja bedriva kampanjer 
för månnedtagning. Det är från två andra syn­
punkter dess "realism" kan ifrågasättas. Det kan 

diskuteras dels om månen kan tas ner, dels om 
månnedtagning skulle befrämja fred och säker­
het. Med frågan om genomförbarheten av ett 
handlingsalternativ avser vi det förra men inte 
det senare. 

I allmänhet är det svårare än då det gäller mån­
nedtagning att dra en gräns mellan frågan om ge­
nomförbarheten av ett politiskt handlingsalterna­
tiv och frågan om effekterna av att det genomför­
des. Likväl skall vi göra ett försök. För 
överväganden om etik och internationell politik 
är det av betydelse om kärnvapenavrustning, in­
ternationalism m m är genomförbara handlings­
program eller luftslott. Detta skiljer vi i det föl-. 
jande från frågan vilka konsekvenser sådana åt­
gärder skulle ha, om de genomfördes. 

Konsekvenserna. Medan handlingsalternativens 
genomförbarhet kan vara ett problem för både 
pliktetikern och konsekvensetikern, har den se­
nare att brottas med den ytterligare svårigheten 
att konsekvenserna av handlingsalternativen kan 
vara svårbedömda. Ingen kan vara mera med­
veten om hur litet vi vet om sammanhangen i in­
ternationell politik än den som forskar inom det­
ta område. Hanteringen av konsekvensosäkerhet 
är, skall vi hävda, ett etiskt huvudproblem när 
det gäller såväl kärnvapenavskräckning som in­
ternationalism. 

2. Etik och kärnvapen 

2.1 Debattläget 

Vi skall nu ange några huvuddrag i debatten om 
etik och kärnvapenstrategi. Någon fullständig ge­
nomgång av den omfattande kärnvapenetiska lit­
teraturen har vi inte kunnat göra; vår förhopp­
ning är att huvudfrågorna framgår tillräckligt väl i 
de smakprov vi tagit del av. Det följande grundar 
sig i första hand på två samlingsverk med bidrag 
av akademiska filosofer och statsvetare: Nuclear 
Deterrence: Ethics and Strategy (Hardin etal 
1985) samt Nuclear Rights I Nuclear Wrongs (Paul 
et al 1986). Därtill har lagts ett av de mest genom­
arbetade inläggen i diskussionen om kärnvapen 
och moral, Nuclear Ethics av Joseph S Nye 
(1986). 3 

Vårt material utgörs alltså av inlägg i den de­
batt mellan "filosofer" och "strateger" som kärn­
vapenutvecklingen och fredsrörelsevågen i början 
av 1980-talet gav upphov till. Det bör framhållas, 
att radikalpacifistiska argument spelade en un­
derordnad roll i denna diskussion och därmed gör 
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det också i denna uppsats; även de debattdeltaga­
re som förespråkade kärnvapenavrustning före­
föll angelägna att argumentera på icke radikalpa­
cifistisk grund. Det bör också påpekas, att de 
strategiska resonemang som förekom i denna de­
batt kan te sig torftiga för den som är bekant med 
alla turerna i kärnvapenlitteraturen. Syftet med 
det följande är emellertid inte att behandla kärn-
vapenfrågan i dess helhet utan bara att belysa vis­
sa moralfilosofiska problem. 

Den kärnvapensituation som debatten utgick 
från och som successivt utvecklades under 1960-
och 1970-talen skulle kunna ges beteckningen 
"MAD-plus" (uttrycket kommer från Art 1985). 
M A D , kärnvapenlitteraturens mest kända akro-
nym, står för "Mutually Assured Destruction" -
det tillstånd som uppkommit i och med att båda 
sidor förskaffat sig en säker förmåga att tillfoga 
motståndaren "oacceptabel" skada i ett andra 
slag. I den västliga "strategiska debatten" blev 
det på 1960-talet en dominerande tanke att M A D 
skulle undanröja riskerna för kärnvapenkrig, le­
da till överenskommelser om rustningsreglering 
och bana väg för avspänning; i en värld av M A D 
bleve gemensam säkerhet ofrånkomlig på det sät­
tet att bägge parter bleve tvingade att för sin egen 
säkerhets skull garantera motpartens (Buzan 
1987:147-51). 

Detta blev emellertid varken Förenta staternas 
eller Sovjetunionens politik. M A D ansågs inte 
lösa västsidans kardinalproblem: att med USA:s 
kärnvapen trovärdigt avskräcka från anfall mot 
USA:s allierade fastän Sovjetunionen kunde till­
foga U S A oacceptabel skada som vedergällning. 
Den sovjetiska rustningsutvecklingen på 1970-ta-
let visade, att M A D inte heller i Moskva ansågs 
tillfredsställande. Den strategiska debatten kom 
till stor del att gälla den lämpliga utformningen 
av plusset i MAD-plus. Det blev tydligt att det är 
fråga om ett dilemma, eller om man så vill en pa­
radox eller en motsägelsefullhet: det som under­
gräver avskräckningen under M A D är att veder­
gällning drabbar även vedergällaren; ett hot om 
mera begränsade motåtgärder minskar de risker 
avskräckaren skulle löpa och ökar därmed av-
skräckningens trovärdighet; men det som ytterst 
förmodas avskräcka är likväl upptrappningsris-
ken och därmed risken för det totala kärnvapen­
kriget. I den mån som denna diskussion rört mo­
ralfrågor, har den gjort det på ett konsekvens-
etiskt sätt. 

Från moralfilosofisk synpunkt är det mera gi­
vande att studera argumentationen för stånd­

punkter som innebär att MAD-plus avvisas. 
MAD-plus har angripits från åtminstone fyra 
håll; åtminstone fyra alternativ till MAD-plus har 
påståtts vara moraliskt överlägsna: (1) kärnva­
penavrustning, (2) andraslagsvedergällning, (3) 
begränsad "counterforce" samt (4) strategiskt 
försvar. I det följande skall några etiska argu­
ment för dessa alternativ belysas. Sedan görs ett 
försök att ange det centrala i kärnvapenåvskräck-
ningens moraliska problematik. 

2.2 De moraliska alternativen4 

Kärnvapenavrustning. I den mer än tusenåriga 
debatten om krig och moral har två idétraditioner 
stått mot varandra: å ena sidan pacifismen, å and­
ra sidan föreställningen om bellum justum, det 
rättfärdiga kriget (Teichman 1986). Pacifismen 
har alltid varit politiskt marginell. Det är bellum 
/Msfwm-traditionen som gått segrande fram. Prin­
ciper har utvecklats för den moraliska värdering­
en av krigshandlingar - principer för såväl jus ad 
bellum som jus in bello. Debatten om kärnvapen 
och moral utgår till stor del från föreställningar 
om jus in bello och för dem som förespråkar 
kärnvapenavrustning är dessa ibland avgörande. 5 

Två principer är av särskild betydelse i detta 
sammanhang. Den ena är principen om propor-
tionalitet: den skada som krigföringen vållar skall 
vara mindre än det som kan vinnas med den. Den 
andra är känd som princpen om diskrimination: 
det föreligger en skyldighet att diskriminera mel­
lan stridande och icke-stridande på motsidan, el­
ler mellan "skyldiga" och "oskyldiga", och de 
icke-stridande eller "oskyldiga" skall ha immuni­
tet. Särskilt diskriminationsprincipen har blivit 
föremål för en omfattande tolkningsdebatt. En 
svårighet är att dra gränsen mellan stridande och 
icke-stridande (anställda i vitala industrier?) re­
spektive skyldiga och oskyldiga (de som passivt 
fogat sig i en aggressiv regims åtgärder?). En an­
nan är att avgöra hur man skall förhålla sig till 
skador som drabbat civilbefolkningen som bipro­
dukter av krigshandlingar mot militära mål. 6 

Vad kärnvapenavrustare brukar hävda är att 
dessa tolkningsfrågor är oväsentliga: hur princi­
perna om proportionalitet och diskrimination än 
tolkas, skulle ett kärnvapenkrig utgöra det mest 
uppenbara brott mot dem. Det vore fråga om 

. . . the deliberate wrongful killing - the murder - of 
vast numbers of wholly innocent persons . . . I cannot 
see how it could possibly be thought other than absolu-
tely wrong . . . To engage in nuclear war seems to me to 
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be the morally worst and most despicable action con-
ceivable. (Wasserstrom 1985:23) 

Detta gäller även om det vore fråga om själv­
försvar (Donaldson 1985); inte ens den mest sol-
klara jus ad bellum kan rättfärdiga ett så gigan­
tiskt brott mot jus in bello som ett kärnvapenkrig. 

En invändning som brukar göras är att man 
kan tänka sig starkt begränsad användning av 
kärnvapen som vore både proportionell och dis­
kriminerande, t ex användning av slagfältskärn­
vapen eller av precisionsvapen mot strategiska 
militära mål. På detta har kärnvapenavrustaren 
två svar: dels att även "begränsade" kärnvapen­
krig drabbar civila och oskyldiga i oacceptabel ut­
sträckning, dels att upptrappningsrisken vore 
oacceptabelt stor. Föreställningen om ett begrän­
sat kärnvapenkrig är en illusion, säger kärnva­
penavrustaren (t ex Roszak 1985). 

De som förespråkar kärnvapenavrustning häv­
dar alltså, vanligen på deontologisk grund, att 
krigföring med kärnvapen är ond. Nästa steg är 
att visa, att detta gäller inte bara användandet 
utan även blotta innehavet av kärnvapen. Även 
många som talar för kärnvapenavskräckning god­
tar, att kärnvapenkriget vore en moralisk kata­
strof. För dem är det en avgörande moralisk skill­
nad mellan kärnvapenkrig och kärnvapenav­
skräckning: det kärnvapenavskräckningen går ut 
på är, som de ser det, att förhindra den moraliska 
katastrof, som kärnvapenkriget vore. 

Förhållandet mellan krig och avskräckning 
framstår därför i den moralfilosofiska diskussio­
nen som ett huvudproblem för den kärnvapenav-
rustare som har pliktetiska utgångspunkter. Hur 
kan man av det förhållandet att krigföring med 
kärnvapen är en ond handling sluta sig till att 
kärnvapenavskräckning är en ond politik? Den 
som hävdar att det finns en plikt att avveckla all 
kärnvapenavskräckning, anses behöva ha ett bra 
svar på denna fråga. 

Åtminstone fyra möjligheter prövas i den litte­
ratur vi läst. 

Den första och den klassiska, är att hävda, att 
intentionen att begå en ond handling i sig själv är 
ond. Detta kan motiveras på flera sätt. Ett är att 
hävda, att intentioner har konsekvenser; här gli­
der pliktetiken över i konsekvensetik. Intentio­
nen att under vissa betingelser begå den onda 
handlingen x ökar sålunda sannolikheten för att x 
faktiskt kommer att begås, till följd av dess effek­
ter på aktören själv lika väl som på den mot vil­
ken x skulle riktas. Ett annat resonemang är att 

det som avgör den moraliska halten av en hand­
ling är i vad mån som andras intressen och välfärd 
beaktats i våra överväganden. Även detta skulle 
göra blotta intentionen att under vissa betingelser 
begå en ond handling moraliskt förkastlig (Dwor-
kin 1985). Det vi här gör - det bör kanske sägas -
är att till några få meningar reducera en dis­
kussion som haft stor omfattning och komplexi­
tet, särskilt i kristna kretsar. 

Föreställningen om omoraliska-intentioner är 
"the most familiar and probably the most widely 
accepted moral objection to the policy of nuclear 
deterrence" (McMahan 1985:141) och har för­
blivit "populär with the anti-nuclear public" 
(Lackey 1986:156). Från moralfilosofisk syn­
punkt har den emellertid kommit att te sig dis­
kutabel; uppfattningen har spritt sig att principen 
om omoraliska intentioner är ohållbar ( s l57 ) . 
Att hävda att intentioner är onda om de har onda 
konsekvenser öppnar, har det sagts, dörren för 
resonemang även om de positiva konsekvenser 
för freden och säkerheten som avskräckningspoli-
tiken kan ha. Argumentet att saken hänger på 
vems intressen och välfärd som beaktats leder till 
den enligt kritikerna absurda konsekvensen att 
intentionen att begå den onda handlingen x och 
själva begåendet av x - kärnvapenavskräckning 
och kärnvapenkrigföring - blir moraliskt likvärdi­
ga (McMahan 1985:143-53). Det finns, har det 
hävdats, ett behov av en mera hållbar, deontolo-
giskt grundad argumentation mot kärnvapenav­
skräckning än att intentioner kan vara onda. 

Några författare har försökt erbjuda en sådan 
genom att utgå från risk i stället för intention. 
Principen om likvärdighet mellan handlingar och 
intentioner skulle kunna ersättas med regeln att 
"it is wrong, other things being equal, to risk do-
ing that which it would be wrong to do and wrong 
to support a policy which carries a risk of wrong-
doing" (McMahan 1985:159). Det som i så fall 
värderas moraliskt är inte intentionen utan "the 
act of risk creation" (Lackey 1986:159). Vad som 
kallats parallellismprincipen har föreslagits för 
att definiera skillnaden mellan risker som det är 
moraliskt respektive omoraliskt att ta: 

It is morally permissible to take X statistical lives in or­
der to save Y statistical lives in circumstances C if, and 
only if, it is morally permissible to take X actual lives in 
order to save Y actual lives in circumstances C. (Lackey 
1986:168) 

Den som föreslagit denna princip anser att den 
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gör det uppenbart att kärnvapenavskräckning är 
moraliskt oacceptabel, i varje fall vad U S A anbe­
langar - och detta utan att man behöver ta sin till­
flykt till det ohållbara antagandet om "wrongful 
intentions" eller till konsekvensetik. 

Ett tredje sätt att se på förhållandet mellan 
(det uppenbart omoraliska) kärnvapenkriget och 
(den inte lika uppenbart omoraliska) avskräck-
ningen har föreslagits av Goodin. Han börjar 
med att påpeka, att såväl kärnvapenavskräck-
ningens logik som en del av den filosofiska av-
skräckningskritiken är probabilistiska, givetvis 
inklusive den just refererade tankegången om 
omoraliska risker. Dessa probabilistiska antagan­
den är godtyckliga, enligt Goodin. Vi vet ingen­
ting om dessa sannolikheter. Därför bör vi, häv­
dar Goodin, resonera i possibilistiska termer i 
stället för probabilistiska: möjlighet är nyckelor­
det, inte risk. 

Tre kategorier finns: det omöjliga, det möjliga 
och det säkra. Om något är moraliskt önskvärt, 
bör vi göra det möjligt i stället för omöjligt, sä­
kert i stället för möjligt. Om något är moraliskt 
icke önskvärt, bör vi göra det möjligt i stället för 
säkert, omöjligt i stället för möjligt. En possibilis-
tisk analys är, hävdar Goodin, relevant under tre 
betingelser: (a) valet av handlingsalternativ kan 
leda till en moraliskt signifikant skillnad i utfall, 
(b) sannolikhetsbedömningar av förhållandet 
mellan handling och utfall är mycket otillförlit­
liga, och (c) bedömningarna av vad olika hand­
lingsalternativ gör möjligt eller omöjligt är myck­
et säkra. Enligt Goodin gäller, med vissa reserva­
tioner, dessa villkor i fråga om kärnvapen, och 
det finns därför moraliska skäl för unilateral 
kärnvapenavrustning. Villkoren är att högst en 
supermakt med kärnvapen finns kvar efter av-
rustningen samt att denna har ett "minimum av 
rationalitet" och följer "standardmålen i inter­
nationell politik"; den kvarvarande kärnvapen­
makten får inte vara "starkt irrationell" eller in­
riktad på folkmord o dyl (Goodin 1985). 

Hoekema har föreslagit ett fjärde sätt att se på 
förhållandet mellan krig och avskräckning, näm­
ligen som en fråga om legitima respektive illegiti­
ma hot. Han formulerar vad han kallar "the 
Wrongful Threat Principle": "Tö threaten to do 
what one knows to be wrong is itself wrong". 
Denna regel är emellertid inte kategorisk; det går 
att föreställa sig situationer där vad som eljest vo­
re ett illegitimt hot skulle kunna rättfärdigas av 
att det gav möjlighet att avvärja en katastrof. 
Problemet är att avgöra vilka ytterligare villkor 

som måste uppfyllas för att ett normalt illegitimt 
hot skall kunna anses moraliskt godtagbart. Hoe­
kema anger fem nödvändiga villkor: (1) den ska­
da som hotet gäller är begränsad, (2) hotet har 
begränsad varaktighet, (3) hotet är trovärdigt, (4) 
den hotade är farligt irrationell, och (5) det finns 
inga andra sätt att påverka den hotade. Han häv­
dar att flertalet av dessa villkor inte uppfylls när 
det gäller kärnvapenavskräckning (Hoekema 
1986). 

I den kvalificerade diskussionen om etik och 
strategi är det alltså en spridd uppfattning att 
kärnvapenavskräckning är moraliskt oaccepta­
bel. Mellan företrädare för denna ståndpunkt på­
går ett meningsutbyte om det moralfilosofiskt 
korrekta sättet att motivera den. En huvudfråga 
är hur man skall motivera att inte endast krigfö­
ring utan även avskräckning med kärnvapen är 
moraliskt förkastlig. Olika argument av väsent­
ligen pliktetisk natur har prövats: den traditionel­
la föreställningen om omoraliska intentioner, 
idén om illegitima hot. Andra argument är kon-
sekvensetiskt färgade: att det är ont att riskera 
det onda, att det är en plikt att göra det omöjligt. 

Andraslagsvedergällning. I diskussionen om etik 
och strategi finns ett antal deltagare som har det 
gemensamt att de motsätter sig, eller tycks mot­
sätta sig, hot om första användning av kärnvapen 
men godtar, eller tycks godta, hot om veder­
gällning, även massiv vedergällning mot civila 
mål. "Countercity" är det centrala i denna av-
skräckningsstrategi, för att använda en term från 
kärnvapenstrategins barndom. Denna stånd­
punkt liknar M A D , men vi har valt en annan 
term för att markera kombinationen av "counter­
city" och "no first use". 

Detta är en radikal utmaning av gängse före­
ställningar om jus in bello. Innebörden i denna 
kärnvapenstrategi är att ha den villkorliga av­
sikten att döda ofattbara människomängder -
stridande och icke-stridande, "skyldiga" och 
"oskyldiga", födda och ofödda. Samtidigt är det­
ta "duvornas" traditionella ståndpunkt i den stra­
tegiska debatten. Dess etiska grund är konse-
kvensetisk: "minimiavskräckning" (en annan 
term från kärnvapendebattens barndom) gör 
kärnvapenkriget otänkbart och gör att de kärn­
vapenstyrkor som behövs är små - detta i motsats 
till andra kärnvapenstrategier, vilka medför såväl 
kris- som rustningsinstabilitet. 

Flera försök har gjorts att visa, att en avskräck-
ningsstrategi byggd på ett hot om massiv utrade-
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ring av civila kan rättfärdigas utan att man kastar 
diskriminationsprincipen över bord. Ett går ut på 
att kärnvapenkriget är en extremsituation. Enligt 
Morris är diskriminationsprincipen problematisk 
därför att den är absolut. Inte så att principen bör 
kunna uppges endast därför att den kolliderar 
med andra överväganden. Däremot gäller om 
diskriminationsprincipen liksom om andra mora­
liska principer att den upphör att vara bindande 
under vissa extrema förhållanden; "in such cir­
cumstances killing the innocérit wöiild not be un-
just because nothing would be unjust" (Morris 
1985:88). Detta slags Hobbska naturtillstånd är 
synnerligen ovanliga i modern internationell poli­
tik, hävdar Morris - men ett kärnvapenangrepp 
skulle skapa ett sådant. 

Grunden för denna ståndpunkt är kontrakts-
etisk. Åberopande John Rawls skriver Morris, 
att "circumstances of justice" råder "only if there 
exists the possibility of mutually beneficial inter-
action" (s 91). Denna möjlighet har upphört i och 
med att aktörerna tvingats tillbaka till ett natur­
tillstånd. Principen som förbjuder att oskyldiga 
dödas förblir moraliskt bindande fram till den 
punkt då ett naturtillstånd inträder. Det är likaså 
moraliskt förbjudet att ensidigt återvända till ett 
naturtillstånd. Men om likväl någon gör detta, 
förlorar principen sin moraliska kraft och massiv 
vedergällning blir moraliskt acceptabel. Gent­
emot tredje parter kvarstår dock restriktionerna 
och därmed en skyldighet att minimera den skada 
som skulle drabba dem. 

Detta är ett originellt svar på den gamla frågan 
om den internationella politiken bedrivs i ett na­
turtillstånd eller inte. Likväl har flera författare 
framfört en näraliggande syn på vad det är som 
ytterst rättfärdigar kärnvapenavskräckning. 
Mack hävdar, att om en aktör ställs inför "an in-
escapably perilous condition which imposes on 
him an inevitably f a t a l . . . choice" faller ansvaret 
inte på honom utan på den som orsakat situatio­
nen (Mack 1986). Att ringa in begreppet "supre-
me emergency" och därmed att definiera de ex­
trema omständigheter som kan rättfärdiga brott 
mot eljest gällande regler spelar en central roll i 
Walzers analys av jus in bello (Walzer 1977:251— 
68); när det gäller kärnvapenavskräckning kon­
staterar han, att "supreme emergency has be-
come a permanent condition" (s 274). 

Gauthier (1985) argumenterar inte utifrån ex­
trema omständigheter utan utifrån principerna 
för social interaktion. Han utgår från Rawls' idé 
om samhället som "a cooperative venture for mu-
tual advantage". Häri ligger, enligt Guathier, 

a baseline condition for social interaction: no person or 
other social actor is entitled to benefit at the expense or 
cost of another, where both benefit and cost are measu­
red against a no-interaction baseline. That is, no actor is 
entitled to make himself or herself better off than 
could be expected in the absence of interaction, by po­
licies or performances that render other actors worse off 
than they would expect to be in the absence of interac­
tion (Gauthier 1985:118). 

En kärnvapenpolitik som innebärvilja att ut­
dela ett första slag är oförenlig med detta villkor, 
enligt Gauthier. Däremot inte ett vedergällnings­
hot. Ett sådant är 

directed at upholding, rather than subverting, the re­
quirement that human society be a cooperative venture 
for mutual advantage. In itself, of course, nothing could 
be less cooperative, less directed at mutual advantage, 
than the use of nuclear weapons. But a retaliatory de­
terrent policy is directed at preventing such use - direc­
ted at maintaining those conditions in which societies 
may be brought to recognize the benefits of cooperation 
. . . Nuclear deterrence . . . is . . . a moral policy - a poli­
cy aimed at encouraging the conditions under which 
morally acceptable and rational interaction among na­
tions may occur . . . . [T]he willingness to maintain those 
conditions under which this ideal may be realized, and 
the refusal to acquiesce in measures that would subvert 
it, must themselves be the objects of moral approval 
rather than censure (s 119). 

Slutligen ett försök att argumentera utifrån en 
teori om sociala institutioner. Lee (1985) vill visa 
hur konsekvensetiska och icke konsekvensetiska 
argument kan kopplas samman till en samman­
hängande syn på kärnvapenavskräckning. När vi 
bedömer individuella handlingar brukar vi, enligt 
Lee, ge icke konsekvensetiska kriterier prioritet, 
med undantag endast för situationer då särskilt 
mycket ("a large amount of social benefits") står 
på spel. Ett motsvarande resonemang kan, skri­
ver Lee, föras om sociala institutioner: de är mo­
raliskt berättigade om deras sociala mål är värde­
fulla och kan nås på ett sätt som inte systematiskt 
strider mot icke konsekvensetiska regler. Enligt 
detta det gängse synsättet är kärnvapenavskräck­
ning, som innebär just en systematisk regelöver­
trädelse, oacceptabel. 

Lee frågar sig emellertid om man inte i stället 
skulle kunna betrakta en social institution som 
moraliskt rättfärdig ifall den (a) åstadkommer 
tillräckligt stora positiva effekter, (b) vilka inte 
kan nås utan systematiska överträdelser av icke 
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konsekvensetiska regler, samtidigt som (c) det 
saknas en alternativ institution som kan realisera 
åtminstone en väsentlig del av de positiva effek­
terna med mindre överträdelse av de icke konse­
kvensetiska reglerna. Lee hävdar, att s k utvidgad 
avskräckning strider mot (b). Han hävdar vidare, 
att "counterforce" men inte "countercity" strider 
mot (c). "Counterforce" är, menar Lee, mera 
provokativt än "countercity", mera ägnat att inge 
motståndaren farhågor för ett första slag och där­
för mera ägnat att leda till kärnvapenkrig; "coun­
tercity" ger därför större social nytta. Samtidigt 
gäller enligt Lee att det finns en stor risk för att 
ett krig som börjar med begränsad "counter­
force" trappas upp. Därför är det sannolikt att 
"counterforce" i själva verket innebär större av­
vikelser från icke konsekvensetiska regler än 
"countercity". 

Det moraliska huvudargumentet för andra-
slagsvedergällning är alltså konsekvensetiskt: 
denna kärnvapenstrategi gör, enligt sina före­
språkare, riskerna för kärnvapenkrig och kapp­
rustning så små som det går. Olika sätt har prö­
vats att visa, att brytningen med diskriminations­
principen dock inte är total: att normala 
mellanstatliga förpliktelser upphör att gälla efter 
det att man blivit angripen med kärnvapen, att 
endast den som anfaller har det moraliska an­
svaret, att vedergällningshotets syfte är att be­
främja fredligt samarbete och därmed (underför­
stått) att motverka dödande av "oskyldiga", att 
pliktetiska överväganden gjorts men att en av­
vägning måste göras mellan dem och de konse­
kvensetiska. 

Begränsad "counterforce". Den nyss diskuterade 
uppfattningen, här kallad andraslagsvedergäll-
ning, har alltså varit "duvornas" traditionella. 
Därför var det en utmaning åt mer än ett håll, när 
de katolska biskoparna i U S A i sitt hett diskute­
rade brev The Challenge of Peace: God's Promise 
and Our Response (1983) i stället gick in för en 
kärnvapenpolitik byggd på begränsad "counter­
force". 

I debatten mellan "filosofer" och "strateger" 
har Shue (1986) argumenterat för en sådan håll­
ning. Ståndpunkten, sådan den utläggs av Shue, 
förutsätter att kärnvapenavrustning inte är ge­
nomförbar eller att den bör avvisas på andra 
grunder. Den förutsätter också, och framför allt, 
att hot om vedergällning mot civila mål - M A D 
utan plus - inte kan godtas från moralisk syn­
punkt, detta enligt diskriminationsprincipen eller 

någon besläktad tanke. Det enligt Shue huvud­
sakliga alternativet i debatten, massiv "counter­
force", kan inte heller godtas: en sådan strategi 
har en inbyggd tendens till första slag; den kan ge 
motparten incitament till ett första slag; även den 
skulle leda till enorma förluster bland civila; det 
är omöjligt att avgöra om upptrappningsrisken 
verkligen vore så liten som dess anhängare antar; 
en atomvinter kan inte uteslutas. Mot denna bak­
grund är ett andra slag mot militära mål i skade-
begränsande syfte det minst dåliga. Huvudsaken 
är att göra det klart, att man avsvurit sig möjlig­
heten till ett första slag; "what is needed is a 
counterforce capability with a low ceiling on 
quantity" (s71). En sådan avskräckningspölitik 
går inte ut på att mörda civila en masse och är 
därför etiskt överlägsen M A D . D e n är samtidigt, 
enligt Shue, genom sin demonstrativa återhåll­
samhet ägnad att motverka krisinstabilitet och är 
därför etiskt överlägsen massiv "counterforce". 

I Nuclear Ethics rör sig Nye i samma riktning 
men går inte lika långt; han ger argument för en 
kärnvapenstrategi byggd på begränsad bekämp­
ning av militära mål men huvudslutsatsen är att 
det behövs nya idéer: 

The injunction to minimize harm to innocents . . . 
should enocurage us to explore new approaches to stra­
tegic doctrine that will be morally defensible in demo­
cratic societies (Nye 1986:115). 

Det som gör Nye intressant är att hans analys 
av avvägningen mellan pliktetik och konsekvens­
etik. Tendensen i litteraturen är att välja endera 
eller också att hävda, att bådadera leder till sam­
ma resultat. I Duties Beyond Borders antyder 
Stanley Hoffmann ett mera problematiserande 
synsätt: 

The criteria of moral politics are double: sound prin­
ciples, and effectiveness. A morally bad design - say, 
naked aggression - does not become good because it 
succeeds. But a morally fine one - say, a rescue opera­
tion for the freeing of hostages - does not meet the con­
ditions of the moral politician if the details are such that 
success is most unlikely, or that the costs of success 
would be prohibitive. (Hoffmann 1981:29) 

Hoffmann antyder hur konsekvensetik och 
pliktetik kan samverka bl a i följande passus: 

One must . . . recognize that the calculation of effects, 
in international affairs, is always hazardous. Because of 
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the huge political handicap of uncertainty, a statesman 
can never be sure that his means will deliver the results 
he expects. Therefore, even an ethics of consequences 
needs to be saved from the perils of unpredictability and 
from the temptations of Machiavellianism by a corset of 
firm principles guiding the choice of ends and means -
by a dose of ethics of conviction covering both goals and 
instruments (s33). 

Detta är också Nyes hållning i Nuclear Ethics. 
Nye avvisar kategoriska principer; "do what is 
right though the world should perish" är en tes 
som i kärnvapenåldern blivit än mera diskutabel 
än tidigare. Å andra sidan kan, som Nye ut­
trycker det, konsekvensetiska resonemang glida 
över i "a morality of convenience"; släpper man 
reglerna är man snart "on a slipperey slope to ra­
tionalizing anything" (Nye 1986:19). Såväl regler 
som konsekvenser bör beaktas. Målet är dock in­
te att finna en medel- eller balanspunkt. I stället 
förespråkar Nye en "initial presumption in favor 
of rules and rights" (s22): 

[A]lways start with a strong presumption in favor of 
rules and place a substantial burden upon those who 
wish to turn too quickly to consequentialist arguments. 
That burden must include a test of proportionality, 
which weights the consequences of departure from nor­
mal rules - not only in the immediate case but also in 
terms of the probable long-run effects on the system of 
rules. For particularly heinous practices such as torture 
or nuclear war, the presumption may be near absolute, 
and the burden of proof may require proof "beyond 
reasonable doubt" (s23). 

Han skriver också: 

Treat rules as prima facie obligations and calculate 
whether the consequences justify overriding that obli­
gation, but if there is great uncertainty in the calcula­
tions and/or the expected values turn out to be roughly 
even, decide on the basis of rules (sl38). 

Nye föreslår ännu en regel i syfte att förhindra 
lättvindiga konsekvensresonemang, nämligen 
"prudence in calculating consequences". Det gäl­
ler bl a att gardera sig mot önsketänkande; 
"when an expected consequence depends upon a 
long chain of uncertain events, we must expect 
the unexpected" (s24). Nye argumenterar likväl 
inte mot konsekvensetik; det han förespråkar är 
en omsorgsfull avvägning mellan handlingsregler 
och konsekvenser, där handlingsreglerna har fö­

reträde och där den kritiska frågan är om konse­
kvensanalysen ger så klara resultat att ett avsteg 
från handlingsreglerna kan vara befogat. Resone­
manget påminner om Lees nyss refererade analys 
av sociala institutioner. Både Nye och Lee dis­
kuterar avvägningen mellan konsekvenser och 
deontologiska principer, och de gör det på ett lik­
artat sätt. Lee tycks emellertid benägen att till­
mäta konsekvensresonemangen större tyngd än 
Nye. Han hamnar mycket riktigt i "countercity", 
för vilket endast konsekvensetiskä~argument bru­
kat åberopas, i stället för "counterforce", som 
brukat motiveras även med pliktetiska argument. 

Strategiskt försvar. Ronald Reagan lanserade sitt 
Strategic Defense Initiative med moraliska över­
toner, och i ett tal i september 1984 betecknade 
han uttryckligen SDI som en "moral obligation" 
(Gray 1985:285). Anhängare av ett strategiskt 
försvarssystem har hävdat, att detta erbjuder en 
möjlighet att göra sig kvitt kärnvapenavskräck-
ningens etiska dilemman (Gray 1985:286-87, 
Pfaltzgraff 1986:82), varmed främst avses spän­
ningen mellan det storskaliga kärnvapenkrigets 
enorma skadeverkningar och den fredsbevarande 
effekten i hotet om ett sådant krig. För SDI har 
åberopats såväl konsekvensetiska som pliktetiska 
argument; från konsekvensetisk synpunkt är den 
moraliska poängen med SDI att ett strategiskt 
försvar skulle minska krigsriskerna och från plikt-
etisk synpunkt att liv skulle skyddas i stället för 
hotas (Gray 1985:286-87). Att det även framförts 
moraliska argument mot SDI, liksom mot varje 
annan föreslagen kärnvapenstrategi, är givet och 
framgår f ö av det föregående. 

2.3 Kärnvapen och moral: några reflexioner 

En första kommentar till den nu refererade dis­
kussionen är att det frVefaller råda enighet om att 
de etiska aspekterna bör tillmätas avgörande be­
tydelse när det gäller kärnvapenavskräckning. 
Knappast någon i vårt material mer än snuddar 
vid den gamla tanken att moral och internationell 
politik skulle vara skilda ting. Diskussionen 
handlar om liv och död, krig och fred, och i nå­
gon mån om frihet och ofrihet; den handlar inte 
om statsnyttan eller det nationella intresset. 

Det är annat än detta som kan var proble­
matiskt för den som vill ta ställning till kärnvapen 
på etisk grund - problematiskt såtillvida som det 
finns rimliga argument för mer än en ståndpunkt 
eller saknas konklusiva argument för någon. 
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De moraliska utgångspunkterna. Proportionali-
tets- och diskriminationsprinciperna, denna kär­
na i gängse föreställningar om jus in bello, är ut­
gångspunkten för en del av diskussionen om etik 
och kärnvapenstrategi. Frågan är inte om kärn­
vapenkrigföring av någon omfattning vore för­
enlig med dessa principer; det vore den inte. Det 
problematiska är (1) vad principerna innebär i 
fråga om blotta innehavet av kärnvapen, (2) i vad 
mån principer som dessa alls kan anses giltiga när 
ett kärnvapenkrig väl har inletts, och (3) hur 
principerna skall vägas mot ett konsekvensetiskt 
resonemang. 

Vad den första punkten beträffar, har flera för­
sök gjorts att visa, att om en handling är ond, är 
det ont att hota med den, att ha den villkorliga 
avsikten att begå den, att skaffa sig möjlighet att 
kunna göra den. Hållbarheten i kopplingen eller 
parallellen mellan ondskan i kärnvapenanvänd­
ning och ondskan i kärnvapeninnehav är en be­
tydelsefull fråga för den som vill ta ställning till 
kärnvapenrustningarna på pliktetisk grund. 

När det gäller den andra punkten, finns det fö­
reträdare för uppfattningen att den som blivit of­
fer för ett kärnvapenangrepp inte längre är bun­
den av tidigare gällande principer. Ser man saken 
så, öppnas möjligheten att även från pliktetisk 
synpunkt godta vissa typer av kärnvapenstyrkor 
och kärnvapenstrategier men inte andra. 

Den tredje frågeställningen - pliktetik kontra 
konsekvensetik - får sin skärpa av det förhållan­
det att den avskräckningspolitik som många i den 
strategiska debatten ansett bäst ägnad att göra 
kärnvapenkriget otänkbart är den som mest dras­
tiskt strider mot diskriminationsprincipen. Ett 
sätt att hantera detta problem är att göra sig till 
renodlad pliktetiker eller renodlad konsekvens­
etiker, men den debatt vi refererat antyder en 
obenägenhet till detta. Det finns en tendens på 
olika håll och kanter i debatten att lösa problemet 
på ett annat sätt: genom att förneka att det skulle 
föreligga en konflikt mellan de två etiska synsät­
ten. D e n som på pliktetisk grund förespråkar av-
rustning eller begränsad "counterforce" brukar 
sålunda även hävda, att de konsekvensetiska ar­
gument som pekar i annan riktning är ohållbara; 
den som på konsekvensetisk grund förespråkar 
MAD-plus eller SDI brukar göra en pliktetisk 
poäng av att man på detta sätt även får alternativ 
till massdödande av civilbefolkning; och den kon­
sekvensetiker som förespråkar terrorbalans med 
civilbefolkningarna som gisslan vill gärna visa, att 
detta är ett extremt undantagsfall och att de de-

ontologiska principerna gäller i alla lägen utom 
just detta. En tredje hållning till spänningen mel­
lan principer och konsekvenser intas bl a av Lee 
och Nye: att söka en principiell grund för en av­
vägning mellan principer och konsekvenser. Här 
finns svåra frågor att ta ställning till för den som 
vill välja ståndpunkt i kärnvapenfrågorna på etisk 
grund, och därmed också en anledning till skepsis 
inför de moraliska anspråk som framförs i dessa 
frågor. 

Handlingsalternativen. En ytterligare källa till 
oenighet eller osäkerhet i kärnvapenfrågan är 
svårigheten att avgöra om kärnvapenavrustning 
är ett genomförbart handlingsalternativ. Med ut­
gångspunkt i diskriminationsprincipen kan det 
ligga nära till hands att hävda en moralisk skyl­
dighet att arbeta för total kärnvapenavrustning -
under förutsättning att en sådan är möjlig att 
åstadkomma. Om man måste utgå från att dessa 
vapen trots alla ansträngningar kommer att finnas 
även i framtiden är det möjligt, ehuru inte säkert, 
att saken kommer i ett annat läge. Då kan dis­
kriminationsprincipen leda i nya riktningar. Kan­
ske kommer man fram till att förorda begränsad 
"counterforce"; en sådan kärnvapenstrategi kan 
sägas diskriminera till de "oskyldigas" förmån på 
två sätt - genom att angreppsmålen är militära 
och inte civila, och genom att bekämpningen av 
militära mål minskar fiendens möjlighet att slå 
mot civila mål. Eller kanske man föranleds att 
hoppas på ett strategiskt försvar. 

På genomförbarheten av förslag om total kärn­
vapenavrustning (liksom av planerna på SDI) 
kan olika synpunkter läggas, både teknologiska 
och politiska. Det som är viktigt här är att på­
peka, att även detta är en osäkerhetsfaktor i för­
hållandet mellan etik och kärnvapenstrategi. 

Konsekvenserna. Lika ovanliga som rena konse­
kvensetiker förefaller vara i kärnvapenfrågorna, 
lika sällsynta är de rena pliktetikerna. Därmed är 
det få som undgår ett tredje problem med att ta 
ställning i dessa frågor på etisk grund: konse­
kvensosäkerheten. Denna är ofrånkomlig. 7 Re­
dan inom ramen för sk rationell avskräcknings-
teori finns utrymme för skilda bedömningar, vil­
ket var och en med någon kännedom om den 
strategiska debatten vet. Till detta kommer den 
växande evidensen för att de förenklingar som 
görs i denna teori är vilseledande. 8 Grunden för 
prognoser om hur olika risker påverkas av olika 
typer av rustningar är bräcklig. 
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Ett sätt att hantera konsekvensosäkerheten är 
att hävda, att en handlings moraliska värde är 
oberoende av den grad av säkerhet med vilken 
dess konsekvenser kan förutses. Man gör vad 
som går för att bedöma i vad mån som de före­
liggande handlingsalternativen är ägnade att leda 
till det moraliskt relevanta resultatet; i princip an­
vänder man en modell för rationellt beslutsfat­
tande under osäkerhet. Det handlingsalternativ, 
för vilket övervägande skäl visar sig tala, är i och 
med detta moraliskt förpliktande, oavsett graden 
av osäkerhet i bedömningarna. Det är i så fall till­
räckligt att övervägande, om än osäkra, skäl talar 
för att ett handlingsalternativ har bättre konse­
kvenser än ett annat för att det skall vara en mo­
ralisk skyldighet att välja det. Vad som kan vara 
diskutabelt i en sådan hållning antyds av följande 
resignerade suck, vilken publicerats av de ameri­
kanska katolska biskoparnas främsta statsveten­
skapliga rådgivare: 

[Tjhere is no path other than one of continued wrestling 
with the ambiguities and contradictions inherent in any 
deterrent policy. (Russett 1984:54) 

Denna insikt, vilken sannolikt delades av bis­
koparna, hindrade dem inte från att efter en lång 
tids brottning med problemet sätta sin moraliska 
auktoritet bakom en viss kärnvapenstrategi. Över 
huvud taget tycks den gängse arbetshypotesen i 
debatten om kärnvapen och moral vara, att det 
trots konsekvensosäkerheten är möjligt att kom­
ma fram till en moraliskt förpliktande ståndpunkt 
som helt eller delvis vilar på konsekvensetisk 
grund. 

Ett alternativ är Goodins possibilism. D e kon­
sekvensbedömningar den kräver är begränsade 
till att gälla vad olika handlingsalternativ gör 
möjligt eller omöjligt; den kräver inte bedöm­
ningar av sannolikheter. Konsekvensosäkerhe­
tens problem är inte undanröjt i och med detta 
(för att kunna visa att unilateral kärnvapenned­
rustning omöjliggör kärnvapenkrig, tvingas 
Goodin spekulera om den kvarvarande kärnva­
penmaktens syn på användning av kärnvapen; se 
Goodin 1985:279) men det är reducerat. Det man 
här kan ifrågasätta är det rimliga i att grunda mo­
raliska ställningstaganden i komplexa frågor på 
resonemang som är så onyanserade som de possi-
bilistiska - exempelvis att helt och hållet bortse 
från om chansen att undvika kärnvapenkrig kan 
anses vara stor eller liten, om man avstår från den 
av Goodin förordade unilaterala kärnvapenned­
rustningen. 9 

En tredje möjlighet är att inta ståndpunkten 
att rationalism är meningslös under stor konse­
kvensosäkerhet och att det i stället är intuitionen 
som bör vara vägledande. Denna synpunkt har 
dock varit ovanlig, för att inte säga obefintlig, i 
den kvalificerade kärnvapendebatten, vilken har 
förts mellan rationalister. 

En fjärde möjlighet, vilken inte heller har före­
slagits i de refererade debattinläggen, är att häv­
da, att om konsekvensosäkerheten är stor, bör 
man hålla sig till det traditionellJTforfäringssättet. 
Om de sannolikhetsbedömningar som kan göras 
är av låg kvalitet, och om en viss handlingslinje ti­
digare givit godtagbara resultat i liknande situa­
tioner, är det denna handlingslinje som bör väljas 
även i det nya läget. Det skulle kunna hävdas, att 
konservatism i denna mening är en skyldighet un­
der stor konsekvensosäkerhet. I kärnvapenfrågan 
vore detta ett argument för det moraliska i fort­
satt avskräckning (Tännsjö, under utgivning). 

Alla dessa lösningar på konsekvensosäkerhe­
tens problem - probabilistisk rationalism, possi-
bilistisk rationalism, intuition och traditionalism 
- kan emellertid te sig otillfredsställande. Ett 
femte synsätt är att det under stor konsekvens­
osäkerhet över huvud taget inte går att nå insikt 
om vilken ståndpunkt som är den moraliskt rikti­
ga; ingen ståndpunkt kan kritiseras som omora­
lisk. 

Detta behöver kanske inte vara detsamma som 
att helt ge upp försöket att betrakta ställnings­
taganden i kärnvapenfrågan från konsekvensetisk 
synpunkt. Även under stor konsekvensosäkerhet 
kvarstår - så skulle man kunna resonera - en 
skyldighet att anstränga sig för att försöka handla 
rätt. Att försöka handla rätt innebär som ett mi­
nimum att man arbetar för att skaffa sig så tillför­
litlig kunskap som är möjlig om handlingsalterna­
tivens konsekvenser, gör en ansträngning för att 
väga konsekvenserna mot varandra samt, givet­
vis, väljer det handlingsalternativ som i denna 
vägning framstår som det bästa. 

Ett krav på att även under stor konsekvensosä­
kerhet göra så gott det går, och inte nöja sig med 
intuition eller tradition, skulle kunna motiveras 
konsekvensetiskt på följande sätt. Osäkerhet om 
konsekvenserna varierar men föreligger nästan 
alltid i någon grad. Det är då bättre att alltid göra 
så gott man kan för att skaffa konsekvenskun­
skap. På det hela taget kommer detta att få de 
bästa konsekvenserna. Dessutom är detta ägnat 
att öka kunskapen i de frågor där konsekvensosä­
kerheten är stor, vilket i bästa fall leder till att 
denna osäkerhet minskar. 
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Resonemanget bygger på en distinktion mellan 
den moraliska värderingen av handlingar och av 
handlingsval. Även om ingen bestämd handl ing-
ingen speciell kärnvapenstrategi - kan visas vara 
den moraliskt riktiga kan, enligt den tankegång vi 
prövar, moraliskt grundade krav ställas på själva 
handlingsvalet. I analogi med distinktionen mel­
lan objektiv och subjektiv rationalitet skulle tan­
ken kunna uttryckas så, att även om en "objek­
tiv" konsekvensetik är omöjlig på grund av kon­
sekvensosäkerhet, kvarstår kravet att ståndpunk­
ter skall intas på "subjektivt" konsekvensetisk 
grund. 

I åtminstone två fall skulle man i så fall kunna 
hävda, att en aktör - en individ, en rörelse, ett 
politiskt parti, en nation - betett sig omoraliskt. 
Det ena vore slarv, spontanitet, improvisation -
intagande av en ståndpunkt utan att ha gjort vad 
som kunnat göras för att analysera de moraliskt 
relevanta konsekvenserna. Det andra vore att de 
överväganden som fällt avgörandet inte varit mo­
raliskt vägande: statsnyttan, inrikespolitiken, 
prestigen eller sysselsättningen snarare än freden 
och säkerheten. 

Den som tar del av debatten mellan "filosofer" 
och "strateger" får inblickar i skilda svårigheter 
som kan uppstå för den som vill ta ställning till 
kärnvapenfrågan på etisk grund: vilka slags mo­
ralhänsyn som bör tas i denna fråga, i vad mån 
som tänkbara handlingsalternativ är genomförba­
ra, hur man tar ställning när stor osäkerhet råder 
om konsekvenserna av handlingsalternativen. 
Svårigheterna gäller för alla de handlingsalterna­
tiv vi diskuterat, från avrustning till SDI. Konse­
kvensosäkerhetens problem framstår som särskilt 
betydelsefullt, och vi har antytt några möjliga 
uppfattningar om vad det innebär att söka handla 
på ett konsekvensetiskt godtagbart sätt under 
stor konsekvensosäkerhet. 

3 . Etik och internationalism 

3.1 Begreppet internationalism 

I band 13 av Svenska akademiens ordbok, vilket 
utkom år 1935, definieras "internationalism" 
som en "(tendens 1. strävan 1. rörelse som åsyftar) 
mellanfolklig samvärkan [sic], innebärande ett 
upphävande av de strängt nationella gränserna". 
Två exempel ges på ordets användning. Det ena 
gäller en rektor som tagit sig före att "predika . . . 
atheism [sic] och internationalism för eleverna". I 
det andra talas det om en "nationell åskådning" 

som fått "vika för en tom internationalism och 
okritiskt efterföljande av utländska politiska 
mönster". 

Jämför detta med Svensk ordbok av år 1986. 
Själva definitionen liknar den från 1930-talet: 
"(politisk) strävan att öka kontakter och sam­
arbete över nationsgränserna, särsk. på bred 
folklig basis". Det exempel - det enda - som ges 
på ordets användning är emellertid annorlunda: 
"fredsrörelsens internationalism". Det uttryck 
som för femtio år sedan hade bibetydelsen av en 
moraliskt tvivelaktig underskattning av det svens­
ka, ger idag andra associationer. Numera finns 
det sannolikt en benägenhet att betrakta inter-
nationalistiska strävanden, "särsk. på bred folklig 
basis", som uttryck för en högre, inte lägre, mo­
ral än annan politik: internationalismen ställer vi 
gärna mot nationell intressepolitik, folklig idea­
lism mot eliters realpolitik, Kant mot Machiavel-
li. 

Det finns emellertid ytterligare sätt att använ­
da termen internationalism, sätt som skiljer sig 
från båda de svenska ordboksdefinitionerna. Hit­
ler hade globala vyer och Lenin eftersträvade 
världsrevolution; båda var ett slags internationa­
lister, fast inte i meningen av mellanfolklig sam­
verkan eller kontakt och samarbete över nations­
gränserna med sikte på fred och säkerhet. I U S A 
betecknar internationalism motsatsen till isolatio­
nism, vilket kan vara detsamma som internatio­
nalism i svensk mening men också kan vara något 
annat. I sin undersökning av utrikespolitiska atti­
tyder i U S A skiljer Rosenau och Holsti sålunda 
mellan "Cold War Internationalists" och "Post-
Cold War Internationalists" (Rosenau och Holsti 
1983:379). Den förra typen av internationalism 
innebär: 

[to] maintain alliance commitments; keep up with the 
Soviets militarily and respond to their efforts to extend 
their influence in the Third World. 

Den senare typen av internationalism innebär 
däremot: 

[to] promote a multiplicity of economic and political in­
stitutions to facilitate movement toward world order 
and away from confrontation. 

Det är bara det senare som är internationalism 
i Svensk ordboks mening. Skillnaden kan beskri­
vas så att den ena typen av icke-isolationism är 
partikularistisk (stärka eller bevara den egna po-
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sitionen i de internationella relationerna) och den 
andra universalistisk (förändra de internationella 
relationerna i syfte att realisera vad man upp­
fattar som universella, ehuru inte nödvändigtvis 
universellt godtagna, ideal). 

En universalistisk hållning kan i sin tur vara av 
två slag. Den kan gå ut på att verka för de egna 
idealens universella seger över andra ideal eller 
på att uppnå harmoni mellan skilda ideal. Detta 
är en vattendelare i idéhistorien (jfr Parkinson 
1977:9-25). Vi skall försöksvis använda termerna 
"konfliktinriktad" respektive "harmoniinriktad" 
internationalism. 1 0 

Den internationalism som skall diskuteras i 
uppsatsen är harmoniinriktad. Dess tema är kon­
takt, samarbete, ömsesidig förståelse mellan län­
der och folk, fred och säkerhet genom samhälls­
byggande på internationell nivå; det är inte att 
bekämpa vad man anser vara fattigdom och för­
tryck." 

Detta slags internationalism kan i sin tur ta oli­
ka former. I International Encyclopedia of the So­
cial Sciences behandlas begreppet internationa­
lism av Herz (1968:72-73). Han skiljer mellan en 
"milt internationalistisk ideologi" och en radikal 
internationalism. Den "milda" internationalis­
men siktar till "en värld, i vilken staterna förblir 
de primära enheterna i internationella frågor; i 
vilken, idealt, alla stater har demokratiska regi­
mer och alla är nationellt självbestämmande; och 
i vilken de bilägger sina tvister med fredliga me­
del genom medling, skiljedom och bruk av inter­
nationell rätt i en miljö av växande kontakt och 
samarbete". Den radikala internationalismen går 
ut på att ersätta systemet av självständiga stater 
med en världsregering eller världsstat. Den radi­
kala internationalismen - världsfederalismen -
har alltid varit en marginell politisk företeelse. 
Den "milda" internationalismen kom däremot, 
skriver Herz, att på 1800-talet omfattas av "prak­
tiskt taget alla de mera progressiva krafterna i 
västvärlden: arbetarrörelsen, . . . delar av han­
dels- och industrieliten, kristna och andra kyrkor, 
och den allmänt humanitära fredsrörelsen". 

Det är den "milda" internationalismen som be­
handlas i denna uppsats. När vi i fortsättningen 
använder termen internationalism, syftar den på 
en åskådning av denna typ. Begreppsutredningen 
sammanfattas i figur 1, vilken kan ses som en 
översikt över åskådningar av internationalistisk 
typ. För flera av dem kan moraliska argument 
åberopas, men vi begränsar oss här till att be­
handla det slags internationalism som har till en­

da väsentligt syfte att utan att avskaffa staternas 
självständighet stärka den internationella freden 
och säkerheten och vars moraliska tyngd är knu­
ten till detta förhållande. 

in ternat iona l ism 

konf l ik t - ha rmon i ­

inr iktad inriktad 

Figur 1. Begreppet internationalism 

Vad "mild" internationalism innebär i prakti­
ken antyddes i början av uppsatsen. Vi ser den 
som ett fredsprogram med fyra komponenter: 
stärkande av den internationella rätten, utbygg­
nad av de internationella organisationerna, ök­
ning av det internationella utbytet, samt intensifi­
ering av de internationella kommunikationerna. 
Meningen är, som antytts, att snärja in de visser­
ligen alltjämt självständiga staterna i ett nätverk 
av institutioner och relationer, såväl mellanstat-
liga som transnationella. Frågan är om sådana 
förslag eller krav bör tillmätas moralisk vikt i den 
politiska diskussionen och det politiska besluts­
fattandet. 

I 1980-talets fredsdebatt spelade internationa­
lismen en relativt undanskymd roll. Den fram­
trädde dock i form av ett intresse i de flesta poli­
tiska läger för förändringar av öst-västrelationer-
na i Europa, och den proklamerades, låt vara 
endast i allmänna ordalag, av liberaler, socialde-



126 Kjell Goldmann & Kristina Boréus 

mokrater och vissa kyrkliga samfund (se Gold­
mann och Robertson 1988) . 1 2 1 den vid samma tid 
framvällande akademiska litteraturen om etik 
och strategi ägnades likaså föga intresse åt tan­
ken. Stanley Hoffmann hävdade dock i Duties be-
yond Borders, att statsmannens etik "ought to be 
guided by the imperative of moving the inter-
national arena from the state of a jungle to that of 
a society" (Hoffmann 1981:35), och bland Joseph 
Nyes "kärnvapenetiska maximer" ingick "Redu-
ce reliance on nuclear weapons over time"; hans 
långsiktiga program för detta liknande Hoff-
manns utveckling från djungel till samhälle 
(1986:99, 130). Det vi vill diskutera är några pro­
blem med detta moraliska anspråk. 

3.2 Internationalismen: några moraliska fråge­
tecken 

På kärnvapenavskräckning är det vanligt att läg­
ga pliktetiska synpunkter. För internationalismen 
torde däremot endast konsekvensetiska argu­
ment kunna åberopas. Kärnvapenavskräckning 
är förberedelse för dödande; det är meningsfullt 
att ställa frågan om inte dödande är en handling 
som i sig själv är ond; därmed är det också me­
ningsfullt att ifrågasätta, om inte förberedelser 
för denna handling kan vara onda i sig själva och 
om det inte därmed är en moralisk skyldighet att 
motarbeta sådana förberedelser. Internationalis-
tiska förändringar av de internationella relatio­
nerna - organisation, utbyte osv - kan däremot 
inte gärna tillskrivas någon inneboende godhet 
eller för den delen ondska. Det som bestämmer 
deras etiska status är endast deras konsekvenser. 
Detta är, som tidigare påpekats, inte detsamma 
som principlöshet. Innebörden är, att det enda 
som kan göra eventuella handlingsregler förplik­
tande är konsekvenserna av att de följs. Det lig­
ger i sakens natur att det finns en sådan skillnad 
mellan direkt och indirekt freds- och säkerhets­
politik överhuvud. 

Vi skall nu diskutera det internationalistiska 
programmet med avseende på tre tidigare nämn­
da källor till oenighet eller osäkerhet om för­
hållandet mellan etik och politik: de moraliska 
utgångspunkterna, handlingsalternativen och 
konsekvenserna. 

De moraliska utgångspunkterna: konkurrerande 
skyldigheter. Freden är konsekvensetikernas av­
görande moraliska kriterium i kärnvapenfrågan. 
Oenigheten mellan "filosofer" och "strateger" 
tycks knappast alls bero på oenighet om inne­

börden i fredsbegreppet; av fredsforskarstriden 
om begreppet fred finns knappast ett spår i denna 
debatt. Den tycks inte heller nämnvärt bero på 
att "strategerna" skulle fästa större vikt än "filo­
soferna" vid andra värden som t ex frihet. 

När det gäller internationalismen är saken inte 
lika enkel. Här är frågan om man inte kan tala 
om konkurrerande skyldigheter, vilka kan vara 
såväl pliktetiska som konsekvensetiska. 

Internationalismen går ut på att snärja in län­
derna i regler och institutioner, beroenden och 
kontaktmönster. Därmed kan den komma i kon­
flikt med det nationella självbestämmandet. Det 
kan hävdas, att nationellt självbestämmande är 
ett fundamentalt mänskligt värde, en grundläg­
gande mänsklig rättighet. Det kan ifrågasättas, 
om det inte finns en skyldighet att hjälpa alla folk 
att uppnå och bevara nationellt självbestämman­
de - en skyldighet, med andra ord, att befästa 
snarare än att undergräva staternas oberoende. 
En viktig politiskt-filosofisk författare som Wal-
zer förefaller anse att vi har en sådan skyldighet 
när han hävdar, att varje folk har en grundläg­
gande rätt till sin gemensamma existens som na­
tion, att det därför är viktigt för alla nationer att 
varje nation försvarar sin självständighet (1977) 
och att de nya nationerna har rätt att utveckla 
och befästa sin stats oberoende (1986). Från så­
dana utgångspunkter kan man ifrågasätta om inte 
rätten till självbestämmande tar över en skyldig­
het till internationalism. I varje fall skulle det 
kunna vara fråga om skyldigheter som konkurre­
rar med varandra, om en moralisk spänning mel­
lan att modifiera och att bevara det internationel­
la systemets struktur, vilken är ägnad att försvaga 
båda skyldigheterna. 

Ett spänningsförhållande kan även råda mellan 
internationalismen och de individuella mänskliga 
rättigheterna. Det internationalistiska program­
met syftar till att närma staterna till varandra. 
Detta försvåras, om man samtidigt vill motarbeta 
sådana förhållanden inom staterna som berövar 
individerna deras rättigheter; det kan vara svårt 
att göra något effektivt mot förtryckarregimer 
utan att försämra relationerna med dem. Även 
här kan man ha skäl att tala om konkurrerande 
skyldigheter. Detta kan undergräva den förplik­
tande karaktären hos både internationalismen 
och de mänskliga rättigheterna, såvida det inte 
finns argument för att ge den ena skyldigheten 
prioritet i förhållande till den andra (jfr diskus­
sionen om "order versus justice" i Bull 1977:77-
98). 
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Ytterligare ett problem med internationalis­
men skulle kunna vara, att den genom sin be­
toning av organisering och regelverk på mellan-
statlig nivå gynnar stater och regeringar gentemot 
andra aktörer och gentemot befolkningarna utan 
att detta alltid är önskvärt. Här gäller problemet 
de moraliska grunderna för staters legitimitet 
som företrädare för sina länder. Hur agerar man 
gentemot en stat man betraktar som illegitim? 
Leder inte internationalistiskt agerande till ett 
stärkande av idén om staten som legitim före­
trädare för landets befolkning i kraft enbart av 
sitt monopol på tvångsmakt? Kan inte även detta 
undergräva internationalismens förpliktande ka­
raktär? 

De moraliska utgångspunkterna: internationlis-
tens dilemma. Det "milt" internationalistiska re­
formprogrammet skulle alltså kunna komma i 
konflikt med andra strävanden som gäller till­
räckligt fundamentala ting för att kunna betrak­
tas som moraliskt betingade. Men inte bara det­
ta. Reformprogrammet innefattar i sig självt en 
dubbelhet som kan ses som två internationalistis­
ka handlingsregler i konflikt med varandra. Det 
är detta som här avses med uttrycket internatio­
nalistens dilemma. 

För att klargöra dilemmats innebörd och visa, 
att det är inbyggt i den internationalistiska idé­
världen krävs en utförligare analys av denna än 
vad som kan redovisas här. Den huvudsakliga in­
nebörden är att internationalismen kräver såväl 
fasthet som förståelse. En internationalistisk mål­
sättning är ett effektivt fungerande regelsystem 
som uppställer restriktioner för staters konflikt­
beteende. En annan är medling och försoning, 
ömsesidig förståelse mellan oliktänkande, av­
spänning och samarbete. Man kan säga, att inter­
nationalismen innefattar såväl ostracism som em­
pati: å ena sidan utstötning av normbrytare ur ge­
menskapen, å andra sidan gemenskapsbyggande 
tillsammans med alla. Förenta nationernas struk­
tur och historia präglas av detta dilemma. I de­
batten om den svenska utrikespolitiken har det 
brukat beskrivas som en konflikt mellan rollen 
som kritiker och rollen som medlare. 

Skyldigheten till ostracism utgår från antagan­
det att det för fredens skull är nödvändigt med ett 
internationellt normsystem, vilket upprätthålls av 
den internationella opinionen; det är dess sak att 
uppspåra normbrytare och bestraffa dem genom 
att fördöma dem. Detta är en kärnpunkt i den 
milt internationalistiska idén om att lindra freds-

och säkerhetsproblemen i ett system utan cen­
trala myndigheter. Det är svårt att se hur man 
kan vara mild internationalist utan att göra detta 
antagande. Från denna synpunkt kräver varje in­
ternationell konflikt ett ställningstagande till vem 
som har rätt och vem som har fel. Den som har 
rätt har, kan man hävda, inte bara rätt utan skyl­
dighet att stå på sig (jfr Walzers resonemang om 
att den som försvarar sig själv försvarar alla). De 
utanförstående har skyldighet_att vara partiska 
för den som har rätt och mot den som har orätt. 

Skyldigheten till empati utgår från en annan in­
ternationalistisk grundtanke, nämligen att det för 
fredens skull är nödvändigt att alla känner för­
ståelse för andras situation och ståndpunkter, och 
att konfliktlösning sker genom kompromiss. Det­
ta är viktigt, tror internationalisten, både för att 
bilägga akuta konflikter och för att bygga upp 
samarbetsstrukturer på sikt. Från denna syn­
punkt kräver varje internationell konflikt ömsesi­
diga eftergifter. D e utanförstående har skyldighet 
att uppmana parterna att, och underlätta för dem 
att, arbeta sig fram till en förhandlingsuppgörel­
se. 

Dilemmat kan ses som exempel på spännings­
förhållandet mellan regeltrohet och pragmatism -
mellan att stå på sig "för principernas skull" och 
riskera att ingenting uppnås i det konkreta fallet, 
å ena sidan, och att godta en kompromiss som 
visserligen är regelvidrig men ger åtminstone nå­
got, å den andra. Ett exempel man kan stöta på 
gäller sheriffen, vilken tvingas välja mellan att 
passivt åse hur en oskyldig lynchas och att genom 
att förhindra lynchningen frammana ett rasistiskt 
upplopp. Å ena sidan principen att varje oskyldig 
skall vara fredad. Å andra sidan det förhållandet 
att ett upplopp riskerar många flera oskyldigas 
liv. 

Hur spänningsförhållandet kan se ut för inter­
nationalisten visas i figur 2. Internationalisten 
förutsätts göra de antaganden om kausala sam­
band som visas i figuren. Dilemmat är, att om nå­
gon bryter mot det normsystem som skall för­
stärkas, försvagas detta om inte normbrytaren 
bestraffas - samtidigt som bestraffningsaktionen 
kan undergräva en strävan att bygga upp ett in­
ternationellt samhälle präglat av förståelse och 
kompromissvilja och försvåra en avveckling av 
den akuta konflikten (jfr diskussionen av spän­
ningen mellan sanktionspolitik och maktbalans­
politik i Bull 1977:144). 
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Figur 2. Internationalistens dilemma. 

Internationalisten kan ha svårt att hantera det­
ta dilemma. 

Vore det rimligt att låta omständigheterna i det 
enskilda fallet avgöra om man bör eller inte bör 
ta ställning mot en normbrytare och alltså att be­
trakta frågan från handlingsutilitaristisk och inte 
från pliktetisk eller regelutilitaristisk synpunkt? 
Ett normbrott kan vara mer eller mindre tydligt: 
dels kan det vara mer eller mindre säkert eller 
okontroversiellt vilka de faktiska omständighe­
terna är, och dels kan det vara mer eller mindre 
säkert eller okontroversiellt hur den norm det 
gäller skall tolkas. 1 3 Om regelbrottet är tydligt, är 
ett partstagande viktigare än om det är otydligt, 
skulle man kunna hävda. På motsvarande sätt 
skulle man kunna resonera om möjligheterna till 
framgång i kompromissförsöken: om dessa möj­
ligheter är stora, är det mera befogat att överse 
med ett normbrott än om de är små. Den som 
överväger att ta ställning mot en normbrytare 
skulle dessutom kunna ha anledning överväga om 
det egna landet är betydelsefullt för att åstad­
komma en förhandlingslösning eller inte; ett slags 
arbetsfördelning kunde tänkas mellan dem som 
medlar och dem som beivrar normbrott. 

Innebörden i överväganden av detta slag är att 
man väljer ståndpunkt i en konkret situation ut­
ifrån en bedömning av vad som i just denna situa­
tion gäller för den relativa styrkan av de olika 
kausala sambanden i vänstra delen av figur 2. 
Konsekvenserna för freden på lång sikt vägs allt­
så i varje enskilt fall mot konsekvenserna för fre­
den på kort sikt. Det från internationalistisk syn­
punkt problematiska i detta synsätt är att det 
skulle underminera strävandena till en mera 
normstyrd internationell politik, om man ibland 
kompromissade med reglerna. Ett visst mått av 
konsekvens i reaktionerna och av "likhet inför la­

gen" torde vara en nödvändig förutsättning för 
att bygga upp och befästa ett normsystem. Och 
om den samhälleliga reaktionen i enskilda fall 
hänger på pragmatiska konsekvensresonemang 
av den typ som här har antytts är det troligt att 
detta villkor inte uppfylls. 

Ett annat sätt att lösa dilemmat vore att alltid 
ge freden på kort sikt företräde framför freden på 
lång sikt. Internationalistens dilemma innefattar 
en kollision mellan två handlingsregler: (1) det är 
orätt att inte göra allt som står i ens makt för att 
hindra eller hejda ett omedelbart förestående el­
ler redan pågående krig; (2) det är orätt att inte 
göra allt som står i ens makt för att förhindra 
framtida krig. En överordnad regel skulle kunna 
vara, att det är viktigare att förhindra ett säkert 
krig än krig som eventuellt kan inträffa i fram­
tiden. Den skulle lösa dilemmat genom att ange, 
att (1) alltid har företräde framför (2). Den mot­
satta regeln tycks emellertid lika rimlig: det är 
viktigare att allmänt göra krig mindre sannolika i 
framtiden än att hindra eller hejda ett enda be­
stämt krig. Mot bägge prioriteringarna kan dess­
utom den högst rimliga invändningen göras, att 
det är särskilt viktigt att förhindra speciellt fa­
sansfulla krig, framför allt kärnvapenkrig. Men 
därmed är man tillbaka i den nyssnämnda risken 
för "olikhet inför lagen", i detta fall till förmån 
för normbrytare med makt att utlösa ett kärn­
vapenkrig. 

Till internationalistens dilemma mellan regel­
trohet och pragmatism finns en parallell i kärn­
vapendebatten: kravet på regeltrohet liknar dis-
kriminationsprincipen och kravet att söka en 
pragmatisk lösning liknar skyldigheten att söka 
den avskräckningsstrategi som minimerar krigs­
riskerna. Några deltagare i kärnvapendebatten 
har föreslagit principlösningar på avvägningspro-
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blemet. Skulle de kunna lindra internationalis­
tens dilemma? 

Först Lees resonemang om den moraliska rätt­
färdigheten i sociala institutioner. Lee frågar sig, 
som vi sett, om man inte skulle kunna betrakta en 
social institution som moraliskt rättfärdig, ifall 
den (a) åstadkommer tillräckligt stora positiva ef­
fekter, (b) vilka inte kan nås utan systematiska 
överträdelser av icke konsekvensetiska regler, 
samtidigt som (c) det saknas en alternativ in­
stitution som kan realisera åtminstone en väsent­
lig del av de positiva effekterna med mindre över­
trädelse av dessa regler. Ett analogt resonemang 
om internationalistens dilemma skulle kunna 
vara, att internationalisten bör överse med norm­
brott om (a) detta tillräckligt ökar möjligheterna 
till en kompromisslösning, (b) vilken inte kan 
uppnås utan att man överser med normbrottet, 
samtidigt som (c) en kompromisslösning är det 
enda sättet att förhindra eller begränsa ett krig. 
Här hamnar man som synes i en sådan bedöm­
ning av den enskilda situationen som nyss dis­
kuterats, med vad detta kan innebära för möjlig­
heterna att befästa ett normsystem. 

Nye förefaller kräva mera än Lee för att godta 
pragmatiska avsteg från handlingsreglerna. Om 
man försöker tillämpa hans kärnvapenetik på in­
ternationalismens problematik blir innebörden 
ungefär, att man bör hålla fast vid handlings­
reglerna utom i speciella, extrema fall. Det är i 
linje med andan i Nyes resonemang - men Nye 
själv skulle kanske inte hålla med om detta - att 
hävda, att det som motiverar undantag från regel-
troheten är att det föreligger en säker och be­
tydande risk för kärnvapenkrig. Utom i sådana 
undantagsfall skulle freden på lång sikt ha före­
träde framför freden på kort sikt, och ostracism 
ha företräde framför empati. En invändning är 
att man då skulle ge högre prioritet åt freden på 
lång sikt än åt att hindra eller hejda även mycket 
blodiga konventionella krig, som det mellan Iran 
och Irak. Å andra sidan: ju mera man tillgodoser 
denna invändning, desto mera närmar man sig 
den nyss diskuterade bedömningen från fall till 
fall. 

Handlingsalternativen: är internationalismen ge­
nomförbar? Som visats i föregående avsnitt är det 
väsentligt för ett etiskt grundat ställningstagande 
i kärnvapenfrågan om kärnvapenavrustning kan 
anses möjlig. På motsvarande sätt är det väsent­
ligt för frågan om internationalismens moraliska 
status om detta är ett genomförbart reformpro­

gram. Går det att med medvetet politiskt hand­
lande förändra det internationella systemets 
struktur? 

Det svar som givits i traditionell internationell 
politik-teori är nej. Man har brukat uppfatta det 
internationella systemet på samma sätt som väd­
ret: båda har otrevliga sidor, men eftersom intet­
dera kan manipuleras är det bättre att förnuftigt 
anpassa sig till dem än att ägna sig åt besvärjel­
ser. Vill man ha ett exempel på-detta slags reso­
nemang, kan man gå till Waltz (1979): anarki och 
bipolaritet är det internationella systemets vikti­
gaste egenskaper i hans teori, och båda betraktas 
som konstanter. Det är slöseri med tid att dis­
kutera om vi har skyldighet att ändra en kon­
stant. 

Gilpin (1981) är en av dem som förnekar kon­
stansen. För honom pågår ständigt internationell 
systemförändring. Denna är emellertid en följd 
av faktorer bortom någons kontroll; den avgöran­
de förändringsfaktorn är olikheter i tillväxttakt 
beroende på ekonomiska snarare än politiska 
faktorer. Även i ett sådant perspektiv är anpass­
ning till systemvillkoren - här visserligen förän­
derliga - det enda som står staterna till buds. 

Det är befogat att utgå från att en världsrege­
ring inte blir aktuell inom rimlig tid, om ens nå­
gonsin. I denna mening kan den internationella 
anarkin betraktas som en konstant. Detta är det 
centrala argumentet mot att se radikal internatio­
nalism som en moralisk skyldighet; vi kan knap­
past anses ha skyldighet att vara världsfederalis-
ter. Den bärande tanken i det slags internationa­
lism vi här diskuterar är ju också att ta frånvaron 
av världsregering för given och att eftersträva för­
ändringar av ett system som förutsätts fortsätta 
att bestå av självständiga stater. 

Det är likaså troligt, att vissa andra aspekter av 
det internationella systemets struktur är förän­
derliga utan att vara påverkbara. Den systemför­
ändring som "milda" internationalister vill åstad­
komma gäller emellertid varken anarkin å la 
Waltz eller de ekonomiska styrkeförhållandena å 
la Gilpin utan regelsystemet och organisations­
strukturen samt utbytes- och kommunikations­
förhållandena. Härvidlag visar erfarenheten, sär­
skilt den från de senaste decennierna, att stora 
förändringar är möjliga. I själva verket håller 
storskaliga förändringar av denna typ på att ske. 
Frågan är inte om vi skall börja bygga ett nytt in­
ternationellt system utan om vi bör bejaka eller 
motverka en utveckling som redan pågår. Man 
kan diskutera i vad mån som denna utveckling är 
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kontrollerbar; i någon utsträckning torde den lik­
na de maktförändringar Gilpin analyserat snarare 
än den aktiva reformpolitik som prövats inom 
många samhällen. Likväl finns det knappast an­
ledning att ifrågasätta genomförbarheten av även 
relativt långtgående internationalistiska åtgärder. 

Konsekvensosäkerheten. Konsekvensosäkerhet 
föreligger för internationalism lika väl som ifråga 
om kärnvapenavskräckning, men det finns en 
olikhet i dess karaktär, vilken kan gälla indirekt 
jämfört med direkt freds- och säkerhetspolitik 
överhuvud. I det senare fallet behöver det knap­
past råda någon tvekan om att den ifrågasatta åt­
gärden skulle ha effekter på freden och säker­
heten; det som det kan råda osäkerhet eller 
oenighet om är om effekterna vore positiva eller 
negativa. I det förra fallet gäller osäkerheten eller 
oenigheten även om det inte blir några effekter 
alls. 

Huruvida förändringar av internationalistisk 
typ ökar fredschanserna är, vill vi påstå, varken 
uppenbart korrekt eller uppenbart falskt. Det är 
fråga om att bedöma de sammanlagda effekterna 
på systemnivå av många enskilda handlingar på 
aktörsnivå - en svår prognosuppgift. En närmare 
diskussion av osäkerhetsmomenten i det inter­
nationalistiska programmet kräver att man tyd­
liggör den teori om internationell politik som 
måste vara sann eller sannolik för att det inter­
nationalistiska programmet skall vara rimligt. 
Arbetet på att rekonstruera denna teori pågår; 
vissa aspekter framgår av figur 2. En samlad re­
dovisning får göras i ett senare sammanhang, 1 4 

men några av problemen i den internationalistis­
ka teorin kan antydas. 

Det internationalistiska programmet kan ses 
som ett försök att lindra säkerhetsproblemet i ett 
system som är anarkiskt i meningen att det sak­
nar centrala myndigheter. Det förefaller omöjligt 
att få denna ekvation att gå ihop utan att förut­
sätta en "världsopinion" som träder i centrala 
myndigheters ställe och såväl upptäcker som be­
straffar normbrytare. Som Lord Robert Cecil ut­
tryckte det i underhuset år 1919 på tal om Natio­
nernas Förbund: den allmänna opinionen är "the 
great weapon we rely upon . . . and if we are 
wrong about it, then the whole thing is wrong" 
(citerat efter Parkinson 1977:157). En annan vä­
sentlig uppgift som ges till den internationella 
opinionen är att fungera som påtryckningsgrupp 
för fred och försoning och mot rustningar och 
krig. Till väsentlig del är de internationalistiska 
åtgärderna avsedda att underlätta internationell 

opinionsbildning och öka dess inflytande över 
staternas handlande. Internationalismen förut­
sätter att det finns bestämda kopplingar mellan 
samhällsförhållanden, opinionsbildning och poli­
tik och att dessa kopplingar föreligger eller har 
tillskapats även på internationell nivå. 

Ett ytterligare, som det förefaller, nödvändigt 
inslag i internationalismens teori är ett antagande 
om att samarbete genererar samarbete och mot­
verkar konfliktbeteende. Till samarbete räknas 
härvid alla de fyra delarna av det internationalis­
tiska programmet: lagstiftning, organisation, ut­
byte och kommunikation. Ju mera samarbete 
som utvecklas i ett socialt system, exempelvis det 
internationella systemet, desto mindre konflikt-
benäget blir detta - så får internationalisten för­
utsättas reagera. 

Några osäkerhetsmoment i dessa tankegångar 
är uppenbara. 

1. Det finns frågetecken kring den roll som ges 
åt den internationella opinionen. 1 5 Den interna­
tionella opinionsbildningsprocessen är föga ut­
forskad, vilket innebär att det är svårt att bedöma 
hur rimlig den internationalistiska teorin är i det­
ta hänseende. Något större intresse har ägnats åt 
frågan om internationella opinioners politiska be­
tydelse (Madsen 1985, Stenelo 1984). Det finns 
belägg för att vad som uppfattas som en världs­
opinion faktiskt påverkar det politiska besluts­
fattandet i åtminstone någon utsträckning och 
under åtminstone vissa betingelser. På centrala 
punkter är emellertid även denna frågeställning 
outforskad. Ett exempel är den för internationa­
lismen viktiga frågan hur en förhandlingsprocess 
påverkas av att parterna utsätts för påverknings­
försök utifrån. Ett annat exempel är vilken be­
tydelse internationella opinioner i specifika frå­
gor har för vidmakthållandet av generella normer 
om konfliktbeteende. Till det som får anses otill­
räckligt utforskat hör med andra ord centrala 
aspekter av den kausala modellen i figur 2. 

2. Det är osäkert i vad mån som ökat sam­
arbete mellan parter i en intressekonflikt faktiskt 
minskar risken för konfliktbeteende mellan 
dem. 1 6 Att detta ibland inträffar tycks uppenbart, 
liksom att det finns exempel på motsatsen. Vad 
frågan gäller är om man, som internationalisten, 
kan förutsätta en huvudtendens. Det är lätt att 
göra upp listor på faktorer som skulle kunna av­
göra om effekten blir den ena eller den andra, 
men detta ger inte svar på frågan om graden av 
rimlighet i den internationalistiska teorin. 

3. Det är osäkert om de enskilda delarna av 
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det internationalistiska programmet är fredsbe-
främjande var för sig eller om det krävs att pro­
grammet genomförs i sin helhet för att få den för­
väntade effekten. Programmets mest problema­
tiska dimension är troligen den om ett ökat 
internationellt utbyte. Det blev på 1970-talet van­
ligt att hävda, att ekonomiskt utbyte mellan rika 
och fattiga länder medför ett beroendeförhållan­
de som till följd av sin asymmetri befrämjar sna­
rare än förhindrar konflikt. En av de frågor vi in­
te vet svaret på är om detta gäller oavsett i vad 
mån som även de andra delarna av det inter­
nationalistiska programmet genomförs. 

4. På liknande sätt kan man ifrågasätta något 
annat som förefaller vara en del av den inter­
nationalistiska teorin, nämligen att regionala för­
ändringar av internationalistisk typ på det hela 
taget har positiva effekter på systemnivå. Regio­
nal integration (organisation, utbyte, kommuni­
kation etc) kan uppenbarligen skapa eller skärpa 
konflikter med utanförstående; militäralliansen 
är det tydligaste exemplet, EG kan vara ett an­
nat, en öst-västlig avspänning kanske vore ett 
tredje. I vad mån, på vilket sätt och under vilka 
betingelser regionala förändringar av internatio­
nalistisk typ gynnar eller motverkar sådana för­
ändringar globalt återstår att precisera. Det som 
kan sägas med bestämdhet är att det här finns ett 
problem. 

5. Det internationalistiska reformpaketet är i 
huvudsak inriktat på mellanstatliga förhållanden; 
det är den mellanstatliga freden och säkerheten 
som skall tryggas genom förändrade mellanstat­
liga relationer. Konflikter av annan karaktär läm­
nas utanför, vilket är en mycket väsentlig be­
gränsning med tanke på att en så stor del av det 
militära våldet utövas inom snarare än mellan 
stater. 1 7 Det är t o m tänkbart, att internationalis­
tiska förändringar på mellanstatlig nivå kan öka 
konfliktbenägenheten inom vissa stater. Exem­
pelvis kan ett ökat ekonomiskt utbyte mellan län­
der tänkas skärpa motsättningarna inom vissa av 
dem. Detta är ett problem för internationalisten 
på två sätt: dels genom att även det inomstatliga 
dödandet är oönskat för den som vill bekämpa 
dödande, dels genom att inomstatliga konflikter 
kan vara en källa till mellanstatliga. Inte heller på 
denna punkt - de inomstatliga konsekvenserna 
av mellanstatlig internationalism - existerar 
emellertid någonting som kan betecknas som sä­
ker kunskap. 

Detta var några påminnelser om svårigheterna 
att bedöma konsekvenserna av internationalistis­

ka reformer och därmed om svårigheterna att ta 
ställning till konkreta beslutproblem, inklusive 
sådana som aktualiseras av "internationalistens 
dilemma". Därmed blir det, liksom i fråga om 
kärnvapenavskräckning, en avgörande fråga hur 
den moraliska människan bör förhålla sig till stor 
konsekvensosäkerhet. Vi antydde i föregående 
avsnitt fyra förhållningssätt i kärnvapenfrågan: 
probabilistisk rationalism, possibilistisk rationa­
lism, intuition och traditionalism.-Vi.framkastade 
även en femte idé: det föreligger en skyldighet att 
göra en omsorgsfull konsekvensanalys och att lå­
ta resultatet vara det som bestämmer valet av 
ståndpunkt i kärnvapenfrågan, men däremot 
ingen skyldighet att driva någon bestämd linje i 
denna fråga. Vad innebär denna tanke, om den 
tillämpas i fråga om internationalism? 

Varje utrikespolitisk åtgärd kan ha effekter på 
systemnivå. Länder kan inte välja mellan att på­
verka och att inte påverka det internationella sy­
stemet; såtillvida finns inte något val mellan akti­
vitet och passivitet. Valet står, liksom i kärn­
vapenfrågan, mellan mer eller mindre välgrundat 
handlande. Den skyldighet som finns är, enligt 
den tanke vi experimenterar med, en skyldighet 
att överväga de långsiktiga konsekvenserna för 
freden och säkerheten av olika utrikespolitiska 
handlingsalternativ - en skyldighet att ha en ge­
nomtänkt syn på dessa frågor och observans på 
dem snarare än att handla blint. 

Sammanfattningsvis är det främst tre problem 
som uppstår för den som på moralisk grund vill ta 
ställning till internationalismen som fredsstrategi. 
För det första kan denna politiska handlingslinje 
komma i konflikt med andra mål som kan vara 
moraliskt förpliktande: att bevara staternas auto­
nomi, att stärka icke-statliga aktörer, att befräm­
ja de mänskliga rättigheterna. För det andra finns 
en spänning inbyggd i internationalismen mellan 
att jämka mellan och knyta samman staterna å 
ena sidan och att ta strid med dem som bryter 
mot internationella regler å den andra. För det 
tredje råder även i detta fall stor konsekvensosä­
kerhet: det är inte lätt att bedöma i vad mån som 
internationalistiska åtgärder faktiskt skulle be­
främja freden och säkerheten. 

4. Slutord 

Denna uppsats har gett en provkarta på svårig­
heter som uppstår för den som på moralisk grund 
vill ta ställning till freds- och säkerhetspolitiken 
eller, om man så vill, en provkarta på skeptiska 
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frågor att ställa, när ståndpunkter framförs med 
etiska anspråk. Att svårigheterna är stora och 
skepsisen ofta befogad är uppenbart. Vi har 
emellertid antytt ett slags etiskt minimum för den 
som har en konsekvensetisk utgångspunkt, en 
hållning på vars rimlighet vi är osäkra men som 
kan var värd att pröva för den som underkänner 
gängse lösningar på konsekvensosäkerhetens 
problem men likväl inte vill släppa tanken att det 
politiska ställningstagandet har moraliska aspek­
ter. Det etiska minimet innebär en skyldighet att 
även under stor konsekvensosäkerhet göra en an­
strängning för att välja det handlingsalternativ 
som har de från moralisk synpunkt bästa konse­
kvenserna. Även om det inte kan karakteriseras 
som moraliskt klandervärt att inta en viss sak­
ståndpunkt snarare än en annan gäller enligt den­
na tanke, att om ett politiskt parti eller en annan 
organisation - ett kyrkligt samfund, ett fackför­
bund, armén, Svenska freds- och skiljedomsför­
eningen - skulle ta ställning utan att först ha ge­
nomfört eller tagit del av en grundlig analys av de 
moraliskt relevanta konsekvenserna, vore detta 
moraliskt klandervärt, liksom naturligtvis om de 
efter en sådan analys valde ståndpunkt på grund­
val av andra överväganden än de moraliskt rele­
vanta. 

Att hävda denna uppfattning kan framstå som 
cynisk omoral i vissa sammanhang och som onö­
digt moraliserande i andra, beroende på i vad 
mån som den fråga det gäller har brukat dis­
kuteras i moraliska termer. I kärnvapendebatten 
har den moraliska anspråksfullheten varit legio; i 
jämförelse härmed är det svagt att enbart kräva 
att man skall försöka handla rätt; det anmärk­
ningsvärda ligger i att endast kräva detta och ifrå­
gasätta postulatet att det finns bestämda sak­
ståndpunkter som är omoraliska. När det gäller 
internationalismen, ligger det anmärkningsvärda 
snarare i att alls aktualisera frågan om moraliska 
skyldigheter; det är ovanligt att betrakta frågan 
om långsiktig internationell systemförändring 
som moralisk eller ens som viktig; här framstår 
hävdandet av en skyldighet till konsekvensanalys 
som långtgående. Skillnaden beror rimligtvis på 
att mera ansetts stå på spel i beslut om kärn-
vapenavskräckning än i beslut om att befrämja 
eller motarbeta specifika internationalistiska för­
ändringar; dödandets moraliska problematik har 
varit mera uppenbart närvarande i det förra fallet 
än i det senare. 

En besvärlig fråga är vad synsättet innebär på 
individnivå. Det förefaller rimligare att kräva 

konsekvensanalys av organisationer än av enskil­
da. Vilken grad av insatthet kräver moralen av en 
enskild person, när han eller hon tar ställning i 
komplicerade politiska frågor? Hur mycket av sin 
tid behöver den rättfärdiga medborgaren ägna åt 
att sätta sig in i sådana frågor? Det som här skym­
tar är en diskussion om vilka moraliska förpliktel­
ser som ligger i det demokratiska medborgar­
skapet. 

En annan besvärlig fråga är vad synsättet be­
tyder i fråga om icke-ställningstagande. Å ena si­
dan kan man hävda, att eftersom även ett ute­
blivet ställningstagande kan ha konsekvenser, är 
det från konsekvensetisk synpunkt liktydigt med 
ett ställningstgande. Å andra sidan kan man ifrå­
gasätta det rimliga i att, i varje politisk fråga som 
kan ha moraliska aspekter, alla politiska aktörer 
skulle ha skyldighet att överväga de moraliskt re­
levanta konsekvenserna av att inte ta ställning. 
Detta är ännu en punkt där idén om en skyldighet 
till konsekvensanalys behöver preciseras. 

Noter 
1 Denna uppsats har skrivits inom ramen för pro­

jektet "Internationalism och fred", för vilket Kjell 
Goldmann är ansvarig och vilket stöds av HSFR. 
Det övergripande syftet med projektet är att klar­
lägga innebörden och hållbarheten i internationa­
lism som fredsstrategi (Goldmann 1988). Av dem 
som gett oss synpunkter vill vi särskilt nämna Jens 
Bartelson, Bo Lindensjö, Bengt Sundelius och Tor­
björn Tännsjö. 

2 En introduktion för statsvetare av en statsvetare 
finns hos Lundquist (1988:29-46). - Ett av de klas­
siska problemen i sammanhanget är om politikens 
moral är densamma som eller annorlunda än privat­
livets. Enligt en ståndpunkt är lögn, bedrägeri osv 
lika förkastliga i det offentliga som i det privata li­
vet. Enligt en annan ståndpunkt är detta synsätt 
ohållbart; politikern har ett övergripande ansvar för 
helheten och övergripande skyldigheter att tillva­
rata sitt kollektivs gemensamma intressen, och där­
för kan man som politiker ha plikt att göra sådant 
som man bör avstå från som privatperson. Det är 
värt att påpeka, att den förra ståndpunkten före­
faller vara ovanlig, då det gäller internationell fred 
och säkerhet. Endast radikalpacifister står för upp­
fattningen att samma normer gäller för dödande på 
nationsnivå som på individnivå. Det vanligare före­
faller vara att utgå från att det offentliga dödandet 
från moralisk synpunkt skiljer sig från det privata; 
vad debatten främst gäller är i vilken utsträckning 
och på vilket sätt. 
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Två monografier som ofta citeras är Walzer (1977) 
och Hoffmann (1981). Andra översiktsarbeten, i vil­
ka även kärnvapenfrågan behandlas, är Hare och 
Joynt (1982), Phillips (1984) samt Fotion och Elf-
strom (1986). Exempel på arbeten som diskuterar 
avskräckningsproblemet från kristna utgångspunk­
ter är Påskins (1986) och Fisher (1985). 
Flera av de författare som citeras i det följande är 
svårkategoriserade såtillvida som de inte klart anger 
sin ståndpunkt. Vår kategorisering bygger i sådana 
fall på vad som framstår som den naturliga slutsat­
sen av deras argumentation. 
I en genomgång med anspråk på fullständighet skul­
le man behöva beakta även argument utan direkt 
anknytning till freden och säkerheten, t ex sådana 
som gäller kärnvapen som demokratiproblem eller 
deras ianspråktagande av resurser som kunde an­
vändas för annat. 
Den etablerade principen är den s k doktrinen om 
dubbel effekt, enligt vilken en handling som leder 
till att oskyldiga dödas är moraliskt godtagbar om 
och endast om (a) handlingen själv är moraliskt 
godtagbar, (b) den onda effekten av handlingen inte 
är ett medel för att uppnå den goda effekten, (c) 
den goda effekten är avsedd men inte den onda, och 
(d) den goda effekten är större än den onda (t ex 
Walzer 1977:151-59, Phillips 1984:30 ff). 
För en motsatt ståndpunkt se Lackey 1982. 
För ett meningsutbyte mellan företrädare för ratio­
nell avskräckningsteori respektive empiriska av-
skräckningsstudier se artiklarna av Achen och Sni-
dal, George och Smoke, Jervis, Lebow och Stein 
samt Downs i World Politics, 41 (1989):2. 
För kritiska synpunkter på den goodinska possibilis-
men se Nye 1986:68-69. 
Det är inte meningen att dessa termer skall antyda, 
att den konfliktinriktade internationalismen skulle 
vara mera krigisk än den harmoniinriktade. Det 
finns en skillnad mellan dem såtillvida som att den 
harmoniinriktade internationalismen primärt är in­
riktad på att lösa den mellanstatliga fredens och sä­
kerhetens problem medan den konfliktinriktade in­
ternationalismen primärt är inriktad på att lösa and­
ra problem. Emellertid brukar det ingå i föreställ­
ningar av den konfliktinriktade typen att de egna 
idealens seger - diktaturernas krossande, folkens 
nationella frigörelse, underutvecklingens hävande -
är en förutsättning för freden på sikt; i denna me­
ning kan även en konfliktinriktad internationalism 
vara en fredsstrategi. Vidare: termen konfliktinrik­
tad är inte detsamma som våldslig och harmoniin-
riktad är inte detsamma som icke-våldslig. Histori­
en visar att den politiska metoden kan vara såväl 
våldslig som icke-våldslig på bägge sidor. 
Det har varit vanligt att hävda, att den svenska ut­
rikespolitiken och utrikesdebatten "internationali-
serades" på 1960-talet. Förändringen åskådliggjor­
des i en innehållsanalys av ledare i svenska dags­
tidningar: intresset för fjärran liggande länder och 

områden blev väsentligt högre än tidigare from år 
1965. Något som däremot inte ökade var intresset 
för det internationella systemet och dess struktur, 
t ex för FN. Med den terminologi som användes i 
undersökningen ökade "fjärrområdesorientering-
en" i utrikesdebatten men inte "systemintresset" 
(Goldmann 1981). Distinktionen påminner om den 
mellan en konfliktinriktad och en harmoniinriktad 
internationalism. 

1 2 Den "milda" internationalismens liberala och socia­
listiska rötter får en belysning_hos McKinlay och 
Little (1986). 

1 3 Båda typerna av problem diskuteras ingående i 
Goldmann 1971. 

1 4 Detta är en av huvuduppgifterna i det forsknings­
projekt inom vars ram denna uppsats har tillkom­
mit. 

1 5 Detta diskuteras utförligare i Goldmann och Ro­
bertson 1990. 

1 6 Argumenten för och mot antagandet diskuteras i 
Goldmann 1989. 

1 7 Enligt SI PRI Yearbook 1989 (pp 342-45) pågick 33 
"major conflicts" år 1988. Endast fyra av dem kan 
betecknas som klart mellanstatliga (Indien-Paki­
stan, Etiopien-Somalia, Iran-Irak, Kina-Vietnam). 
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Makten i riksdagen 
AV PETER ESAIASSON OCH SÖREN HOLMBERG 

"Om Fridolins senare öden må här blott nämnas, att 
han omsider byggde ett lyckligt hjonelag med en fattig 
landtjunkers unga och angenäma efterleverska samt att 
han vardt riksdagsman och kom in i utskott." 

Karlfeldts karakteristik av sin poetiska hjälte är 
typisk för sekelskiftets syn på folkrepresentatio­
nen. I riksdagen kunde man hamna av en sinka-
dus, men i de exklusiva utskotten satt bara verk­
ligt betydande män. 

Utskotten är av tradition ett maktcentrum i 
riksdagen. Långt tillbaka i tiden, under stånds­
riksdagens era, var överläggningar i gemensam­
ma utskott huvudinstrumentet för att jämka sam­
man motstridiga intressen och för att över huvud 
taget komma fram till beslut. I Louis D e Geers 
tvåkammarriksdag bibehöll utskotten en central 
position i behandlingen av olika ärenden (Lager­
roth 1934, Tingsten 1934, Hastad 1957). Ännu 
idag har de specialiserade fackutskotten en viktig 
position i riksdagsarbetet, även om numera så 
gott som samtliga ledamöter har en eller ett par 
utskottsplatser. Vid internationella jämförelser 
framstår det svenska utskottsväsendet som åt­
minstone potentiellt inflytelserikt, särskilt i tider 
av parlamentariskt svaga regeringar (Back 1966, 
Arter 1984). 

Med demokratins och partiernas intåg i svensk 
politik utmanades utskottens maktposition. Libe­
ralernas "besvärjelsepunkter" i 1911 års val -
Karl Staaff genomdrev att varje liberal kandidat 
måste binda sig till partiets linje ifråga om parla­
mentarism, försvar och alkoholförbud - och soci­
aldemokraternas så kallade munkorgslag från 
1915 var viktiga symbolfrågor när partidisciplinen 
trädde in och minskade manöverutrymmet för 
självständigt utskottsarbete (Rönblom 1929, 
Kihlberg 1963, Edenman 1946). För utskottsleda­
möterna blev det nödvändigt att förankra ageran­
det hos den egna partiledningen i helt annan ut­
sträckning än tidigare. 

Disciplin och sammanhållning i det parlamen­
tariska arbetet gjorde partigrupperna till en vik­
tig om än konstitutionellt oreglerad institution i 
riksdagen. Redan på tiotalet debatterades parti­
ledningarnas ansträngningar att kontrollera riks­
dagsgruppernas verksamhet (Edenman 1946, 
Stjernquist 1966). 

Under senare år har ännu snävare persongrup­
peringar tillskrivits den största maktpotentialen. 
"Partiledarkult" är ett uttryck som använts för 
att sammanfatta den närmast mytomspunna -
forskningen på området är underutvecklad - be-
slutsfattarsituationen i riksdagens partigrupper 
(Gahrton 1983). Enligt de mörkaste lägesrappor­
terna har "vanliga" ledamöter obefintliga möjlig­
heter att göra sig gällande gentemot partiledarnas 
medieuppbackade personer. En motbild till den 
negativa lägesbeskrivningen är att "byalagsmo­
dellen" med representanter som "stiger upp och 
säger sin oförgripliga mening medan de övriga i 
församlingen begrundande lyssnar" är orealistisk 
med tanke på dagens komplexa förhållanden, 
och förmodligen aldrig någonsin varit annat än en 
utopisk föreställning (Fiskesjö 1983). 

Nära länkad till partiväsendets framväxt är 
parlamentarismen och regeringens stärkta infly­
tande över riksdagens beslutsfattande. Enligt den 
bekanta tesen om "the decline of parliaments" -
formulerad redan på tjugotalet - har riksdagen 
och övriga parlament i västvärlden förvandlats till 
transportkompanier som enbart bekräftar beslut 
som fattats av regeringen i samråd med de stora 
intresseorganisationerna och olika förvaltningar 
(Bryce 1921, Nyman 1966, Damgaard 1977, 01-
sen 1983). De senaste decenniernas utveckling 
mot parlamentariskt svaga minoritetsregeringar 
har dock ökat möjligheten för riksdagen att åter­
erövra något av sin tidigare beslutsfattarmakt (Is­
berg 1984, von Sydow 1990). 

Medan partiledarnas och regeringens domi­
nans över riksdagsarbetet är flitigt diskuterade 
har de politiska tjänstemännen inom partiernas, 
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utskottens och regeringens kanslier verkat i det 
tysta. Historiskt sett har flera tjänstemannagrup­
per haft betydande maktpositioner; exempelvis 
skrivarna i frihetstidens illitterata bondestånd 
(Alexandersson 1975). Talmännen är en annan 
officiell och tjänstemannaliknande institution 
som har haft goda möjligheter att styra arbetet i 
folkrepresentationen. Annars är U S A den mest 
välkända illustrationen på tjänstemannainflytan­
de över beslutsfattandet. Utskottens starka ställ­
ning i den amerikanska politiken vilar i icke ringa 
utsträckning på tjänstemännens expertkunskaper 
(Hammond 1985). 

Tänkbara maktinnehavare 

Den inledande lilla exposén riktar uppmärksam­
heten på en gråzon i den svenska representativa 
demokratin. Grundlagen föreskriver att riksda­
gen har det yttersta ansvaret för folkviljans för­
verkligande, men den har föga att säga om makt­
fördelningen inom den folkvalda församlingen. I 
litteraturen diskuteras tänkbara alternativ för hur 
inflytandet i riksdagen kan fördelas mellan olika 
grupper och organ. 

I en utskottsstyrd riksdag fattas de viktigaste 
besluten av specialiserade representanter med 
ansvar för avgränsade politikområden. En par­
tigruppsstyrd riksdag överlåter det mesta infly­
tandet till partiernas interna överläggningar. Par-
tiledarstyrda riksdagar ser en maktkoncentration 
till ett litet fåtal toppolitiker. Regeringsstyrda 
riksdagar innebär att de folkvalda ledamöternas 
huvudsakliga uppgift är att bekräfta beslut som 
har fattats av ministrarna från ett eller flera rege­
ringspartier. I en tjänstemannastyrd riksdag har 
handläggare med expertkunskaper inom olika 
ämnen ett betydande inflytande över beslutsfat­
tandet. Ledamotsstyrda riksdagar, slutligen, be­
står av självständiga representanter som fattar 
beslut utan hårdare bindningar till partier och or­
ganiserade intressen. 

Frågorna 

I den här uppsatsen skall frågan om maktför­
hållandena inom riksdagen granskas närmare. 
Avsikten är att undersöka hur riksdagsledamö­
terna själva ser på olika gruppers och organs in­
flytande över beslutsfattandet. Maktforskare som 
Stephen Lukes (1974) och Olof Petersson (1989) 
poängterar att symbolmakt och uppfattat infly­
tande kan vara en väl så väsentlig bas för att på­
verka beslutsfattandet som mer objektiva makt­
resurser. Med en ökad uppmärksamhet på opi­

nionsbildningsmakt får "subjektivistiska" under­
sökningar ett ökat värde trots (eller tack vare) de 
förenklingar och projiceringar som följer med 
metoden. I förlängningen kan kanske surveytek-
niken, som länge betraktats som mindre använd­
bar i maktsammanhang, få en renässans. 1 

Vår undersökning bygger på en enkätstudie 
som genomfördes med riksdagsledamöterna på 
senhösten 1988. Ledamöterna ombads markera 
på en elvagradig skala (0-10) hur mycket infly­
tande olika grupper och organ har respektive bör 
ha när det gäller beslutsfattandet i riksdagen. 
Tekniken är naturligtvis brutalt förenklad men 
majoriteten av riksdagsledamöterna kunde ändå 
besvara våra frågor. Urvalet av grupper och or­
gan gjordes mot bakgrund av debatten i litteratu­
ren. Följande grupper/organ inkluderades: ut­
skotten, partigrupperna, partiledarna, grupple­
darna, riksdagspartiernas kanslichefer, regering­
en, utskottens kanslichefer och enskilda riksdags­
ledamöter. 2 

Tre huvudfrågeställningar kommer att analyse­
ras. Den första avser riksdagsledamöternas upp­
fattningar om vilka grupper och organ som de 
facto har inflytande när det gäller beslutsfattan­
det i riksdagen. Frågeställning nummer två berör 
normativa föreställningar om vilka grupper och 
organ som bör ha det största inflytandet. Den 
tredje och avslutande frågeställningen gäller hel­
hetsbedömningen av dagens riksdag. Ur ledamö­
ternas uppfattningar om vilka som har respektive 
bör ha inflytande kan härledas en bild av vad som 
skall göras för att rätta till snedvridningar i riks­
dagens interna maktförhållanden. Eller är kan­
ske ledamöterna rentav nöjda med den nuvaran­
de situationen? 

Vilka har makten 

Riksdagsledamöterna uppfattar inte att de är her­
rar i eget bo. Enligt ledamöterna är det regering­
en och inte någon grupp eller något organ i riks­
dagen som har mest inflytande över beslutsfat­
tandet på Helgeandsholmen. Tvåa i riksdags­
männens maktliga kommer sedan partiledarna; 
visserligen tätt följda av utskotten och partigrup­
perna, men dock något före. Sist i maktligan pla­
cerar ledamöterna sig själva, efter både riksdags­
partiernas och utskottens kanslichefer. Bilden av 
en toppstyrd riksdag tonar fram. Om man kan li­
ta på ledamöternas vittnesbörd är det regeringen 
och partiledarna som styr riksdagen medan de 
enskilda ledamöterna har mindre att säga till om 
än partiernas och riksdagens tjänstemän. 
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Resultaten är naturligtvis något hårdragna. 
Riksdagsmännen ser i första hand en regerings­
styrd och en partiledarstyrd riksdag. Men de ser 
också i nästan lika stor utsträckning en utskotts­
styrd och en partigruppsstyrd riksdag. Skillnader­
na i hur inflytandet bedöms för dessa fyra olika 
grupper/organ är inte stora. 

Samma maktbild återfinns inom de olika riks­
dagspartierna. Regeringen uppfattas som mest 
mäktig i alla partier, följd av antingen partiledar­
na (s och fp) eller av utskotten (vpk, c, m och 
mp). Partigrupperna tenderar att hamna på tred­
je eller fjärde plats på de olika partiernas rang­
ordningar. Det enda parti där partigrupperna 
uppfattas som mer inflytelserika än utskotten är 
bland socialdemokratiska ledamöter. I övriga 
partier är det något vanligare att se en utskotts­
styrd riksdag än en partigruppsstyrd. 

Även i botten på maktligan är överensstäm­
melsen stor mellan de olika partierna. D e en­
skilda ledamöterna uppfattas t ex som minst in­
flytelserika i samtliga partier, utom bland s-leda­
möterna som placerar utskottens kanslichefer 
sist, något efter ledamöterna. Över huvud taget 
visar resultaten att samstämmigheten mellan de 
olika partirepresentanterna är stor när det gäller 
att bedöma vilka som har respektive inte har in­
flytande i riksdagen. Det är en överdrift att tala 
om en total konsensus. Smärre nyansskillnader 
finns mellan partierna. Men i huvudsak råder 

Tabell 1. Riksdagsledamöternas uppfattning om olika 
gruppers och organs inflytande på beslutsfattandet i riks­
dagen (medeltal) 

grupp/organ medeltal 

regeringen 818 
partiledarna 763 
utskotten 756 
partigrupperna 743 
gruppledarna 646 
riksdagspartiernas kanslichefer 520 
utskottens kanslichefer 406 
enskilda riksdagsledamöter 383 

Kommentar: Ledamöterna fick på en skala från 0 
(mycket litet inflytande) till 10 (mycket stort inflytan­
de) ange hur mycket inflytande de angivna grupperna/ 
organen har "när det gäller beslutsfattande i riksda­
gen". Medelpoängen har transformerats till värden 
mellan 0 och 1000. Antalet ledamöter som poängsatte 
de olika gruppernas/organens inflytande varierade mel­
lan 253 och 275. 
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samsyn, vilket demonstreras mycket tydligt om 
man ser på hur lika de olika partiernas riksdags­
män rangordnade graden av inflytande för de åtta 
grupper eller organ vi undersökte. Den genom­
snittliga rangkorrelationen mellan hur de olika 
partiernas riksdagsmän uppfattar maktfördel­
ningen i riksdagen är hela +0 .90 , med +1.00 som 
det högsta värdet (c och m) och +0.76 som det 
lägsta (s och mp). 

Den stora samstämmigheten mellan partierna 
är inte självklar. En motsvarande grad av konsen­
sus lyckades inte ledamöterna uppnå när vi 1985 
bad dem bedöma olika gruppers makt i Sverige 
(Holmberg och Esaiasson 1988:234-35). Då upp­
dagades tre relativt olika uppfattningar om makt­
fördelningen i Sverige - en kommunistisk, en so­
cialdemokratisk och en borgerlig. Det är uppen­
bart att någon sådan ideologisk splittring inte 
finns när det gäller hur maktfördelningen i riks­
dagen uppfattas. Riksdagsmän från alla läger är i 
hög grad överens om vilka som styr i riksdagen 
och vilka som inte styr. 

Vilka bör ha makten 

Samstämmigheten mellan partierna är något läg­
re när det gäller vilka som bör ha makten i riks­
dagen. Målsättningarna är något mer partiskil-
jande än verklighetsuppfattningarna. 3 Det är spe­
ciellt miljöpartiet, men också i viss mån vänster­
partiet kommunisterna som uppvisar något 
avvikande mönster när det gäller hur maktför­
delningen bör se ut. Övriga partier har mycket 
överensstämmande uppfattningar om hur makt­
fördelningen bör vara ordnad i riksdagen. Resul­
taten presenteras i tabell 3 . 

Det är inte regeringen - som enligt de flesta 
riksdagsmän har mest inflytande i riksdagen -
som borde ha det. Det mesta inflytandet borde 
enligt ledamöterna i stället has av partigrupper­
na. I den bedömningen instämmer också de so­
cialdemokratiska riksdagsmännen. En parti­
gruppsstyrd riksdag är idealet bland de flesta le­
damöter. 

Avvikande mening anför endast mp- och c-
ledamöter. Centerriksdagsmännen har partigrup­
perna som tvåa på sin önskelista. Utskotten sätts 
i genomsnitt något högre. Även bland miljöpar­
tisterna hamnar partigrupperna högt (tredje 
plats). Mest inflytande i riksdagen vill dock mp-
ledamöterna tilldela de enskilda ledamöterna. 

Övriga partirepresentanter, med undantag för 
vpk-ledamöterna, är mindre pigga på att ge in­
dividuella riksdagsmän stort inflytande på riks-
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dagens beslutsfattande. De placerar de enskilda 
ledamöterna mot slutet av sina rangordningar 
(sjätte plats bland s-, c-, fp- och m-ledamöter). 
Vpk-riksdagsmännen har när det gäller den nor­
mativa synen på makten i riksdagen en nästan li­
ka individorienterad uppfattning som rnp-leda-
möterna. På vpk-ledamöternas rangordning kom 
de enskilda ledamöterna på tredje plats med näs­
tan lika hög medelpoäng (657) som bland miljö­
partisterna (670). 

Den partigruppsstyrda riksdagen är alltså inte 
helt oomstridd som ideal bland ledamöterna. Det 
demonstreras inte bara av att mp-ledamöterna 
helst vill ha ett ledamotstyrt parlament. Det 
framgår också av att partigrupperna inte får spe­
ciellt mycket högre inflytandepoäng på ledamö­
ternas önskelistor än utskotten - 821 mot 804. En 
utskottsstyrd riksdag är ett nästan lika populärt 
ideal bland ledamöterna som en partigruppsstyrd 
riksdag. 

De båda idealen behöver naturligtvis inte ses 
som konkurrenter. För de allra flesta riksdags­
män ses de istället som komplement till varandra. 
Båda placeras högt på önskelistorna över hur 
makten bör fördelas i riksdagen. Och båda tende­
rar att placeras högre än de institutioner som 
riksdagsmännen tycker styr riksdagen nu, dvs re­
geringen och partiledarna. De flesta ledamöter 
vill ha en riksdag styrd av ledamöterna själva, 
men inte som enskilda individer, utan via par­
tigrupper och utskott. Den nuvarande ordningen 
(som ledamöterna uppfattar den) med en riksdag 
som toppstyrs av regeringen och partiledarna har 
färre anhängare bland ledamöterna. 

Att regering och partiledare skall ha ett stort 
inflytande i riksdagen ifrågasätts dock inte bland 
de flesta riksdagsmän. Det är endast vpk- och 
mp-ledamöter som tenderar att placera partile­
darna och regeringen lågt på sina rangordningar. 
Trogna sin filosofi att det inte skall finnas några 
partiledare placerar t ex mp-ledamöterna partile­
darna sist på sin önskade maktfördelningslista. 

När det däremot gäller frontlinjen mot en 
tjänstemannastyrd riksdag är_ledamöter från 
samtliga partier överens. Kanslicheferna i riks­
dagspartierna och utskotten bör enligt ledamöter­
na ha minst inflytande bland de grupper vi under­
sökte. 

Vad bör göras 

Det är miljöpartiets riksdagsmän som är mest 
missnöjda med den maktfördelning som de upp­
fattar finns i riksdagen. Avståndet mellan norm 
och verklighet är klart större för mp-ledamöterna 
än för ledamöterna från de äldre partierna. Det 
visar analysen i tabell 4 på ett mycket tydligt sätt. 
Resultaten bygger på en summerad genomsnittlig 
jämförelse av hur mycket inflytande riksdags­
männen uppfattar respektive önskar att de åtta 
undersökta grupperna/organen har. Tolkningen 
av måttet är enkel. Ju större avstånd mellan upp­
fattad verklighet och önskad verklighet desto 
större missnöje och vilja att göra någonting åt 
saken. 

Den genomsnittliga skillnaden mellan hur mp-
ledamöterna uppfattar och hur de önskar att 
maktfördelningen i riksdagen skall se ut är mer 

Tabell 4. Skillnad mellan uppfattal inflytande och önskat inflytande (medeltal och rangkorrelationer) 

parti 

genomsnittlig skillnad mellan 
uppfattat inflytande och 
önskat inflytande för åtta 
grupper/organ i riksdagen 

rangkorrelation mellan upp­
fattat inflytande och önskat 
inflytande för åtta grupper/ 
organ i riksdagen 

vpk 122 +0.33 
s 91 +0.79 
c 84 +0.67 

fp 97 +0.60 
m 101 +0.62 
mp 250 +0.10 
samtliga ledamöter 99 +0.69 

Kommentar: De genomsnittliga medeltalsskillnaderna mellan uppfattat inflytande och önskat inflytande kan va­
riera mellan 0 och 1 000. Ju högre värde desto mer missnöjd med nuvarande inflytandeförhållanden i riksdagen. 
Om vi räknar bort regeringen och endast tar med de övriga sju grupperna/organen blir genomsnittskillnaderna: vpk 
94, s 93, c 64, fp 78, m 87, mp 233 och samtliga 90. 
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än dubbelt så stor som för något annat parti. 
Sambandet mellan hur mp-riksdagsmännen rang­
ordnar de undersökta grupperna/organens faktis­
ka och önskade makt är nära noll (rho=+0.10) . 

Bland de övriga partierna uppvisar vpk-leda-
möterna störst missnöje medan centerriksdags­
männen är relativt sett mest nöjda. Ledamöterna 
från s, fp och m uppvisar ungefär samma resultat, 
speciellt om vi tar hänsyn till att regeringen ingick 
bland de undersökta organen. Det faktum att re­
geringen var s-märkt vid undersökningstillfället 
kan misstänkas ha färgat s-ledamöternas önske­
mål om regeringens riksdagsinflytande något ex­
tra åt det positiva hållet, medan övriga partiers 
representanter tvärtom har givit lite extra låga 
poäng för regeringen. 

Jämförelsen mellan uppfattad makt och öns­
kad makt kan inte bara göras i sammanslagen 
form och för de olika partierna. Den kan också 
göras för var och en av de undersökta grupperna/ 
organen och för de enskilda riksdagsmännen. Vi 
kan m a o konstruera individuella åsikts- eller åt­
gärdsvariabler som visar om ledamöterna tycker 
att de olika grupperna/organen bör ha mer in­
flytande, mindre inflytande eller om det är bra 
som det är. 

Riksdagsledamöter som för en grupp sätter 
högre poäng för önskat inflytande än de upp­
fattar att den har, har klassificerats för åsikten att 
gruppen ifråga bör ha mer inflytande. Ledamöter 
som på ett motsvarande sätt anger lägre poäng 
för hur mycket inflytande en grupp bör ha jäm­
fört med vad de uppfattar att den har, klassifice­
ras för åsikten att gruppens/organets inflytande 
bör minskas. Vid lika poäng har ledamöternas 
åsikt hänförts till mittkategorin ("ungefär bra 

som det är"). 
D e på detta sätt konstruerade variablerna möj­

liggör en analys av hur riksdagsmännen vill för­
ändra maktfördelningen i riksdagen. Resultaten 
redovisas i tabell 5. 

Det är endast en grupps inflytande som en ma­
joritet av riksdagsmännen vill öka. Den gruppen 
är de enskilda ledamöterna. Hela 69 procent an­
ser att enskilda ledamöter bör ha mer att säga till 
om i riksdagen. Endast 1 procent tycker tvärtom 
att enskilda ledamöter bör ha mindre inflytande. 

När det gäller vilka grupper som bör ha mindre 
makt i riksdagen finns det två där ett flertal leda­
möter vill se ett minskat inflytande - partiernas 
kanslichefer (51 procent) och regeringen (60 pro­
cent). För övriga grupper/organ anser en majori­
tet av riksdagsmännen att nuvarande inflytande 
är ungefär som det ska vara. För två av organen -
partigrupperna och utskotten - är dock opinions­
övervikten klart för ett förstärkt inflytande me­
dan opinionsövervikten är för ett minskat infly­
tande för de övriga tre - gruppledarna, partile­
darna och utskottens kanslichefer. 

Budskapet är tämligen klart. Riksdagsmännen 
vill ha mer att säga till om, både som enskilda le­
damöter och via partigrupperna och utskotten. 
Samtidigt vill de minska ledarnas makt i riksdags­
arbetet. Partiledarnas, gruppledarnas och rege­
ringens inflytande bör bli mindre anser relativt 
många ledamöter. Förhållandevis många ledamö­
ter tycker också att kanslichefernas (förvaltning­
ens) inflytande bör begränsas. 

Resultatet ser i sina huvuddrag likadant ut i de 
olika partierna, med ett visst undantag för miljö­
partiet. 

Tabell 5. Riksdagsledamöternas bedömning av vilka grupper/organ som bör ha mer respektive mindre inflytande pä 
beslutsfattandet i riksdagen (procent) 

andel mer 
bör ha mer ungefär bra bör ha mindre summa minus 
inflytande som det är inflytande procent andel mindre 

enskilda riksdagsledamöter 69 30 1 100 +68 
partigrupperna 37 58 5 100 +32 
utskotten 32 61 7 100 +25 
gruppledarna 10 64 26 100 -16 
partiledarna 4 56 40 100 -36 
utskottens kanslichefer 2 54 44 100 -42 
riksdagspartiernas kanslichefer 3 46 51 100 -48 
regeringen 3 37 60 100 -57 

Kommentar: Resultaten bygger på en jämförelse av hur riksdagsmännen poängsatte gruppernas/organens faktiska 
och önskade inflytande i riksdagen. Lika poäng har förts till mittkategorin. 
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Tabell 6. Partiernas riksdagsrepresentanter uttalar sig om vilka grupper/organ som bör ha mer (+) inflytande respek­
tive mindre (•) inflytande på beslutsfattandet i riksdagen (balansmått) 

parti 
samtliga 

ledamöter vpk s c fp m mp 
samtliga 

ledamöter 

enskilda riksdagsledamöter +67 +62 +71 +68 +74 +90 +68 
partigrupperna +75 +34 + 33 +40 +25 - 1 3 +32 
utskotten + 1 +41 +24 + 17 +20 - 3 0 +25 
gruppledarna - 5 1 -19 - 1 4 - 1 - 1 3 50 -16 
partiledarna - 8 7 - 4 0 - 7 -39 - 2 8 -78 - 3 6 
utskottens kanslichefer - 6 2 -37 - 3 9 -47 - 4 4 -78 -42 
riksdagspartiernas kanslichefer -100 - 4 7 - 2 5 -48 - 6 0 - 5 6 -48 
regeringen -100 - 4 1 - 8 3 - 5 5 - 6 0 - 8 0 -57 

Kommentar: Balansmåttet presenteras i tabell 5. Det kan variera mellan +100 (mer inflytande) och -100 (mindre 
inflytande). 

Mp-ledamöterna uppvisar endast en opinions­
översikt (en mycket klar sådan) för att enskilda 
riksdagsmäns inflytande bör stärkas. För övriga 
undersökta grupper/organ finns det bland mp-
ledamöterna en övervikt för att inflytandet bör 
minskas. Det gäller också för partigrupperna och 
utskotten som övriga partiers representanter ten­
derar att vilja ge ett ökat inflytande. 4 

Bortsett från miljöpartiet finns det alltså en 
viss konsensus mellan de olika partiernas leda­
möter om hur maktfördelningen i riksdagen bör 
reformeras. Slagordsmässigt uttryckt vill riks­
dagsmännen ha mindre av toppstyrning från par­

tiledare och regering, mindre av påverkan från 
olika tjänstemän och mer inflytande för sig 
själva, både via partigrupper och utskott och som 
enskilda individer. 

Det är inte bara partiskillnaderna som är små 
när det gäller dessa önskade förändringar. 
Åsiktsöverensstämmelsen om vad som bör göras 
med maktfördelningen i riksdagen är också 
mycket stor mellan exempelvis kvinnliga och 
manliga ledamöter, mellan debutanter och vete­
raner i riksdagen och mellan ledande och mer 
meniga ledamöter (se tabell 7). 

Tabell 7. Riksdagsmännens åsikter om makten i riksdagen efter kön, anciennitet och maktställning (balansmått) 

ställning i 
kön riksdagsålder parti o riksdag 

män kvinnor debutant gesäll veteran ledare menig 

enskilda riksdagsledamöter +69 +66 +69 +74 +63 +59 +70 
partigrupperna + 31 + 35 + 32 +44 +24 +20 + 38 
utskotten +31 + 17 - 3 +36 +27 +22 +27 
gruppledarna - 1 4 - 2 3 -35 - 7 - 1 8 -27 - 1 5 
partiledarna - 3 2 - 4 5 - 5 0 -42 - 2 4 - 3 4 - 3 7 
utskottens kanslichefer - 3 8 - 4 9 -49 -48 - 3 5 -38 - 4 3 
riksdagspartiernas kanslichefer - 4 8 - 4 8 -44 - 5 6 - 4 4 -48 - 4 8 
regeringen - 5 3 - 6 3 -82 -57 - 4 6 - 4 8 - 5 9 

Kommentar: Variablerna har avgränsats enligt följande: Debutant - första gången vald till Riksdagen 1988, gesäll -
ledamot under max 6 år, veteran - ledamot mer än 6 år. Ledare har definierats som utskottsordförandena inkl. vice, 
medlemmar av något partis förtroenderåd inkl. suppleanter samt talmännen. Övriga har förvisats till kategorin me­
niga. Ju högre positivt balansmått desto större övervikt för att ifrågavarande grupp/organ bör ha mer inflytande på 
beslutsfattandet i Riksdagen. 
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De åsiktsskillnader som finns är små, kanske 
förvånande små ibland. Riksdagsmeniga - riks­
dagens "backbenchers" - har t ex i allt väsentligt 
samma åsikter om maktfördelningen i riksdagen 
som riksdagsledarna (utskottsordförandena, tal­
männen och medlemmarna av partiernas förtro­
enderåd). D e skillnader som finns går dock i för­
väntad riktning. Svenska "backbenchers" vill inte 
vända upp och ned på maktpyramiden i riks­
dagen, men de vill i något högre utsträckning än 
ledarna öka fotfolkets inflytande på beslutsfat­
tandet (jfr t ex Judge 1981). 

Samma slutsats kan dras när det gäller kvinn­
liga och yngre ledamöter. D e har i huvudsak sam­
ma åsikter om hur makten bör reformeras i riks­
dagen som manliga respektive äldre kolleger. 
Men kvinnorna och debutanterna är något mer 
förändringsbenägna än männen och veteranerna. 
Det gäller speciellt önskan att minska partiledar­
nas och regeringens inflytande. 5 När det gäller in­
flytandet för utskotten är dock debutanterna 
mindre intresserade av en förändring (en ökning) 
än övriga riksdagsmän. Nykomlingarna har inte 
lika många ordinarie utskottsplatser som veteran-
riksdagsmännen. Det kan vara en förklaring. 

Partigrupperna i centrum 

Riksdagsmännen vill att partigrupperna skall ta 
över makten i riksdagen. Nuvarande makthava­
re, regeringen och partiledarna, bör detroniseras. 
Partigruppernas ställning i den svenska riksdagen 

betraktas traditionellt, både i svensk och inter­
nationell litteratur, som mycket stark. När nu 
många riksdagsmän vill förstärka partigrupper­
nas inflytande ytterligare (37 procent) och relativt 
få vill gå andra vägen och minska den (5 procent), 
tyder det på att partigrupperna inte bara har en 
stark ställning i riksdagen utan också en stark 
ställning hos ledamöterna. 

Att det verkligen är så - att svenska riksdags­
män har ett mycket gott förhållande till sina par­
tigrupper och att de inte ryggar för partimakten -
kan visas på många olika sätt. Tre sådana analy­
ser baserade på material från Riksdagsenkät 1988 
redovisas i tabellerna 8-10. 

En mycket klar majoritet av ledamöterna anser 
att den egna partigruppens förtroenderåd har ett 
lagom inflytande (79 procent) på beslutsfattandet 
i gruppen. En ännu större majoritet (83 procent) 
tycker att kravet på partisammanhållning och 
partidisciplin i det egna partiet är bra som det är 
idag. Det är t o m något fler ledamöter som vill ha 
en förstärkt partisammanhållning än som vill ha 
en försvagad. D e allra flesta ledamöter uppfattar 
att de har mycket goda (50 procent) eller ganska 
goda (48 procent) möjligheter att påverka den eg­
na partigruppens ställningstaganden inom de eg­
na specialområdena. Utanför de egna specialom­
rådena bedöms påverkansmöjligheterna vara nå­
got sämre, ehuru en majoritet av ledamöterna 
tycker att de är goda även då. 

Bilden är alltså tämligen entydig. De flesta 

Tabell 8. Riksdagsmännen om inflytandet i den egna partigruppen (procent) 

Frågeformulering: "Är det enligt Din mening någon eller några av nedanstående grupper eller organ som har för 
mycket eller för lite inflytande på beslutsfattandet i Din partigrupp?" 

vpk s c fp m mp ledamöter 

förtroenderådet 
för mycket inflytande 17 21 18 14 29 6 20 
bra som det är 83 78 82 86 71 76 79 
för lite inflytande 0 1 0 0 0 19 1 

utskottsgrupperna/kommittérna 
för mycket inflytande 6 2 0 3 5 0 2 
bra som det är 94 82 98 85 92 100 88 
för lite inflytande 0 16 2 12 3 0 10 

vanliga ledamöter i partigruppen 
för mycket inflytande 0 1 2 2 0 6 1 
bra som det är 78 60 78 56 53 94 63 
för lite inflytande 22 39 20 42 47 0 36 

Kommentar: Antalet ledamöter som besvarade de tre frågorna var 314, 323 respektive 321. 
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Tabell 9. Svenska riksdagsmän om kravet på partisammanhållning och partidisciplin (procent) 

Frågeformulering: "Allmänt sett, vad anser Du om kravet på partisammanhållning och partidisciplin i Ditt parti?" 

parti 
samtliga 

kravet på partisammanhållning vpk s c fp m mp ledamöter 

bör vara starkare än idag 28 9 5 2 8 11 9 
bra som det är 67 84 93 79 78 89 83 
bör vara mindre än idag 5 7 2 19 14 0 8 

summa procent 100 100 100 100 100 1 0 0 ~ ' 100 
antal personer 18 153 41 42 59 19 332 

riksdagsmän lever i ett lyckligt förhållande med 
sin partigrupp. Vissa mindre skillnader finns 
dock mellan de olika partierna. Moderaterna är 
t ex den grupp där flest ledamöter anser att det 
egna förtroenderådet har för mycket inflytande i 
partigruppen medan vanliga ledamöter har för li­
te. Relativt många m-ledamöter vill också ha ett 
sänkt krav på partidisciplin i partiet. 6 Även när 
det gäller hur ledamöterna bedömer möjligheter­
na att påverka partigruppens ställningstagande är 
moderaterna tillsammans med socialdemokrater­
na det parti där flest ledamöter rapporterar att de 
inte har det helt lätt. 

D e små partiskillnaderna skall dock inte över­
drivas. Huvudresultatet är att de allra flesta leda­
möter i samtliga partier finner sig väl tillrätta med 
maktfördelningen i den egna partigruppen. Par­
tigrupperna och partimakten är m a o mycket lite 
ifrågasatta fenomen bland svenska riksdagsmän 
(jfr Larsson 1986). Sett i ett längre tidsperspektiv 
är det t o m troligt att partigrupperna blivit mer 

populära bland ledamöterna. Det är t ex något 
fler bland dagens ledamöter som uppger att de i 
första hand inriktar sitt riksdagsarbete på att del­
ta i utformningen av partiets ställningstaganden 
än som var fallet i slutet på 1960-talet - 81 pro­
cent jämfört med 75 procent (Holmberg 1974: 
244). 

Ett annat tecken på att partierna har stärkt sin 
ställning bland ledamöterna är att riksdagsmän­
nens representationsideologier blivit mer parti-
orienterade under de senaste tjugo åren. Parti­
principen - att en ledamot vid en åsiktskonflikt 
bör rösta med sitt parti och inte med t ex sin egen 
åsikt eller väljarnas - har mer stöd bland dagens 
riksdagsmän än bland sextiotalets (Holmberg och 
Esaiasson 1988:51). 7 

Partierna är uppenbarligen inte i kris i riks­
dagen. Deras grepp om väljarna må ha försva­
gats, men när det gäller riksdagsmännen har 
greppet förstärkts. Relativt många ledamöter vill 
stärka partiernas inflytande i riksdagen. Få vill 

Tabell JO. Riksdagsledamöterna bedömer möjligheterna att påverka ställningstagandena i den egna partigruppen 
(procent) 

Frågeformulering: "Hur bedömer Du Dina möjligheter att påverka Din partigrupps ställningstaganden i olika frå­
gor?" 

möjligheter att påverka parti 

partigruppens ställningstagande vpk fp mp 

samtliga 
ledamöter 

i Dina specialområden 
mycket goda 
ganska goda 
mycket/ganska dåliga 

i frågor utanför Dina specialområden 
mycket goda 
ganska goda 
ganska dåliga 
mycket dåliga 

83 
17 
0 

33 
64 

3 

2 
47 
43 

71 
29 

0 

7 
71 
21 

0 

67 
31 
2 

5 
67 
26 
2 

52 
46 

2 

2 
63 
32 

3 

63 
32 
5 

26 
58 
16 
0 

50 
48 
2 

4 
58 
33 

5 

Kommentar: Antalet ledamöter som besvarade de två frågorna var 329 respektive 320. 
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försvaga det. En partigruppsstyrd riksdag är den 
populäraste styrformen bland 1980-talets svenska 
riksdagsmän. 

Samtidigt skall hållas i minnet att den traditio­
nella svenska utskottsideologin fortfarande är vid 
liv; många riksdagsledamöter vill också stärka ut­
skottens inflytande över beslutsfattandet. Starka 
partigrupper, starka utskott men begränsat parti-
ledarinflytande. Tanken går närmast till riksda­
gen under demokratins genombrottsår i början 
på seklet. 
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Noter 
1 I rättvisans namn skall också en kritisk röst få kom­

ma till tals. John Mackintosh, som har erfarenhet 
från både politiken och universiteten, serverar föl­
jande beskhet om de brittiska parlamentsledamö­
ternas förmåga till självanalys: "This gap between 
what people say about themselves and what is the 
case is intensified by the fact that most performers 
in politics are poor observers; they can perform but 
not describe the process" (citat i Judge 1981:187). 

2 Riksdagsenkät 1988 genomfördes inom ramen för 
valforskningsprogrammet vid Statsvetenskapliga in­
stitutionen i Göteborg. Enkäten, som var en upp­
följning av en liknande undersökning 1985, besva­
rades av 336 ledamöter (96 procents svarsfrekvens). 
Riksdagsenkät 1985 besvarades av sammanlagt 340 
ledamöter (97 procent). Om undersökningens upp­
läggning och placering i valforskningsprogrammets 
långsiktiga verksamhet (i materialunderlaget ingår 
bland annat en intervjuundersökning med 1969 års 
riksdagsledamöter), se Holmberg och Esaiasson 
(1988:23-5). 

3 Resultatet kan tyckas självklart, men är det inte. 
Samstämmighet kring kognitioner är inte alltid stör­
re än samstämmighet kring normer. I den tidigare 
diskuterade studien kring riksdagsmännens syn på 
makten i Sverige visade det sig att verklighetsupp­
fattningarna var mer partiskiljande än målsättning­
arna, se Holmberg och Esaiasson (1988:238). 
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Observera det svaga stödet för ökad utskottsmakt i 
vpk. Ledamöter från små partierna med få utskotts­
representanter (mp och vpk) tenderar att vara 
mindre intresserade av att stärka utskottens infly­
tande. Det parti som har relativt sett flest ledamöter 
som vill förstärka utskottens inflytande är det stora 
socialdemokratiska partiet. 
Samtliga mp-ledamöter ingår i gruppen nykomling­
ar. Slutsatserna förändras inte om analysen enbart 
genomförs bland nykomlingarna från övriga partier. 

6 Observera att läget är delvis omvänt i vpk. Relativt 
många vpk-ledamöter (28 procent) önskar sig en 
högre grad av partisammanhållning i gruppen. 

7 Se också Holmberg och Esaiasson (1988:51) för en 
diskussion kring svårigheten att i detta samman­
hang jämföra resultat från besöks- och enkätunder­
sökningar. 





SIDA and the approaches to development administration 
AV LENA LINDGREN 

1. Introduction 

Any analysis of African countries in the world to­
day indicates that the organs of the state play a 
remarkably active role in many spheres of the so­
ciety. In most countries, this presence extends in­
to the officializing of many activities which in oth­
er societies are undertaken by non-governmental 
bodies. The state is usually closely involved in the 
detailed running of many sectors of the economy, 
undertakes a complex directive role in develop­
ment planning and its execution, as well as put­
ting into effect public policy in areas such as in­
vestment, imports, finance, and taxation. Thus, 
the role of the public sector is vital and African 
countries are critically dependent on its capacity 
and efficiency. 

Now, let us assume (as most people do) that 
the administrative practices and ideas accumu­
lated in the Western world over the past few dec­
ades are rational and efficient instruments for 
achieving public policy goals. Then it would also 
be possible that these practices and ideas are 
transferred into the African world where the per­
formance of the public administration is of ut­
most significance for the development of the 
countries. 

As a matter of fact, people concerned with ef­
forts to assist the less-developed countries to im­
prove their lot in the world have long recognized 
the vital nature of the public sector. International 
development agencies such as the United Nations 
and the World Bank, individual donor nations, 
and various public foundations and private en­
terprises have shown considerable enthusiasm for 
the transfer of Western administrative solutions 
to developing countries. 

Sweden started to engage in this type of activ­
ities rather late. Although development assist­
ance geared towards the public sector has formed 
part of SIDA's activities for some twenty years 
now, it is not until 1984 that this type of activities 

have become significant enough to form its own 
sector. This development has meant the transi­
tion of assistance to public administration from 
being a part of other assistance programmes to 
becoming a priority sector with the same status as 
rural development, education, or health. A factor 
which has contributed to this development is the 
increased emphasis that has been given to export 
of consultancy services from Swedish authorities 
and public corporations. 

There can be no denying that some of these n o ~ 
ble efforts have paid off. Some countries have 
recorded substantial economic achievements and 
others have taken significant steps to avert eco­
nomic deterioration. Most countries have also 
made impressive advances in education and liter­
acy rates have more than doubled. Certain amen­
ities, such as clean water, electricity, latrines, and 
roads are now generally more available than at 
the close of the colonial era. One might also rate 
management in the public sector as substantially 
improved over what is was two, three decades 
ago. Nevertheless, mounting evidence has gradu­
ally made it clear that the consequences flowing 
from the application of Western methods may be 
quite paradoxical; they have certainly not been 
what was expected and hoped for. Often enough 
they have had little discernible impact or have led 
to results precisely the opposite of those intend­
ed. 

The literature is full of descriptive evidence of 
inadequacies, dysfunctions, and frequent break­
downs in the performance of African bureau­
cracies. Such classical symptoms as difficulty in 
maintaining coordination among essentially relat­
ed activities; the disinclination of higher level ad­
ministrators to delegate, with consequens delays, 
overload, rigidity, and authoritarian style; the 
equal disinclination of subordinates to take initia­
tive and accept responsibility; patronizing and 
abusive attitudes towards the public; legalism and 
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procedural formalism; the institutionalisation of 
corruption; etc, etc. Those familiar with African 
administrative systems can probably expand the 
list ad infinitum. 

How shall we interpret these discouraging 
events? What can be done to improve the effi­
ciency of these developing bureaucracies? 

In order to search for answers to these ques­
tions I will examine the development of thinking 
that has occurred in connection with the transfer 
of Western public administration to developing 
countries. My main concern in this endeavour is 
to bring forth and explore the theoretical assump­
tions about the role of public administration in 
development underlying SIDA's sector aid, and 
to relate them to the international literature on 
the subject. Having done that, I will point to 
some realities that I feel have to be seriously con­
sidered by SIDA in the process of improving pub­
lic administration in African countries with the 
help of Swedish development assistance. 

However, to review the development of think­
ing that has occured in relation to the transfer of 
Western public administration to developing 
countries (notably to African countries since 
these are the main recipients of Swedish public 
sector aid) seems to be somehow troublesome. 
First, the extent to which administrative practi-
cies and ideas are transferable has received too 
little attention generally in the literature, not the 
least in the literature on Africa. A number of 
scholars have analysed the problems associated 
with organizational structures, and some have al­
so questioned the relevance of Western concepts 
and practices in African public administration. 
The problem is that empirical studies of this kind 
are scarce, if not extremely scarce. Secondly, 
even if one should rely on the more theoretical 
works (which I have done to a great extent), what 
is available are not uniform theoretical construc­
tions, but rather trends of thinking emerging 
from individual authors. Hence, to talk about the 
study of administrative transfer in terms of the 
development of "theory" certainly gives the 
wrong impression since the subject is neither con­
ceptually, nor empirically an established field of 
study. 

Despite these problems, I will still try to make 
the broad trends of thinking quite clear to see. 
What strikes one when cursory reviwing the liter­
ature is that it is surprisingly normative, suggest­
ing all kinds of advice. I will therefore sort out the 
kinds of advice that have been forthcoming in the 

literature about the desirable directions of change 
and how these changes might be realized through 
external assistance. Apart from making the broad 
trends in thinking quite clear to see, such a classi­
fication would also allow me to analyse the theo­
retical assumptions underlying SIDA's public sec­
tor assistance within the context of the interna­
tional literature on the subject. 

Before starting the examination of literature, 
there is one word which is particularly important 
in this context and which could cause confusion if 
not properly dealt with right from the beginning. 
For the sake of clarity then, and to avoid confu­
sion, let me first say a few words about the con­
cept of "development administration". 

2. The Concept of Development Administration 

Although widely used for more than three dec­
ades now, the word development administration 
has never been given an agreed-upon definition, 
despite extended discussion and arguments on 
the matter. In the literature I have found at least 
two main conceptions of the word. 

The original intent in coining and popularizing 
the word was to concentrate attention to the ad­
ministrative requisites for achieving public policy 
goals, particularly in the developing countries. 
This purpose was linked to an assumption that 
the more developed countries could assist in this 
effort through a process of diffusion or transfer of 
administrative capabilities already possessed. 
The advocates of these ideas were calling for a 
distinct form of administration according to 
which the primary responsibility of government 
in a developing country is actively to lead, stim­
ulate, and centrally coordinate the country's total 
development endeauvour. (This distinct form of 
administration, hereafter referred to as the theo­
ry of development administration, will be further 
described in a subsequent section of this essay). 

In more recent literature, the conception of de­
velopment administration being regarded as a 
distinct form of administration for developing 
countries appears to have lost its meaning. How­
ever, the term has lasted as a common-sense des­
ignator of the larger set of writings directed spe­
cifically at public administration in developing 
countries, with the various authors insisting on 
their own definition of what types of changes are 
needed for administrative development. In this 
sense, development administration clearly covers 
more than specific reforms or projects, it also in-
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eludes the study of more permanent character­
istics and behaviour of public administration in 
developing countries. This is how the term is used 
in the present essay. 

Without insisting on any particular, definite, 
meaning, let me also say a few words about the 
word development. There has arisen, of course, a 
substantial literature on what development is or 
ought to be. Luckily for the reader of this essay, 
no effort will be made here to recapitulate these 
volumnious discussions. I will simply make my 
position clear and underline George Gant's view 
that development is not an absolute but relative 
condition, with no country ever qualifying as fully 
developed. 1 

3. Approaches to the Transfer of Western Public 
Administration 

Since the end of World War II, donors and devel­
opment experts have proposed a variety of strate­
gies for addressing problems of public adminis­
tration in the Third World. The record of their ef­
forts is characterized by a periodically changing 
set of recommendations that has been proposed, 
emphasized for a few years, and then amended or 
discarded to be replaced by newly formulated ap­
proaches. In my endeavour to examine the devel­
opment of thinking which has occurred in this 
context, I have identified three main approaches; 
the Standard Technical Assistance Approach, the 
Structural Adjustment Approach, and the Socio-
Cultural Approach. It should be noted though, 
that the main concern is not the classification as 
such; my intention is not to force everything 
which has been produced into cathegories. Rath­
er, the three approaches represent trends in 
thinking about the role of public administration 
in development, and I will exemplify these trends 
by reviewing a few of the most dominant thoughts 
within each approach. Having done that, I will 
bring forth and explore the theoretical assump­
tions underlying SIDA's public sector aid and dis­
cuss these in relation to the three identified ap­
proaches. 2 

The Standard Technical Assistance Approach 

The school of thought that looks most favourable 
on the proposition that administrative transfer is 
intrinsically a good thing, without any regard for 
its political or cultural consequences, has been 
termed the Standard Technical Assistance Ap­
proach. Most of the works within this approach 
goes back to the period 1950-1970. 

The advocates of this approach have confi­
dence that developed societies in the West have 
achieved administrative capabilities that are 
transferable to less developed countries. The pro­
ponents also have in common an inclination to re­
gard bureaucratic change as a precondition for 
political development. If such a change is 
achieved, it is expected to increase the prospect 
that development, both political and economic, 
will proceed more rapidly. 

These views tend to cóííéspo'n'd'with what I 
have earlier termed as the theory of development 
administration. The basic idea of this theory is 
that the public sector has a decisive part to play in 
the effort to promote development. This, howev­
er, cannot be the traditional form of adminis­
tration, geared towards status quo, but must be 
an administration new both in structure and in 
outlook. It must be dynamic and capable of 
bringing about and controlling change in all 
fields. It is the driving force behind development 
and must be able to cope with change. Attention 
is therefore turned to the most appropriate ways 
of passing from an administration which is essen­
tial traditional in its functions to an administra­
tion which is also specially geared to develop­
ment. The theory accordingly concentrates on 
specifying in detail the features, structures, ma­
chinery, attitudes and modes of behaviour of such 
an administration before considering the ways 
and means of establishing it in the most effective 
form. 

The Standard Technical Assistance Approach 
(including the theory of development adminis­
tration) emphasizes administrative reform in or­
ganizational structural arrangements, personnel 
management, budgeting, administrative plan­
ning, records management, and tax and revenue 
collection. Here it is assumed that transfer of ad­
ministrative technology from one culture to anoth­
er is feasible, without any necessary concurrent 
reformation in political, economic, or social con­
ditions. The approach also implies the separa­
bility of policy-making and policy-execution. 

Braibanti, for example, concedes that even 
though technical assistance efforts in public ad­
ministration have been attacked on the ground 
that administration cannot be effectively re­
formed without stimulating politicization of the 
total social order, he still argues that "transna­
tional inducement of administrative reform as a 
stratagem must proceed as an autonomous ac­
tion, irrespective of the rate of maturation of the 
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larger political process." He also purports that it 
is beyond the capability of an aid-giving nation to 
directly and deliberately accelerate politicization. 
To engage in such activities is an "immoral aber­
ration unworthy of the relationship of dignity and 
respect which should characterize the diplomatic 
intercourse of two sovereign states." 

To justify this standpoint, Braibanti marshals 
several arguments; one of them being that the de­
mands placed on the public administration appa­
ratus in the development process are so urgent 
and crucial that they require the most rapid pos­
sible improvement in bureaucratic capacility. To 
deliberately slow down such improvements in or­
der to allow other sectors of political develop­
ment to catch up is to run the risk of unproductive 
use of external aid or its consequent termination. 
A more significant and likely consequence would 
be a progressively deterioriating administrative 
capability in the face of escalating demands. 3 

Like Braibanti, Esman objects to emphasis on 
control of bureaucracies in developing countries 
as dangerously misplaced priority, one that might 
seriously retard their rate of progress. The con­
cern instead should be to increase the capability 
of the bureaucracy to perform and to legitimize 
the bureaucratic role in shaping policy and shar­
ing power. 4 

The Structural Alteration Approach 

While the tendency of the first approach was to 
concentrate on advances in administrative tech­
nology and isolate these from other activities im­
portant for development, this second approach 
makes a direct connection between administra­
tive technology and political and/or economic 
structures of the society. Whithin this approach, 
three views focusing on various relationships pre­
vail: 1) Bureaucracy - Politics, 2) Politics - Mar­
ket, and 3) Central - Local Government. 

1) Bureaucracy - Politics 
The first of these views is advocated by some of 
the most wellknown contributors to the study of 
development administration, including Fred W 
Riggs and Joseph LaPalombara. (7) The authors 
who share this view tend to see developing bu­
reaucracies from a sweeping historical and socie­
tal perspective. They seek to fit the prevailing 
character of the bureaucracy to the state of devel­
opment through which they perceive the society 
to be passing. Like in the Standard Technical As­
sistance Approach, they also consider The bu­

reaucracy as a crucial power center, but one that 
must be properly related to other power centers in 
the society. This frame of reference leads to an ap­
prehension about the consequences of doing any­
thing that is deliberately aimed at a further 
strengthening of the bureacracy, an institution re­
garded as already dangerously overshadowing 
other institutions that should be sharing more 
equally in the exercise of power. 

Riggs finds that typically in developing coun­
tries the power position of the bureaucracy vis-a­
vis other state institutions is abnormal. The legis­
latures, chief executives, courts, political parties, 
and interest groups maintaining controls over the 
bureaucracy elsewhere are either non-existent or 
too weak to hold their own against the bureau­
cracy, much less keep it effectively in check. As 
this occurs, the bureaucrats themselves are in­
creasingly tempted to give preference to their 
own group interests. According to Riggs, it is this 
absence of balance between the bureaucracy and 
other state institutions that causes the inefficien­
cy, the abuse of power, corruption, etc. The de­
gree of inefficiency within the administration is 
proportionate to its degree of political power. As 
the imbalance of power continues, administrative 
reforms are obliged to be ineffective. 

Paradoxically, in this situation the buregeoning 
bureaucracy, as it gains in political dominance, 
actually retrogresses in its capacity to make pro­
ductive use of available resources. Under such 
circumstances, it is argued, the course most obvi­
ously to be avoided is one which leads towards 
any further enhancement of bureaucratic prerog­
atives since the results will be counter to what was 
intended. Instead, the conscious aim of external 
assistance should be to curtail bureaucratic ex­
pansion and simultaneously to build up weak po­
litical institutions. 5 

In his earlier works, LaPalombara voiced con­
siderable skepticism about the wisdom of helping 
bureaucracies already tending towards dom­
inance. In later works, he seems to have moved 
towards a more discriminating approach in dis­
cussing alternative strategies for developing ad­
ministrative capabilities in the Third World. His 
main argument is that there is as much important 
variations among developing nations as one can 
find in any other cathegory of countries. Prescrip­
tions of what ought to be done must therefore be 
related to variations actually found in developing 
countries and not just arrived at deductively from 
a stereotype of what such a country is like. Apart 
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from considering national variations, it is also im­
portant to realize that prescriptions cannot be 
based on simple extrapolations from Western ex­
periences in economic, social, and political devel­
opment. For any country we should be able to 
provide a profile which will depict its needs, re­
sources, obstacles, and potentiality insofar as 
these involve or relate to the role of adminis­
tration in development. Such a profile would then 
serve as a guide to administrative reform strategy 
and cast doubt on the general applicability of any 
single strategy for increasing administrative ca­
pacity. 6 

2) Politics - Market 
While Riggs and LaPalombara see the balance of 
power between politics and bureaucracy as cru­
cial for development, this view emphasies the bal­
ance between politics and market as being impor­
tant in the development process. Here, the in­
stitutions of the state are considered to have too 
much control over economic activity, and the role 
of the state should therefore be tailored to a mini­
mum while external aid ought to pay more atten­
tion to market forces. Below, I will sort out the 
kinds of advice coming from the World Bank and 
from Gôran Hydén who both, although from very 
different perspectives, are in favour of such an 
analysis. 

As a rule, when the World Bank design struc­
tural adjustment programmes, they rely on three 
major types of policies which the recipient coun­
try must adhere to: 
- demand restraint; 
- switching of resources to tradeables; and 
- policies emphasizing improvement of the medi­

um and long term efficiency of the economy. 7 

Ostensibly, the policies above appear to have ev­
erything to do with raising the economic growth 
and little to do with change in the political sys­
tem. However, when one takes a closer look at 
the policies demanded, it becomes obvious that 
what is required is political change. For example, 
to "dissolve or reduce powers of state marketing 
boards", "reduce or reliminate agricultural sub­
sidies", and even the innocuos "budget policy" 
imply, taken together, a severe limitation on the 
reach of central government. 

The short step from here to issues of adminis­
trative capacity building is recognized by the 
World Bank itself who consider weak managerial 
capacity in both the public and private sectors to 

be at the very core of Africa's development crisis. 
Quoting the words of President Abdou Diouf of 
Senegal, the World Bank is of the opinion that 
what Africa requires is not just less government 
but better government. 8 Recognizing the urgency 
of this problem, the World Bank advice the fol­
lowing key measures: 

- new and clearer mandates for the public 
agencies with staff planning based strictly on 
need; 

- staff testing to help select the~Best qualified 
candidates and the release of redundant staff with 
compensation and assistance to enter the private 
sector; 

- better personnel management with compet­
itive entrance examinations and promotions 
based on merit; 

- selective improvements in the pay structure 
to attract and retain highly qualified staff. 

If these measures are to succeed, the interna­
tional environment must be supportive, and Afri­
can governments and donors must forge a genu­
ine partnership that builds on all these measures. 9 

The World Bank's policy has its roots in liberal 
approaches to economic development. A similar 
view (although according to the analyst himself 
"fetched straight out of a Marxist textbook") is 
the one put forward by Göran Hydén in his book 
"No Shortcuts to Progress: African Development 
Management in perspective". 1 0 

According to Hydén, African leaders govern 
under conditions very different from other socie­
ties. Because they are placed between, on the one 
hand, a multitude of small producers whose 
structural dependence on other social classes for 
productive and socially reproductive purposes is 
virtually nil and, on the other hand, owners and 
agencies of foreign resources, they really operate 
in a social vacum. Hence, the dilemma facing 
African leaders is that because the state is not 
structurally tied to the society, they are not in a 
position to exercise systemic power. 

With the withdrawal of the colonial "guardian" 
class who had been able to draw support from 
their metropolitan base in order to pursue their 
historical mission and the natural inclination of 
political leaders in post-independence Africa to 
reverse things colonial, it is not surprising that the 
social base of the modern state system has erod­
ed. The state has been left suspended in mid-air 
without an indigenous, bourgeois class diverse 
and strong enough to capture the state for its own 
ends. Thus, the economy of affection and the en-
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suing clan politics - or attempts to cope with 
these - have been the prime determinants of the 
nature and the role of the state in post-colonial 
Africa. 

As a result, the principal feature of the contem­
porary African development scene is that the 
mechanisms which enable a country to grow and 
develop as a macro-entity are very weakly in­
stitutionalized. In this respect, Africa differs from 
other Third World countries where a social class 
is in command of society and inclined to press its 
interest on others. To Hyden (and to Karl Marx) 
this is an inevitable prerequisite to development. 

From this line of reasoning follows that there is 
an urgent need to strengthen those forces in so­
ciety which enable the development of a ruling 
class who is free from the constraints imposed by 
the present pre-capitalist formations. The only 
force capable of addressing this issue in a rela­
tively short perspective is the market. The mar­
ket promotes the rise of a local bourgeoise, en­
courages greater effectiveness in the public sector 
through the diversification of structural mecha­
nisms for development, and promotes behaviou­
ral changes throughout society. 

The international community can best assist 
the African countries by facilitating a diversifica­
tion of institutional structures involved in manag­
ing development. Foremost of these measures is a 
greater attention to market forces. For instance, 
special incentives may be needed for ethnic 
groups or regions in order to compete more effec­
tively with those groups who for other reasons 
start from a more adventeous position. In Hy-
den's view, it is important that such redistributive 
measures are not only in the form of more schools 
and health clinics or in the form of large industri­
al investments which are economically unfeasi­
ble. Instead, these measures must consist of se­
lect incentives and support for economically pro­
ductive initiatives using private or volontary 
resources in an organized and concerted fash­
ion." 

3) Central - Local Government 
In the late 1970's, increasing criticism of African 
development performance and the shifts in devel­
opment thinking from growth to poverty eradica­
tion, from big to small projects, from urban to ru­
ral development, led to increasing attempts to de­
centralize what was generally perceived to be 
highly centralized African administrative sys­
tems. Since then, the need to decentralize devel­

opment planning and management has become a 
recurrent theme in the literature as well as in the 
plans and policies of assistance agencies. 

The assumptions behind this interest in decen­
tralization is that the great majority of African 
people live in rural areas and nearly all of them 
depend on farming for their livelihoods. Notwith­
standing considerable variation, African coun­
tries are urbanizing rapidly as the population 
pressures in rural areas and the opportunities of 
city life combine to draw people towards urban 
areas. But job opportunities in the cities are 
scarce and cannot meet the demand for employ­
ment because insufficient capital can be mobili­
zed for industry and modern manufacturing cre­
ates relatively few jobs. This means, simply, that 
the great majority of people in Africa must contin­
ue to live and work on the land and that, for the 
predictable future, rural areas must accomodate 
and provide livelihoods for more, not fewer peo­
ple. 

The task of rural development presents numer­
ous policy and institutional challenges. Strategies 
of rural development must aim simultaneously at 
augmenting economic productivity, increasing in­
come, and expanding public services. For such a 
strategy to be feasible, the government must pro­
vide opportunities for participation by rural peo­
ple in decisions which govern their lives. In this 
context, local government institutions which have 
accountability to a local constituency, which re­
present local interests, and in which local people 
enjoy opportunities to participate play the most 
critical role. 

A number of scholars have great trust in as­
sumptions like these. Dennis A Rondinelli is one 
of them. Having observed four East African 
countries' experiments of decentralization, he 
notes that the region has had rather poor results 
in implementing their policies. Many of the prob­
lems and difficulties encountered by the various 
governments have been quite similar. Rondinelli 
reviews these problems, not only to reveal the 
constraints under which programs must be car­
ried out, but to suggest conditions that must be 
established to make decentralization efforts ef­
fective. 

First, political commitment to decentralization 
has been relatively shallow, despite strong ad­
vocacy of government reform by dominant politi­
cal leaders. A second obstacle has been the con­
tinuing resistance of central government beureau-
crats - in both the national ministries and local 
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administrative units - to decision-making from 
below. Hence, decentralization policies are 
weakened by the "centrist attitudes" of many 
government officials that lead them to scorn par­
ticipation of rural people in development activ­
ities. Third, local administrative units also suffer 
from serious shartages of trained manpower to 
carry out the decentralized responsibilities. 
Fourth, decentralization policies have been un­
dermined by the insistence of central authorities 
on transferring planning and administrative func­
tions to lower levels without providing sufficient 
financial resources or adequate legal powers to 
collect and allocate revenues within local juris­
diction. Finally, all of these problems are aggra­
vated by the lack of physical infrastructure, trans­
port and communication facilities, and the poorly 
articulated and unintegrated spatial system in 
African nations. 

To Rondinelli, the experience in East Africa 
suggests that decentralization involves far more 
than simply declaring a policy of "bottom-up" 
decision-making, reorganizing the administrative 
structure and establishing local or district plan­
ning procedures. Rather, the ability of African 
governments to implement decentralization pro­
grams depends on the existence of, or the ability 
to create, a variety of political, administrative, 
organizational and behavioural conditions, and 
to provide sufficient resources at the local level to 
carry out decentralized functions. For example, 
favourable political and administrative conditions 
include a strong political commitment, support 
and acceptance from national leaders as well as 
within the line agencies of the central bureau­
cracy. Organizational factors include concise and 
definitive decentralization laws, regulations and 
directives that clearly outline the relationships 
among different levels of government and admin­
istration. Behavioural and psychological condi­
tions supporting decentralization include changes 
in attitudes away from those that are centrist, 
control-oriented and paternalistic, towards those 
that support and facilitate decentralized planning 
and administration. 

Now, what can international organizations in­
volved in development assistance do to promote 
decentralization in African countries? According 
to Rondinelli, there is probably little that aid-
giving agencies can do to influence governments 
that do not want to decentralize because, ulti­
mately, the structure of government within a 
country is an internal political matter. Interna­

tional agencies can only make known the poten­
tial benefits of decentralization for achieving 
more equitable development. Nor should inter­
national agencies see - and sell - decentralization 
as a panacea for all of the weaknesses in planning 
and management in developing countries or as an 
inevitable stimulant or rural development. 

At the same time, there is a great deal that aid 
agencies can do to assist those governments that 
are pursuing a policy of decentralization. These 
include: helping to strengthen national political 
commitment and central government administra­
tive support for decentralization; providing tech­
nical and financial assistance in the design and or­
ganization of effective decentralization programs 
and procedures; assisting in building managerial 
and financial capacity within local units, and; pro­
viding technical and financial aid in creating the 
physical, spatial and organizational infrastructure 
needed for "bottom-up" development planning. 
Finally, much remains to be learned about the 
role of decentralization in stimulating develop­
ment. International organizations must monitor 
the progress of nations adopting decentralized 
planning and administrative procedures as well as 
evaluating their effectiveness in expanding the 
participation of the poorest groups in the devel­
opment process." 

The Socio-Cultural Approach 

A third and less common way of thinking about 
administrative transfer appeared in the late 
1970's. Here, the emphasis is on the understand­
ing and appreciation of the socio-cultural condi­
tions and traditions which make up the context of 
public administrative practices and ideas. 

The basic assumption behind this view is that 
management is not principally a matter of skill 
and techniques, a sort of high level craft tradition 
that can be taught in any socio-cultural context 
and hence subject to export. In defining manage­
ment it is therefore important to make a dis­
tinction between techniques and administrative 
culture (viewed as a supportive socio-cultural sys­
tem which is the outcome of a long process of in­
formal work socialization and the interaction of 
complex administrative structures). Techniques 
are readily packed and, hence, subject to transfer 
by training. However, all administrative tech­
niques operate in specific cultural settings with 
which they are in continuos interaction. In this 
sense, administrative action and behaviour are 
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usually determined not by the techniques, but 
rather by their manner of employment within the 
the larger context of administrative culture. From 
this follows that the surrounding administrative 
culture is just as vital to successful management as 
are the specific management techniques, if not 
more vital. 

The most recognized contribution here is prob­
ably Jon Moris' analysis of the transferability of 
Western management traditions to East Africa. 
In comparing Western administrative assump­
tions with those prevalent in Africa, Moris no­
tices that there is an emerging concensus among 
Western observers about the diagnostic features 
of African administration which appear problem­
atic from the standpoint of managerial efficiency. 
However, some of the distinctive features which 
to outsiders epitomize bureaucratic inefficiency, 
may appear as perfectly adequate in their local 
context. For example, African social systems tend 
to give greater primacy to human relationships -
their expression, quality, importance and perma­
nence - so that to individuals reared in such sys­
tems the arbitrary, organization-serving intent of 
Western predispositions seems extreme. It takes 
only a brief acquaintance with Western manage­
ment to realize that operation in accordance with 
a greater primacy to human relationship will en­
tail substantial private costs, and a willingness to 
continously adjust personal preferences and rela­
tionships to fit the system. Even within the indus­
trial nations, the administrative system could 
hardly function if very many people refused to ac­
cept the mony value of time, did not observe ar­
bitrary schedules, or diverted tied resources to 
meet urgent but unplanned needs; all behaviours 
which in an African context might be desireable 
and rewarding. 

Moris' argument is that many of the weak­
nesses, as observed by Western analysts, preva­
lent in African bureaucracies tell as much about 
the expectations of the analyst as they do about 
the situation portrayed. The "weaknesses" are 
weaknesses only from the standpoint of the pecu­
liar assumptions which underline administrative 
effectiveness within the Western management 
tradition. Viewed as functional prerequisites in a 
social system, these same weaknesses might be­
come organizational strengths which help to ex­
plain the extraordinarily persistence of African 
bureaucratic forms under adverse conditions. 

The prospects for achieving an effective trans­
fer of Western managerial practice into such a dif­

ferent administrative system appear slim. For, ac­
cording to Moris, the majority of African admin­
istrative "weaknesses" are of systemic origin. 
The administrative system itself is capable of ren­
dering almost any input (whether trained staff, 
new equipment, sensible policies, or fresh tech­
niques) ineffective. More specifically, deeply 
rooted attitudes towards authority and assump­
tions about communication tend to negate the in­
tended impact of many Western managerial in­
novations. This suggest that at a minimum, future 
attempts to promote the transfer of Western man­
agerial practice into African contexts should start 
from an inside understanding of how these sys­
tems actually work. 1 3 

Based upon an investigation on managerial 
thinking in Malawi, Merrick Jones is reasoning 
along similar lines. His argument is that strate­
gies and methods used to educate and train Afri­
can managers have generally been based on 
Western theories and practices with little, if any, 
consideration of the environments in which Afri­
can organizations function. The adoption of these 
formal Western theories and practices tend to 
cause tensions and conflicts for African manag­
ers. Hence, the use of transferred administrative 
knowledge depends to a large extent on the ac­
ceptance of the "world view" and values which 
are its socio-cultural foundation. 

Jones provides several examples of the tensions 
and problems which can occur when Western 
management ideas and practices are transplanted 
into a non-Western environment. There is, for in­
stance, the apparent contradiction that most 
African countries are newly independent nations 
in the process of rapid change. Yet, the orga­
nizations which are to be instrumental in bringing 
about and managing change are generally bu­
reaucratic, rigid and rule-bound. On the level of 
managerial motivation there is another apparent 
contradiction; African managers reflect in many 
aspects of their thinking African traditional, com-
munalistic values, yet they stress the importance 
of their needs for autonomy and self-actualization 
at work. 

What appears to a Western observer of African 
organizations to be irrational on closer exam­
ination can be seen to reflect a set of values which 
are different from, but no less valid than, those of 
the West. For this reason, Jones finds that it 
would be unrealistic and inappropriate to ad­
vance prescriptive proposals for changing the ex­
isting realities of African organizational life. In-
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stead, it is important to recognize that the use of 
Western administrative techniques cannot be as­
sumed to gurantee any anticipated outcome. 
African managers will need to reflect on experi­
ences, since independence, and to identify the 
particular factors which have influenced success 
or failure. There is also a need to acknowledge 
the collectivist values which inhere in contempo­
rary African society and to consider which West­
ern management practices and techniques might 
tend to contradict them. Similar considerations 
apply to teaching African managers about the 
benefits claimed, in the Western context, for del­
egation of authority, sharing of information and a 
generally more participative management style. 
Such practices can be seen to contradict many 
African social values, and have little change at 
present of successful adoption. 

Finally, just as Western management ideas 
must be critically examined in the light of the 
African socio-cultural realities, Western notions 
concerning the education and training of manag­
ers have to be understood in terms of the assump­
tions they make about people and the values 
which influence them. 1 4 

SIDA's Public Sector Aid: Guidelines and Theo­
retical Framework 

The focus of this essay is the development of 
thinking that has occured in connection with the 
transfer of Western public administration to de­
veloping countries. As stated initially, my con­
cern in this endeavour is to bring forth and ex­
plore the theoretical assumptions about the role 
of public administration in development under­
lying SIDA's public sector aid. This is what I in­
tend to do in this section. In the following chap­
ter, I will discuss these assumptions in relation to 
the international literature on the subject, which 
I have just reviewed. 

SIDA's public sector support is concentrated 
on a number of African countries with which 
Sweden has a long and well-established devel­
opment co-operation. Presently, Zimbabwe, Le­
sotho, Tanzania, Mocambique, and to a lesser ex­
tent, Botswana, Kenya, Cape Verde, Guiné-Bis-
sau, Angola, and Sao Tomé/Principe, are 
receiving this type of assistance. 

Over the past few years, SIDA has expanded 
its support to the public sector greatly. From an 
early stage, technical assistance to the public ad­
ministration constituted part of Swedish devel­
opment assistance, but during the second half of 

the 1970's a more systematic assistance to the 
public sector was developed. The expansion 
which has taken place since then has meant mov­
ing away from technical assistance which main 
purpose was to meet the more immediate need 
for qualified staff, to a more multi-facetted in­
stitutional co-operation aiming to minimize ad­
ministrative problems and shortcomings. 

Before, SIDA took the attitude that "the coun­
try must decide for itself", but at the same time it 
was clear that SIDA is a government body with its 
own guiding principles, i . e . the five Swedish 
goals for development co-operation. This made 
SIDA realize that it had a weak basis on which to 
identify projects, choose among proposals for 
support, select priority areas for engagement, or 
dialogue with co-operation partners on possible 
administration development strategies. The ex­
pansion of public sector support has also made 
SIDA more concerned to understand directly the 
alternative consequences of supporting, or not 
supporting, one kind of programme against an­
other, and to put its own position on the agenda. 
Since 1987, work is therefore under way to devel­
op further the theoretical foundations for assist­
ance in this field." 

In the following, I will use two sources. The 
document "Guidelines for Assistance to the De­
velopment of Public Administration" constitutes 
SIDA's official guidelines for support in this 
held. 1 6 It fulfills mainly a practical, operational 
function and, naturally, does not contain any the­
oretical analysis. My second source has a more 
theoretical character and constitutes the latest 
stage in SIDA's attempts to develop its theoret­
ical foundations for public sector aid. 1 7 It should 
be noted, though, that this second source is still 
in draft and that SIDA, at this stage, consider it­
self to be guided and not bound by the principles 
and policy statements set forth in that document. 

In general, SIDA regards aid as a way of in­
creasing the capacity and efficiency of public ad­
ministration in developing countries as not only 
well motivated, but indeed crucial. SIDA's assist­
ance in this context aims at enabling governments 
to reform, improve, and perfect the existing sys­
tems, instruments and structures of government, 
execute policies and programmes more effective-

iy-
SIDA's public sector assistance is concentrated 

on certain selected countries in Africa with which 
Sweden has well-established development co-op­
eration programmes. The assistance is concen-
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trated to certain fields of knowledge, the main 
fields being financial management, statistics, and 
public service training. Apart from these fields, 
SIDA is also engaged in debt management, ad­
ministration of taxation and population registra­
tion, as well as decentralization and development 
of local government structures. These fields have 
been chosen partly on account of their strategic 
importance and partly because there are Swedish 
institutions suited for and interested in co-oper­
ation with developing countries in these fields. 

Assistance to public administration is charac­
terized by a large proportion of transfer of knowl­
edge and development of competence, and for 
practical reasons it is therefore natural that Swed­
ish experience and knowledge is used. SIDA rec­
ognizes that Swedish administrative solutions or 
models may not be transplanted directly to the 
administrative environments which are the results 
of radically different conditions and different his­
torical backgrounds. However, it is still believed 
that Swedish models may be adapted to local con­
ditions in certain fields and that Swedish experi­
ence can be used. 1 8 

Although the terms and conditions of Swedish 
aid have always been comparatively liberal seen 
in relation to the aid programmes of most other 
donors, SIDA's public sector aid must still be said 
to be conditional. In order to gain support, the 
recipient countries must formulate their policies 
and programmes in accordance with the basic 
principles for development aid, decided upon by 
SIDA and the Swedish parliament. Hence, sup­
port is offered in contexts where it: 1) contributes 
to economic growth; 2) develops economic and 
social equality; 3) furthers the democratization of 
society; 4) strengthens political and economic in­
dependence; and, 5) assists in environmental pro­
tection." 

In connection to these general objectives for 
Swedish development co-operation, some more 
specific guidelines for public sector support have 
also been derived. Such support should be con­
centrated towards public administration develop­
ment activities which aim at: 

- democratizing the structures and procedures 
of government; 

- increases the accessibility and accountability 
of the public sector to the people; 

- ensuring that government services reach out 
more broadly, more equitably, and more 
openly, to increase the well-being and partic­
ipation of the people; 

- improving the efficiency and effectiveness of 
government programmes and activities. 2 0 

In its "quality of interaction" point between citi­
zens and the state, local government has been giv­
en a priority status by SIDA for public sector sup­
port. SIDA thus considers that decentralization of 
government can be an important step towards the 
achievement of the aims and guidelines for Swed­
ish public sector assistance. In principle, there­
fore, support is provided to programmes which 
enhance citizen participation in the making and 
implementation of development and/or improve­
ment of representative, democratic, and account­
able local government. 2 1 

SIDA recognizes that not all institutions within 
a country's public sector may contribute to fulfill­
ing the policy objectives for Swedish develop­
ment assistance, even though the policies of the 
country in general do so. On the other hand, 
some institutions may in fact contribute to the ful­
fillment of Swedish aid policies, even though the 
general development policies of the country do 
not do so. By strengthening some authorities or 
institutions, Swedish aid contributes to changing 
resource relations between authorities and insti­
tutions and, in the long run, also power relations. 
To SIDA it is therefore important to make clear, 
ahead of time, which institutions will be strength­
ened and how the work of those institutions is re­
lated to the objectives of Swedish development 
assistance. 2 2 

To a large extent, SIDA organizes its public 
sector support as institutional co-operation be­
tween a Swedish institution and a corresponding 
institution in the recipient country. Here, it is im­
portant that the two institutions have a similar ar­
ea of responsibility, comparable corporate skills, 
and thus a compatible working knowledge. SIDA 
assigns to the co-operating institutions broad con­
tractual and implementative responsibility. Co­
operating Swedish institutions then act as cata-
lysers and supporters of change, in the context of 
a process controlled by the counterpart institu­
tion in the country concerned. Within this con­
text, it is important that the Swedish contracted 
administrators ensure that they learn from their 
counterparts, evaluate existing achievements, 
and, most important, make their knowledge and 
experience applicable in the given local context. 2 3 

According to SIDA, the emphasis within pub­
lic sector assistance is above all that of contextual-
ization; each country presents a specific, real, so-
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cio-cultural, political-economic conjuncture in 
time, and support to the public sector must be sen­
sitive to that reality. 

An important aspect of this principle of contex-
tualization is the fact that cultural conflicts easily 
arise in the context of administrative modern­
ization, as this impacts directly on peoples' politi­
cal life, relations and values. For example, gov­
ernment leaders in developing countries may pro­
pose modernizing administrative reforms which 
are based in the primacy of a set of values such as 
punctuality, individual initiative, prior loyalty to 
the employing organization, promotion by merit, 
efficiency, and individual responsibility. These 
values then conflict with other widely held values 
in the society, such as prior loyalty to the family, 
collective execution, centralization of decision 
making authority in the eldest, and so on. SIDA 
thus recognizes that cultural conflicts often lie be­
hind apparently "ineffective" management, i. e., 
the management being done promotes other ends 
than the alleged ones. Such conflicts can be ag­
gravated by the external involvement through 
aids programmes. On the one hand, the co-oper­
ating partners may not observe the conflicts or 
understanding the issues involved. They may, un­
wittingly or deliberately, take sides. On the other 
hand, the co-operators bring their own values, 
priorities, and issues into the arena. Hence, 
SIDA recognizes that foreign value systems will 
thus inevitably mark programmes of external sup­
port, but it is still believed that such ethnocentric 
perspectives usually fade away with increasing ex­
perience. 2 4 

4. SIDA and the Approaches to Development Ad­
ministration 

Something of Everything? 

Public organizations and management in the 
Third World have since long gained recognition 
by scholars of public administration, so much that 
a specialized branch of the administrative sci­
ences - Development Administration - has 
emerged and a large amount of literature has 
been published. In this essay I have examined 
this literature. More specifically, I have sorted 
out the kinds of advice that have been forth­
coming in the literature about desirable direc­
tions of change and how these changes might be 
realized through external assistance. I have also 
attempted to bring forth and explore the theoret­
ical assumptions underlying SIDA's public sector 

aid in order to be able to relate SIDA's preferred 
approach to the international thinking on the sub­
ject. The results from this endeavour is summa­
rized in the chart on the following page. 

As can be seen from this chart, SIDA has been 
included in two of the three identified approach­
es. What strikes one, though, when first trying to 
get an apprehension of how SIDA is reasoning in 
this context is that its theoretical assumptions 
seem to fit more or less into all the three ap­
proaches. 

Firstly, SIDA regards public sector aid to Afri­
can countries as being not only well motivated, 
but indeed crucial. SIDA has also pre-selected 
certain fields of knowledge (financial manage­
ment, statistics, public service training, debt 
management, administration of taxes, etc), which 
it finds to be of strategic importance in adminis­
trative development. There is also a strong belief 
that Swedish administrative models and solutions 
may be subject to transfer, perhaps not in toto, 
but selectively and with some adaptation. These 
assumptions would suggest that SIDA could be 
considered to be going about the task of provid­
ing public sector assistance along the lines of the 
Standard Technical Assistance Approach, al­
though the views of this approach are not all that 
well pronounced. 

Secondly, although the terms and conditions of 
Swedish aid have always been comparatively lib­
eral seen in relation to the aid programmes of 
other donors, SIDA's public sector aid can still be 
said to be conditional and, hence, tending to­
wards the Structural Alteration Approach. The 
potential receivers of public sector aid must for­
mulate their policies and programmes in accord­
ance with the five Swedish goals for development 
co-operation. More important, SIDA seems to be 
well aware that its support may contribute to 
changing power relations between public institu­
tions in the recipient country. In order for such a 
change to comply with the five development co­
operation goals, SIDA finds it very important to 
make clear, ahead of time, what institutions will 
in fact be strengthened and what institutions will 
not. 

Thirdly, I have also found reasons to believe 
that SIDA attempts at providing its public sector 
aid in line with the assumptions of the Socio-
Cultural Approach. My argument here is the 
great emphasis SIDA puts on something called 
"the principle of contextualization". SIDA thus 
realizes that each country presents a specific so-



160 Lena Lindgren 

Structural Alteration Approach Socio-Cultural Approach 
Standard Technical 
Assistance Approach 

Westerm administrative principles 
are ipso facto efficient and desir­
able. Hence, they can and should 
be transferred to the Third World 
without taking into consideration 
the prevailing political and eco­
nomic structures of the recipient 
country. 
(Braibanti, Esman, "the theory of 
development administration"; 
roughly 1950-1970) 

Public sector aid must take into 
consideration and have influence 
on the political-economic structur­
es of the recipient country. 

1) The power position of the bu­
reaucracy vis-a-vis other state in­
stitutions is abnormal and it is the 
absence of balance that causes the 
inefficiency. External assistance 
should therefore aim at curtailing 
bureaucratic expansion and simul­
taneously to build up political in­
stitutions. (Riggs, LaPalombara; 
early 1970's). 

2) The institutions of the state 
control too much economic activity 
which result in inefficiency. The 
role of the state should therefore 
be tailored to a minimum while ex­
ternal aid should give greater atten­
tion to market forces. (World 
Bank, Hydén; mid - late 1980*s). 

3) The great majority of African 
people live in rural areas and must 
continue to do so for the predict­
able future. External aid should 
therefore support the develop­
ment/strengthening of local gov­
ernment institutions in which rural 
people can participate in decisions 
which govern their lives. (Rondi-
nelli; early 1980's). 

SIDA: 
The desired administrative change 
must comply with the five Swedish 
development co-operation goals. It 
is therefore important to make 
clear, ahead of time, what institu­
tions should in fact be strengthened 
and what should not, since the 
public sector support may be con­
tribute to changing power relations 
between public institutions in the 
recipient country. In this context, 
the support of local government is 
given a priority status. 

Public administration is not prin­
cipally a matter of skill and tech­
niques. All administrative tech­
niques also operate in specific 
cultural settings with which they 
interact. Techniques which are 
efficient in the West do not nec­
essarily turn out to be efficient in 
Africa, and inefficient adminis­
trative practices in Africa (as ob­
served by outsiders) may be per­
fectly adequate in their local con­
text. If the transfer of public 
administration do not take socio-
cultural factors into considera­
tion, the prospects for effective 
transfer are slim. (Moris, Jones; 
mid 1970's - late 1980's). 

SIDA: 
Each country presents a specific 
socio-cultural and political-eco­
nomic conjuncture in time, and 
public sector aid must be sensi­
tive to that reality. Based upon 
the principle of contextualiza-
tion, the Swedish contracted in-
stitut on should act as catalyser 
and supporter of change in ad ad­
ministrative process controlled 
by the counterpart in the recip­
ient country. 
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cio-cultural and political-economic conjuncture 
in time, and that, therefore, the public sector aid 
must be sensitive to that reality. 

Now, even though at first sight it might look as 
if SIDA's preferred strategy for public sector sup­
port fits more or less into all approaches, it is also 
quite apparent that there are two things which SI-
D A undoubtedly stresses more than others, i.e. 
local government reform and "the principle of 
contextualization". Hence, I believe SIDA pro­
vides its public sector aid according to both the 
Structural Alteration Approach and the Socio-
Cultural Approach, even though the first of these 
latter approaches might be a bit more pro­
nounced in the documents I have consulted. 

How then does SIDA envisage that local gov­
ernment reform is supported, and how is the prin­
ciple of contextualization to be realized? 

In order to assist in the development of policies 
and in the implementation of local government 
reform, SIDA supports a process of policy dia­
logue and pilot activities. Preference is given to 
programmes which begin with an analysis of local 
needs and capacities, and which transfer in stages 
concrete government powers, functions, respon­
sibilities, and resources to locally accountable 
public bodies. In this regard, SIDA could de­
mand that a general decentralization reform be 
preceded by a series of representative pilot pro­
grammes. Support to local government reform 
could also take the form of helping to remove ob­
stacles, inter alia through providing basic equip­
ment, and/or assisting in the training of local poli­
ticians and officials. SIDA envisages that this 
kind of technical assistance should take institu­
tional co-operation forms and concentrate on the 
development of general governing and adminis­
trative capacity, notably as regards financial ad­
ministration and physical planning. 2 5 

Despite the fact that the principle of contex­
tualization is given a high priority, it is not clearly 
stated in any of the two documents I have con­
sulted exactly how it should be realized. As I in­
terpret these documents, it is through the work 
methods normally employed by SIDA - institu­
tional co-operation - that this the principle of 
contextualization is to be realized. Within the in­
stitutional co-operation, the consultant Swedish 
institution is to act as catalyser and supporter of 
change while the counterpart in the recipient 
country is to be in control of what change is ac­
tually taking place. Here, it seems to be up to the 
two counterparts to make sure that the Swedish 

models, practices and ideas are made applicable 
in the given local context. For the contracted 
Swedish administrator to do that, SIDA invests in 
language training and other training programmes 
about the issues and values involved in assisting a 
particular partner country. Furthermore, SIDA 
operates its public sector assistance on rather 
long-term basis and one of the reasons for this is 
that, with the passage of time, the Swedish ad­
ministrators is expected to get a -better under­
standing of the local socio-cultural setting. 2 6 

Finally 

Having reviewed the literature on development 
administration, including SIDA's work on the 
subject, it seems to me that (with a few excep­
tions) all contributions appear to share a naive 
faith in the rationality of transferring the orga­
nizational and the behavioural practices of the 
Western world to developing countries. 

In the earlier mode of thinking, this faith is 
rather evident. It is assumed that whatever meth­
ods the industrialized nations use, these can be 
taught and transferred. What is more, it seems to 
be assumed that demonstrating how to set up and 
manage public institutions would automatically 
carry with it the will to make such new systems 
work in a practical way. In the various contribu­
tions of the Structural Alteration Approach, this 
faith is more vauge. It might be that consider­
ation is given to the prevailing political-economic 
configuration of the recipient country, but the 
final aim of this approach is nevertheless to alter 
these prevailing structures to better match the po­
litical-economic systems of the instrualized na­
tions in the West. On this point, SIDA is a bit in­
distinct. On the one hand, the principle of con­
textualization is given high priority. On the other 
hand, the recipent countries must formulate their 
policies and programmes in accordance with the 
goals and principles decided upon by SIDA and 
the Swedish parliament, and these goals and prin­
ciples have their roots in Swedish models and so­
lutions. 

However, what I am arguing against is not the 
use of Swedish models and solutions in SIDA's 
public sector assistance. Such use is probably 
very natural, for what else than Swedish adminis­
trative models and solutions could Sweden offer? 
The point I want to make is that eventhough one 
could accept the view that external influences 
could help to shape the role played by the bu­
reaucracies in developing countries, it is too eas-
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ily assumed that external influences can shape the 
organization and behaviour of these bureaucra­
cies. It seems to me that remarkably little atten­
tion has been given to considerations of cultural 
values that may place limits on exogenous at­
tempts to improve the performance of the public 
sector in developing countries. 

Let me give an example. In most Western 
countries we find a bureaucracy based on the 
principles of formalism, officialdom and neutral­
ity (impersonal relationships, cult of the written 
word, etc), efficiency and performance. In devel­
oping countries, we find local people who are 
used to the warmth of human relationships and 
informal, live, oral, "person-to-person" commu­
nication and who attach the greatest importance 
to social and cultural aspects of life that transcend 
quantitative or monetary expression. At the same 
time, one is struck by the rapid growth in these 
societies of what appear to be formal organiza­
tions set up on the Western model; political par­
ties, legislatures, governmental agencies, private 
and public corporations, trade unions, and pro­
fessional associations. In fact, one could even ar­
gue that the formal set-up of the Western model 
is even more prominent in developing countries. 
Yet, closer scrutinity often reveals the ineffectual 
character of these bodies. Although they might 
look like Western public organizations, they do 
not behave as we expect such organizations to be­
have. Many formally administrative structures in 
developing countries may in fact turn out to be 
mere facades, while the effective administrative 
work remains a latent function of older, more dif­
fused institutions. 

By this example, I do not wish to say that our 
administrative principles are universally irrele­
vant to governments in the Third World. Quite 
the contrary, I believe they might be quite rele­
vant to some of these polities. But I do think that 
there are some cultural characteristics of the po­
litical systems in these countries which seriously 
restrict the relevance of using Western adminis­
trative practices and ideas. For, as Jon Moris has 
pointed out, the socio-cultural environment of 
the administrative system is capable of rendering 
almost any input ineffective. 2 7 Deeply rooted cul­
tural values about politics and administration 
tend to affect, if not negate, the intended impact 
of many Western managerial principles. And un­
less public sector aid is designed to take account 
of the prevailing political-administrative cultural 
environment within which the bureaucracy func­

tions, it is likely to fall far short of its potential ef­
fectiveness. 

Through the principle of contextualization, 
SIDA seems to be well aware of the importance 
of culture; i. e. training programmes about the is­
sues and values involved in assisting a particular 
country, the method of institutional co-oper­
ation, as well as the long-term basis of public sec­
tor assistance. SIDA is also prepared to increase 
its knowledge about culture through the financing 
of research on organizational culture and man­
agement constraints in developing countries. 2 8 

However, what I would also suggest is that in the 
effort to assist these countries, SIDA should also 
critically examine the cultural values underlying 
the Swedish administrative models and ideas that 
constitute the objects of transfer. By adopting the 
attitude of a cultural stranger, perhaps we would 
see our own public administrative organizations 
and behaviour in a refreshingly new perspective? 

Noter 
1 Gant (1979), p7. 
2 In this effort I acknowledge my reliance on Ferrel 

Heady's review essay of some works concerned with 
the role of government in the development process. 
To some extent, my classification parallels his. See 
Heady in Riggs (1971), pp 459-537. 

3 Braibanti (1965). 
4 Esman in Riggs (1971), pp 41-71. It should be 

noted, though, that Milton Esman has also advocat­
ed decentralization as a strategy for administrative 
development. See for example Uphof and Esman 
(1974). 

5 Riggs (1971), pp 73-108. 
6 LaPalombara (1965). 
7 Havnevik (1987), pp 10-13. 
8 World Bank (1989), chapter 2. 
9 Ibid. 

1 0 Hyden (1983). 
1 1 Ibid, pp 57-79, 207-213. 
1 2 Rondinelli (1981), pp 133-145. 
1 3 Moris (1977), pp 50-85. 
1 4 Jones (1986), pp 202-216. 
1 5 Interview with Mr Per Lundell, SIDA. 
1 6 SIDA (1987). 
1 7 SIDA (1989). 
1 8 SIDA (1987), pp 19-20. 
1 9 SIDA (1989), p 4. 
2 0 Ibid, p5 . 
2 1 Ibid, pp 84-88. 
2 2 SIDA (1987), p 10. 
2 3 SIDA (1989), p 10. 
2 4 Ibid, pp 11-12. 
2 5 Ibid, pp84-88. 
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2 6 Ibid, pp 11-12. 
2 7 Moris (1977), p62. 
2 8 SIDA (1989), p 29. 
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Översikter och meddelanden 

Medborgarnas makt i sjukvården 

Medborgarnas möjligheter att utöva makt över sam­
hällsutvecklingen är ett av de mest centrala statsveten­
skapliga spörsmålen. Frågan om makt har under de se­
naste åren ägnats stort utrymme inom forskningen. In­
om den sk maktutredningen har flera undersökningar 
presenterats bl a en om medborgarnas makt (Petersson, 
O mfl 1989). Denna artikel uppmärksammar medbor­
garnas makt inom hälso- och sjukvården. 

Makt är ett svårfångat och komplext begrepp. Det 
finns en stor mängd olika definitioner. I maktutred­
ningens medborgarstudie konstateras att det inte går att 
finna en enkel teori eller ett enkelt sätt att mäta makt: 
"Det enda som det tycks föreligga enighet om är att det 
inte finns någon enighet om vad makt är." (Petersson, 
O mfl 1989, s27) 

I en uppsats i Statsvetenskaplig tidskrift tar Gunnar 
Falkemark fasta på två egenskaper som ingår i de flesta 
definitioner av makt: 

(a) Makt är en relation mellan två parter, vilka kan vara 
individer eller kollektiv, (b) Att en part A har makt 
över en annan part B "har att göra med" (i) att A och B 
utför bestämda handlingar och (ii) att B skulle handla 
annorlunda om A handlade annorlunda. (Falkemark 
1978, s241) 

Då vi avser att belysa i vilken utsträckning medborga­
ren kan påverka hälso- och sjukvården, t ex dess om­
fattning, inriktning, lokalisering eller innehåll, måste 
analysen utvidgas. 

Falkemarks definition innefattar inte frågan om 
maktutövandet är lyckat eller misslyckat. Att parten 
B:s (t ex politikerns) agerande förändras behöver inte 
innebära att B agerar i enlighet med A:s (tex med­
borgarens) intentioner. Politikerna kan på grund av t ex 
en stark opinion tvingas till ett agerande. Detta ageran­
de behöver nödvändigtvis inte ligga i linje med vad opi­
nionen förespråkar utan för politikerna räcker det med 
att kunna visa handlingskraft. 

En viktig aspekt som bör behandlas då medborgarnas 
förmåga att påverka hälso- och sjukvården studeras är 

effekterna av makt. Även om aktören B skulle förändra 
sitt agerande i enlighet med A:s intentioner (lyckad 
maktutövning) behöver inte detta leda till ett resultat i 
enlighet med vad A önskade. Aktören B (politikerna) 
kan vara maktlös i relationen gentemot aktören C (im-
plementeraren t ex läkaren).' 

Ett klargörande av i vilken utsträckning medborga­
ren kan påverka hälso- och sjukvården kräver ett studi­
um av många olika maktrelationer. Här presenteras 
ingen fullständig analysmodell för detta ändamål. Syf­
tet med artikeln är att utifrån tre olika sk ambitions­
nivåer vid studiet av medborgarnas makt presentera 
och diskutera en del empiriska resultat. 

Studiet av medborgarnas makt kan genomföras på 
olika ambitionsnivåer. Åtminstone tre olika nivåer kan 
identifieras. 

På den första nivån studeras medborgarnas möjlig­
heter till makt. Studier på denna nivå inriktas på att 
kartlägga vilka olika kanaler medborgaren kan använda 
sig av för att påverka hälso- och sjukvården. 

På den andra nivån analyseras utnyttjandet av dessa 
kanaler, användandet av makt. Graden av användande 
beror i sin tur på många olika resursfaktorer. En viktig 
sådan är kunskap: utan kunskap kan medborgarna inte 
utnyttja möjligheterna. 

Resultatet 
av makt 

Användandet 
av makt 

Möjligheterna 
till makt 

Figur I. Olika ambitionsnivåer vid studiet av medbor­
garnas makt. 
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På den tredje nivån är effekterna satta i fokus. Vilkei 
resultat uppnår medborgaren genom sitt maktanvän­
dande? På denna nivå studeras dels om maktutövandet 
är lyckat eller misslyckat (reliabilitet) dels om effekter­
na blir de önskade eller inte (rationalitet). Denna sista 
ambitionsnivå är fundamental för att undersökningen 
skall kunna belysa i vilken utsträckning medborgarna 
påverkar hälso- och sjukvården. Liksom beträffande 
användandet av makt är det här angeläget att studera 
vilken betydelse olika resursfaktorer har för resultatet 
av makt. 

Ambitionsnivåerna möjligheter, användande och re­
sultat finns samtliga företrädda inom den statsveten­
skapliga forskningen. Flertalet undersökningar omfat­
tar endast de båda första ambitionsnivåerna. Det är 
mera sällan som resultatet av makt studeras. Görs detta 
är det oftast medborgarnas egna bedömningar av vilket 
resultat deras handlingar får som studeras, inte de fak­
tiska resultaten. 

Empiriska forskningsresultat illustrerar nedan de tre 
nivåerna. Resultaten hämtas dels från den vetenskap­
liga litteraturen (i första hand från maktutredningen) 
dels från en egen utvärderingsstudie genomförd på upp­
drag av Stockholms läns landsting.2 

Möjligheter till makt 

I sina försök att påverka hälso- och sjukvården kan 
medborgaren agera på olika arenor, mot skilda aktörer 
och med olika medel. För att bringa ordning i denna 
uppsjö av påverkansmöjligheter görs här en indelning 
med avseende på huruvida agerandet riktas mot å ena 
sidan det politskt/administrativa systemet och å den 
andra sidan det sjukvårdande systemet. 

Då medborgaren agerar gentemot det politiskt/ad­
ministrativa systemet riktas agerandet mot politiker och 
tjänstemän inom olika organisationer och på olika nivå­
er. Här uppmärksammas främst medborgarnas kontak­
ter med de politiker som är verksamma inom lands­
tinget. Dessa politiker finns företrädda både inom den 
landstingscentrala och den lokala organisationen. 
Mindre uppmärksamhet ägnas åt politikerna på riks­
nivå och kommunal nivå. De tjänstemän som omfattas 
av diskussionen finns organiserade centralt och lokalt 
inom landstinget. 

Agerandet mot det sjukvårdande systemet avser 
medborgarnas kontakter med sjukvårdens basorganisa­
tion. Inom denna organisation finns många olika perso­
nalkategorier företrädda (läkare, sjuksköterskor, sjuk­
gymnaster, laboratorieassistenter, ingenjörer m fl). Här 
riktas intresset främst mot medborgarnas kontakter 
med läkarna. 

Det politiskt/administrativa systemet 

Den maktmöjlighet som traditionellt kommer i första 
rummet för medborgarna att påverka det politiskt/ad­
ministrativa systemet är valhandlingen. Genom att välja 
ett av flera olika politiska alternativ påverkar med­
borgaren sammansättningen av de politiskt valda orga­
nen. De politiska organens sammansättning förväntas i 
sin tur ha betydelse för exempelvis hälso- och sjukvår­
dens omfattning och inriktning. Den påverkan på hälso-
och sjukvården som medborgaren kan uppnå med sitt 
val är synnerligen indirekt. Det är många beslut som 
skall fattas på olika nivåer och av olika aktörer innan 
denna indirekta påverkan kan realiseras. 

Det är inte enbart valet av landstinget som är av be­
tydelse utan även valet till riksdagen. Landstinget3 är 
enligt hälso- och sjukvårdslagen närmast ansvarig för 
hälso- och sjukvården. Riksdagen utövar sitt inflytande 
över hälso- och sjukvården främst genom lagstiftning 
och ekonomiska styrmedel. Under den senaste tiden 
har också den primärkommunala politiska nivån kom­
mit i fokus vad gäller hälso- och sjukvården. Ett förslag 
från Äldredelegationen innebär bl a att vissa delar, i 
första hand äldrevården, skall tas över av primärkom­
munerna (Ds 1989:27). 

Medborgarens möjligheter att genom direkta kontak­
ter med de folkvalda förtroendemännen påverka t ex 
hälso- och sjukvården har under senare tid åter aktuali­
serats. Flera landsting har förstärkt den lokala politiska 
organisationen. Antalet politiker på denna nivå har bli­
vit flera samtidigt med att befogenheterna utökats. Ett 
av motiven bakom denna förändring har varit att di­
rektkontakterna mellan medborgarna och politikerna 
härigenom skulle underlättas. 

Denna direkta påverkan kan också riktas mot olika 
tjänstemän inom hälso- och sjukvårdsorganisationen. 
Medborgarna kan försöka påverka t ex klinikchefer, 
sjukhusdirektörer, vårdcentralschefer mfl. 

En fjärde möjlighet för medborgarna är att påverka 
genom de organiserade intressena. Medborgaren kan 
söka medlemsskap i någon av de organisationer (t ex 
Pensionärernas riksorganisation och Svenska psoriasis-
förbundet) som verkar gentemot hälso- och sjukvården. 

Utöver dessa mera etablerade organisationer finns 
också möjligheten för medborgaren att via mera till­
fälliga aktionsgrupper försöka påverka de politiska be­
slutsfattarna. Ett exempel på en sådan aktionsgrupp var 
aktionen "Rädda innerstadssjukhusen" som verkade 
för att bevara det numera nedlagda S:t Eriks sjukhus i 
Stockholms läns landsting. 

Som sista maktmöjlighet skall massmedierna upp­
märksammas. Medborgaren kan utnyttja massmedier­
na på olika sätt. De kan t ex användas som ett led i den 
allmänna opinionsbildning inför valen. En annan möj-
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lighet är att genom insändare och debattartiklar upp­
märksamma olika missförhållanden för att skapa opi­
nion för förändringar. 

Det sjukvårdande systemet 

En i massmedia uppmärksammad möjlighet för med­
borgaren att påverka hälso- och sjukvården är patien­
tens möjligheter att påverka sin situation i samband 
med mötet med hälso- och sjukvårdsservicen. Att pa­
tienten skall ha denna möjlighet manifesteras i Hälso-
och sjukvårdslagen av vilken bl a framgår att: 

Vården och behandlingen skall så långt det är möjligt 
utformas och genomföras i samråd med patienten. Pa­
tienten skall ges upplysningar om sitt hälsotillstånd och 
behandlingsmetoder som står till buds. (SFS 1982:763, 
2a§ 

Att förändringar i relationen mellan bl a läkaren och 
patienten har betydelse för hälso- och sjukvårdens ut­
formning konstateras av den norske statsvetaren Ole 
Berg. Berg diskuterar bl a vilken betydelse den miljö 
inom vilken hälso- och sjukvården bedrivs har för dess 
utformning (Berg 1982). Klienternas betydelse för hur 
verksamheten organiseras behandlas också av Michael 
Lipsky. Han uppmärksammar särskilt vilken betydelse 
den ständiga strömmen av klienter in i organisationen 
har för utformandet av rutiner (Lipsky 1980). 

Den andra möjligheten medborgaren har för att på­
verka hälsor och sjukvården avser medborgarens val 
mellan olika sjukvårdsalternativ. Grunden för att kunna 
tala om påverkan är härvidlag att efterfrågan har effek­
ter på utbudets omfattning och inriktning. Genom att 
efterfråga en viss typ av sjukvård mer än en annan kan 
medborgarens handlande verka för en förändring i en 
viss riktning. 

I en rapport av Casten von Otter m fl diskuteras bl a 
vilka effekter ett fritt val av vårdgivare skulle kunna få. 
Två olika effektiyitetsbefrämjande konsekvenser fram­
hålls, en "anpassningseffekt" och en "styreffekt". Med 
anpassningseffekt avses att medborgaren kan välja den 
vård som han/hon anser vara den för honom/henne mer 
tillfredsställande och bättre. För det andra är det också 
tänkbart att förändringar i vårdefterfrågan leder till för­
ändringar i vårdutbudet, dvs en styreffekt, (von Otter 
mfl 1989, s3) 

I von Otters rapport behandlas i första hand vilka ef­
fekter fritt val av vårdcentral skulle kunna få. Detta är 
inte det enda val medborgarna kan göra. Det diskuteras 
på flera olika håll också om det skall öppnas möjlig­
heter att självständigt välja vilket sjukhus man vill ut­
nyttja. Ytterligare en valmöjlighet står öppen. Med­
borgaren kan, främst i storstäderna, välja mellan att ut­

nyttja en offentlig eller en privat vårdgivare. I vissa fall 
kan det dessutom vara möjligt att välja mellan flera oli­
ka privata vårdgivare. 

Möjligheten att välja privat vård varierar kraftigt 
mellan olika områden i landet. I Malmö kommun gjor­
des 1987 ca 38 % (324163) av samtliga läkarbesök inom 
den privata vården. Liknande stora utbud av privat 
sjukvård finns i övriga storstadsregioner. I Stockholms 
läns landsting uppgick andelen till ca 26 % (1211493). I 
de norra glesbygdslandstingen finns inte alls motsvaran­
de utbud. I Västmanlands läns landsting-(18940) och i 
Norrbottens läns landsting (15 394) var andelen endast 
ca 3 % . Riksgenomsnittet uppgick till ca 15%. (Lands­
tingsförbundet 1989, s l08, 111) 

En tredje väg för medborgerligt inflytande som gans­
ka livligt debatterats under de senaste åren avser olika 
former av brukarinflytände. Denna inflytandemöjlighet 
har också i första hand diskuterats inom de kommunala 
områdena. Utgångspunkten för detta synsätt är att den 
representativa demokratin kan förstärkas genom ett di­
rekt deltagande av de som brukar olika typer av ser­
vice. De politiska beslutsfattarna ger ramarna för verk­
samheten. Hur verksamheten sedan konkret utformas 
bör i stor utsträckning kunna avgöras genom ett samråd 
mellan de anställda och brukarna. Denna möjlighet till 
påverkan sker i organiserade former, inte i samband 
med att medborgaren i vårdsituationen möter hälso-
och sjukvårdsservicen. Områden som framhållits sär­
skilt lämpliga för brukarinflytande är t ex barnomsorg, 
skola och sjukhemsverksamhet (SOU 1985:28). 

Utöver dessa tre olika sätt för medborgarna att på­
verka det sjukvårdande systemet kan även flera av de 
kanaler presenterade i samband med det demokratiskt/ 
politiska systemet användas. 

Här skall endast en gemensam inflytandekanal upp­
märksammas. Denna avser medborgarnas möjligheter 
att via antingen direkta eller indirekta personliga kon­
takter med någon anställd inom hälso- och sjukvården 
erhålla information eller andra fördelar. Kontaktytorna 
är stora. Antalet anställda inom landstingen uppgick 
1988 till 438477. Detta motsvarar ca en tiondel av total­
antalet anställda i landet (Landstingsförbundet 1989, 
s55). 

Resonemanget ovan refererar i första hand till mera 
"positiva" kontakter där olika fördelar (diagnoser, me­
diciner, tidsbeställningar m m) efterfrågas. Medborga­
ren kan också ta kontakt med någon vårdföreträdare på 
grund av olika "negativa" orsaker (dåligt bemötande, 
felbehandlingar m m). 

Användandet av makt 

Vi går nu upp till nästa nivå: användandet av makt. 
Medborgarnas användande av möjligheterna till makt 
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är bl a avhängigt deras kunskaper om dessa möjlig­
heters existens och innehåll. Kunskap betraktas alltså 
som en nödvändig förutsättning för ett medvetet ut­
nyttjande av möjligheterna. Medborgarnas kunskap 
om maktmöjligheterna kunde också presenterats under 
rubriken "möjligheter till makt". Den valda lösningen 
motiveras av att sambandet mellan kunskap om och an­
vändande av dessa möjligheter bättre kan förstås och 
analyseras om de diskuteras i ett sammanhang. I av­
snittet ges några exempel på hur vissa av de presentera­
de maktmöjligheterna används. 

Del politiskt/administrativa systemet 

Valdeltagandet i Sverige är vid en internationell jäm­
förelse högt. Under de senaste årtiondena har deltagan­
det i riksdagsvalet legat runt 90 procent. Deltagandean-
délen i de primär- och landstingskommunala valen är 
någon procentenhet lägre. (Holmberg/Gilljam 1987, 
s69ff) Utnyttjandet av denna maktmöjlighet synes så­
ledes hög. 

Ett högt valdeltagande behöver inte likställas med en 
hög grad av medborgerligt inflytande. En central fråga 
om valhandlingen är i vilken grad väljaren röstar utifrån 
sakligt relevanta uppgifter om de olika partiernas stånd­
punkter. Denna frågeställning innehåller två steg. Först 
krävs ett studium av vilka kunskaper väljarna har om 
det demokratiskt/politiska systemets uppbyggnad och 
partiernas ställningstaganden. Dessutom behövs en 
analys av i vilken utsträckning denna kunskap påverkar 
valhandlingen. Här presenteras enbart några indikatio­
ner beträffande det första steget. 

En grundläggande slutsats som Holmberg och Gill-
jam kom fram till vid sin analys av riksdagsvalet 1985 
var att: "Svenska väljare har långsamt förändrats från 
trogna klassväljare till rörliga åsiktsröstare." (Holm­
berg/Gilljam 1987, s321): 

I en studie av landstingsvalet i Stockholms län sam­
manfattar författarna Österman och Bernow landstings­
väljarens valbeteende på följande sätt: 

Om väljaren skall vara i stånd att göra ett rationellt val 
utifrån sina preferenser i sakfrågor och utifrån en rimlig 
bedömning av hur makten utövats under mandatperio­
den så tycks förutsättningarna för ett sådant beteende i 
landstingsvalet vara tämligen bräckliga. (Österman/ 
Bernow 1986, s35) 

Holmbergs och Gilljams bild av riksdagsväljaren skiljer 
sig ganska mycket åt från Östermans och Bernows bild 
av landstingsväljaren. Riksdagsväljaren beskrives som 
åsiktsröstare dvs partivalet bestäms av väljarens inställ­
ning till partiernas ställningstaganden i enskilda politis­
ka sakfrågor. Denna åsiktsröstning är, pga väljarnas 
ringa kunskaper om partiernas ståndpunkter i de lands­
tingspolitiska frågorna, inte alls lika framträdande hos 
landstingsväljaren. 

En grundförutsättning för att medborgarna skall kun­
na utöva ett medvetet inflytande över hälso- och sjuk­
vården genom landstingsorganisationen är att medbor­
garna vet vilka områden de olika politiska systemen an­
svarar för. Utan denna kunskap vet inte medborgaren 
vilket system han/hon skall agera gentemot. I med-
borgarenkäten ställdes bl a frågan: "Vilka av nedan­
stående områden har landstinget huvudansvaret för?" 

Att det är landstinget som har ansvaret för hälso- och 
sjukvården vet i stort sett alla röstberättigade i Stock­
holms läns landsting. Endast 1 av 20 individer känner 
inte till detta. Att en röst i landstingsvalet berör hälso-
och sjukvårdsfrågor tycks således nästan alla medbor­
gare vara medvetna om. 

Kunskapen är emellertid inte lika god beträffande de 
övriga landstingskommunala områdena (folktandvård, 
kollektivtrafik, omsorg om handikappade barn). Rätt 
svar anger nu liksom efter valet 1985 (Österman/Ber-
now 1986, s27) endast, förutom beträffande folktand­
vården, ca 60 procent av de tillfrågade. 

För att medborgarna skall kunna göra ett medvetet 
val mellan partierna i hälso- och sjukvårdspolitiska frå­
gor räcker det inte att ha kunskap om vem som handhar 
dessa frågor utan det fordras också kunskap om de oli-

Tabell I. Medborgarnas kunskap om huvudmannaskap för olika områden. Procent. 

Landstinget 
har huvud­
ansvaret Tveksam 

Landstinget 
har inte huvud­
ansvaret Vet ej Summa 

Sjukvården 95 1 1 3 100 
Skolväsendet 13 10 61 16 100 
Folktandvården 77 7 6 10 100 
Daghem och fritidshem 14 8 62 17 100 
Kollektivtrafik 65 7 14 14 100 
Vägar- och trafikunderhåll 13 i o 57 19 100 
Omsorg om handikappade barn 60 14 11 15 100 
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ka partiernas ställningstaganden. Vid en jämförelse 
mellan riksdagsvalet, kommunvalet och landstingsvalet 
1988 framkommer att medborgarnas kunskaper om 
partiernas ställningstaganden är sämst beträffande de 
kommunala frågorna, i synnerhet de landstingspolitis­
ka. Andelen individer, som i medborgarenkäten angav 
att de kände till flera meningsskiljaktigheter mellan 
partierna, var i riksdagsvalet 65 procent, i kommun­
valet 39 procent och i landstingsvalet 32 procent. Denna 
bild återkommer i svaren på samtliga de frågor som 
ställdes kring problematiken. Den stora skillnaden mel­
lan medborgarnas kunskaper om riksdagsvalet och de 
båda kommunala valen kan bl a bero på valrörelsens 
och massmedias fokusering på de rikspolitiska frågor­
na. Att kunskapen om meningsskiljaktigheter är lägre 
för landstingsvalet än för kommunvalet kan sannolikt 
till ganska stor del förklaras av att det inom hälso- och 
sjukvårdspolitiken inte finns särskilt stora skillnader 
mellan partierna. Det är egentligen endast i diskussio­
nerna om relationen mellan offentlig och privat hälso-
och sjukvård som mera påtagliga skillnader mellan par­
tierna kan märkas. 

I enkäten fanns en fråga rörande medborgarnas kun­
skap om den lokala organisationen.4 Av samtliga 1574 
tillfrågade var det endast 30 procent som kände till vil­
ket sjukvårdsområde de tillhörde. Hela 37,5 procent 
svarade "Vet e j " på frågan. Inte mindre än 26 procent 
av svaren var felaktiga. De resterande 6,5 procenten ut­
görs av antingen oläsliga eller obefintliga svar. 

Medborgarnas försök att utöva inflytande över hälso-
och sjukvården via det politiskt/administrativa systemet 
kan också ske genom direkta kontakter med de folkval­
da och ansvariga politikerna. 

Kontakterna med de lokala sjukvårdspolitikerna är 
inte omfattande. Endast 3,6 procent av samtliga till­
frågade angav att de under året före valet varit i direkt 
kontakt med någon lokal sjukvårdspolitiker. Dessa siff­
ror är dock inte unika för landstinget. I en motsvarande 
undersökning av primärkommunerna uppgick andelen 
medborgare som angav att de under en ettårsperiod 
haft kontakter med någon kommunpolitiker till 5 pro­
cent (Westerståhl/Johansson 1981, s40). För den en­
skilde förtroendemannen är emellertid kontaktfrekven­
sen relativt hög. 

Medborgarnas kunskap om de landstingspolitiska 
förhållanden får anses vara begränsad. Då kunskapen 
avser grundläggande och övergripande frågeställningar 
som t ex vilka områden landstinget ansvarar för är dock 
kunskapen ganska god. Kunskapsgraden minskar dras­
tiskt då frågeställningarna blir mera detaljerade. En­
dast en knapp tredjedel av de tillfrågade kände till vil­
ket sjukvårdsområde de tillhörde. Direkta kontakter 
med de lokala sjukvårdspolitikerna under året före va­

let 1988 hade endast 3,6 procent av medborgarna haft. 
Att utöka kontakterna mellan medborgarna och poli­

tikerna är mot bakgrund av dessa ganska nedslående 
siffror av central betydelse om landstinget skall behålla 
sin legitimitet. Röster höjs allt oftare för ett avskaffan­
de av landstingen och ett överförande av uppgifterna till 
primärkommunerna. LO:s ordförande Stig Malm, med­
lem av socialdemokratiska partiets sk Framtidsgrupp, 
argumenterar för ett överförande av landstingens upp­
gifter till primärkommunerna. Han anser bl a att med­
borgarnas kunskaper om hälsö- öclrsjukvårdspolitiska 
frågor skulle förbättras om dessa sköttes av primärkom­
munerna (Kommunalarbetaren 1989, s4). Motsvarande 
resonemang återfinnes i utredningen om den framtida 
äldreomsorgen. Ett motiv, för ett överförande av den 
landstingskommunala åldringsvården till den primär­
kommunala sektorn, som där anges är att detta skulle 
förbättra kontakterna mellan medborgare och politiker 
(Ds 1989:27, s 14). 

Vad gäller användandet av inflytandekanalen organi­
serade intressen (detta inflytandemedel kan givetvis 
också utnyttjas gentemot den sjukvårdande organisa­
tionen) kan märkas ett ökat intresse från medborgarnas 
sida beträffande handikapporganisationerna. Antalet 
organisationer har ökat kraftigt. Likaså har antalet 
medlemmar stigit. Under en treårsperiod (1986-1988) 
har de hos Länshandikapprådet i Stockholms läns 
landsting registrerade handikapporganisationerna med­
lemstal ökat från ca 57000 till ca 62000 dvs en ökning 
på 2 år med 9%. Av maktutredningens medborgarstu-
die framgår att 4 procent av landets befolkning är med­
lem i någon handikapp- eller patientorganisation (Pe­
tersson, O mfl 1989, sl08). 

Det sjukvårdande systemet 

Vi övergår nu till att presentera en del resultat kring 
medborgarnas användande av makt vid mötet med häl­
so- och sjukvårdsservicen. Ett aktivt medverkande från 
patientens sida i vårdsituationen kan få effekter på hur 
den individuella vården kommer att utformas. 

I en studie av den norska hälso- och sjukvården häv­
das att patientens möjligheter att i vårdsituationen ut­
öva ett inflytande över innehållet i hälso- och sjukvår­
den har minskat. Tidigare levde och bedrev läkaren sin 
verksamhet i nära kontakt med sina patienter, vilket 
medförde att läkaren tog intryck av och påverkades av 
både patienterna själva och deras miljö. Numera verkar 
läkaren i en miljö som är främmande för patienten. Lä­
karen behöver inte lika mycket anpassa sig till patien­
tens villkor utan styrs mera av den egna organisationens 
och professionens mål och kultur. (Berg 1982, s 195 ff) 

Medborgarnas möjligheter att utöva inflytande har 
nyligen studerats av den sk maktutredningen. I boken 
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"Medborgarnas makt" (Petersson, O mfl 1989) redovi­
sas en stor mängd data om hur medborgarna själva upp­
lever sig kunna påverka både sin egen situation inom 
olika verksamhetsområden och samhället i stort. Här 
skall i första hand uppmärksammas de resultat som av­
ser hur medborgaren upplever sig kunna påverka sin 
egen situation. 

I utredningen studeras sex medborgarroller: boende, 
konsument, patient, småbarnsförälder, skolbarnsföräl­
der och förvärvsarbetande. För vart och ett av dessa 
områden ombads medborgaren ange om han/hon för­
sökt åstadkomma förbättringar eller motarbetat för­
sämringar. 

Tabell 2. Andel medborgare som försökt utöva inflytan­
de. Procent. (Petersson, O mfl 1989, s45) 

Arbete 60 
Skola 35 
Boende 28 
Barntillsyn 27 
Sjukvård 18 
Kapitalvaruinköp 13 

Försöken att utöva inflytande från medborgarnas si­
da är störst inom arbete. Minst är andelen för kapitalva­
ruinköpen och näst minst för sjukvården där 18 % an­
gett att de försökt påverka. Det bör här noteras att 
ingen hänsyn tagits till medborgarnas erfarenhet av de 
olika rollerna. Hade t ex de 24 % medborgare som inte 
varit i kontakt med sjukvården under det senaste året 
exkluderats från analysen hade sannolikt andelen som 
försökt påverka ökat. Författarna konstaterar vidare att 
den "tysta vanmakten", dvs den andel medborgare som 
samtidigt är missnöjda och som inte försöker påverka, 
är störst inom sjukvården (34 %) . Efter sjukvården är 
det inom skolan (24 %) och boendet (24 %) som den 
"tysta vanmakten" är störst. Minst andelar finns inom 
områdena: inköp (18%), arbete (19%) och barntillsyn 
(14%). (Petersson, O mfl 1989, s42,50-51) 

Metoden är problematisk vid denna typ av under­
sökningar. Av stor betydelse är härvidlag hur frågorna 
är konstruerade (Hagström, B 1986). I ovan refererade 
undersökning har man på grund av jämförelse- och ge­
neraliseringsmotiv i vissa fall valt att använda relativt 
allmänt hållna frågor (Petersson, O mfl 1989, s45). 
Med påverkan avses här om medborgaren: "gjort något 
för att söka åstadkomma förbättringar eller motarbeta 
försämringar rörande" (Petersson, O mfl 1989, s45). 

Ett problem med denna ganska abstrakta typ av fråga 
är att medborgarna kan tolka frågans innebörd olika. 
En viss påverkansaktivitet kan av en del individer upp­
fattas som försök att åstadkomma förbättring eller att 
motarbeta försämring medan andra individer inte gör 

samma bedömning. Det går inte heller på grund av frå­
gans konstruktion att utläsa huruvida en av medborga­
ren angiven påverkan har skett genom direkt eller in­
direkt påverkan av det politiska systemet eller genom 
direkta kontakter med olika företrädare för det sjuk­
vårdande systemet. 

För att belysa patientens möte med sjukvården ut­
ifrån ett påverkansperspektiv ställdes i enkätundersök­
ningen två olika frågor. Den första belyser i vilken grad 
patienten har frågor till läkaren. Den andra frågan gäll­
de i vad mån patienten framför synpunkter till läkaren. 

Tabell 3. Omfattningen av synpunkter och frågor från 
patienten till läkaren i samband med vård och behand­
ling. Procent. 

Frågor Synpunkter 

Brukar 51 28 
Ibland 30 43 
Aldrig 3 12 
Ej åsikt 16 17 
Summa 100 100 

Så många som 81 procent uppger att de haft frågor 
och 71 procent att de haft synpunkter. I Maktutred­
ningen uppger däremot endast 18 procent att de försökt 
påverka (Petersson, O mfl 1989, s45). De intervjuper­
soner som i maktutredningens undersökning angett att 
de inte försökt påverka har med stor sannolikhet både 
ställt frågor och haft synpunkter i samband med vård 
och behandling. Att ställa frågor och ha synpunkter har 
av intervjupersonen dock inte uppfattats som försök till 
påverkan. Vilka aktiviteter som döljer sig bakom ett ja 
på frågan "gjort något för att söka åstadkomma . . . " 
framgår tyvärr inte av utredningen. 

Vilken kunskap har medborgaren om olika sjukvård­
salternativ och i vilken grad utnyttjar han möjligheten 
att välja mellan olika sjukvårdsalternativl Att medbor­
garen medvetet väljer sjukvårdsalternativ för att på­
verka hälso- och sjukvårdens inriktning synes ganska 
osannolikt. De medborgare som har detta som huvud­
motiv vid sitt val av sjukvårdsalternativ är troligen syn­
nerligen fåtaliga. Att det kan vara ett av flera motiv kan 
dock inte uteslutas. Några empiriska resultat illustre­
rande detta finns tyvärr inte att tillgå. Den data som här 
finns tillgänglig kan endast beskriva medborgarnas kun­
skap om de olika sjukvårdsalternativen inte deras fak­
tiska utnyttjande eller den eventuella medvetenheten i 
valet av alternativ. 

Medborgarna fick i medborgarenkäten ange vilket/ 
vilka av fyra sjukvårdsalternativ (sjukhus, vårdcentral, 
privatläkare och företagsläkare) de vid lindrigare sjuk­
domstillstånd har möjlighet att utnyttja. 
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Tabell 4. Tillgång till olika sjukvårdsalternativ. Procent. 

Ett alternativ 27 
Två alternativ 31 
Tre alternativ 28 
Fyra alternativ 14 
Summa 100 

Siffrorna visar att nära nog 75 procent av medborgar­
na anger att de har mer än ett sjukvårdsalternativ att 
tillgå vid lindrigare sjukdomstillstånd. Detta innebär gi­
vetvis inte att alla de 75 procenten av medborgarna 
medvetet väljer mellan olika alternativ för att påverka. 
För att ta reda på detta krävs uppgifter om hur stor an­
del medborgare som faktiskt utnyttjar olika alternativ 
och som ser detta som ett sätt att påverka. 

Problematiken kring vad som är en medveten eller 
omedveten påverkan från medborgarnas sida är cen­
tral. Här har utgångspunkten för att kunna tala om ett 
maktutövande från medborgarens sida varit att aktivite­
terna görs medvetet i syfte att påverka. Medborgarnas 
påverkan på hälso- och sjukvården sker sannolikt i förs­
ta hand genom olika omedvetna aktiviteter. Vi har ovan 
antytt några. Ytterligare exempel på aktiviteter som har 
stor betydelse för hälso- och sjukvården är bilkörning, 
rökning, matvanor mm. Dessa aktiviteter påverkar i 
stor utsträckning det vårdbehov och den vårdefterfrå­
gan som uppstår vilket i sin tur har stor betydelse för 
hälso- och sjukvårdens omfattning och inriktning. 

En annan central aspekt angående medborgarnas 
maktutövande som bör uppmärksammas avser åsikts­
bildningens karaktär. Här har förutsatts att medborga­
ren agerar utifrån en åsikt som ligger i medborgarens 
eget intresse. Denna förutsättningen är inte självklar 
utan åsikten kan i själva verket vara resultatet av en på­
verkan från de aktörer medborgaren försöker påverka. 
(Gaventa 1987) 

Resultatet av makt 

Vi har nu kommit till den sista nivån i ambitionsstegen: 
resultatet av makt. Detta trappsteg innehåller en myck­
et stor mängd olika aspekter. Här ges endast några en­
staka exempel. 

Det politiskt/administrativa systemet 

Medborgarnas bedömningar av vilket resultat ett age­
rande från deras sida genom valet av de politiskt an­
svariga kan få framgår av data för Stockholms län. Ett 
urval av befolkningen i länet har vid flera tillfällen fått 
svara på frågor rörande detta. Den fråga som här pre­
senteras avser inte specifikt det landstingspolitiska sy­
stemet utan politiker i allmänhet. 

Tabell 5. Medborgarnas instämmande tillfrågan: "Våra 
politiker anstränger sig verkligen så mycket man kan be­
gära för att ta hänsyn till vanliga medborgares åsikter 
och önskemål." (Österman/Bernow 1986, s43) 

1973-74 1980 1981 1985 

Instämmer ej 38 59 53 59 
Tveksam 30 23 34 24 
Instämmer 32 18 14 17 

Endast ca 15 procent av medborgarna i Stockholms 
län anser vid undersökningstillfällena under 1980-talet 
att politikerna anstränger sig så mycket man kan begära 
för att ta hänsyn till medborgarnas åsikter och önske­
mål. Medborgarnas bedömning av vilka resultat som 
kan uppnås via det politiska systemet synes inte vara 
särskilt positiva. 

Hur mera tillfälliga aktionsgrupper kunnat påverka 
hälso- och sjukvården har bl a belysts av forskningspro­
jektet, "Omstrukturering av sjukvårdsutbudet inom ett 
sjukvårdsområde",5 i vilket konstateras att agerandet 
från aktionsgruppen "Rädda innerstadssjukhusen" inte 
kunnat påverka händelseförloppet. Detta är endast ett 
exempel. Det finns sannolikt också exempel på aktions­
grupper där resultat uppnåtts. 

Det sjukvårdande systemet 

Vilka bedömningar gör då medborgarna av resultatet 
av påverkan i samband med mötet med hälso- och sjuk-
vårdsservicenl Av de 18% medborgare som i maktut­
redningens undersökning angav att de försökt påverka 
ansåg 47% att de fått sina önskemål tillgodosedda, 
14 % att det ännu är ovisst om önskemålen kommer att 
tillgodoses och 39% att de inte fått önskemålen till­
godosedda (Petersson, O mfl 1989, s45). 6 I utvärde­
ringen inom Stockholms läns landsting ställdes två frå­
gor för att belysa denna problematik. Den ena frågan 
gällde i vad mån medborgaren ansåg att läkaren tog sig 
tid att lyssna. Den andra frågan gällde i vilken ut­
sträckning läkaren tog hänsyn till de synpunkter som 
eventuellt framfördes. 

Av de tillfrågade anser 70 % att läkaren antingen all­
tid eller vid flertalet tillfällen tar sig tid att lyssna på de 
synpunkter som medborgaren framför i samband med 
vård och behandling. Att läkaren lyssnar behöver givet­
vis inte betyda att någon påverkan skett. Den andra frå­
gan visar däremot medborgarens bedömning av i vad 
mån läkaren tar hänsyn till de synpunkter som fram­
förs. Att läkaren helt och hållet tar hänsyn eller i gans­
ka stor utsträckning anser 60 procent av de tillfrågade. 
Att hänsyn tas i ganska liten utsträckning eller inte alls 
anser endast 8 procent. 
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Tabell 6. Medborgarnas syn på i vilken grad läkaren tar sig tid att lyssna och tar hänsyn till vad som framförs i sam­
band med vård och behandling. Procent. 

Läkaren tar sig tid att lyssna Läkaren tar hänsyn till synpunkter 

Alltid 22 Helt och hållet 15 
Oftast 48 I ganska stor utstr. 45 
Sällan 16 Tveksam 18 
Aldrig 1 I ganska liten utstr. 7 
Ej åsikt 13 Inte alls 1 
Summa 100 Ej åsikt 13 

Summa 100 

Resultaten från maktutredningen och utvärderings­
undersökningen skiljer sig ganska mycket åt. Av makt­
utredningen framgår att 39 % av medborgarna anser att 
de inte fått sina önskemål tillgodosedda och 14 % anger 
att utgången ännu är oviss (Petersson, O mfl 1989, 
s45). Resultaten från utvärderingen visar att då syn­
punkterna framförs till läkaren är andelen medborgare 
som inte fått gehör betydligt mindre (tveksamma 18 %, 
i ganska liten utsträckning 7 % och inte alls 1 %). En 
viktig förklaring till skillnaderna mellan undersökning­
arna är att i utvärderingen studeras, i frågan om resulta­
tet av makt, enbart medborgarnas relation till läkarna 
medan maktutredningen studerar medborgarens rela­
tion till sjukvården i allmänhet. Andelen önskemål som 
blir tillgodosedda kan skilja sig åt om de riktas mot t ex 
politiker, tjänstemän eller läkare. 

I utvärderingsundersöknigen ställdes inga frågor av­
seende resultatet av makt rörande medborgarens val av 
alternativ. Denna problematik behandlas däremot av 
maktutredningen. Två frågor ställdes (tiogradig skala 
användes): (1) "Välja den läkare man vill ha" (2) "Byta 
till en annan mottagning eller vårdklinik om man skulle 
vilja". Val av läkare erhöll det genomsnittliga värdet 
3,7 och byta till annan mottagning eller vårdklinik 3,6. 
Om denna eller en liknande fråga ställts inom utvärde­
ringens ram hade sannolikt värdena blivit högre. Inom 
Stockholms läns landsting liksom inom andra storstads­
områden finns ett betydligt större utbud av läkare, mot­
tagningar och vårdkliniker. Utbudet är dels större inom 
den offentliga vården dels finns ett betydligt mera om­
fattande privat alternativ. 

Avslutande synpunkter 

I artikeln har olika aspekter på medborgarnas makt in­
om hälso- och sjukvården uppmärksammats. Syftet har 
varit att utifrån tre olika ambitionsnivåer vid studiet av 
medborgarnas makt presentera och diskutera resultat 

från några olika empiriska undersökningar. De tre olika 
ambitionsnivåerna avsåg: (1) möjligheter till makt (2) 
användande av makt (3) resultat av makt. 

De undersökningar som här i första hand använts för 
att ge empiriska exempel på de olika ambitionsnivåerna 
har båda en kvantitativ inriktning. Materialet för stu­
dien i Stockholms läns landsting består av en enkät rik­
tad till ett urval av landstingets befolkning. Maktutred­
ningens undersökningsmaterial utgörs av en intervju­
undersökning omfattande ett riksrepresentativt 
befolkningsurval. Intervjuerna tycks liksom enkäterna 
vara både starkt strukturerade och standardiserade i sin 
utformning. Dvs frågorna har till varje respondent for­
mulerats likalydande och i samma ordningsföljd samt 
svarsalternativen har på förhand varit givna. 

Undersökningarnas uppläggning skiljer sig således 
inte särskilt mycket åt. Däremot finns ganska stora 
skillnader mellan de ställda frågornas innehåll. Det är 
dessa skillnader som i stor utsträckning kan förklara 
varför bilderna av medborgarnas makt inte helt över­
ensstämmer. En bidragande källa till olikheterna är att 
urvalens målpopulationer skiljer sig åt. I maktutred­
ningen eftersträvas representativitet för hela svenska 
befolkningen medan utvärderingsundersökningen av­
gränsats till Stockholms läns landsting. 

I samband med presentationen av resultat om i vilken 
utsträckning medborgarna försöker påverka hälso- och 
sjukvården uppmärksammades ett metodologiskt pro­
blem. Problemet avsåg svårigheterna i att formulera 
frågor som av alla respondenter uppfattas lika. Då det 
finns utrymme för olika tolkningar blir det också svårt 
att dra några säkra slutsatser. För att mera ingående be­
lysa denna problematik skall ytterligare ett exempel 
ges. 

Statistiska centralbyrån genomför på uppdrag av 
Landstingsförbundet återkommande undersökningar 
om svenska folkets åsikter om hälso- och sjukvården. 71 
undersökningarna studeras bl a medborgarnas åsikter 



Översikter och meddelanden 173 

om den privata vården. Tre aspekter undersöks: rättvi­
sa, effektivitet samt effekter för den egna sjukvårdsser­
vicen vid en privatisering. 

Medborgarnas åsikter har under perioden tydligt för­
ändrats. År 1981 var andelen medborgare som ansåg att 
den egna sjukvårdsservicen blir bättre om den privata 
sjukvårdens omfattning ökar 17%. Denna andel har 
1988 ökat till 27%. Under samma period har andelen 
medborgare som ansåg att sjukvårdsservicen blir sämre 
minskat från 32% till 18%. Resultaten beträffande de 
båda övriga aspekterna, jämlikhet och effektivitet, går i 
samma riktning (Landstingsförbundet 1989, s 13). 

På grund av att begreppet privat sjukvård innehåller 
flera olika dimenisoner måste man vara försiktig med 
att dra några definitiva slutsatser utifrån de redovisade 
resultaten. Privat vård kan för en del medborgare i förs­
ta hand referera till verksamhetens finansiering. Med 
privat sjukvård avses då endast den sjukvård som helt 
och hållet finasieras av den enskilde. Andra utgår kan­
ske ifrån vem det är som äger produktionsmedlen eller 
producerar sjukvården. Ytterligare andra refererar 
kanske främst till hur verksamheten styrs eller till verk­
samhetens innehåll.9 

I den av Landstingsförbundet använda frågan fram­
går inte vilken av dessa dimenisoner som avses. Där an­
ges endast "den privata vårdens omfattning" (se not 8). 
Det går således inte att avgöra vilket av ovan angivna 
alternativ som medborgarna refererar till då de i ökad 
utsträckning anger att den egna sjukvårdsservicen blir 
bättre om den privata vårdens omfattning ökar. 

Jag har i en kvalitativt utformad intervjuundersök­
ning1 0 försökt studera vilka olika dimenisoner av be­
greppet privat vård som medborgarna refererar till då 
de uttrycker sina åsikter om en ökning eller minskning. 

Då de intervjuade svarade på frågor rörande den pri­
vata vårdens omfattning berördes flera av dimenisoner-
na. De framförda synpunkterna gällde i första hand vår­
dens finansiering, produktion och innehåll. Medborgar­
nas kunskap och åsikter om de olika dimensionerna var 
framträdande. 

Flera av de intervjuade förespråkade, liksom i de 
kvantitativa undersökningarna, en utökning av den pri­
vata vården. Med privat vård avsågs vård som pro­

duceras privat och till största delen finansieras via of­
fentliga medel. Vård som både produceras och finansie­
ras privat var man däremot negativ till. Intervjuerna 
gav inget stöd för en utveckling som innebär att all sjuk­
vård produceras i privat regi. Den privata vården kan, 
enligt de intervjuade, gärna öka i omfattning men bör 
även framöver i första hand ses som ett komplement till 
den offentliga vården. 

Det främsta motivet till medborgarnas önskan om en 
utökning av den privata vården hämtades från dimen­
sionen: innehåll. Vad gäller innehållet framhölls i första 
hand det positiva med att vid varje besök få träffa sam­
ma läkare. Men även andra förhållanden såsom mera 
personligt bemötande, lättare att få beställa den tid som 
passar, konkurrera mera med den offentliga vården så 
att den blir bättre, mm nämndes. 

Den ökade positiva inställningen till den privata vår­
den som återfinnes i Landstingsförbundets undersök­
ningar gäller, sett utifrån intervjuundersökningens re­
sultat, sannolikt enbart den privata vård som finasieras 
av offentliga medel. 

Det här angivna exemplet visar på ett sätt att an­
vända kvalitativt utformade undersökningar: att för­
djupa tolkningen av resultat erhållna från en kvantita­
tivt upplagd undersökning. Ett annat sätt att använda 
kvalitativt inriktade undersökningar är att utnyttja des­
sa som en förberedelse inför en stor kvantitativ studie. 
Denna förberedelse kan t ex innebära att nya och vikti­
ga aspekter på det studerade problemet uppmärksam­
mas och att frågorna som ställs i enkäten eller intervjun 
bättre utformas. En kvalitativt utformad undersökning 
behöver givetvis inte kopplas till en kvantitativ under­
sökning utan kan självständigt fungera som undersök­
ningsmetod." 

Ronny Andersson 

Noter 
1 En ny maktrelation blir härmed aktuell. Denna 

aspekt måste därför lämnas utanför maktdefinitio­
nen. 

2 Den egna utvärderingsstudien har pågått sedan den 
1 januari 1989. En preliminär rapport har publice­

rade// 7. Medborgarnas åsikter om hur den egna sjukvårdsservicen blir om den offentliga vårdens resurser minskar 
och den privata sjukvårdens resurser ökar. Procent. (Landstingsförbundet 1988, s I4f 

Bättre Oförändrad Sämre Vet ej 

1981 17 38 32 13 
1983 19 41 27 13 
1985 21 46 19 14 
1988 27 40 18 15 



Översikter och meddelanden 

rats (Petersson, H mfl 1989). För att kunna under­
söka vilken inställning den enskilde medborgaren 
har till hälso- och sjukvården riktades en enkät till 
ett urval av medborgare i Stockholms läns lands­
ting. Undersökningen administrerades av Forsk­
ningsgruppen för samhälls- och informationsstudier 
(FSI). Enkäten sändes ut till medborgarna under 
hösten 1988. Två olika urval gjordes. Ett represen­
terande Stockholms län (urvalet omfattade 1 940 in­
divider) och ett representerande dåvarande Västra 
sjukvårdsområdet (1000 individer). De här redovi­
sade resultaten avser länsurvalet. Svarsfrekvensen 
uppgick till 74,5 %. 

Detta med tre undantag. Kommunerna Malmö, 
Göteborg och Gotland är självständiga sjukvårds­
huvudmän. 
Sedan den 1 januari 1989 finns det en ny politisk 
ledningsorganisation inom Stockholms läns lands­
ting. Den förändring som företogs avsåg i första 
hand den lokala nivån inom organisationen. De ti­
digare 5 sjukvårdsområdena blev 10. Enkäten be­
svarades under senhösten och vintern 1988, dvs före 
omorganisationen. 
Våren 1986 inleddes vid Statsvetenskapliga institu­
tionen i Lund av Harry Petersson och Matts Hans­
son ett forskningsprojekt kallat - Omstrukturering­
en av sjukvårdsutbudet inom ett sjukvårdsområde. 
En delrapport har publicerats: Petersson, H, Hans­
son, M: Planera för förändring. Genomförandet av 
en sjukhusnedläggning. S:t Erik. Ormbergstryck, 
Stockholm 1989. 

Har återigen valt att behandla denna fråga här och 
inte i samband med makt via det politiskt/admini­
strativa systemet. 
Undersökningarna har genomförts vid fyra olika 
tillfällen: 1981, 1983, 1985 och 1988. Ett slump­
mässigt urval (1 200 individer) får besvara olika frå­
gor om hälso- och sjukvården. 
Frågan som ställdes till medborgarna var formule­
rad på följande sätt: 

Tror Ni ätt sjukvårdsservicen för Er egen del 
skulle bli bättre, oförändrad eller sämre om den of­
fentliga sjukvårdens resurser minskade och den pri­
vata sjukvårdens omfattning ökade? 

Bättre sjukvårdservice för egen del 
Oförändrad 
Sämre sjukvårdsservice för egen del 
Vet ej 

Relationen mellan privat och offentlig verksamhet 
har behandlats bl a av Bergström 1988, Beckman 
1987, Bozeman 1987 och Rothstein 1988. Inom häl­
so- och sjukvårdsområdet har relationen behandlats 
av bl a Borgenhammar 1986, Jönsson/Rehnberg 
1987 och Norrving 1988. 
Undersökningen genomfördes 1987 och omfattade 
58 djupintervjuer. I motsats till de kvantitativt upp­
lagda intervjuundersökningarna fick medborgarna 
möjlighet att i djupintervjuerna utförligt besvara de 
ställda frågorna. Detta ganska ovanliga förfarings­

sätt vid studier av medborgarnas åsikter har i första 
hand utvecklats av Robert E Lane (Lane 1962, 
1973). 

1 1 Se t ex Enderud 1984 och Yin 1989. 
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Ramlagar - en översikt ur ett kommunalt per­
spektiv 

1 Inledning 

Den under 1980-talet intensiva debatten om den offent­
liga sektorn och dess förvaltande har bl a uppmärk­
sammat relationen mellan stat och kommuner (såväl 
primära som sekundära). En ofta förekommande analys 
härvidlag har varit att den statliga styrningen av kom­
munerna genom sin höga detaljeringsgrad bl a försvårat 
lokal anpassning av nationella policys, sällan lett till 
önskvärd måluppfyllelse samt motverkat effektivitet 
och flexibilitet. Från skilda håll har därför nya och, som 
det antages, mer ändamålsenliga styrformer efterlysts, 
vilka i högre grad karaktäriseras av bl a målstyrning, 
decentralisering och uppföljning/feedback. En sådan 
styrform på den administrativa styrningens område kan 
ramlagen sägas vara. 

Den kritik som följde 1970- och 1980-talets många 
nya ramlagar aktualiserade bl a frågor om denna styr­
forms konsekvenser för myndigheternas makt och ställ­
ning, för tillgången till likvärdig och jämlik service och 
för de politiska organens styrförmåga. Frågor som alla 
har ett intresse och en aktualitet ur statsvetenskapligt 
perspektiv. I denna framställning, som i huvudsak har 
formen av en översikt, försöker jag fånga in och närma­
re precisera ramlagsfenomenet. Jag har primärt fått sö­
ka mig till rättssociologisk och rättsvetenskaplig littera­

tur, då den statsvetenskapliga litteraturen behandlar 
det aktuella fenomenet förhållandevis översiktligt och 
utan konceptuell klarhet. I den avslutande analysen, 
vilken fokuserar den styrning som riktas mot i huvudsak 
kommuner, urskiljs tre principiellt skilda typer av ram-
lagsstyrning. Framställning inleds med att jag kort teck­
nar en analysram. 

2 Analysram 

I syfte att skapa möjligheter till funktionella och sam­
hälleliga analyser av rättsregler gör Hydén en indelning 
av rättsreglerna efter dessa uppgifter.1 Indelningen ut­
går från följande frågeställningar: 
- vem skall enligt reglerna agera? 
- hur skall det formellt gå till? 
- vad som skall göras (mål och materiellt innehåll)? 

Mot dessa frågeställningar i rätten svarar enligt följan­
de: 
- konstituerande regler - vem? 
- handläggningsregler - hur? 
- handlingsregler - vad? 

Konstituerande regler etablerar t ex en förvaltnings­
struktur eller konfliktlösningsarena. Denna typ av reg­
ler definierar faktorer som kompetens, organisation, 
personal och resurser. Handläggningsregler tar sikte på 
processen och det formella förfarandet. Rör det sig om 
ärendehandläggning kan faser som anhängiggörande, 
beslut, verkställighet och besvär behandlas. Med en an­
nan indelningsgrund av rättsreglerna som utgångspunkt 
motsvaras dessa i stort av den allmänna förvaltnings­
rättens regler. Handlingsregler innehåller anvisningar 
om vad som skall göras i sak (substansiellt). Det kan 
gälla att den enskilde skall vidta eller underlåta vissa åt­
gärder eller hur en myndighet skall bedöma en viss frå­
ga. Vad gäller dessa handlingsregler särskiljer Hydén 
tre olika typer:2 

- pliktnormer 
- avvägningsnormer 
- mål-medelnormer 

Pliktnormerna följer ett rättsfakta-rättsföljdsmönster. 
Denna regeltyp föreskriver att när vissa fakta föreligger 
skall en viss rättsföljd inträda. Härigenom är också re­
geln självtillräcklig när det gäller att bestämma be­
slutets innehåll. Ett exempel på denna typ av handlings­
norm kan hämtas från lagen om allmänna barnbidrag:3 

(f)ör barn, som är svensk medborgare och bosatt i riket, 
skall av allmänna medel såsom bidrag till barnets uppe­
hälle och uppfostran utgå allmänt barnbidrag med 5 820 
kronor om året i enlighet med vad nedan närmare stad­
gas (1 §). 
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Kännetecknande för avvägningsnormerna är att de an­
ger vilka intressen som skall vägas in vid beslutsfattan­
det och hur dessa skall vägas mot varandra. Ett ex­
empel går att finna i miljöskyddslagen:4 

(v)id avvägningen mellan olika intressen skall särskild 
hänsyn tagas till å ena sidan beskaffenheten av området 
som kan bli utsatt för störning och betydelse av stör­
ningens verkningar, å andra sidan nyttan av verksam­
heten samt kostnaden för skyddsåtgärd och den ekono­
miska verkan i övrigt av försiktighetsmått som kommer 
i fråga (5 § 3 st). 

Mål-medelnormer innehåller målangivelser av varie­
rande precision för (nästan uteslutande) myndigheters 
handlande. De anger också medel för att nå de uppsatta 
målen. Ur denna typ av normer kan inte direkt dras nå­
gon slutsats om önskvärt beteende. Detta kräver härut­
över kunskap om det bästa sättet att nå målet. Ett ex­
empel på mål-medellagstiftning är jämställdhetslagen.5 

I en av dess målstadganden sägs: 

(e)n arbetsgivare skall inom ramen för sin verksamhet 
bedriva ett målinriktat arbete för att främja jämställd­
het i arbetslivet (6 § 1 st). 

För att nå dessa mål anges i lagen en rad medel så som 
att arbetsgivaren skall verka för att lediga anställningar 
söks av båda könen och att genom utbildning och andra 
lämpliga åtgärder främja en jämn fördelning mellan 
kvinnor och män i skilda typer av arbete och inom olika 
kategorier av arbetstagare (6 § 2 st). 

Till respektive av dessa tre typer av handlingsregler 
anknyter tre olika rättsliga argumentationsmodeller. 
Enligt den normrationella modellen sker avgöranden 
utifrån regler som tillämpas på föreliggande fakta. Des­
sa fakta subsumeras under aktuell regel som i sin tur in­
nehåller svaret på hur problemet skall lösas (rättsfakta 
- rättsföljd). Denna argumentationsmodell bygger på 
en bedömning av vad som hänt i efterhand, ex post. Vi­
dare är i denna modell avgörandenas konsekvenser ir­
relevanta. Avgörande är istället att man tillämpat nor­
merna på ett korrekt sätt, att man handlat rationellt i 
förhållande till normen. I den andra argumentations­
modellen, intresseavvägningsmodellen, består rationali­
teten i att avväga olika antagonistiska intressen. Målet 
är att via argumentationen nå en kompromiss dem 
emellan. Kriteriet på en riktig tillämpning består i att 
beakta intressen samt att företa en normativt korrekt 
avvägning. Karaktäristiskt för den målrationella model­
len är en nyttoorienterad argumentation, vilken syftar 
till optimalt uppfyllande av målangivelser. Beslutsfatta­
ren tvingas till överväganden ex ante om kausala rela­
tioner, vilka kräver kunskap om hur verkligheten i ak­

tuellt hänseende är beskaffad. Rationaliteten består i 
att finna handlingsalternativ, bedöma deras konsekven­
ser samt välja det alternativ som ger störst nytta givet 
det mål som är aktuellt. 

Då de skilda argumentationsmodellerna implicerar 
skilda rationaliteter, ställs olika krav på de organ vilka 
står för beslutsfattandet. När det gäller beslutsfattande 
enligt den normrationella modellen innehar juristerna 
den behövliga sakkunskapen. Vid beslutsfattande en­
ligt intresseavvägningsmodellen kompletteras i regel ju­
risterna med representanter för de intressen som berörs 
av avvägningen. Än mer begränsad är juristernas roll 
vid beslut enligt den målrationella modellen. Deras 
medverkan häri grundas i stort endast i behovet av att 
tillse att de proceduriella reglerna efterlevs. För de sub­
stantiella avgörandena krävs annan sakkunskap, varför 
tyngdpunkten i beslutsorganets sammansättning vid 
denna typ av beslut ligger i personer från andra pro­
fessioner (medicinare, socialarbetare, civilingenjörer 
etc). 

3 Hur har ramlagar definierats? 

I litteraturen föreligger ingen enighet om definitionen 
av en ramlag. Klart står dock att någon legaldefinition 
ej finns och att termen tycks ha vuxit fram spontant och 
baserats på utmärkande drag i denna typ av lagstift­
ning. Hetzler har i en artikel definierat ramlagar som 
"lagar som anger de allmänna målen med lagstiftningen 
och överlämnar detaljregleringen till tillämpningsmyn­
digheterna".6 Sundberg lämnar en snarlik definition: 
"(m)ed ramlagstiftning förstås en lagstiftning som inne­
håller allenast grundregler och som kan utfyllas med 
specifiserade föreskrifter. Ramnormer är mer konstan­
ta och av grundläggande natur: de uppställer mål och 
ger riktlinjer".7 Denna definition öppnar också möjlig­
het för att kompletteringen kan ske på annat sätt än via 
rättsregler. Tänkbara utfyllnadsvägar är då förhand­
lingar och avtal mellan berörda parter. Hydén tolkar 
Sundbergs definition än vidare i det att ramlagen "ska­
par ramförutsättningar för en verksamhet som i övrigt 
utvecklas utan rättslig styrning".8 Bitvis i polemik med 
de föregåendes definitioner, vilka han betecknar som 
för vaga och vida, föreslår rättssociologen Lars Ericsson 
att ramlag definieras som "en lag som huvudsakligen 
saknar detaljerade bestämmelser och som, i en uttalad 
policy, inte ska hängas upp på tidigare beslut".9 

Dessa exempel på definitioner av ramlagar visar att 
någon enighet om vad som är en ramlag ingalunda exi­
sterar. En schematisering av de angivna, och andra i 
stort likalydande definitioner,10 kan vara att utgå ifrån 
de framförda kriterierna på vad som betecknar en ram­
lag: 
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digheternas regler uttalat att "en minskning användning 
av ramlagsstiftning bör vara en viktig del av ambitionen 
att förenkla och rationalisera regelsystemet".2 8 

Stat-kommunberedningens bedömning ovan till trots, 
finns det myndigheter som upplevt sig få ett minskat in­
flytande i förhållande till andra aktörer till följd av des­
sa begränsningar i föreskrivningsmakten. Så har t ex so­
cialstyrelsen i socialtjänstlagen endast bemyndigats att 
utfärda icke-bindande regler för verksamheten inom la­
gens tillämpningsområde. För dessa gäller dessutom de 
tidigare nämnda stadgandena i begränsningsförordning­
en, vilka för socialtjänstområdet bl a betytt att man tol­
kat dessa regler så att socialstyrelsen inte får utfärda all­
männa råd om dessa ej godtagits av det aktuella kom­
munförbundet.2 9 

6 För- och nackdelar 

I diskussionerna om ramlagstekniken och dess effekter 
har en rad för- och nackdelar med denna teknik ut­
pekats. Hydén har i en katalogisering pekat på vissa 
tänkbara och påpekade sådana aspekter förknippade 
med denna teknik. Som nackdelar nämner han risk för 
okontrollerad regelproduktion på myndighetsnivå, 
konstitutionella problem, styrnings- och tolkningspro­
blem, faror för rättssäkerheten samt oklara besluts­
vägar och oklart kostnadsansvar. Tänkbara fördelar 
med ramlagstiftningen är ökad flexibilitet, möjlighet till 
administrativ utveckling och underlättande av samord­
ning samt problemkanalisering. I det följande diskute­
ras dessa aspekter. Vad gäller risken för okontrollerad 
regelproduktion på myndighetsnivå består den i att 
myndigheterna skulle utnyttja sin delegation att utfylla 
ramlagen i en av riksdagen och regeringen icke avsedd 
omfattning. Följden härav skulle vara en allt större 
svåröverskådlighet och ett allt större "krångel" för den 
berörde, samtidigt som myndigheterna skulle få större 
makt och inflytande. I motsvarande mån skulle den 
konstitutionella principen om politikerna som besluts­
fattare tunnas ut. Pga omfånget och arten av den ut­
fyllnad myndigheterna har att göra, vilken i stort ger la­
gens dess verkliga innehåll, skulle den reellt beslutande 
makten överföras från politiska till administrativa or­
gan. Som framgått i avsnitt 5 har riksdagen och rege­
ringen vidtagit vissa åtgärder i syfte att motverka dessa 
befarade effekter. 

Den normativa öppenheten i ramlagen kan även 
medföra en risk för styrnings- och tolkningsproblem på 
tillämpningsnivån. Denna risk emanerar dels från det 
begränsade imperativa innehållet i ramlagarna, dels 
från det förhållande att själva kontexten kring lagen har 
en betydande roll för bestämningen av lagens innehåll. 
Vid en jämförelse mellan olika typer av ramlagar före­
faller denna risk vara störst i samband med tillämp­

ningen av ramlagar med explicita målformuleringar och 
svag normutfyllnad på myndighetsnivå. Åström har i en 
rättssociologisk studie av socialtjänsten berört denna 
problematik. Han menar att socialtjänstlagen, liksom 
annan lagstiftning, har två skilda funktioner, dels en ad­
ministrativ som reglerar förhållandet mellan myndig­
heten och kollektivet av medborgare och dels en in­
dividrättslig som reglerar förhållandet mellan myndig­
heten och den enskilde medborgaren. Dessa båda 
funktioner står enligt Åström ofta emot varandra och 
leder till konflikter i tillämpningen.3 0 Orsaken härtill är, 
enligt Åström, att den aktuella lagen i sin öppna och 
målorienterade ambition inte tagit ställning till den un­
derliggande konflikten som lagen avsetts reglera.31 Som 
Hydén påpekar, kan en ramlags kontext å andra sidan, 
vid en begränsad rättslig styrning, ge upphov till en fast 
praxis med föga tolkningsfrihet och stark styrning i till-
lämpningen.32 Avgörande är härvidlag kunskapen om 
och förmågan till rätt val av medel för att nå de via la­
gen förmedlade målen. Är kunskapen säker och stabil 
och är förmågan att realisera kunskapen god kan till-
lämpningen vara fast styrd äv en etablerad praxis, trots 
att det rättsliga imperativet är vagt. Enligt Hydén gör 
detta att de rättssäkerhetsproblem, främst olikhet inför 
lagen och svårförutsägbarhet i lagens tillämpning, som 
många förknippat med ramlagar inte alltid behöver fin­
nas. 3 3 Hetzler går ännu längre och hävdar i en dis­
kussion om ramlagar med explicita målformuleringar 
att denna teknik medför en förbättrad och vidgad rätts­
säkerhet för den enskilde. 3 4 Förbättringen gäller främst 
den komponent i rättssäkerhetsbegreppet som berör 
förutsägbarheten i lagens tillämpning. Istället för att 
tänka "om lagen säger si, så blir konsekvensen så" mås­
te vi, enligt Hetzler, tänka "om det övergripande målet 
för lagen är si, så bör konsekvensen för mig rimligen 
och i rättvisans namn bli så." För den andra komponen­
ten i rättssäkerhetsbegreppet - likheten inför lagen - in­
nebär enligt Hetzler denna teknik i stort ingen för­
ändring. Enda skillnaden är att den rättsliga lösningen 
på ett problem under ramlagar skall anpassas till de 
speciella förhållanden som gäller i det enskilda fallet. 
Den förbättring av rättssäkerheten Hetzler ser i ram­
lagstekniken består i att individen, från att ha varit ett 
rättsobjekt, blir ett rättssubjekt i det att hon ges möjlig­
het att deltaga i bedömningen och beslutsprocessen i 
det egna ärendet. 

Användandet av ramlagar kan också, har det häv­
dats, medföra oklara beslutsvägar och oönskade kost­
nadskonsekvenser. Vad gäller problemet med oklara 
beslutsvägar ligger detta i att flera organ konkurrerar 
om beslutsfattandet, när de facto ett givits det primära 
ansvaret för en verksamhet. Så konkurrerar t ex berörd 
kommun (som primär tillämpare), socialstyrelsen (som 
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tillsynsmyndighet och normutfyllare) och överpröv-
ningsorganen (som besvärsinstans) om beslutsfattandet 
enligt socialtjänstlagen. Detta förhållande har dess­
utom, enligt vad kommunerna hävdat, fått till konse­
kvens att kommunerna, trots annorlunda stadganden 
och intentioner i den aktuella lagen, fått bära kostnader 
uppkomna av beslut i annat organ. En annan dimension 
av icke önskade kostnadskonsekvenser utgörs av dels 
de kostnader myndigheterna internt har för den norm­
utfyllnad som följer ramlagarna, och dennas tillsyn och 
uppföljning, dels av de kostnader som de av reglering­
arna träffade objekten (enskilda, företag, kommuner, 
staten mfl) åsamkas. 3 5 

Som framgått tidigare har lagstiftaren själv uppmärk­
sammat vissa av dessa ev nackdelar och uttalat sig för 
ett minskat användande av ramlagstekniken. 1980-ta-
lets förvaltningsutredningar har också uppmärksammat 
problematiken. Så föreslog t ex förvaltningsutredningen 
att ramlagar skall underkastas regelbundna ompröv­
ningar. 3 6 Härigenom skulle riksdagen fortlöpande ta 
ställning till utformningen av viktiga politiska avväg­
ningar i ramlagen. Något sådant har dock inte införts. 

Vad gäller de fördelar med ramlagen som påpekats 
gäller dessa främst den ökade flexibilitet som tekniken 
medför. I det allt mer föränderliga samhället, särskilt 
på det tekniska området, ställs andra krav på lagstift­
ningen än under mer statiska skeden. Regler skall 
snabbt kunna ändras och anpassas till nya förutsätt­
ningar. Förändringstakten och komplexiteten medför 
också att riksdagen och regeringen inte har resurser el­
ler kompetens att följa utvecklingen. Möjligheterna 
härtill finns i stället på myndighetsnivå. Ett exempel på 
detta förhållande utgör arbetsmiljöområdet, vilken reg­
leras av en ramlag. I regeringskansliet finns endast ett 
fåtal personer med ansvar för dessa frågor. Den cen­
trala myndigheten på området, arbetarskyddsstyrelsen, 
har däremot över 500 anställda som just ägnar sig åt 
dessa frågorna.37 En annan påpekad fördel med ram­
lagstiftningen är att den i det komplexa samhället och i 
den sektoriserade samhällsförvaltningen medger en 
större samordning mellan olika myndigheter. Utan att 
vara bundna av detaljerade regler kan dessa, idealt, be­
trakta problemen ur ett bredare perspektiv över sek­
torsgränserna. Vidare sägs denna teknik medg^ en hög­
re grad av lokalt eller professionellt självstyre. De ram­
lagar som riktar sig mot verksamhet i kommuner och 
landsting skulle härmed ge ett större inflytande för den 
kommunala självstyrelsen. Härigenom skulle lokala an­
passningar och lösningar ges större utrymme. 3 8 

7 Analys 

Jag avslufar här framställningen med en principiell ana­
lys av ramlagsfenomenet. Denna tar sin utgångspunkt i 

en betraktelse av fenomenet där en renodling i idealty­
per görs. Vidare inskränker jag mig till att i huvudsak 
betrakta fenomenet utifrån ett förvaltningsperspektiv 
(underifrån), dvs utifrån dess konsekvenser för tilläm­
pande myndigheter och kommunala organ. 

Figur 1. Olika omfång av ramlagsbegreppet. 

Jämför man i de avsnitt 3 återgivna definitionerna 
och samtidigt beaktar de angivna utmärkande dragen i 
ramlagen (avsnitt 4) och de olika vägar denna kan ut­
fyllas på, kan man analytiskt åtskilja och identifiera tre 
huvudformer, eller bättre, omfång, av ramlagsbegrep­
pet. Mot dessa svarar, vad gäller karaktäristika och 
implikationer, olika former av ramlagar. Enligt det snä­
vaste omfånget (fält I i figuren ovan), vilken här ansluter 
till Hetzler och i någon mån Ericsson, utmärks ramla­
gen av de explicita målformuleringarna och den till till-
lämpningsorganen överlåtna normutfyllnaden. Den nå­
got vidare definitionen (I och II i figuren ovan) utpekar 
som särskiljande för ramlagen i huvudsak dess normati­
va öppenhet och den därav behövliga normutfyllnaden, 
vilken kan ske via myndighetsföreskrifter, kollektivav­
tal och förhandlingar. Målformuleringar kan förekom­
ma men pga normutfyllnadens karaktär (omfångsrik 
och bindande) får vid tillämpningen målrationaliteten 
vika för normrationalitet och intresseawägning. Enligt 
den vidaste definitionen (I, II och III i figuren ovan), vil­
ken motsvarar Hydéns definition, är ramlagens primära 
karaktäristika att den utgör en ram för en verksamhet 
eller en företeelse. Något krav på normutfyllnad eller 
målformuleringar finns inte. Tvärtom är det förbehållet 
de berörda aktörerna att formulera mål, den stipulera­
de ramen har endast räckvidd på det konstitutionella 
och processuella planet. 

I det följande bortses från ramlagar enligt den vidaste 
definitionen (fält III i figuren ovan) då dessa faller utan­
för syftet med denna uppsats. Vad gäller ramlagar en­
ligt det snävaste omfånget (fält I) kan dessa samman-
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fattas i en idealtyp (1). Ramlagar enligt mellanomfång-
et (fält II) kan, med i huvudsak avseende på implicerad 
rationalitet, uppdelas i två ideala former, dels en som 
implicerar normrationalitet (idealtyp 2), dels en som 
förutsätter intresseawägning (idealtyp 3). 

Ramlagar enligt idealtyp 1 utmärks av att de impli­
cerar en målrationalitet i tillämpningen. Målformule­
ringarna är explicita och den normutfyllnad som sker 
från centrala myndigheter är av icke-bindande karak­
tär. Den reella utfyllnaden sker därför på tillämparnivå, 
där såväl olika professioner som politiska representan­
ter kan tänkas stå för denna. Funktionellt riktas denna 
form av ramlag mot i första hand tjänsteproduktion, 
främst i kommuner och landsting. Vissa moment av rät­
tighetsförmedling kan dock ingå, vilket kan ge upphov 
till konflikter i tillämpningen. Idealtypen förutsätter 
participation i det egna ärendet från den enskilde och 
hennes rättssäkerhet utsträcks, idealt, genom att hon 
förvandlas från objekt till subjekt. I huvudsak används 
denna ramlagsform för förvaltningsstyrning, dock kan 
den rättighetsförmedling som till viss del ingår, karaktä­
riseras som samhällsstyrning. Ramlagar enligt idealtyp 
2 utmärks av dess omfattande utfyllnad via myndighets­
föreskrifter, vilken i stort är bindande och som ställer ev 
målformuleringar i bakgrunden. Tillämpningen blir 
härför i huvudsak normrationell. Funktionellt används 
ramlagar enligt denna idealtyp främst för kontroll och 
reglering i säkerhets- och skyddssyften inom t ex arbets­
miljö och livsmedelshantering. Denna form av ramlagar 
används således främst för samhällstyrning med van­
ligen lokala myndigheter som tillämpare. Ur ett rättssä­
kerhetsperspektiv uppträder den enskilde (i vid me­
ning) som ett objekt, hennes deltagande i bedömningen 
av det egna ärendet är inte påfordrad. Ramlagar enligt 
idealtyp 3 har varken explicita målformuleringar eller 

åtföljande omfattande normutfyllnad. Dessa lagars ka­
raktär av "ram" ligger istället i det att de utgör en in­
stitutionaliserad ram för lösande av intressekonflikter 
på olika marknader. Lagarna anger vilka intressen som 
skall vägas mot varandra, dock utan någon viktning el­
ler riktningsangivelse i övrigt. Den utfyllnad som måste 
till för ett avgörande görs via avtal och förhandlingar. 
Funktionellt används denna idealtyp för intresseawäg­
ning i interventionistiska sammanhang. I denna sam­
hällsstyrning är vanligen ett partssammansatt organ 
med representation för de antagonistiska intressena la­
gens primära tillämpare. 

Denna analys är baserad på idealtypiska fall, varför 
fenomenet i verkligheten inte är lika tydlig. Variationer 
och mellanformer finns naturligtvis. Jag vill särskilt ur 
ett förvaltningsperspektiv peka på den mellanform mel­
lan idealtyp 1 och 2 som t ex högskolelagen och polisla­
gen utgör. Dessa är i sig målorienterade, men kommer 
ändock, under beaktande av den omfattande normut­
fyllnad som görs i förordningsform, att implicera en 
normrationell tillämpning. De tre idealtyperna sam­
manfattas och jämförs nedan i matrisform. 

Den styrning i form av ramlagar som träffar kommu­
ner och landsting kan uppträda i alla de här använda tre 
idealtyperna. I vissa fall träffas kommunen i sin egen­
skap av offentligrättsligt subjekt som exklusiv utövare 
av en viss verksamhet (t ex socialtjänsten, ungdomssko­
lan och omsorg om psykiskt utvecklingsstörd). I andra 
fall träffas kommunen i sin roll som privaträttsligt sub­
jekt i roller som är generella, t ex som arbetsgivare, livs-
medelshanterare och arbetsmiljöansvarig. I förra fallet 
är det främst ramlagar av idealtyp 1 som är aktuella, 
men även ramlagar av idealtyp 2 kan förekomma. I det 
andra fallet är det i huvudsak ramlagar av idealtyp 2 
och 3 som aktualiseras. Beaktat mitt syfte med denna 
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Figur 2. Presentation och jämförelse av idealtypiska ramlagar 
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översikt, förefaller det lämpligt att i det följande bortse 
från de fall där kommunen träffas av ramlagsstyrning i 
sin roll som privaträttsligt subjekt, och istället göra en 
koncentration till de delar som utgörs av egentligt poli-
cyförverkligande. Härvid kommer ramlagar av idealtyp 
3 att förbigås. 

Det sätt på vilket styrningen, via de nu aktuella ty­
perna av ramlagar, tar sig uttryck när de träffar kom­
munerna avgörs i hög grad av vad som händer i pro­
cessen fram till kommunerna. Härvidlag är den styr­
ningskedja ramlagen ingår i av central betydelse. Ett 
sätt att beskriva denna är att, efter Hetzler, utgå från en 
kedja med normgivare, normförmedlare, normjustera-
re och normtolkare (se figur 3). 3 9 

Normgivare kan vara såväl riksdagen (lag) som rege­
ringen (förordning). Normförmedlare är vanligen en 
central förvaltningsmyndighet (föreskrift). Den norm-
justerande rollen ikläds vanligen av en förvaltnings­
domstol (besvär). Den primära tillämparen, normtolka­
ren, utgörs främst av den kommunala beslutsförsam­
lingen/förvaltningen. Utgår vi från kommunen och 
anlägger ett nedifrån-perspektiv kan den inkommande 
styrningen i ramlagsform anta olika former och vara oli­
ka beskaffad beroende på vad som hänt tidigare i ked­
jan. Bortser vi från den (korrigerande) styrning som 
normjusteraren eventuellt kan stå för, kan i huvudsak 
tre olika situationer gestalta sig. 

En möjlighet är att den normativa öppenheten och 
målrationaliteten i tillämpningen består ända ner till 
tillämparnivån. Detta förutsätter att såväl regeringen 
som centrala förvaltningsmyndigheter inte utfyller nor­
men i någon större omfattning, i vart fall inte i bindande 
form. Skall målrationaliteten bestå ner till förvaltnings­
nivå förutsätter detta att den normutfyllnad som politis­
ka representanter gör är ringa och enbart svagt styran­
de. En ramlagsstyrning enligt detta scenario, med hög 
grad av kvarstående normativ öppenhet och reell mål­
rationalitet, överlåter i stort den aktuella verksamhe­
tens styrning till andra styrformer. Verksamheten kan 
på så sätt till övervägande del komma att styras av olika 

professioner och grupper av förvaltningspersonal. Ex­
empel på denna typ av situation torde kunna utgöras av 
hälso- och sjukvården där en hög grad målrationell 
ramlag, vilken i stort lämnas utan normutfyllnad på re­
gerings- eller central myndighetsnivå, lämnar ett brett 
utrymme för tillämpningsorganens målrationalitet. 

Situationen blir en annan om den explicit målratio­
nella ramlagen kompletteras med en omfattande och 
djup normutfyllnad på förordnings- eller föreskriftsni­
vå. Den ursprungliga målrationaliteten ersätts vid till— 
lämpningen med normrationalitet. Gör vi en åtskillnad 
mellan den styrda verksamhetens form och innehåll, fö­
refaller normrationaliteten få störst genomslag vad gäl­
ler formdelen under det att målrationaliteten däremot 
bör ha ett större spelrum när det gäller det innehålls­
liga. Ett exempel på denna situation torde högskole­
verksamheten kunna utgöra. Högskolelagen, som kan 
klassificeras som en målrationell ramlag, utfylls i stor 
omfattning på förordningsnivå och i viss mån på central 
myndighetsnivå, varför normtolkarens tillämpning, i al­
la fall när det gäller formfrågor, i hög grad präglas av 
normrationalitet. Vad gäller det innehållsliga (utbild­
ning och forskning) kvarstår i högre grad den målratio­
nalitet som lagen implicerar. 

I den tredje situationen med en normrationell ram­
lag, utan tydliga målformuleringar, vilken i stor om­
fattning utfylls av normförmedlaren, blir tillämpningen 
i huvudsak normrationell. 

Lars Ericsson 
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Litteraturgranskningar 

PETER G U N D E L A C H : Sociale bevazgelser og sam-

fundscendringer. Forlaget Politica Århus 1985 300 
sid. 

Inledning 

Peter Gundelachs bok om sociala rörelser och samhälls­
förändringar är i dess bästa mening ett gränsöverskri­
dande arbete mellan sociologi, statsvetenskap och his­
toria. Själv önskar författaren placera sitt arbete teore­
tiskt under beteckningen historisk sociologi. Boken 
spänner över en historia som har utspelat sig de sista 
200 åren i Västeuropa, och i synnerhet då den historia 
som det danska samhället genomgått. 

Den historia som Gundelach griper sig an baseras 
vare sig på historikerns primära källor eller sociologens 
empiriska hårddata typ intervjuer/enkäter utan det är 
en historia som vägleds av några teoretiska huvudidéer 
eller hypoteser om bestämda samband mellan fram­
växten av sociala rörelser och kvalitativa brott i sam­
hällsutvecklingen. 

Det empiriska materialet används indikatoriskt (sna­
rare än bevisande) och är till övervägande delen sekun­
därmaterial, i huvudsak andras undersökningar från 
skilda perioder och områden. 

Författaren är ute efter att se det generella och ideal­
typiska i utvecklingen och är medveten om att det kan 
finnas sidospår eller avvikelser från den av honom teck­
nade historien. 

Vad är en social rörelse? 

Gundelachs definition är att "en social rörelse är ett 
kollektivt organiserat handlande, som har deltagarnas 
aktivitet som den väsentligaste resursen, och som är bil­
dad med tanke på att förändra samhället." 

Gundelachs definition av sociala rörelser utgör sam­
tidigt en avgränsning mot andra former av kollektivt 
handlande. Han förtydligar sin definition genom att sä­
ga att "sociala rörelser utgör ett fält av organisationer, 
som har ett gemensamt samhällsförändrande projekt." 

Det är således inte enskilda organisationer som utgör 
en social rörelse, utan det är hela fältet av organisatio­

ner som drar åt samma håll som utgör rörelsen ifråga. 
Han slår också fast, vilket kan vara viktigt att på­

peka, att riktningen för samhällsförändringen kan vara 
både progressiv och reaktionär. Jag nämner det för att 
jag har en känsla av att det är vanligt i dagens samhälls­
debatt att etikettera sociala rörelser prograssiva. Så har 
inte alltid varit fallet. På 50-talet uppfattades de sociala 
(mass)rörelserna som ett hot mot det moderna sam­
hällets demokrati och frihet. Uttrycken progressiv och 
reaktionär skall i det här sammanhanget förstås som 
liktydigt med framåtskridande respektive tillbakablick­
ande. Om en rörelse skall ses som progressiv eller reak­
tionär kan som Gundelach framhåller vara diskutabelt. 
Utgångspunkten för en sådan diskussion bör enligt min 
mening vara rörelsens inplacering i tid och rum. Ett ex­
empel; den nya miljörörelsen som för fram krav på 
vindkraft och uttrycker en längtan om en livsform "till­
baka till naturen". Progressiv eller reaktionär? För 
Gundelachs definition har det ingen betydelse. Det 
centrala är att rörelsen har som målsättning att för­
ändra samhället i en bestämd riktning. 

Viktigt med Gundelachs definition är också att de 
grupper av organisationer som ingår i rörelsen har del­
tagarnas aktivitet som den väsentligaste resursen. Med 
denna definition kan dagens arbetarrörelse eller bonde­
rörelse inte längre räknas som en social rörelse. 

Vad menas då i definitionen med samhällsförändran­
de projekt? Det betyder att om den sociala rörelsens 
målsättning blev genomförd skulle det innebära långt­
gående strukturella och institutionella förändringar i 
samhället, dock inte nödvändigtvis revolutionära såda­
na. Det handlar således inte om hur samhället rent fak­
tiskt förändras utan vad som händer om rörelsens pro­
jekt skulle förverkligas. 

Teoretiska utgångspunkter 

Gundelach delar in de sista 200 årens samhällsutveck­
ling i tre på varandra följande samhällsordningar; det 
traditionella, det moderna och det programmerade 
samhället. Han placerar framväxten och närvaron av 
sociala rörelser i brotten/övergångarna mellan de olika 
samhällstyperna. I övergången mellan det traditionella 
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och moderna samhället växte arbetar- och bonderörel­
sen fram som de mest centrala. Idag handlar det främst 
om miljö-, kvinno- och fredsrörelsen som ett uttryck för 
övergången till det programmerade samhället. En sam-
hällsbeteckning som Gundelach lånat av den franske 
sociologen Touraine; en av de främsta exponenterna för 
tesen om de nya sociala rörelserna som vår tids revolu­
tionära avantgarde. Jag återkommer till frågan om var­
för Gundelach väljer att arbeta med dessa tre samhälls-
beteckningar, och inte med andra tredelningar som feo­
dalt, kapitalistiskt och senkapitalistiskt eller jord­
bruks-, industri- och post-industriellt samhälle för att ta 
de klassifikationer som utvecklats (används) mest. 

Gundelach, som räknar sig som icke-marxist, klassifi­
cerar samhällsformen meddelst en kombination av te­
oretiska "förslag" från Touraine och Giddens efter att 
ha avvisat de två centrala skolor han benämner kapita­
lismteoretikerna och industrialismteoretikerna. Han 
gör det genom att kritiskt granska ledande företrädares 
teoriansatser som Habermas respektive Bell. Hans ar­
gument för att avvisa dessa är bl a att deras begreppsap­
parat är för snäv (betonar ensidigt en aspekt) och orien­
terad mot det (kapitalistiska) industrisamhället. Gun­
delach menar att hans egen mer breda samhällsindel-
ning bättre svarar mot samhällsformernas komplexitet 
och mångsidighet. För Gundelach kännetecknas tex 
begreppet modernt samhälle av fem grundelement. 
Gundelach förklarar sig vidare som motståndare till 
strukturalism, determinism och evolutionism. Han vill 
istället framhäva människors kollektiva handlande in­
placerat i sitt tidsmässiga och rumsliga sammanhang. 
Det är människors kollektiva handlande som är för­
ändringspotential i samhällshistoriken. Och det främsta 
uttrycket för dessa strävanden är de sociala rörelserna.. 
Härav följer den centrala betydelse som Gundelach till­
mäter de sociala rörelserna i samhällsutvecklingen. 
Gundelach är överhuvudtaget mycket kritisk mot att 
centrala samhällsteoretiker försummat sociala rörelser i 
sin forskning. 

Gundelach driver boken igenom två huvudteser. Den 
första handlar om att det går att lokalisera två brott i 
samhällsutvecklingen under de sista 200 åren. Det förs­
ta brottet, det mellan det traditionella och det moderna 
samhället, förlägger han tidsmässigt ca 1870-1900. Det 
andra brottet, det mellan det moderna och program­
merade samhället, förlägger han till ca 1965 och framåt. 
Och det är i dessa brott eller övergångar som det upp­
står sociala rörelser. 

Den andra huvudtesen handlar om de sociala rörel­
sernas organisationsformer. Vid den första övergången 
organiseras rörelserna som föreningar, eftersom denna 
organisationsform uttrycker de demokratiska ideal som 
rörelsens deltagare då omfattade. Föreningen som or­

ganisationsform kännetecknas av repr. demokrati, for-
maliserade regler och stadgar, klara organisationsgrän­
ser och ett tydligt ledarskap. Föreningen är en frivillig 
sammanslutning som bildats för att ta till vara med­
lemmarnas intressen. Vid den andra övergången den tid 
vi nu befinner oss i, experimenterar de nya sociala rö­
relserna med alternativa organisationsformer, där de 
demokratiska idealen hos deltagarna snarast är det 
motsatta föreningens; decentralisering, direktdemokra­
ti, frånvaro av ledare, informella regler, otydliga orga­
nisationsgränser och sociala nätverk. 

I den första övergången formerades de två stora klass­
rörelserna, bonderörelsen och arbetarrörelsen. Vid si­
dan av dessa växte folkrörelserna fram som både hade 
nära band till dessa och en egen identitet. Typiska ex­
empel på sådana, och som Gundelach tar upp i boken, 
var nykterhets- och religiösa väckelserörelser. Hela 
denna familj av klass- och folkrörelse som uppstod mot 
slutet av 1800-talet, och som förknippas med det mo­
derna samhällets uppkomst, räknar han till de gamla 
sociala rörelserna. Som kontrast till dessa benämner 
han de alternativ- och proteströrelser, som växte fram 
som en reaktion på efterkrigsutvecklingen under senare 
delen av 1960-talet, de nya sociala rörelserna. Den nya 
kvinno-, miljö- och fredsrörelsen kan inte på samma 
sätt om de gamla rörelserna relateras till klasser och 
klassmotsättningar. Det handlar mera om sociala uto­
pier för framtiden än om kortsiktiga intressekrav. Gun­
delach söker visa att det är bestämda grupper inom de 
nya mellanskikten som är typiska deltagare. Det rör sig 
om unga, högutbildade människor verksamma inom 
den offentliga sektorns social- och utbildningsväsende. 
Gundelach har uppfattningen att de nya sociala rörel­
sernas projekt är icke-klasspecifikt och inte på något 
rimligt sätt kan sägas tjäna bestämda klassers eller 
gruppers intressen. Det projekt de står för har giltighet 
för hela befolkningen. Gundelachs slutsats är att det är 
knappast de nya mellanskiktens klassbaserade intres­
sen, som förklarar dessas aktivitet och engagemang i 
"graesrodsbevaegelserne". Det är snarare en uppsättning 
andra faktorer som kommer in som mellanliggande or­
saksvariabler. Gundelach pekar på att det kan vara ett 
komplicerat samspel mellan familjebakgrund, gymna-
sie-, universitets- eller yrkesutbildning och yrkesinne­
håll som förklarar anslutningen till de nya sociala rörel­
serna. 

Jag har valt att koncentrera mig på framställningen 
av Gundelachs teser. Det skulle föra för långt att gå in 
på de sociala rörelsernas historiska utveckling. Jag vill 
ändå säga att den intresserade läsaren hos Gundelach 
härvidlag har en rik källa att ösa ur. I synnerhet gäller 
det den danska samhällsutvecklingen, där bonderörel-
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sen med dess olika förgreningar (andelsföreningar, 
folkhögskolorna, religiösa väckelserörelser, nykterhets­
rörelser) spelat samma strategiska roll för tillblivelsen 
av det moderna danska samhället som arbetarrörelsen 
gjort för det svenska. Själv lärde jag mig mycket om 
"Grundtvigianismens" stora betydelse för utvecklandet 
av dansk folklighet. Bara en enkel jämförelse mellan 
Grundtvigianismen och det svenska folkhemmets kon­
cept säger oss en hel del om skillnaderna mellan svensk 
och dansk samhällsutveckling. 

Gundelach är på ganska säker mark när han be­
skriver och analyserar övergången mellan det traditio­
nella och det moderna samhället, och likaledes över­
tygande när han utnämner de två stora klassrörelserna, 
bonderörelsen och arbetarrörelsen, med dess olika 
folkrörelseförgreningar som hävstängerna i denna över­
gång. Mera problematiskt och mindre övertygande är 
hans framställning av övergången till det programmera­
de samhället. Går det verkligen att tala om ett kvalita­
tivt brott i analogi med årtiondena före och kring se­
kelskiftet, och är det rimligt att utnämna de nya sociala 
rörelserna som katalysator för ett nytt samhälle? Gun­
delach verkar vara medveten om att han här närmar sig 
en kritisk punkt (när det gäller att visa på sina tesers 
hållbarhet). Han argumenterar väl för sin sak samtidigt 
som han "går som en katt kring en het gröt". Han gör 
ett antal reservationer, lämnar ett antal dörrar öppna 
etc. I samband härmed analyserar han kritiskt andra 
teoriers förmåga att förklara samma utveckling. Jag 
återkommer nedan till några kritiska reflektioner kring 
Gundelachs teser på den här punkten. 

Det traditionella samhället 

Gundelach börjar sin samhällsbeskrivning med att teck­
na en bild av det traditionella samhället. Den följer i 
stort den gängse. Detta samhälle präglades av många 
små lokalsamhällen, som var relativt isolerade från var­
andra. Det var en skarp åtskillnad mellan stad och 
landsbygd, och lite kontakt dem emellan. Kommunika­
tionerna var dåliga. Nationen var inte en social enhet. 
Politiskt styrdes visserligen nationen centralt av en en­
väldig kung (enväldet), men på det lokala planet på 
landsbygden härskade storherrarna oinskränkt över 
bönderna såväl ekonomiskt som politiskt. På landsbyg­
den organiserade sig bönderna i bygemenskapen. I sta­
den var hantverkarna organiserade i skrået. I hemmet 
var det husståndet som var grundval för organiseringen, 
inte den lilla familjen. I husståndet ingick förutom 
kärnfamiljen tjänstefolk, lärlingar mm. Husståndet var 
ett slutet system i den meningen att människors flesta 
behov uppfylldes här. 

Det traditionella samhället inrymde inga borgerliga 
fri- och rättigheter liksom ingen offentlighet att dis­

kutera samhällsfrågor i. Enväldet som system gick inte 
att ifrågasätta. Stånden var hierarkiskt uppbyggda, och 
böndernas underordning gentemot storherrarna fram­
trädde som en av Gud instiftad naturlig ordning. 

Ekonomin var i hög grad baserad på hemmaproduk­
tion av egna förnödenheter. Det ekonomiska utbyte 
som förekom mellan land och stad var begränsat och 
skedde utan pengar som betalningsmedel. I och med att 
det i stort sett inte existerade en marknad för varor eller 
arbetskraft, var det traditionella samhället inte präglat 
av konkurrens mellan olika tillverkare. Det fanns såle­
des ingen inneboende tendens till kapitalackumulation 
inom ekonomin och därmed ingen direkt ekonomisk 
tillväxt. Den ekonomiska utveckling som ändå förekom 
var en effekt av att staten eller enskilda individer sökte 
förbättra sin situation. 

Upplösningen av det traditionella samhällets organi­
sationsformer skedde genom att produktiviteten inom 
jordbrukets bygemenskap blev för dålig samt att eko­
nomiska förändringar sprängde skrået inom hantver­
ket. I jordbruket drev storherrarna igenom en moderni­
sering som medförde en starkt ökande produktivitet, 
som ledde till avvecklingen av bygemenskapen. Den 
fria självägande bonden började ta form. Skrået för­
lorade sin betydelse på grund av förändringar i efter­
frågan. Hantverkarna fick ge vika för ett framväxande 
urbant borgerskap som krävde fria marknader och fri 
arbetskraft för att kunna svara upp mot kraftiga pro­
duktionsökningar. 

Det moderna samhället och dess förändringar 

Framväxten av det moderna samhället innebar enligt 
Gundelach att 1. nationen ersätter lokalsamhället som 
den sociala enheten 2. kapitalackumulationen blir driv­
kraft för samhällsutvecklingen 3. kontrollen över eko­
nomin blir den dominerande maktbasen i samhället. 
Det moderna samhället kännetecknas enligt Gundelach 
av fem grundelement; industrialism, kapitalism, urba-
nism, parlamentarisk demokrati och arbetarklassens 
centrala ställning. 

Det moderna samhällssystemet löste upp den enhet 
av ekonomi och politik som fanns i det gamla sam­
hället. Gundelach använder sig av Giddens begrepps­
par allokativa och auktoritativa resurser för att visa på 
skillnaden. Med allokativa resurser avses kontroll över 
naturresursuttaget dvs ekonomin. Med auktoritativa re­
surser avses kontroll över sin tid och rum dvs politik. 

/ det programmerade samhället har återigen ekonomi 
och politik smält samman (som under det traditionella 
samhället), medan den sociala enheten nu är global dvs 
hela världen. Kapitalackumulationen är liksom i det 
moderna samhället drivkraften men fungerar nu på en 
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internationell nivå. 
Beteckningen det programmerade samhället antyder 

att denna samhällsform innehåller en stor dos styrning, 
och då inte minst styrning över människor. Vart och ett 
av de fem grundelement som kännetecknade det mo­
derna samhället har genomgått kraftiga förändringar. 

Industrialismen har ändrat karaktär; elektroniken har 
ersatt mekaniken, datorer och robotar har ersatt män­
niskan i produktionen. Informationsteknologins ut­
veckling har inte bara betytt radikalt förändrade pro­
duktionsformer utan har också satt bestämda spår i 
människans vardagsliv. Mentalt arbete har blivit vikti­
gare än manuellt. Produktion av tjänster har blivit lika 
viktig som produktion av varor. 

Kapitalismen har ändrat karaktär. Marknaden har 
gradvis blivit mer och mer styrd och ofri. Monopol­
bildningen har fortsatt att förstärkas. Den kapitalistiska 
marknaden för såväl arbetskraft som andra varor har 
kraftigt påverkats av offentliga ingrepp. Statliga organ 
intervenerar i löne- prisbildningen, på arbetsmarkna­
den, bostadsmarknaden, samhällsplaneringens, miljöns 
och forskningens område etc. 

Det har skett en stark tillväxt av de anställda inom 
den offentliga sektorns service- och tjänsteproduktion 
på bekostnad av framförallt antalet sysselsatta inom 
jordbrukssektorn. Det betyder att det finns en mycket 
stor grupp i samhället av offentligt anställda eller of­
fentligt försörjda, vars arbetsförhållanden och löner in­
te regleras av marknaden utan av politiska instanser. 
Trots all offentlig styrning eller reglering av kapitalis­
men, är den kapitalistiska ackumulationen fortsatt den 
centrala drivkraften för samhällets utveckling. 

Arbetarklassen intar inte på samma sätt som tidigare 
den centrala ställningen i samhället. Mellanskikten el. 
tjänstemännen som social kategori utgör idag en lika 
stor andel av befolkningen. Klasstrukturen har luckrats 
upp. Arbetarklassen i traditionell mening har minskat. 
Samtidigt har det skett en kraftig tillväxt av anställda 
inom offentlig sektor som arbetar och lever under vill­
kor som gör det rimligt att tala om en ny arbetarklass. 
Den gamla arbetarklassen domineras av män, den nya 
av kvinnor. 

Arbetarrörelsens samhällsförändrande projekt har 
förlorat i kraft och betydelse. Den reformistiska arbe­
tarrörelsens projekt har i stort blivit uppfyllt med den 
moderna välfärdsstaten. Identifikationen med denna 
välfärdsstat gör att arbetarrörelsen idag kan sägas sak­
na idéer om ett samhälle bortom det moderna. För­
verkligandet av det reformistiska projektet har medfört 
att rörelsens kulturella och ideologiska gemenskap hål­
ler på att upplösas. 

Urbaniseringen har utsträckts till nästan hela sam­

hället. Det är idag knappast meningsfullt att tala om 
motsättningar mellan stad och land. Den absoluta mer­
parten av befolkningen lever idag under stadsliknande 
former. Den kollektiva konsumtionen dvs den del av 
konsumtionen som ombesörjes av den offentliga sek­
torn har expanderat våldsamt. Eftersom denna är be­
stämd av det politiska systemet, har konflikter kring 
denna antagit politiska dimensioner. 

En jämförelse med det moderna samhällets mer in­
dividuella konsumtion bestämd på marknaden ger vid 
handen att förändringen ar påtagligT 

Den parlamentariska demokratin har ändrat karak­
tär. Å ena sidan har demokratin formellt utvidgats; den 
allmänna och lika rösträtten, sänkt rösträttsålder, rätt­
visare valsystem, proportionella val. Å andra sidan 
finns en tendens till att befolkningen engagerar sig allt 
mindre i den traditionella formen av politik. Avgörande 
beslut eller förhandlingar undandras parlamentets of­
fentlighet. Den politiska debatten i parlamentet blir ett 
skådespel för folket. Administrationens, byråkratins 
och intresseorganisationernas starka inflytande över 
politiken urholkar parlamentets folkliga suveränitet. 
Den inre demokratin hos partier och intresseorganisa­
tioner urholkas genom centralisering och byråkratise-
ring. Korporativistiska tendenser sätter sig igenom på 
alltfler politiska områden. Den politiska styrelseformen 
tenderar att smälta samman med den byråkratiska. Det 
etableras alltfler korporativa allianser bestående av po­
litiker, experter, myndigheter, direktörer och ledare för 
de stora intresseorganisationerna. 

Den offentliga styrningen över familjers och indivi­
ders privata liv förstärks. Det civila samhällets autono­
mi hotas av den statliga interventionen. 

Det här är något hårddraget den bild som Gundelach 
tecknar av det moderna samhällets förändringar. Jag 
upprepar att det som Gundelach intresserar sig för är 
det generella och idealtypiska i utvecklingen. Det inne­
bär att förändringarna i den konkreta verkligheten kan 
avvika mer eller mindre från de av Gundelach skissade, 
utan att hans "modell" för den skull behöver förkastas. 

Gundelachs slutsats, efter genomgången av föränd­
ringarna hos det moderna samhällets fem grundele­
ment, är att det har skett en sammansmältning av de al­
lokativa (=ekonomiska) och de auktoritativa (=politis­
ka) resurserna till en central maktbas för ett nytt 
samhälle, det programmerade. 

De politiska processerna får långt större betydelse i 
det programmerade samhället än i det moderna. Gun­
delach poängterar att trots politikens växande betydelse 
fungerar fortfarande den kapitalistiska ackumulationen 
som en lagbunden process i det nya samhället. Mark­
nadslogiken och profitbegäret hos kapitalismen består. 
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Skillnaden gentemot det moderna samhället ligger i att 
den kapitalistiska logiken nu verkar globalt. Den har 
hela världen som verksamhetsfält. 

Vad är nytt med de nya sociala rörelserna? 
I vad består det nya? 

De nya rörelserna uppstår i brytningen mellan det mo­
derna och programmerade samhället. Gundelach fram­
håller att sociala rörelser måste analyseras i förhållande 
till den tid de växer fram i, och till det sociala rum de 
existerar innanför. Med andra ord måste de relateras till 
bestämda historiska och samhälleliga förhållanden. 

Gundelach tar upp sex faktorer som enligt honom ut­
märker de nya sociala rörelserna och som skiljer ut dem 
från de gamla. 

1. De knyter inte an till huvudmotsättningen i det 
moderna samhället, den mellan arbete och kapital. De 
nya sociala rörelserna går överhuvudtaget inte att kopp­
la ihop med några bestämda klassers objektiva intres­
sen. 

2. De går däremot att koppla ihop med bestämda 
nya värden. Dessa kan benämnas gröna och utgör alter­
nativa kulturella uttrycksformer i förhållande till de do­
minerande värdena. De nya sociala rörelserna söker 
förverkliga en grön utopi som inbegriper självbestäm­
mande, att leva i harmoni med naturen, nolltillväxt, de­
centralisering. Deltagarna binds samman av samma 
livsstil och attityder. 

3. De typiska deltagarna kommer från de nya mel­
lanskikten. De är unga och högutbildade och består av 
lika andel män och kvinnor. 

4. Organisationsstrukturen är decentraliserad och 
uppsplittrad. Kollektiva beslutsprocesser eftersträvas. 
Organisationsgränserna är flytande och sätts främst ut­
ifrån deltagarnas aktivitetsgrad. 

5. Rörelserna söker inte "erövra" staten eller erövra 
starka positioner inom denna. Målsättningen är en an­
nan; att utifrån söka förändra inriktningen på skilda po­
litiska områden genom att förändra befolkningens soci­
ala normer, levnadssätt och attityder. 

6. Rörelserna har genomgått en utvecklingsfas från 
en inriktning på situationsbestämda aktioner till organi­
serade folkliga kampanjer för de gröna värdena. 

Hur förklarar då Gundelach att de sociala rörelserna 
uppstår i övergångarna mellan de olika samhällstyper­
na? 

Hans förklaring går ut på att framväxten av en ny 
samhällsorganisering medför att det dels uppstår en 
lång rad nya problem för individerna både vad gäller att 
ta tillvara sina intressen och på det sociala medvetan­
deplanet och dels att det som en följd av detta bildas 
nya sociala klasser eller grupper i samhället som omfat­

tar nya sociala värden. Dessa bildar tillsammans en mer 
eller mindre sammanhängande struktur, som kan kallas 
klassens eller gruppens kultur. Eftersom de nya grup­
perna saknar möjligheter att få sina intressen tillgodo­
sedda i det nya samhället, bildar de nya sociala rörelser. 
Själva sättet att organisera sig på uttrycker samtidigt en 
samhällsutopi eller en föreställning om hur samhället 
som helhet framgent bör organiseras på. De nya rörel­
sernas organisationsformer uppstår i kamp och konflikt 
med de gamla. Mot centralism står decentralism, mot 
representativ demokrati står direktdemokrati, mot mål­
rationalitet står värderationalitet, mot formella och ver­
tikala strukturer står informella och horisontala etc. 
Kort sagt den gamla organisationsformen, föreningen, 
konfronteras med den nya, gräsrotsorganiseringen upp­
byggd på sociala nätverk. 

Några kritiska reflektioner 

Jag återvänder till den kritiska frågan jag ställde ovan 
om vi är på väg mot ett kvalitativt nytt samhälle, och 
om framväxten av de nya rörelserna kan vara ett uttryck 
för detta? 

Min egen uppfattning är att Gundelach har svårt att 
visa på att så skulle vara fallet. Han argumenterar dock 
väl för sin sak. Mina huvudinvändningar tangerar några 
kritiska frågor som Gundelach själv ställer i boken. 

För det första gäller det den svåra frågan om kvanti­
tativa och kvalitativa samhällsförändringar. 

För det andra gäller det parallellen de gamla och de 
nya rörelserna och kopplingen till respektive övergång. 

För det tredje gäller det det metodiska tillvägagångs­
sättet i hypotesprövningen ("bevisföringen"). 

På den första punkten söker Gundelach glida undan 
problemet genom valet av terminologi och klassifika-
tion av de tre samhällstyperna. Hans pluralistiska be­
greppsbestämning gör att kvalitativa omslag på några 
faktorer "kompenserar" kvantitativa förändringar på 
andra. Slutsats: ett kvalitativt brott i samhällsutveck­
lingen föreligger. Jag hade önskat att Gundelach fört en 
diskussion om olika faktorers relativa vikt. Allra tyd­
ligast blir nödvändigheten av en sådan diskussion i sam­
band med övergången till det programmerade samhäl­
let. Att kapitalackumulationen, konkurrensen och 
vinstmotivet fortsatt är det nya samhällets drivkraft rub­
bar inte Gundelachs kvalitativa förändringar på andra 
områden. Kapitalismteoretikerna och industrialismteo­
retikerna har åtminstone den fördelen att deras respek­
tive bestämningar är entydiga och därmed möjliga att 
förhålla sig till. På den andra punkten vill jag sätta ett 
stort frågetecken för om parallellen mellan de gamla 
och nya rörelserna håller. Tiden får väl utvisa om Gun­
delach har "rätt eller fel". Problemet är naturligtvis att 
det är svårt, om inte nästintill omöjligt, att utifrån det 



Litteraturgranskningar 189 

korta tidsperspektiv som det här trots allt är fråga om 
(25-30 år), bedöma framtidsutsikterna för de nya rörel­
serna. Jag ställer mig ändå frågan om det är rimligt att 
tilldela de nya rörelserna en betydelse som kan mätas 
med de gamla klass- och folkrörelsernas för det moder­
na samhället. I det senare fallet handlade det om grund­
läggande intressemotsättningar kring produktionen och 
fördelningen av ekonomiska och sociala nyttigheter i 
samhället. För de nya rörelserna handlar det snarare 
om idealitet än materialitet. Det är de stora livs- och ci­
vilisationsfrågorna som formuleras i det gröna projek­
tet. Deras allmänna karaktär gör att de inte heller utan 
vidare kan förbindas med bestämda klassers eller grup­
pers särsintressen. 

Utifrån svensk horisont ställer jag mig också tveksam 
till om inte Gundelach tillmäter de nya sociala rörelser­
na en kraft och en omfattning som de (ännu) inte har. 
Jag är däremot böjd att hålla med Gundelach om att de 
stora existensiella frågor som de nya rörelserna reser 
kommer att tvinga fram lösningar som kräver grund­
läggande samhällsförändringar. Hur dessa kommer att 
gestalta sig beror, enligt mitt sätt att se på det, på ut­
gången av de strider som olika klasser och grupper för i 
dessa frågor på en folklig terräng. Det är fullt möjligt 
att de grupper från de nya mellanskikten som hittills bu­
rit upp de nya rörelserna utgjort förtruppen, och att 
andra klasser och grupper bildlikt talat kommer att för­
flytta sig från åskådarplats till deltagare på en folklig 
arena. Tendenser till en sådan utveckling kan skönjas i 
takt med att dessa frågor alltmer kommit att relateras 
till systemöverlevnad. Den politiske tänkaren Hans 
Magnus Enzenberger, för att ta ett tydligt exempel, ta­
lar om den nödvändiga reträtten även i de västliga de­
mokratierna från ohållbara positioner i förhållande till 
bland annat livsmiljön och tredje världen. (DN 
31.12.89) Enzenbergers artikel handlar egentligen om 
återtågets hjältar i Östeuropa som vågade påbörja ned-
monteringen av de "totalitära diktaturerna" i Öst. Av 
dessa har enligt Enzenberger den politiska klassen i 
Väst mycket att lära om civilkurage och politisk moral. 

Den tredje kritiska punkten berör Gundelachs sätt 
att "bevisa" sina hypoteser på. Gundelach säger i in­
ledningen av boken att hans användning av empiriska 
data enbart är indikatorisk. Det empiriska materialet är 
i huvudsak andras undersökningar dvs sekundärdata. 
De senare används som illustrationer av teoretiska på­
ståenden. Gundelach är först och främst intresserad av 
att generalisera och visa på huvuddragen i samhälls­
utvecklingen. Teoretiskt blandar han friskt från olika 
forskningstraditioner dvs han är ekletisk. Problemet 
med den här forskningsstrategin, som bland annat av 
praktiska skäl, är relativt vanlig inom den historiska so­
ciologin, är falsifierbarheten. 

Valet av illustrativt material liksom det ideala ihop-
sättandet av teoretiska "bitar" från skilda forsknings­
traditioner görs på ett sådant sätt att slutresultatet 
egentligen bara kan bli på ett; hypotsen(-erna) är sann 
(-a). Man kan förstås säga att det är upp till andra att 
föreslå hypoteser eller modeller som "bättre" förklarar 
samma sak, men problemet finns där. Nu skall i ärlig­
hetens namn sägas att det problemet delar Gundelach 
med många andra forskare. 

Sammantaget tycker jag att Gundelachs bok är ett 
imponerande arbete, välstrukturerat och spännande att 
läsa. Han placerar förtjänstfullt de sociala rörelserna i 
sitt historiska och samhälleliga sammanhang, och hans 
huvudidéer löper som en röd tråd boken igenom. 

Den reser många problem och kritiska frågor, av vil­
ka jag endast tagit upp några. Det här är en bok som 
spränger ämnesgränserna. Statsvetare, sociologer och 
historiker bör samtliga ha stort utbyte av den. Läs 
den. • 

Björn Fryklund 

CONNY M I T H Ä N D E R : Den dubbla kritiken. Car-

lyle och Engels om 1840-talets Manchester. (Got­
henburg Studies in the History of Science and 
Ideas 8.) Göteborg: Acta Universitatis Gotho-
burgensis 1989. 256 sid. 

Den industriella revolution, som tog sin början i Eng­
land mot slutet av 1700-talet, har kommit att innebära 
en oerhörd omvälvning i mänsklighetens livsvillkor. 
Och omvandlingsprocessen pågår fortfarande med oför­
minskad styrka. Liberalismen som ideologi har burit 
upp - och bär alltfort upp - denne "obundne Pro­
metheus". Den liberala ideologin kom tidigt att ut­
manas av krafter, som stod i opposition till industrikapi­
talismens framväxt. Socialismen som tankeströmning 
uppkom just som en reaktion på detta systems alltmer 
uppenbara skuggsidor. Men även en frontställning med 
konservativa förtecken uppkom. Denna "dubbla kri­
tik" mot industrisamhällets explosivt snabba utveckling 
utgör temat för Conny Mithanders läsvärda avhandling. 

Som symbol för det nya industriella systemet kom 
staden Manchester att stå. I centrum för Mithanders in­
tresse står två framstående intellektuellas reaktion på 
och analys av Manchester både som idé och som verk­
lighet. Som konservativ företrädare har valts den egen­
sinnige och briljante skotske tänkaren Thomas Carlyle 
(1795-1881). Kritiken från vänster låter Mithander re­
presenteras av Karl Marx' ständige vapendragare Fried­
rich Engels (1820-1895). Det som fångat vår avhand-
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lingsförfattares intresse är särskilt den påtagliga fränd-
skap, som, enligt honom, höger- och vänsterkritiken av 
den tidiga industrikapitalismen, uppvisar. Mithander 
talar här om en "ideologisk konvergens". 

I idéhistoriska framställningar kan idéinnehåll be­
handlas på åtminstone fyra olika sätt: (1) Idébeskriv­
ning, (2) Influensanalys, (3) Kvalitativ innehållsanalys 
och (4) Idékritik. 

(1) handlar rätt och slätt om att presentera vilka idé­
er, som finns hos en viss författare eller hos ett visst tan­
kesystem. Mithander beskriver t ex vad Engels har att 
säga om barnarbete i sin berömda bok om Manchester, 
Die Lage der arbeitenden Klasse in England från 1845. 
(2) behandlar främst påverkan i form av bl a inspira­
tionskällor. Hit hör också försök att spåra omedvetna 
influenser. Mithander finner exempelvis hos Carlyle in­
spiration från den tyska romantiken. (3) syftar på den 
uppsättning intellektuella redskap, som appliceras på 
en text. Det kan röra sig om logisk och semantisk ana­
lys. Här kan också inbegripas försök att sätta en text i 
relation till det samhälle, som sett den skapas. Jag tän­
ker då på den slags analys, som används för att förstå 
textens innebörd, och inte på försök att förklara den i 
kausala termer. (Det sistnämnda exemplifierar katego­
rin (2).) I Mithanders avhandling finner vi t ex analyser 
av hur Carlyle använder ordet "ridderskap". Denne 
sägs utföra ett "ideologiskt transformationsarbete". 
Mithander säger om Carlyle att "han laddar ur ordet 
dess medeltida, krigiska innehåll, och laddar upp det 
med ett nytt innehåll, arbete". En annan illustration är 
hans försök att systematisera och dra ut konsekvenser­
na av Carlyles kapitalism-kritik. 

(4) - slutligen - innebär att texten ifråga blir föremål 
för kritisk granskning. En vanlig form av kritik är att 
försöka visa, att framförda påståenden saknar stöd i 
textsammanhanget eller att de strider mot vad som är 
teoretiskt eller empiriskt välbestyrkt i andra samman­
hang. Så kritiserar Mithander exempelvis Engels för att 
han grovt underskattar det moderna ekonomiska sys­
temets komplexitet och för att han bortser ifrån spän­
ningsförhållandet mellan idéerna självstyre och central­
förvaltning. 

Försöker vi oss på en kvantitativ överslagsberäkning 
av hur de olika analysformerna ( l ) - ( 4 ) är represente­
rade i avhandlingen, framstår (1) som mest frekvent. 
En förhållandevis stor del av utrymmet ägnas således åt 
vad som står att läsa i ett antal skrifter av Carlyle och 
Engels. (2) - däremot - finner vi ovanligt litet av för att 
vara en idéhistorisk avhandling. (3) förekommer en hel 
del i form av analyser och tolkningar. (4) är mycket 
sparsamt representerat. En fullständig exempelsamling 
skulle här bli föga utrymmeskrävande. 

Vad gäller vetenskaplig metod är det tre olika an­

satser, som Mithander säger sig utgå från. Det är först 
Quentin Skinners välkända kontextualism. Det är vida­
re ett utnyttjande av Sven-Eric Liedmans distinktion 
mellan form och innehåll samt en artikulationsteori in­
spirerad av Ernesto Laclau och tillämpad bl a av en 
västtysk forskargrupp på den fascistiska ideologin. 

Av dessa metodologiska ansatser synes Mithander 
lägga störst vikt vid den skinnerianska. Låt mig därför 
kort nämna de idéer hos Skinner, som han - enligt egen 
uppfattning - främst stödjer sig på1. 

Utgångspunkten för Skinner är avvisandet av en viss 
typ av idéhistorisk forskning, som kallas för lextualism. 
Denna kritiseras för att representera en abstrakt och 
"fritt svävande" idéhistoria, som fokuserar sig på "de 
stora verken" och (tror sig) studera "eviga och oför­
änderliga" frågor. Med stöd av bl a språkfilosoferna 
Austin och Wittgenstein försöker Skinner visa, att någ­
ra dylika över århundradena meningsidentiska idéer 
och frågor inte existerar. Den sociala och intellektuella 
kontext i vilken verken tillkommer bestämmer deras 
specifika innebörd. 

Textualismen kritiseras också för att obekymrat app­
licera vår tids intellektuella redskap på äldre tiders tex­
ter. Dessa redskap är emellertid, påstås det, också sas 
situationsbestämda. Vad som sker vid en textualistisk 
analys är därför att våra tidsbundna tankekategorier 
projiceras på texter lösryckta från sitt ursprungliga sam­
manhang. Härvid kommer betydelsen att vanställas. 
Ett par misstag framhålls särskilt. Ett är att i spridda 
yttranden hos en viss författare skapa en sammanhållen 
doktrin, som aldrig funnits. Ett besläktat misstag är att 
söka etablera en inre logisk konsistens, som inte varit 
avsedd. 

Huvudutrymmet i Mithanders avhandling upptas av 
en presentation av Carlyles och Engels idéer, med sär­
skild tonvikt lagd på tänkarnas analys och kritik av in­
dustrikapitalismen. Det är tämligen få skrifter, som ut­
gör kärnan i Mithanders presentation och analys. I 
Engels fall dominerar den ovannämnda skriften från 
1845, som bygger på bl a dennes personliga erfaren­
heter från Manchester. Hos Carlyle är det främst Char-
tism (1840), Heroes, Hero-Worship, and the Heroic in 
History (1840) och Past and Present (1843), som upp­
märksammas. Väsenttligen behandlas de två tänkarna 
var för sig. I Engelsavsnitten, som kommer efter be­
skrivningen av Carlyles tankevärld, inskjuts vissa jäm­
förelser. Rent kvantitativt ges tämligen blygsamt ut­
rymme åt systematiska jämförelser av huvudgestalter­
nas tankesystem. 

Ett viktigt begrepp hos Mithander är "ideologisk 
konvergens". Härmed avses att 'vissa höger- och vissa 
vänsterståndpunkter uppvisar likheter". Det bästa 
åskådningsexemplet härpå finner han vara industrialise-
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ringsfrågan under 1800-talet. Men det föresvävar ho­
nom att även senare tiders samhälleliga stridsfrågor 
uppvisar denna typ av släktskap mellan höger- och 
vänsterpositioner. Därmed tänks också begreppet 
"ideologisk konvergens" utgöra en kritik av den hävd­
vunna höger-vänster skalan. 

I vilka avseenden kan vi vad gäller Carlyle och Eng­
els tala om idémässig släktskap? I avståndstagandet 
från Manchestersystemet möter slående likheter. Båda 
brännmärker den arbetslöshet, som regelmässigt hem­
söker stora delar av arbetarbefolkningen. Likaså fyller 
dem den fattigdom och det elände, som arbetarna och 
deras familjer lever under, med indignation. Med mot­
vilja konstaterar de också anarkismen i produktions­
livet liksom de besuttna klassernas egoism och kort­
synthet. Både Carlyle och Engels förespråkar en radi­
kal omläggning av det ekonomiska systemet i riktning 
mot ökad samhällelig planering och styrning. 

Likheterna är - således - påfallande hos den konser­
vativa och radikala kritiken. Detta obestridliga faktum 
får, understryker Mithander, dock inte undanskymma 
det förhållandet att det också föreligger betydande 
ideologiska skillnader mellan Carlyle och Engels. Dess 
skillnader berör främst synen på orsakerna till indu­
strikapitalismens egenskaper, men också synen på bote­
medel och samhällsideal. 

Engels ser, som bekant, roten till det onda i det kapi­
talistiska systemet som sådant. Särskild vikt läggs vid 
privategendomen och den på grundval härav uppkomna 
klasstrukturen. Carlyle, däremot, urskiljer en helt an­
nan faktor som avgörande, nämligen den speciella tids­
anda i samhället, som han betecknar "mammonismen". 
Denna innebär att penningen är värdemätaren på 
mänsklig framgång och människors plikter gentemot 
varandra. Enligt detta dystra Mammoms evangelium 
har människor glömt att "säljare och köpare" inte är de 
enda relationer i vilka mänskliga varelser kan stå till 
varandra. 

Dessa olika samhällsdiagnoser medför, naturligtvis, 
att radikalt olika botemedel föreslås. I Engels fall är bo­
temedlet den proletära revolutionen. Svälten och det 
borgerliga klassförtrycket skapar den nödvändiga revo­
lutionära medvetenheten. En medvetandegörande elit 
av intellektuellt slag intar ingen framträdande plats i 
Engels tidiga författarskap, påpekar Mithander. 

Enligt Carlyle måste botemedlet mot industrisam­
hällets många avigsidor sökas i en genomgripande sin­
nelagsförändring. Huvudansvaret härför läggs hos de 
högre klasserna. Deras hittillsvarande bristande plikt-
och ansvarskänsla liksom deras kriminella lättja måste 
ersättas med en paternalistisk ansvarsetik. En ansvars-
kännande elit måste framträda och omgestalta sam­
hället. Carlyle misstror den gamla jordägande aristo­

kratin och sätter istället sin tilltro till den industriella 
bourgeoisin. I hans förnuftigt styrda stat ges skriftstäl­
larna en framskjuten position. I platonsk anda synes 
Carlyle drömma om ett samhälle där kunskap - både 
intellektuell och moralisk - och politisk makt smälter 
samman. Att ett sådant samhälle inte kan betecknas 
som demokratiskt, säger sig självt. 

Det permanenta elitstyre som Carlyle hyllar, utgörs 
av en arbetande elit. Rent allmänt tillskriver Carlyle ar­
betet en djupt religiös betydelse. Arbete är gudsdyr­
kan, säger han i Past and Present. 

Detta gäller allt slags arbete. Mithander noterar, att 
det som upprör Carlyle i Manchester inte så mycket är 
massfattigdomen som sådan utan massarbetslösheten. 
Detta betyder, att det som särskilt upprör Engels, näm­
ligen exploateringen av barnen i arbetslivet, knappast 
uppmärksammas alls av Carlyle. För Engels är, natur­
ligtvis, inte allt arbete likvärdigt. För honom intar det 
lustfyllda och kreativa arbetet en särställning. I det 
självförvaltningssystem som Engels ser som ett efter­
strävansvärt ideal, skall, tänker han sig, ett sådant slags 
arbete kunna komma alla till del. 

Mithander framhåller - avslutningsvis - att Carlyle 
och Engels representerar två olika utvägar ur Manches­
tersystemet. "Mot ett högeralternativ står ett vänsteral­
ternativ". "Då som nu", tillfogar han något kryptiskt. . 

Så över till den kritiska granskningen. I vissa avseenden 
finns det rätt betänkliga brister i vetenskaplig akribi. 
Jag syftar då främst på referat- och citattekniken. För 
det första innehåller avhandlingen alltför många och 
långa citat. Detta gäller isynnerhet Engelsavsnitten. I 
många fall borde Mithander refererat innehållet i dessa 
istället för att ordagrant återge detta. Citat bör ju för­
behållas de fall där en författares åsikter framkommer 
på ett särdeles slående och belysande sätt, eller där ett 
personligt tonfall skänker särskild relief åt en tanke. 
För det andra använder Mithander en kuriös citattek­
nik vad gäller Engels verk om Manchester från 1845, 
som flitigt åberopas. Korta citat härur återges på svens­
ka, medan de långa citaten är tagna ur det tyska origi­
nalet. Citaten på "ärans och hjältarnas språk" är or­
dagrant hämtade från den svenska översättningen, men 
som referens återges originaltexten publicerad i Marx-
Engels Werke (MEW). 

Det sistnämnda är inte någon oväsentlig detaljkritik. 
Det framgår klart att det är den svenska översättning­
en, som Mithander arbetat med. Denna innehåller en 
del brister, som har betydelse bl a för tolkningsarbetet. 
Ett tydligt exempel härpå må anföras. Det gäller analy­
sen av Engels kvinnosyn. Frågan gäller om Engels i sitt 
ungdomsverk omfattar en patriarkalisk kvinno- och fa­
miljesyn eller ej. I några passager ur Die Lage, som 
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Mithander uppmärksammar, diskuterar Engels det för­
hållandet, att Manchestersystemet kom att innebära att 
många män blev arbetslösa under det att barn och kvin­
nor enrollerades i ökande utsträckning. Engels citerar 
bl a reaktionerna hos en förtvivlad arbetslös man, som 
tvingats stanna hemma och sköta hushållet, inbegripan­
de att stoppa fruns strumpor, medan denna tvingats ut i 
förvärvsarbete. Och Engels utbrister: "Kan någon före­
ställa sig osundare förhållanden än de i brevet beskriv­
na?" 2 

Mithander försöker nu visa att detta yttrande inte 
kan tas till intäkt för att Engels försvarar de traditionel­
la könsrollerna. Resonemanget försvagas emellertid av 
att det utgår från den svenska översättningen. Denna 
innehåller en - som det förefaller - ideologiskt betingad 
felöversättning. I originaltexten läser man nämligen: 
"Kann man sich einen verrückteren, unsinnigeren Zu­
stand denken, als den in diesem Brief geschilderten?"3. 
Engels "galnare" och "vansinnigare" har således 
krympt ihop till det långt beskedligare "osundare". Det 
kan knappast sakna betydelse för tolkningen vilken text 
man utgår från. Och här måste, självfallet, originaltex­
ten ges företräde. 

Slutligen tvingas jag påpeka att Mithanders många ci­
tat är vanställda av en stor mängd felaktigheter. Detta 
gäller isynnerhet de tyska citaten. I flertalet av dessa 
finns felaktiga återgivningar av den tyska texten. I vissa 
fall kan upp till sju-åtta språkliga oegentligheter före­
komma. Det är ingen tvekan om att detta förhållande 
försämrar helhetsintrycket av avhandlingen. 

Så över till Mithanders tankar om s k ideologisk kon­
vergens. Han tänker sig att detta fenomen känneteck­
nar inte bara den fråga han speciellt intresserar sig för. 
Det är så "att likheter mellan vissa höger- och vissa 
vänsteråsikter har kunnat iakttas under hela den period 
som man överhuvud talat om höger och vänster i politi­
ken, dvs sen franska revolutionen". Jag finner dock det 
gjorda termvalet mindre lyckat. När man talar om 
"konvergens" syftar man vanligen på någon typ av tids­
mässig förändring, där skillnader eller avstånd av ett el­
ler annat slag minskar. Så är emellertid inte, enligt Mit­
handers resonemang, fallet. Han hävdar inte att höger-
och vänsteridéer blir mer och mer lika. Därför torde ett 
uttryck som "ideologisk släktskap" vara mer adekvat 
än "ideologisk konvergens" för vad han vill ha sagt. 

Det finns ett annat problem med argumentationen 
om ideologiska beröringspunkter mellan "höger" och 
"vänster", som är allvarligare än termfrågan. Själva kri­
terierna på vad som är höger och vänster - eller konser­
vativ och radikal - är nämligen oklara. Den gängse hö­
ger-vänster skalan är främst baserad på inställningen till 
statsmaktens grad av intervention i det ekonomiska li­
vet. Ju större mått av ingrepp som förespråkas, ju läng­

re ut mot skalans vänsterpol kommer man, osv. Till-
lämpar vi detta kriterium på Carlyle, så är det knappast 
rimligt att se honom som någon uttalad högerman. Han 
förespråkar, som Mithander med rätta påpekar, åtskil­
liga inslag av samhällelig styrning av marknaden. Till 
höger måste däremot - givet sistnämnda kriterium - de 
klassiska liberala laissez-faire ekonomerna föras. Med 
dessa har Carlyle inte särskilt mycket gemensamt. Han 
måste således placeras mellan liberalerna och de radika­
la socialisterna på en höger-vänster skala. 

Mithanders diskutabla ideologiska positionsbestäm­
ning av Carlyle orsakas, tror jag, av att han inte gör nå­
gon mer sammanfattande analys av dennes ideologiska 
profil. Att Carlyle inte är liberal är, som sagt, klart. 
Rimligare är att beteckna honom som konservativ. 
Hans konservatism är emellertid av ett ovanligt slag. 
Jämför vi honom, exempelvis, med en välkänd gestalt 
som Edmund Burke, framträder en rad intressanta 
skillnader. I synen på bl a den franska revolutionen, den 
jordägande aristokratin och på frågan vem som bör sty­
ra, finner vi betydande divergenser. Här hade en jäm­
förelse varit på sin plats. Då hade också begrepp som 
"konservativ" och "höger" blivit mer nyanserade. 

Låt mig så göra några metodologiska reflexioner. I 
metodavsnittet ansluter sig Mithander principiellt till 
viktiga delar av Skinners metodologi och kritiken av 
den sk textualismen. I det idéhistoriska hantverk som 
utförs i de stora avsnitten om Carlyle och Engels, är 
emellertid spåren av skinneriansk kontextualism föga 
framträdande. Det mesta här är - fruktar jag - gammal 
hederlig textualism. Vissa av de kommentarer som Mit­
hander gör, är dessutom oförenliga med de kontextuel-
la tolkningsprinciper, som Skinner (åtminstone i sina 
mer metodinriktade arbeten) säger sig företräda. Mit­
hander kritiserar bla Carlyle för hans osystematiska 
framställningssätt. (Past and Present påstås vara en när­
mast kaotisk textmassa). Han kan inte heller motstå 
frestelsen att "systematisera" Carlyles resonemang. Vår 
avhandlingsförfattare är sålunda föga lyhörd för vad det 
är Carlyle försöker gestalta. De företagna omstuvning-
arna i texterna kanske innebär att något väsentligt hos 
Carlyle går förlorat? Mithander tycks alltså begå ett av 
de brott, som tillskrivs textualisterna, nämligen att ore­
flekterat tillämpa vår tids tankekategorier på texter 
framsprungna ur en annan epok än vår egen. 

Mithander accepterar, som jag ser det, också väl 
okritiskt Skinners teori att det i idéhistorien inte finns 
några eviga eller beständiga problem. Personligen fin­
ner jag denna teori kontraintuitiv. Innehåller inte, ex­
empelvis, den politiska idéhistorien vissa viktiga pro­
blem, som ständigt återkommer? Är inte frågor som 
"Vem bör styra och vem bör foga sig? Och av vilka 
skäl?" liksom "Vad är en rättvis fördelning?" goda il-
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lustrationer härpå? Kan verkligen kontroversiella 
språkfilosofiska teorier å la Austin och Wittgenstein -
som Skinner i hög grad utgår ifrån - användas för att 
kullkasta en solitt förankrad tanketradition? Jag är be­
nägen att svara nej. Dessutom finns det ett utomtextu-
ellt argument för textualismens ståndpunkt här. I varje 
någorlunda komplext samhälle tränger sig grundläggan­
de problem om samhällelig styrning och kontroll på och 
pockar på svar. 

Den kritik, som hittills framförts, har gällt akribi, be­
greppet "ideologisk konvergens" och metodologi. En 
sista punkt, där kritik enligt mitt förmenande är be­
fogad, avser jämförelserna mellan våra huvudpersoner 
Carlyle och Engels. Det är ingalunda så att jämförelser 
saknas. De är däremot ganska få och föga djupgående. 
Nu dominerar de separata presentationerna och dis­
kussionerna av tänkarna. Det hade varit bättre om des­
sa varit mer kortfattade och tyngdpunkten lagts på sys­
tematiska komparationer. 

De nu nämnda svagheterna får inte undanskymma 
det faktum att avhandling också har vissa betydande 
förtjänster. Förutom att denna är lättläst och genom­
gående intressant vill jag särskilt nämna två förhållan­
den. Avsnitten om Carlyle är mycket givande. Denne 
är i vårt land nästan helt okänd. Mithander lyckas fram­
ställa honom på ett sätt som gör honom rättvisa. Den 
skotske misantropen framstår som en betydande tänka­
re och som en tänkare som fortfarande förtjänar att 
uppmärksammas. Isynnerhet för Carlyleavsnittens 
skull kan Den dubbla kritiken rekommenderas som lä­
robok. 

En annan styrka hos avhandlingen är de konkreta 
analyserna. De är i flertalet fall balanserade, vettiga 
och genomtänkta. Även om de verk av Carlyle och 
Engels som noggrant studeras är få, har Mithander satt 
sig in i en stor sekundärlitteratur. En gedigen känne­
dom om den behandlade tiden och förtrogenhet med 
andra forskares tolkningsmödor borgar för soliditet i 
det konkreta analysarbetet. 

Gunnar Falkemark 

Noter 
1 Ett särskilt viktigt arbete för Mithander torde vara 

Skinners ofta citerade "Meaning and Understan­
ding in History", History and Theory, 8, 1969. 

2 Engels, Friedrich: Den arbetande klassens läge i 
England. Proletärkultur, Göteborg 1983, sl42. 
Nyckeluttrycket i denna översättning är här "mer 
osunda". Mithander väljer - med en lätt stilistisk 
variation - "osundare" (s 179). 

3 Engels, Friedrich: Die Lage der arbeitenden Klasse 
in England, MEW:1, 1980, s371. 

Y N G V E M O H L I N : Bondepartierna och det moder­

na samhället. En studie av svensk agrarianism 
Umeå: Statsvetenskapliga institutionen, 1989 

I december 1910 publicerades i det första numret av tid­
ningen Landsbygden ett upprop under parollen "Bön­
der låtom oss enas". Det var undertecknat av Carl 
Berglund i Gimmene och 24 andra lantbrukare från Fal­
köpingstrakten. Detta upprop blev starten för den poli­
tiska bonderörelse som framträdde på väljararenan un­
der 1910-talet under namn av Bondeförbundet och 
Jordbrukarnas Riksförbund. 

Tidpunkten för bildandet var i hög grad logisk. Lant­
mannapartiet hade fallit sönder under seklets första år 
och dess arvtagare blev ett konservativt parti av mer 
modernt snitt. Bönderna saknade därmed direkta före­
trädare i riksdagen. Samtidigt hade en radikal föränd­
ring av valsystemet ägt rum genom besluten 1907-09. 
Det nya valsystemet förutsatte partier som verkade inte 
bara i riksdagen utan också bland väljarna. 

Yngve Mohlins avhandling innehåller en analys av 
denna politiska bonderörelses tjugo första år. I avhand­
lingen frammanas en bild av partier som förvaltar arvet 
från äldre bondepartier och som svarar för kontinuite­
ten socialt och kulturellt i bondesamhället. Det är parti­
er som försvarar en traditionell livsform snarare än en 
klass som bestämts utifrån ekonomiska intressen. 

Avhandlingens tyngdpunkt ligger på analyser av bon­
departiernas väljarförankring i olika ekonomiska, soci­
ala och politiska miljöer. Det är alltså en ekologisk stu­
die eller, rättare sagt, fyra delstudier. I den första (kap 
4) undersöks sambandet mellan utbredningen av olika 
politiska kulturer och bondepartiernas utveckling. Som 
den andra förklaringsfaktorn uppmärksammas organi­
sationssamhällets framväxt (kap 5). Den tredje delstu­
dien (kap 6) ägnas åt sambandet mellan agrarsamhäl­
lets sociala struktur och bondepartiernas utveckling. 
Slutligen behandlas i den fjärde delstudien (kap 7) bon­
departiernas relationer till andra partier på väljarare­
nan. Ett genomgående drag är att den historiska bak­
grunden betonas genom att de undersökta områdena 
grupperas efter sin ekonomiska utvecklingstakt under 
slutet av 1800-talet. 

I min anmälan kommer jag först att uppehålla mig 
vid vissa teoretiska och metodiska frågor av betydelse 
för hela undersökningen. Därefter diskuteras de empi­
riska analyserna i kap 4 och 7, där jag har vissa kritiska 
synpunkter. Avslutningsvis sammanfattar jag resultaten 
av undersökningarna med beaktande också av de väl 
genomförda analyserna i kap 5 och 6. 

Några begreppsfrågor 

Avhandlingens huvudtes är att bondepartierna är att 
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betrakta som traditionella partier snarare än klassparti­
er. Begreppsparet har sin grund i Ferdinand Tönnies di­
stinktion mellan två olika samhällsformer, Gemein­
schaft och Gesellschaft. Det första är ett samhälle präg­
lat av vertikala strukturer (härskare-undersåte, 
herre-dräng), nära sociala relationer samt spontana och 
oorganiserade kontakter. I det andra samhället domi­
nerar de horisontella strukturerna. Kontakterna sker 
genom föreningsliv och i andra organiserade former. I 
avhandlingen sammankopplas klasspartierna med Ge­
sellschaft, det urbana samhället, traditionella partier 
med Gemeinschaft, det agrara samhället. Klasspartier 
uttrycker ett grupp- eller klassintresse, traditionella 
partier en gemenskap mellan olika skikt. 

Det är emellertid något oklart vilken karaktär denna 
sammankoppling teoretiskt har. För Tönnies hörde par­
tierna såsom organisationer hemma i Gesellschaft. För 
partier fanns i Gemeinschaft ingen plats. När Möhlin 
betecknar bondepartierna som traditionella partier, 
kan han därför inte rimligen mena att bondepartierna 
som organisationer skulle kunna sammankopplas med 
den agrara samhällsformen. De utgör ju tydliga ex­
empel på en sådan horisontell struktur som är typiskt 
för det urbana samhället. Möhlin framhåller också att 
bondepartierna "i ett organisatoriskt perspektiv" fram­
står som "moderna" (s 105). 

Avhandlingen måste därför tolkas så att det traditio­
nella hos bondepartierna i stället kommer till uttryck i 
det stöd i valmanskåren och i den ideologi som partier­
na har. Partierna skulle m a o ha sin starkaste förank­
ring i det agrara samhället och försvara den livsform 
som präglar detta samhälle. De företräder den ideologi 
som brukar benämnas agrarianism. 

Det är inget huvudsyfte för avhandlingen att studera 
denna ideologi. Det är möjligen en klok praktisk av-
gränsning men egentligen olycklig med tanke på av­
handlingens huvudtes. Helt har heller inte Möhlin av­
hållit sig från diskussioner av detta ämne. Han fram­
håller att agrarianismen kan betecknas som en 
motståndsrörelse mot det moderna samhället. Det är 
följaktligen lätt att se vad agrarianismen är motståndare 
till. Det är socialism, kapitalism, byråkrati och inter­
nationalism. Det finns även inslag av anti-semitism. 
Det är däremot svårare att ange vad agrarianismen ville 
verka för. Det fanns inslag av nationalism och pro-
tektionism men i grunden handlade det enligt Möhlin 
om en "reaktionär vision" (s73). 

Under mellankrigstiden utvecklades enligt avhand­
lingen en radikal agrarianism. Begreppet används på 
åtskilliga ställen i avhandlingen (s2, 7, 54, 58) men ges 
aldrig en tydlig definition. När det således påstås (s58) 
att "mellankrigstidens svenska agrarianism uppvisade 
den radikalism som var karakteristisk för europeiska 

agrarpartier" är det svårt att veta vad som exakt menas. 
I allmänhet sätts citationstecken kring ordet 'radikal'. 
Härmed vill Möhlin antagligen markera att det inte 
handlar om radikalism i politisk-ideologisk mening dvs 
vänsterinriktning. Radikal agrarianism är m a o inte lik­
tydigt med agrar radikalism, ett begrepp som också fö­
rekommer i avhandlingen (s41). Snarare torde det vara 
ordets ursprungliga betydelse som föresvävar Möhlin. 
Den radikala agrarianismen går till roten med mot­
ståndet mot det moderna samhället. Det skulle alltså 
vara en särskilt extrem form av agrarianism. 

Förklaringsmodellen 

Till det mest intressanta och ambitiösa i avhandlingen 
hör den förklaringsmodell som utvecklas. Den tar sin 
utgångspunkt i moderniseringsbegreppet. Med moder­
nisering avses "övergången från traditionellt agrarsam­
hälle till modernt industrisamhälle". På grundval av en 
genomgång av utvecklingsteoretisk litteratur specifice­
ras fyra förändringsfaktorer som moderniseringen om­
fattar: 

(1) förändringar av den politiska kulturen 
(2) social mobilisering 
(3) socioekonomisk utveckling 
(4) elektoral institutionalisering (förändringar i val-

och partisystemen) 
Med hjälp av dessa faktorer skall regionala skillnader 

i bondepartiernas väljarstöd förklaras. Möhlin ställer 
upp fyra hypoteser som bildar utgångspunkten för den 
empiriska analysen. Ett starkt stöd förväntas för bonde­
partierna i de områden där förändringen varit minst. 

Mot de angivna fyra faktorerna har jag inga invänd­
ningar. De förefaller på ett intressant sätt belysa olika 
aspekter på samhällets förändringsprocesser, i varje fall 
med utgångspunkt från den litteratur som redovisas i 
avhandlingen. Den ter sig dock en smula ålderstigen. 
Litteraturlistan upptar endast något enstaka arbete från 
80-talet. En kvarstående oklarhet på det teoretiska pla­
net är vilken roll industrialiseringen har för föränd­
ringsprocessen. Ger industrialisering upphov till dessa 
fyra typer av förändringar eller är sambandet mera 
komplicerat? Någon utredning av detta görs inte i de 
teoretiska avsnitten. Av de empiriska delarna framgår 
att industrialisering, här ofta kallat ekonomisk utveck­
ling, tillmäts en grundläggande betydelse. På ett ställe 
(s80) är ett enkelriktat kausalsamband mellan ekono­
misk utveckling och förändringar i den politiska kultu­
ren direkt utsagt och i praktiskt taget samtliga analyser 
sker en uppdelning av de undersökta områdena efter 
ekonomisk utvecklingsgrad. 

Som undersökningsenhet för de ekologiska analyser­
na har använts de valkretsar som gällde för val till andra 
kammaren under perioden 1872-1908. Ett urval har 
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gjorts som begränsar undersökningen till landsbygds­
valkretsarna i nio län. Urvalet förklaras och motiveras 
på ett övertygande sätt i appendix II. Det finns en rad 
fördelar med valkretsen som undersökningsenhet: det 
är minsta redovisningsenhet för de politiska variabler­
na, enheterna är relativt små och homogena, kommun­
statistik från 1910 och framåt kan anpassas till dessa en­
heter. Men när det gäller ekonomisk tillväxt anser sig 
Mohlin sakna mer direkta mått. Han använder sig då av 
tillväxttakten i andelen röstberättigade av hela befolk­
ningen mellan åren 1872 och 1908. På detta sätt indelas 
undersökningsenheterna i tre klasser: industriområden 
med en tillväxttakt på mer än 100%, utvecklingsom­
råden på mellan 50 och 100 % i tillväxttakt och traditio­
nella områden med lägre tillväxttakt. 

Detta mått är emellertid problematiskt från validi-
tetssynpunkt på åtminstone två sätt. För det första tar 
det inte hänsyn till att befolkningsstrukturen kan ha ut­
vecklats olika i olika delar av landet. Om t ex andelen 
barn ökar snabbare i de industrialiserade områdena 
(vilket förefaller sannolikt), underskattar måttet ut­
vecklingen i de industrialiserade områdena. För det 
andra beaktas inte att rösträtten gick förlorad om man 
hade obetalda kommunalskatter. Skatteskuldernas ut­
bredning var då liksom nu inte obetydlig. Problemet 
från undersökningens synpunkt ligger i att det tycks ha 
funnits en tendens att antalet personer som förlorade 
sin rösträtt på denna grund ökade med industrialise­
ringsgraden (jfr Widell i Statsvetenskaplig Tidskrift 
1909). Återigen finns således en risk för underskattning 
av industrialiseringsgraden. 

Dessa svagheter borde läsaren ha uppmärksammats 
på. Jag känner mig heller inte helt övertygad om att det 
inte skulle ha gått att hitta ett annat och bättre mått på 
den ekonomiska tillväxten, t ex i de studier av valmans-
kårens sammansättning som gjordes 1885 och 1900. 

Sambandet politisk kultur - väljarstöd 

Den första hypotesen som undersöks gäller sambandet 
mellan ekonomisk utveckling, förändringar i politisk 
kultur och väljarstöd (s80). Hypotesen kan samman­
fattas sålunda: i områden med liten ekonomisk tillväxt 
är förändringarna i politisk kultur små och framgångar­
na stora för bondepartierna. 

Men varför inte tvärtom? Varför ska agrarianismen 
gro där hotet mot bondesamhället är svagast? Någon 
diskussion förs inte i avhandlingen i denna fråga. Ett 
svar kunde vara att det tycks röra sig om ett genom and­
ra undersökningar väletablerat empiriskt samband. 
Men det svaret ger naturligtvis bara upphov till nya frå­
gor. Ett möjligt svar tycks mig vara att det rör sig om en 
sammanblandning av makro- och mikronivå: hotet mot 
bondesamhället uppträder som en ideologisk strömning 

på det nationella planet som föranleder en reaktion 
bland bondesamhällets anhängare, vilka är fler i out­
vecklade områden än i utvecklade. 

På mätnivån studeras den politiska kulturens för­
ändringar under 1800-talets senare del genom fyra olika 
variabler: valdeltagande, politisk klientelism, rösternas 
fördelning på tull- och frihandelsvänliga kandidater un­
der tullstriden samt rösternas fördelning på höger- och 
vänsterkandidater kring sekelskiftet. Med politisk kli­
entelism avses att de mindre besuttna rösträttsinneha­
varna var ekonomiskt beroende av godsägare och andra 
större jordägare och anses föreligga då valkretsens riks­
dagsman får höga röstetal och väljs om gång på gång. 
Operationaliseringen kan diskuteras men är ett exem­
pel på det ofta intressanta och fantasifulla sätt på vilket 
Mohlin använder den tillgängliga statistiken. 

När det gäller valdeltagandet görs en jämförelse mel­
lan de olika områdestyperna för valen 1872, 1887 A, 
1908 och 1911 (tab 4.3 s88). För samtliga undersökta 
val är valdeltagandet högst i industriområdena, lägre i 
utvecklingsområdena och lägst i de traditionella om­
rådena. Nu är det emellertid inte nivåerna utan för­
ändringarna som är de mest intressanta. De redovisas 
inte i tabellen men räknar man ut dem enligt samma 
metod som Mohlin använt för sitt mått på ekonomisk 
tillväxt finner man att förändringarna är minst där de 
borde vara störst dvs i industriområdena. De är sedan 
ungefär lika stora i utvecklingsområdena och de tradi­
tionella områdena. Inte heller för de övriga variablerna 
studeras (när det går) förändringar utan endast sam­
bandet med områdestyperna vid en viss given tidpunkt. 

Sambandet mellan ekonomisk utveckling och politisk 
kultur går som regel i den förväntade riktningen men är 
inte alltid särskilt starkt. Det är framför allt inte så 
starkt att det är likgiltigt om man använder variabeln 
ekonomisk utveckling eller politisk kultur, när man vill 
studera sambandet med bondepartiernas väljarstöd. 
Men i avhandlingen analyseras endast sambandet mel­
lan områdesindelningen (dvs den ekonomiska utveck­
lingen) och väljarandelen (se tab 4.12 sl04). Vart tog 
den politiska kulturen vägen, undrar man? 

Mohlin skulle åtminstone ha delat in valkretsarna ef­
ter valdeltagandenivån (eller ännu hellre efter föränd­
ringarna i valdeltagandet) under 1800-talets senare del 
och sedan prövat sambandet mellan en genom valdelta­
gandet definierad politisk kultur och bondepartiernas 
röstandelar. Som det nu är testas aldrig på ett till­
fredsställande sätt den hypotes som ligger till grund för 
hela detta kapitel. Vad tabell 4.12 nu visar är egentligen 
något ganska trivialt, nämligen att i områden med stor 
andel yrkesverksamma i jordbruket är andelen röstan­
de på bondepartierna också stor. Det framgår vid en 
jämförelse mellan tab. 4.11 och 4.12 (sl04). 
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Sambandet elektoral institutionalisering - väljar-
stöd 

Termen elektoral institutionalisering står för etablering-
en av det proportionella valsystemet och ett partisys­
tem, där partierna verkar inte bara inom parlamentet 
utan också utanför. Härigenom uppstår också en kon­
kurrens mellan partierna på väljararenan. Det är denna 
konkurrens - och dess motsats, valsamverkan - som i 
avhandlingen används som förklaringsfaktorer när det 
gäller variationerna i bondepartiernas väljarstöd. Sam­
verkan eller konkurrens antas m a o vara ett sätt att mo­
bilisera väljare till de nya partierna. 

Den hypotes som prövas innebär att bondepartierna i 
första hand byter väljare och ingår valsamverkan med 
högern, framför allt i traditionella områden. Krisupp­
görelsen 1933 medför enligt Mohlin en så djupgående 
förändring av partiets orientering att man kan säga att 
det ändrade karaktär från ett traditionellt parti till ett 
klassparti. Detta får då också konsekvenser för parti­
konkurrensen på väljararenan. Andra partier än hö­
gern blir viktigare för bondeförbundet att konkurrera 
eller samverka med, särskilt i industriområdena. 

I kapitel 7 där dessa hypoteser undersöks förs ingen 
teoretisk diskussion om orsakerna till varför partirela­
tionerna skulle se ut just på detta sätt i de olika om­
rådestyperna. Man får i stället gå till det kapitel (kap 3) 
där hypoteserna först presenteras. Där återfinns följan­
de uttalande (s 71): 

Bondepartierna kom i det nya val- och partisystemet att 
i första hand konkurrera med högern och liberalerna 
om väljarna på landsbygden. Eftersom konservatismen 
tidigare av tradition var den ideologi som legat närmast 
lantmannaintressena skulle en röst från högern till bon­
departierna tyda på ett missnöje med den konservativa 
politiken och ett stöd för bondepartiernas traditionella 
värderingar. En röst från bondepartierna till liberalerna 
eller vänstern skulle däremot kunna uttrycka ett tecken 
på modernisering. 

Uttalandet är svårtolkat. Antagligen måste "missnöje 
med den konservativa politiken" tolkas som missnöje 
med högerns politik. Annars blir det hela obegripligt. 
Men viktigare är att väljarnas värderingar införs som 
motiv till varför väljarutbytet skulle ske med just dessa 
partier, dvs det handlar inte så mycket om "elektoral 
institutionalisering" som om "politisk kultur". Det är 
m a o i det tidigare kapitel där denna faktor behand­
lades som analysen rätteligen hör hemma. Övergången 
till proportionellt valsystem och ett nytt partisystem kan 
förklara uppkomsten av valsamverkan och partikonkur­
rens men inte med vilka partier ett visst parti samverkar 
eller konkurrerar. 

Undersökningen av hypoteserna om sambandet mel­

lan partikonkurrens och väljarstöd sker i två steg. I det 
första analyseras förändringarna (i procentenheter) 
mellan två val för de större partierna uppdelat på olika 
områdestyper. Jämförelse sker mellan 1914 och 1920 
års val (överhoppandet av valet 1917 förklaras i texten), 
mellan 1924 och 1928 års val samt mellan 1932 och 1936 
års val. Övriga möjliga parvisa jämförelser har ute­
lämnats utan motivering. Urvalet har styrts av att vikti­
ga politiska händelser inträffade mellan dessa val. Den 
uppmärksamhet som ägnas kosackvalet och krisupp­
görelsen tyder på det. Men är i så fall inte den be­
gynnande jordbrukskrisen kring 1930 ett tillräckligt 
skäl för att också studera förändringarna mellan 1928 
och 1932 års val? 

I det andra steget analyseras det ekologiska sam­
bandet mellan förändringarna i bondepartiernas röstan-
delar och övriga partiers. Sambandet uttrycks med 
hjälp av Pearson's r. Sambandet anses vara påvisbart 
om r ligger mellan -0,3 och -0,6 och starkt om det är 
större än -0,6. 

Med det första steget mäts valvinden för de olika par­
tierna och med det andra väljarutbytet mellan bonde­
partierna och övriga partier. Om ett parti ökar och ett 
annat minskar sin röstandel och samtidigt väljarutbytet 
mellan dessa partier är stort dras slutsatsen att det först­
nämnda partiet vunnit röster från det senare. 

Trots den risk för ekologiska felslut som Mohlin själv 
varnar för (s 165) övertolkar han eller direkt feltolkar 
han resultaten på ett sätt som tenderar att stämma över­
ens med hans hypoteser. Mest tydligt kommer det fram 
i de tre satser i vilka Mohlin sammanfattar sin under­
sökning (s 186-187). För det första påstås att "bonde­
partierna erövrar väljare från högern i industri- och ut­
vecklingsområden under 1920-talet och i traditionella 
områden under hela mellankrigstiden". Med utgångs­
punkt i tab 7.1 och 7.2 och de angivna konventionerna 
för tolkningen av Pearson's r kan fastslås följande. Det 
finns ett väljarutbyte mellan bondepartierna och hö­
gern i alla områdestyperna under hela undersöknings­
perioden men det avtar på 30-talet. I utvecklingsom­
rådena är sambandet mellan bondeförbundets och hö­
gerns förändringar i 1936 års val inte ens påvisbart. 
Några påtagliga skillnader mellan sambandets styrka i 
de olika områdestyperna finns med nyssnämnda undan­
tag inte. Endast för 1920 års val kan ett säkert uttalande 
göras om väljarutbytets riktning, nämligen att bonde­
partierna vinner från högern. Detta är en självklarhet 
eftersom bondepartierna i stort sett inte ställde upp vid 
1914 års val. I övrigt är det svårt att uttala sig generellt 
om nettoströmmarnas riktning. De tycks gå i olika rikt­
ning i olika områdestyper. 

För det andra hävdas att "bondepartierna erövrar 
väljare från vänstern i industriområden i anslutning till 
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Kosackvalet 1928 och i utvecklingsområden och tradi­
tionella områden efter krisuppgörelsen år 1933". Det 
enda fall då ett påvisbart väljarutbyte föreligger mellan 
bondeförbundet och vänstern är i utvecklingsområdena 
vid 1936 års val (r = -0,31). Nettoströmmen i väljarut­
bytet torde gå i motsatt riktning till vad Mohlin före­
ställer sig, eftersom bondeförbundet går tillbaka och 
vänstern framåt i dessa områden. 

För det tredje förlorar enligt avhandlingen bondepar­
tierna väljare till liberalerna i industri- och utvecklings­
områden efter krisuppgörelsen år 1933. Ett påvisbart 
väljarutbyte mellan bondepartierna och liberalerna 
finns bara i 1920 års val i utvecklingsområdena 
(r = -0,34). Väljarutbytet innebär att bondepartierna 
vinner väljare från liberalerna. 

Slutsatsen är att data inte ger belägg för tesen att 
bondepartiernas väljarutbyte med högern företrädesvis 
sker i de traditionella områdena. Väljarutbytet med hö­
gern är stort i alla områdestyper. Inte heller stöds sär­
skilt starkt tanken att en avgörande förändring sker i 
1936 års val. Väljarutbytet är alltjämt starkast med hö­
gern (utom i utvecklingsområdena). Mohlin tolkar 
emellertid data på ett delvis annat och felaktigt sätt. 
Det bekymmersamma är att dessa tolkningar genom­
gående går i samma riktning som de teser han själv 
ställt upp. 

Bondepartierna - traditionella partier? 

Ger då resultaten sammantagna stöd för Mohlins tes att 
bondepartierna - när det gäller deras väljarmässiga för­
ankring i olika miljöer - är traditionella partier snarare 
än klasspartier? När det gäller sambandet mellan poli­
tisk kultur och partiernas röststöd (kap 4) är analysen 
enligt min mening bristfällig. Något säkert uttalande 
huruvida undersökningen styrker tesen eller ej kan där­
för inte göras. I fråga om sambandet mellan social mo­
bilisering och röststöd (kap 5) är Mohlin mer fram­
gångsrik både metodiskt och resultatmässigt. Han visar 
på ett övertygande sätt att bondepartierna fick ett star­
kare stöd i miljöer där kommunikationer var dåliga och 
folkrörelseanslutningen liten. Det rör sig kort sagt om 
miljöer där organisationssamhället ännu inte brett ut 
sig. Lika framgångsrik är enligt min mening Mohlin i 
analysen av sambandet mellan å ena sidan social och 
agrar struktur och å den andra bondepartiernas väl­
jarstöd (kap 7). Detta avsnitt innehåller de mest upp­
slagsrika analyserna och ger intressanta resultat som i 
huvudsak stöder hans tes. Bondepartiernas avsaknad 
av klasskaraktär visar sig genom att stödet är störst i 
områden där partierna har ett brett socialt rekryterings­
underlag. Där partierna är framgångsrikast är stödet in­
te heller koncentrerat till vissa grupper i agrarsam­
hället. När det slutligen gäller sambandet mellan elek­

toral institutionalisering och väljarstöd är det enligt min 
mening tveksamt om det är detta samband som faktiskt 
studeras. Snarare förefaller det mig vara ett annat sätt 
att undersöka sambandet med den politiska kulturen. 
Så tolkad ger undersökningen av valsamverkan och väl­
jarutbyte ett starkt stöd för att beteckna bondepartier­
na som konservativa partier, eftersom deras väljarut­
byte är stort med högern. Det empiriska stödet är 
mindre starkt, framför allt i förhållande till vad Mohlin 
hävdar, när det gäller beteckningen-traditionella parti­
er. Väljarutbytet med högern är stort i alla områdesty­
perna, inte bara i de sk traditionella områdena. Tanken 
att det sker ett skifte i "modernistisk" riktning på 30-
talet får ett visst belägg i undersökningen av bondeför­
bundets sociala rekrytering (kap 6) men sämre i under­
sökningen av väljarutbytet. 

Sammanfattningsvis kan man men kanske inte så en­
tydigt som Mohlin gör hävda tesen om bondepartierna 
som traditionella partier. 

Yngve Mohlins avhandling tar upp ett nytt och in­
tressant ämne i gränslandet mellan historia, sociologi 
och statskunskap. Den fyller en lucka i vår kunskap om 
centerpartiets äldre historia och bidrar på så sätt även 
till förståelsen av partiets roll och politik av idag. Dess 
främsta vetenskapliga förtjänst är det breda analytiska 
perspektivet. 

Magnus Isberg 

O L O F PETERSSON: Maktens nätverk Stockholm 
1989: Carlssons. 

I en bok från maktutredningen med titeln "Maktens 
nätverk" har Olof Petersson undersökt regeringskansli­
ets inre och yttre kontakter. Genom en omfattande en­
kät, som har insamlats med hjälp av statistiska central­
byrån, har beredande tjänstemäns, statsråds, politiskt 
sakkunnigas och informationssekreterares kontakter in­
om och utom regeringskansliet kartlagts. Alla typer av 
kontakter, såväl formella som informella har registre­
rats, utom sådana som har privat karaktär. 

Av en sådan bok kunde man kanske förvänta sig en 
studie om makt inom och omkring regeringen och rege­
ringskansliet. Men alla sådana förhoppningar kommer 
snart på skam då Petersson redan efter några sidor av­
viker från den väg som antyds i bokens rubrik. Studien 
ägnas i stället åt att kartlägga vilka som i det sena 1980-
talets Sverige deltar i den centrala politiska beslutspro­
cessen. Han tänker sig att man tar ett slags "flygfoto 
över spåren i snön" och att det mönster som då blir syn-
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ligt har saker att berätta för oss. Mönstren skall dock 
inte uppfattas som maktstrukturer, utan snarast som 
lösliga konfigurationer av nätverkstyp. Dessa avtryck 
vill Petersson sedan använda som utgångspunkt för en 
jämförelse mellan de tre teorier eller principer som han 
anser finns för den politiska maktens organisering. 
Principerna är funktionell, sektoriell och territoriell 
specialisering. Den funktionella principen innebär en 
uppdelning efter statsrättsliga idéer om de till staten hö­
rande olika makterna. Från början skilde man här mel­
lan den dömande, den lagstiftande och den verkställan­
de makten. Petersson menar dock att man i dag kan vid­
ga denna krets och även tala om makter i termer av 
intresseorganisationer, företag och massmedia mm. In­
rättandet av ett justitiedepartement, personalenheter 
och informationssekretariat är således alla tre uttryck 
för en funktionell organisationsprincip. 

Sektoriell organisering innebär specialisering efter de 
politiska frågornas sakliga innehåll; nätverk av intres­
senter bildas t ex kring utbildnings- eller försvarsfrågor. 
Om denna princip är dominerande märks i det politiska 
samhället en skiktning över institutionsgränserna i olika 
segment eller beslutsarenor. Den territoriella principen 
ger uttryck åt organisering efter i första hand en geo­
grafisk indelning. Petersson menar dock i detta fall att 
det inte räcker med att enbart urskilja de vanliga tre ni­
våerna - internationell, nationell och lokal nivå. Det 
finns nämligen under nationell nivå även regional, kom­
munal, delkommunal och lokal nivå och på motsvaran­
de sätt finns det över den nationella nivån nordisk, 
europeisk och global nivå. 

De tre organisationsprinciperna bildar de utgångs­
punkter från vilka författaren avser att teckna sitt nät­

verk av makten i dagens Sverige sett från regerings­
kansliet. Med den eleganta formulering: . . ."över de 
funktionella gränserna - längs sektorslinjerna och tvärs 
de territoriella nivåerna". 

Vid registreringen av regeringskansliets kontakter 
har Petersson arbetat utifrån något som kan uppfattas 
som en egen funktionell uppdelning av det politiska 
samhället enligt följande undersökningsmodell. 

Den direkta kartläggningen av kontakterna - som 
upptar huvuddelen av boken - inom regeringskansliet 
och med andra institutioner i samhället har alltså gjorts 
med hjälp av en enkät. De svarande har ombetts att an­
ge sina kontakter på en skala från sällan eller aldrig till i 
stort sett varje dag. Det bör dock framhållas att det en­
dast är kontakternas omfattning och frekvens som 
mätts, inte vad dessa gäller. Den lägsta frekvens som 
har räknats som kontakt är "en eller ett par gånger om 
året". Intervjupersonerna har därefter indelats i huvud­
sak i tre kategorier beroende, på vilket departement de 
tillhört, vilken enhet inom departementen de tjänst­
gjort inom, eller vilken position de haft. Utifrån denna 
indelning tecknas sedan kontaktmönstren. 

Resultatet av studien över den interna kommunika­
tionen i regeringskansliet ger i flertalet fall inga direkt 
oväntade resultat. Iakttagelser av typ att frekvensen av 
kontakter mellan departementen är som störst i toppen 
av organisationen är knappast överraskande med tanke 
på att statsråden nästan varje vardag äter lunch till­
sammans. Upptäckten att det förekommer omfattande 
kontakter mellan de lägsta handläggarnivåerna och den 
politiska ledningen i departementen är inte heller sär­
skilt förvånande med tanke på de små departementen 
och den korta hierarkiska ordning som finns inskriven i 
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departementens instruktioner. Intressantare att notera 
är de informella nätverk av kontakter mellan departe­
menten som tycks avteckna sig. Vissa departement har 
mer kontakt med varandra än andra varför vissa depar­
tement kan sägas ligga närmare varandra. Främst tre 
nätverk framträder. Ett som Petersson har kallat för in­
frastruktur, som består av kommunikations-, industri-, 
jordbruks- och bostadsdepartementen samt miljö- och 
energidepartementet. Ett andra, benämnt social väl­
färd, innehåller utbildnings-, arbetsmarknads- och soci­
aldepartementen. Till slut, ett tredje och större nät­
verk, kallat statens basfunktioner och som omfattar två 
mindre, utgörs av utrikes- och försvarsdepartementen 
för yttre säkerhet och finans- och civildepartementet 
samt statsrådsberedningen för inre samordning i rege­
ringskansliet. I detta tredje nätverk ingår också justitie­
departementet men utan att vara närmare knutet till det 
ena eller det andra av de två mindre nätverken. Det 
som gör denna nätverkskarta särskilt intressant, är att 
den så väl överensstämmer med statsministerns egen in­
delning av regeringsarbetet, som presenterades i början 
av 1990. Undantaget tycks främst bestå i placeringen av 
miljö- och energidepartementet, men detta kan bero på 
att departementet i sin nya tappning blev uppdelat i två 
departement. Statsministern tycks för övrigt själv ha 
haft svårt att placera in det nya miljödepartementet i 
någon bestämd gruppbildning. Petersson vill se upp­
täckten av dessa tre nätverk närmast som arkeologiska 
fornlämningar av statens utveckling. Ett nätverk, sta­
tens basfunktioner, representerar således den ursprung­
liga nattväktarstaten. Infrastruktursnätverket kan ses 
som en rest från den svagt interventionistiska staten, 
med ambition att bygga upp den fysiska infrastrukturen 
i landet. Och det tredje, socialvälfärdsnätverket, är ett 
utslag av uppkomsten av den fullt ut interventionistiska 
staten. 

Att i detalj redogöra för resultaten av undersökning­
en om regeringskansliets kontakter med sin omgivning 
finns det inte utrymme för här. Några generella helt 
oväntade resultat av större omfattning tycks dock inte 
ha framkommit. I långa stycken förefaller det ha varit 
svårt att dra enkla generella slutsatser om regerings­
kansliets relationer gentemot de enskilda aktörskatego­
rierna. Betydande variationer är märkbara beroende på 
de svarandes position, departements- eller enhetstill­
hörighet. 

Relationerna mellan departement och myndigheter 
verkar vanligen kännetecknas av att kontakterna är 
mycket täta. De följer dock inte ett förväntat hierar­
kiskt kommunikationsmönster, utan betydande mäng­
der kontakter förekommer mellan förvaltningarnas 
lägsta nivåer och departementsledningen. Och det är 
framför allt statsråden som står för dessa kontakter. En 
direktkontakt mellan förvaltningspyramidens topp och 

bas existerar alltså. 
Kontakterna till kommittéväsendet eller motsvaran­

de verksamhet kännetecknas i sin tur av att departe­
menten främst har kontakter med sina egna kommittéer 
och utredningsgrupper. Men kontakter förekommer 
även med kommittéer som sorterar under andra depar­
tement än det egna. Statsrådsberedningen framträder 
här som den enhet inom regeringskansliet som har de 
bredaste kontaktytorna, men även finansdepartementet 
har täta kontakter med andra departements kommitté­
er och utredningsgrupper. Statsråden är de som har 
bredast kontaktyta under det att tjänstemännen har 
mer specialiserade kontakter. 

När det gäller kontakterna med riksdagen och de po­
litiska partierna kännetecknas dessa, föga förvånande, 
av att det främst är de politiskt rekryterade personerna i 
regeringskansliet som har dem. Men även här är det så 
att statsråden är de som har flest kontakter oavsett vil­
ken del av partiorganisationen det gäller. Fackutskotts-
principen i riksdagen har också gjort att varje departe­
ment i huvudsak har kontakt med främst ett utskott. 

Att intresseorganisationerna i vårt land spelar en stor 
roll och har kontakter i maktens korridorer bekräftas 
även i denna studie. I denna del av undersökningen för­
söker dessutom författaren att ställa regeringskansliets 
kontaktomfång i relation till organisationernas med­
lemsantal. Det visar sig då att de stora fackliga in­
tresseorganisationerna som har många medlemmar 
också har mycket kontakter. Detta i kontrast till idrotts­
rörelsen, konsumentkooperationen och boendeorgani­
sationerna, som trots höga medlemstal har relativt lite 
kontakter med regeringen och dess kansli. Företags-
och näringslivsorganisationer har däremot sitt ringa 
medlemsantal till trots mycket kontakter. 

Ytterligare en specialundersökning har gjorts av re­
geringskansliets kontakter med intresseorganisationer­
na. Petersson försöker se, genom att parvis korrelera de 
svarandes kontaktprofiler, om bestämda mönster upp­
står. Sådana mönster avtecknar sig allt tydligare om fle­
ra individer har samma kontaktprofil, dvs om flera av 
de intervjuande har uppgivit sig ha hög eller låg kon­
taktfrekvens med samma organisationer. Resultatet av 
undersökningen blev tolv grupperingar. I långa stycken 
överstämmer dessa grupperingar med departementsin­
delningen, men kontakterna med intresseorganisatio­
nerna är inte helt styrda av departementsindelningen. 
Särskilt nära kopplade till vissa departement förefaller 
omsorgs-, miljö- och trafik- samt försvarsgrupperingar­
na att vara. Arbetsmarknadsorganisationerna har vis­
serligen frekventa kontakter med arbetsmarknadsde­
partementet, men man har också genom sina breda 
kontaktytor omfattande länkar till övriga delar av rege­
ringskansliet. 
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I ett särskilt kapitel analyseras kontakterna mellan 
näringslivet och regeringskansliet. En fråga i detta sam­
manhang är i vad mån'kontakterna till näringslivet går 
direkt till enskilda företag eller via näringslivsorganisa­
tionerna. Svaret som ges är att det varierar mellan de­
partementen. En del departement som t ex försvars-, 
miljö- och energi- tenderar att främst ha kontakter med 
företagen direkt. Detta i kontrast till arbetsmarknads­
departementet som i större utsträckning kanaliserar si­
na kontakter till näringslivet via deras organisationer. 

Kontakterna till massmedierna är kanske den del i 
undersökningen som det är svårast att enkelt samman­
fatta. Variationerna är här betydande. Den politiska 
ledningen i departementen har mest kontakter med 
massmedierna, men även tjänstemännen, särskilt de på 
chefsnivå, har ganska omfattande och frekventa kon­
takter. Vissa variationer förekommer dock även här 
mellan departementen, dels beroende på skillnader i 
mediernas tekniska förutsättningar vid förmedling av 
nyheter - TV och radio å den ena sidan och tidningar å 
den andra - dels genom skillnader i geografisk an­
knytning. För vissa departement spelar t ex lokala mass­
medier större roll än de rikstäckande. 

Till sist visar studien att regeringskanlisets internatio­
nella kontakter inte enbart går via utrikesdepartemen­
tet, de internationella enheterna eller sekretariaten i 
fackdepartementen. En betydande del av departemen­
tens övriga personal har tämligen frekventa kontakter 
med utlandet. Frågan är dock om dessa kontakter sker 
utrikesdepartementet eller sekretariaten ovetande. En 
viss specialisering finns också här. Utrikes- och arbets­
marknadsdepartementen har t ex främst köntakter med 
FN-organen, medan jordbruks- och kommunikations­
departementen är de som har mycket kontakter med 
EG. , • ' 

I slutet av boken skall så trådarna knytas ihop. Pe­
tersson försöker här stämma åv alla de olika kontakter­
nas frekvens och omfattning' mot den inledande dis­
kussionen om funktionell, sektoriell eller territoriell in­
delning. Det första steget i sammanfattningen är att på 
liknande sätt som förut beträffande delstudien om in­
tresseorganisationskontakterna, att parvis korrelera de 
svarandes kontaktprofiler (Undantag gjordes för kon­
takter inom regeringskansliet eller med kommittéer och 
arbetsgrupper). Genom att de svarande uppgav kontak­
ter på en rätt detaljerad nivå framträdde ett ganska fin­
fördelat system av olika grupperingar. Inte mindre än 
37 dimensioner eller kontaktgruppéringar spårades. De 
flesta av dessa har sektorskaraktär, dvs de är uppbygg­
da kring ett bestämt politikområde. Men vissa dimen­
sioner ger också uttryck för såväl funktionell som terri­
toriell indelning. 

En intressant detalj som Petersson uppmärksammar 
är att vissa förväntade grupperingar inte uppträder. 

Frånvaron av ett sådant område är särskilt påtagligt, 
nämligen miljövården. En möjlig förklaring till detta 
som författaren anger är att miljö- och energideparte­
mentet vid undersökningstillfället var nyinrättat. 

Det är nämligen slående hur väl dessa grupperingar 
överensstämmer med departementsindelningen och 
den interna organiseringen som finns i departementen, 
även om författaren inte gör någon poäng av resultatet. 
Detta är i och för sig inte helt överraskande eftersom 
både informella och formella kontakter har mätts sam­
tidigt. En slutsats som därför ligger nära till hands, men 
som författaren av någon anledning inte drar, är hur 
styrande den formella organiseringen av regeringskans­
liet förefaller vara för vilka kontaktmönster som upp­
träder. Om nu detta är en riktig iakttagelse medför det, 
efter vad jag kan förstå, att det i den formella organisa­
tionen av regeringen finns en betydande styrpotential. 
Att förändra den formella organisationen inom rege­
ringen och regeringskansliet är alltså ett möjligt in­
strument för den som vill förändra maktens nätverk och 
därmed den förda politiken på olika områden. Men 
även ett motsatt resonemang kan föras. Ty kanske är 
det i stället så att en förklaring till att det har varit svårt 
att förändra departementsindelningen under årens 
lopp, just beror på den att den informella organisatio­
nen ligger så nära den formella. Ett förhållande som 
gör att olika aktörer har mycket starka skäl för att bibe­
hålla den rådande indelningen i intressen. 

Så långt själva undersökningen och dess resultat. 
Självfallet kan även en hel del kritiska synpunkter an­
läggas på denna studie och dess genomförande. En 
första fråga givet syfte att undersöka de funktionella, 
sektoriella och territoriella organisationsprincipernas 
genomslag är om kontaktstudier överhuvudtaget är en 
lämplig metod. Varför inte i stället göra studier av den 
formella organisationsstrukturen och dess förändring­
ar? Någon diskussion om denna typ av överväganden 
redovisas inte. Man får därför gissa sig till vad som kan 
ha legat bakom den använda uppläggningen. Möjligen 
har Petersson utgått ifrån att den informella organisa­
tionen starkt avviker från den formella och att kontakt­
studier skulle ge en riktigare bild. Men tyvärr leder an­
greppssättet författaren ibland in på felaktiga slutsatser. 
Ett visst nummer görs t ex av att de potentiella spän­
ningar som finns mellan de tre organisationsprinciperna 
inte tidigare har uppmärksammats. Nu är nog detta en 
sanning med modifikation. Om det är något som är 
märkbart vid studiet av t ex regeringskansliets organisa­
tionsförändringar så är det just spänningarna mellan 
olika organisationsprinciper, främst då den funktionella 
kontra den sektoriella. En nästan hundraårig diskus­
sion finns dokumenterad på detta område. 

Det låter kanske inte som en särskilt svår uppgift att 
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kartlägga regeringskansliets kontakter. Men uppgiften 
är betydligt vanskligare än t o m Petersson själv verkar 
ha förstått. En första svårighet märks redan vid upp­
läggningen av den empiriska undersökningsmodellen. 
Syftet med undersökningen är alltså att mäta kontakter 
och ingen skillnad görs på om dessa är formella eller in­
formella. Kontakter struktureras i huvudsak enligt den 
tidigare redovisade figuren. Detta innebär till att börja 
med att en tjänsteman som läser ett remissvar från en 
myndighet jämställs med en som har telefonkontakt 
med lägre tjänstemän i en myndighet i en detaljfråga. 
Min poäng är dock inte enbart att dessa kontakter är av 
olika "kvalitativ" karaktär utan också att de båda re­
presenterar kontakter med "aktören" myndighet. Pro­
blemen med att överföra aktörsbegreppet från männi­
skor, vilket vanligen är det som undersöks, till mera dö­
da ting som myndigheter och organisationer är 
välkända. Men i denna undersökning spelar verklig­
heten forskaren ytterligare ett spratt när detta an­
greppssätt kopplas till den använda forskningsmodel­
len. I formellt hänseende är naturligtvis en kommitté 
skild från en myndighet och ett företag skilt från en in­
tresseorganisation osv. Men det är inte denna verklig­
het som undersöks utan individers kontakter med var­
andra. Individer som dessutom kan spela olika roller 
och därför kan vara medlemmar i fler än en organisa­
tion. Den verklighet som undersöks torde därför mera 
likna den nedstående modellen än den som Petersson 
använder sig av. 

Enkelt kan detta uttryckas på följande sätt. Vem har 
egentligen en tjänsteman i regeringskansliet kontakt 
med när han talar med Stig Malm? Är det Malm, ord­
förande i LO, eller ledamoten i en myndighetsstyrelse, 
kommitté eller verkställande utskottet inom socialde­
mokratin? Kan det t o m vara så att anledningen till att 
man har kontakt med vissa personer är att dessa i en 
och samma person förenar flera "aktörer"? Till detta 
kommer att personerna inom regeringen och regerings­
kansliet ibland själva också är medlemmar i andra orga­
nisationer. Hur beter sig tex Ingvar Carlsson med den­
na undersökningsmetod för att ha kontakt med det so­
cialdemokratiska partiet. Hela uppläggningen av 
undersökningen förefaller att ha blivit en olycklig sam­
manblandning av både ett aktörs- och ett rollperspek­
tiv. Det aktörsperspektiv som Petersson bygger upp sin 
undersökning kring hade passat bättre till en kartlägg­
ning av formella kontakter tex remissvar, uppvaktning­
ar mm. I alla fall förefaller det önskvärt att ett försök 
hade gjorts att skilja på formella och informella kontak­
ter, givet användandet av ett aktörsperspektiv. 

En granskning av hur populationen har bestämts och 
hur data har insamlats ger också anledning till fråge­
tecken. Ett välkänt mätproblem är svårigheten att und­
vika gruppsvar när man skickar enkäter till personer 
som umgås och verkar i samma miljö. Hur statistiska 
centralbyrån, som gjort själva insamlingen av data, har 
handskats med detta problem ges ingen upplysning om. 

Ett visst statistiskt bortfall redovisas vidare på lite 
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mer än 10% bestående av dem som slutat, varit tjänst­
lediga, nyanställts, varit på resa, haft semester eller va­
rit sjuka. Men eftersom de som svarade på enkäten om­
bads skatta sina kontakter på en skala från årliga till 
dagliga kontakter måste de vid undersökningstillfället 
ha varit anställda minst ett år för att kunna göra sådana 
uppskattningar. Jag ställer mig därför undrande till om 
det verkligen, under det undersökta året, endast nyan­
ställdes fem personer på handläggarnivå i hela rege­
ringskansliet, vilket Petersson uppger. Till detta kom­
mer, för att möjliggöra en redovisning av kontakter ef­
ter departements- och enhetstillhörighet eller position 
inom regeringskansliet, att de svarande under det un­
dersökta året inte har bytt vare sig enhet, departement 
eller position. Var det verkligen ingen som hade gjort 
detta? Det kan kanske tyckas petigt att nämna detta. 
Men i en undersökning där kontaktnätverken ibland 
kan hänga på en eller ett par personers kontakter blir 
bortfallen av denna typ extra besvärande. 

I bearbetningen av det statistiska materialet präglas 
dock Peterssons handlag av större känsla för materialets 
begränsningar. En svårighet är t ex hur en individ som 
har ett fåtal kontakter med ett flertal personer skall 
jämföras med den som har täta kontakter men med få 
personer. Petersson angriper problemet genom att re­
dovisa data så att hänsyn tas till både bredd och in­
tensitet samt anger genomsnitt. Vid tolkningar av hur 
mycket kontakter som olika departement har vägs ock­
så ofta in storleken på departementen, eftersom större 
departement kan ha mera kontakter än små. 

En del av slutsatserna i boken ställer jag mig också 
tvekande till. Kanske i brist på stora eller direkt över­
raskande resultat tycker jag att författaren delvis själv 
skapar en verklighet som aldrig har funnits, som han se­
dan slår hål på. Ett återkommande tema i Peterssons 
undersökning är tex att den politiska toppen, vanligen 
statsråd, ofta har direktkontakter med de lägsta nivåer­
na. Vid kommunikationen mellan toppen och botten 
upprätthålls med andra ord inte strikt den hierarkiska 
ordningen. Men är detta egentligen så förvånande för 
den forskare som varit med och skrivit den nuvarande 
grundläggande läroboken om den svenska förvaltning­
en? Är det inte så att vad som utmärker det svenska för­
valtningssystemet är just att den raka hierarkiska ord-

• ningen inte ens är tänkt att existera? Till detta skall se­
dan föras kommunernas speciella roll och ställning 
inom det svenska styret som ytterligare en faktor, vil­
ken gör att vårt lands förvaltningsapparat ordentligt av­
viker från en pyramids utseende. 

Upptäckten att statsråd har rätt mycket kontakter 
med sk vanliga väljare förefaller också trivial. Vem ha­
de trott något annat, frågan är väl mera vad dessa kon­
takter går ut på? Dessutom är det väl inte heller helt 

otroligt att statsråden, just på denna fråga, gärna över­
driver sina väljarkontakter när de blir tillfrågade. 

Sammanfattningsvis tycker jag alltså att undersök­
ningen ibland haltar något. Behovet av en kontaktstu­
die förefaller inte självklart givet de teoretiska utgångs­
punkterna. Designen på själva kontaktstudien förefal­
ler inte helt lämplig givet det perspektiv som Petersson 
har utgått ifrån. Och åtminstone en del av slutsatserna 
kräver att man har en mycket egen syn på hur Sverige 
är tänkt att fungera politiskt för att bli riktigt intressan­
ta. 

Denna typ av kritik tar dock sin utgångspunkt i vad 
författaren säger sig vilja göra. Ett annat sätt att kritise­
ra är att ifrågasätta hela det vetenskapliga angreppssät­
tet. Det man då framför allt kan rikta sina invändningar 
emot är den närmast totala avsaknaden av kritisk eller 
ifrågasättande utgångspunkt. En möjlighet hade här va­
rit att utgå ifrån att kontaktstudien var en maktstudie. 
Att ha mycket kontakt skulle då ha varit tecken på 
mycket makt eller inflytande. Petersson värjer sig dock 
starkt - förståeligt i och för sig eftersom metoden är 
hårt kritiserad - mot att på detta sätt mäta makt i frek­
venser. Men konsekvensen blir att själva maktbegrep­
pet, som ju är kontroversiellt i sig, helt hamnar i bak­
grunden i undersökningen. 

Ett annat sätt att göra undersökningen mer spännan­
de hade varit att ställa de egna resultaten mot dem som 
andra forskare kommit fram till (dock inte nödvändigt­
vis undertecknade egna). En sådan förhoppning ges 
man också inledningsvis i boken där det som ett argu­
ment för själva frågekonstruktionen i enkäten antyds 
jämförande ambitioner med det norska maktprojektet. 
Av detta blir dock just inget. Endast vid något enstaka 
tillfälle görs referenser till politiska förhållanden i Nor­
ge och då inte till den motsvarande undersökning som 
gjorts där. Men detta är inte det enda sättet på vilket 
undersökningen kunde knytas närmare till annan forsk­
ning. Det är förvisso sant att denna typ av heltäckande 
undersökning inte tidigare har gjorts i vårt land. Men 
det finns ganska många enskilda studier om t ex rege­
ringskansliets relationer till de ovan angivna aktörerna 
eller arenorna. Detta är också Petersson klart medveten 
om och med sin stora beläsenhet går han också igenom 
flera av dessa undersökningars resultat. Det är i och för 
sig ett sympatiskt drag att han på detta sätt uppmärk­
sammar vad andra har forskat om. Men i och med att 
dessa tidigare studiers resultat inte ifrågasätts eller den 
egna undersökningens uppläggning och resultat ställs i 
relation till dessa förstår man inte vad denna genom­
gång tjänar till. Boken får i dessa avsnitt närmast ka­
raktären av lärobok och några resultat som utmanar ti­
digare forskning dras således inte fram. 

En tredje möjlighet att införa ett kritiskt element i 
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undersökningen hade varit att anlägga ett perspektiv 
som utmanade någon eller några av de politiska in­
tressena i vårt samhälle. Det hade tex inte varit helt 
omöjligt att utforma studien så att det åtminstone hade 
varit möjligt att komma till resultat som påvisade bris­
ter i det nuvarande politiska systemet. Men genom sin 
utgångspunkt från frågan om funktionell, sektoriell el­
ler territoriell organisering karakteriserar den politiska 
kartan försvinner alla sådana möjligheter. Ty handen på 
hjärtat, kan sådana utgångspunkter ge andra svar än de 
där reflektionen tvingas bli "än sen då"? På ett ställe i 
boken är dock Petersson farligt nära en kritisk slutsats. 
Han tycker sig nämligen konstatera att mycket av kon­
takterna i alla riktningar går via statsråden. Ett kon­
staterande som tvingar honom att ställa frågan om det 
verkligen kan bli någon tid över för statsråden att rege­
ra när de är så upptagna? Onekligen en oroande tanke, 
men redan i nästa mening nästan hör man hur Petersson 
andas ut, där ger han själv svaret och kontaterar tryggt 
att det är detta, dvs opinionsbildning, som i dag är att 
regera. 

En studie som huvudsakligen är baserad på kvantita­
tiva data är inte det lättaste att läsa. Siffror på längden 
och tvären kan lätt tråka ut den mest inbitne tabelläta-
re. Det blir inte heller lättare om undersökningen sak­
nar en kritisk eller utmanande ansats. Å andra sidan in­
nehåller stora empiriska undersökningar nästan alltid -
hur man än lägger upp dem - intressanta enskilda resul­
tat, så även i detta fall. Jag kan dock inte befria mig från 
intrycket att Olof Petersson i detta sammanhang - vil­
ket i andra sammanhang är en styrka - drivit sina diplo­
matiska talanger lite väl långt. Han verkar på alla sätt 
försöka undvika att utsätta sig för maktens väsen eller 
maktens påverkan. Han använder inte maktbegreppet, 
han undviker att utmana andra forskares resultat och 
minskar därför risken för att utsätta sig för forskarvärl­
dens makt och till slut undviker han även det politiska 
etablissemangets makt genom att komma fram till för 
dem okontroversiella slutsatser. Men inte kan det väl 
vara så att vi har fått en maktforskare som är rädd för 
maktens olika ansikten? En möjlig alternativ förklaring 
är kanske i stället att när maktforskaren likt en "Ghost-
buster" sköt iväg sin fångststråle i form av en enkät 
flydde det gäckande maktspöket undan. De redskap 
som dög för att fånga makt med under 1950- och 1960-
talen förslår inte långt i dagens politiska samhälle där 
makthavarna har blivit oändligt slipade i att svara på al­
la typer av frågor. När den egentliga fångsten uteblev 
får därför jägaren nöja sig med vad som blev i stället. 
Det kan i ett sådant läge vara förståeligt om forskaren, 
inför alla som har ett intresse av fångsten, gärna vill gö­
ra gällande att det är resterna han har varit ute efter he­
la tiden. 

Nu ingår denna undersökning endast som en del i den 
stora sk maktutredningen - och kan ses som ett delbe­
tänkande som det brukar heta i kommittésammanhang. 
Olof Petersson har därför alla chanser att i slutrappor­
ten ge sina belackare svar på tal, och där uppvisa sitt 
kreativa och kritiska vetenskapliga sinnelag. Tag den! 

Torbjörn Larsson 

M A I V O R SJÖLUND: Statens lönepolitik 1966-1988 
Stockholm 1989: Allmänna Förlaget, Publica. 

/ Inledning 

Slutet av 1980-talet, och framför allt år 1989, är en ut­
märkt tidpunkt för en presentation av en analys av den 
svenska staten som arbetsgivare. Tidpunkten förefaller 
väl vald av framför allt två skäl. På den offentliga ar­
betsmarknaden kan vi konstatera en påtaglig oro och 
konfliktbenägenhet under hösten och vintern 1989. 
Massmedierna reser frågor om arbetsplikt för så kallade 
känsliga funktioner i den offentliga verksamheten, om 
statens agerande som arbetsgivare och om olika politis­
ka förhållningssätt till offentliganställdas konfliktåtgär­
der. 

Men viktigare än dessa händelser, som ju är av tem­
porär, passerande natur, är den statsvetenskapliga teo­
ribildningens utveckling under 1980-talet med avseende 
på dess syn på staten i olika avseenden. 1985 publicera­
des antologin Bringing the State Back In. Theda Skoc-
pol, som skrev det inledande kapitlet och är en av an­
tologins redaktörer, driver här tesen att det är dags att 
sätta in staten i ett nytt teoretiskt och empiriskt per­
spektiv. Här signaleras nu ett slags post-marxistiskt sätt 
att problematisera staten. Att betrakta staten som ett 
repressivt instrument för den härskande klassen bör er­
sättas av andra, mer nyanserade och komplexa perspek­
tiv. Staten bör inte betraktas som en monolitisk struk­
tur, menar Skocpol, och lyfter fram de motsättningar 
och konflikter som ofta råder inom statsapparaten. 
Skocpol vill ge staten ett distinkt analytiskt egenvärde; 
till skillnad från pluralisterna som såg staten i första 
hand som en arena för konflikter mellan konkurrerande 
eliter, och också med klar distans till den traditionella 
marxistiska tankeskolan, som såg staten som ett in­
strument i den härskande klassens hand, beskriver 
Skocpol en dynamisk modell av stat och statsmakt, och 
statens förhållande till samhället i övrigt. 

Boken Bringing the State Back In är viktig, inte bara 
på grund av de idéer och den problematisering som här 
skisseras, utan också på grund av den debatt boken gav 
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upphov till. Under 1980-talet har, som ett resultat av 
denna debatt och forskning, staten kommit att analyse­
ras utifrån delvis nya utgångspunkter. Relationen mel­
lan staten och samhället i övrigt, offentliga strukturers 
och institutioners betydelse för samhällsutvecklingen, 
politiska institutioners legitimitet och gränserna för po­
litisk maktutövning och statens autonomi visavi andra 
samhälleliga aktörer är exempel på problemställningar i 
denna nya statsteoretiska forskningsinriktning. Staten 
och dess institutioner har, sammanfattningsvis, återfått 
sin signifikans som statsvetenskapligt forskningsobjekt. 

// En sammanfattning av avhandlingen 

Maivor Sjölunds doktorsavhandling Statens lönepolitik 
1966-1988 tar upp en aspekt av staten som en central 
aktör i den moderna välfärdsstaten med dess stora of­
fentliga sektor, nämligen hur den svenska staten ut­
formar och implementerar sin lönepolitik, och vilka 
normer som styrt den statliga löneutvecklingen. I detta 
avseende är avhandlingen ett viktigt bidrag till en in­
tressant forskningslinje i samtida samhällsvetenskap. 
Uppslaget är originellt, både i den svenska och inter­
nationella statsvetenskapliga forskningen. 

Maivor Sjölunds avhandling presenterar en beskriv­
ning av hur statens agerande som landets största arbets­
givare utvecklats under perioden 1966-1988. Studiens 
analysperiod definieras naturligt av för det första för­
handlingsrättens för statliga anställda införande 1965 
och för det andra det lönepolitiska programmet som 
presenterades 1985 och det tvååriga ramavtalet RALS 
1986/87. Dessa två faktorer indikerar båda viktiga steg 
mot en mer offensiv statlig lönepolitik i slutet av 1980-
talet, tillsammans med en ökande decentralisering av 
det statliga lönesystemet. 

Författaren reser tre frågor som relateras till tre skil­
da delproblem. För det första studerar hon vilka målen 
varit för den statliga lönepolitiken. Vilka har syftena 
varit med denna politik, och hur kan den relateras till 
förvaltningspolitiken i övrigt? 

Den andra problemställningen avser lönepolitikens 
tillämpning. Här är det i första hand agerande på myn­
dighetsnivå som studeras. Hur har decentraliseringen 
av förhandlingsförfarandet påverkat myndigheternas 
handlingsutrymme? Vilka hinder har funnits vid den lo­
kala implementeringen av lönepolitiken? 

Det tredje problemet avser förhållandet mellan rätts­
säkerhet och effektivitet inom lönepolitiken. Analysen 
utgår här ifrån den klassiska motsättningen mellan ef­
fektivitets- och rättssäkerhetsmålen i den offentliga 
verksamheten. Den alltmer markerade inriktningen 
mot ökad effektivitet och produktivitet i statsförvalt­
ningen aktualiserar problemet att avväga rättssäker­
hetskravet mot effektivitetskravet. Författaren reser 

frågan om vad regeringen "mer explicit avser i talet om 
att lönen skall ses som ett styrmedel för att höja effekti­
viteten och produktiviteten i förvaltningen? Beaktas 
även kravet på en god rättssäkerhet?" (slö). 

Författaren presenterar inledningsvis några viktiga 
avgränsningar. En sådan avgränsning avser den kom­
plicerade och delikata relationen mellan regeringen och 
Statens arbetsgivarverk, SAV. Materialet medger inte 
någon mer djupgående analys av denna relation, med­
delar författaren. En annan avgränsning avser valet av 
typer av myndigheter för studien. Författaren vill un­
dersöka såväl de centrala som de lokala förhandlingar­
na, vilket är ett ambitiöst företag. Detta kräver emeller­
tid en begränsning i avhandlingens empiriska inrikt­
ning, och fokus har därför lagts på de centrala 
ämbetsverken. 

Avhandlingen sönderfaller i tre avsnitt, relaterade till 
de tre frågeställningar författaren rest. 

Kapitel 2, som behandlar lönepolitikens utveckling, 
utgör sidmässigt sett nästan nästan hälften av avhand­
lingen. Kapitlet är i huvudsak kronologiskt disponerat. 
Författaren tar sin utgångspunkt i den institutionalise-
ring av den statliga förhandlingsverksamheten som 
skedde i och med förhandlingsrättens införande 1966 
och tillskapandet av statens avtalsverk (senare statens 
arbetsgivarverk). Med utgångspunkt i Tobissons studier 
av förhandlingar på den statliga arbetsmarknaden visar 
Sjölund på den målkonflikt socialdemokraterna som re­
geringsparti stått inför under lång tid. Å ena sidan ter 
det sig naturligt, t o m eftersträvansvärt för detta parti 
att bejaka de fackliga strävandena på det offentliga av­
talsområdet; å andra sidan kräver regeringsarbetet 
handlingsfrihet och effektivitetshöjande åtgärder. Å 
ena sidan kan socialdemokraterna sympatisera med den 
solidariska lönepolitik som arbetarrörelsens fackliga or­
gan kämpat för; å andra sidan kan socialdemokraterna i 
regeringsställning känna oro för att lönesättningar utan 
prestationskrav hämmar effektiviteten i den offentliga 
verksamheten. Tobisson, och även Sjölund, menar att 
dilemmat resulterade i en uppskovspolitik från social­
demokratins sida. Regeringen var markerat försiktig i 
sitt agerande som arbetsgivare, och effektivitetsmålet 
var länge överordnat hörsamhet till de fackliga organi­
sationernas önskemål. 

Det statliga förhandlingssystemet kom tidigt, och till 
stor del som ett resultat av regeringens försiktiga strate­
gi som arbetsgivare, att präglas av hög centralisering 
och strävan efter enhetlighet. Centraliseringen berod­
de, något summariskt uttryckt, på att staten ville sluta 
så få avtal som möjligt, med så få olika organisationer 
som möjligt. Centralisering var också en förutsättning 
för enhetlighet - ett viktigt socialdemokratiskt lönepoli­
tiskt mål vid denna tidpunkt - och kanske också för en 
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diskret politisk styrning av förhandlingsverksamheten 
via SAV:s generaldirektör. 
- Från 1966 och framåt sökte staten, inom ramen för 
ett bibehållet centraliserat lönesystem, skapa ökad 
känslighet för lokala, dvs myndighetsbaserade, önske­
mål och behov. Enhetlighet och central kontroll skulle 
kombineras med lokalt självbestämmande, var tanken. 
Lönesystemutredningen, som tillsattes 1967 och som 
avgav sitt betänkande 1974, spelade en viktig roll i den­
na process. Utredningen diskuterade två typer av löne­
system, ett tarifflönesystem och ett som kallades "fri lö­
nesättning" (s39). Tarifflönesystemet baseras på en de­
finition av arbetsuppgiften. Fri lönesättning, å andra 
sidan, är ett starkt schabloniserat lönesystem, där lönen 
relateras till ett antal olika typbefattningar. Utredningen 
fastnade till slut för ett sk lönefältsystem, vilket i prin­
cip är ett fritt lönesystem med central styrning. Ut­
redningen ville att myndigheterna skulle få viss frihet 
att placera löner inom ett visst intervall runt genom­
snittet för liknande arbetsuppgifter inom den statliga 
sektorn som helhet. Men systemet skulle också kunna 
bidra till att minska skillnaderna mellan olika myndig­
heters genomsnittliga lönelägen. Slutligen konstaterar 
författaren (s43) att förslagets principer nära överens­
stämmer med den solidariska lönepolitikens grundfilo­
sofi om bedömningar av arbeten och funktioner som 
grundval för lönesättningen, och stämde därför väl 
överens med den förda regeringspolitiken. Den för­
siktighet som präglade den socialdemokratiska rege­
ringens strategi för att lotsa förslaget genom riksdagen 
markerar ännu en gång regeringens obenägenhet att 
formulera en officiell, offensiv arbetsgivardoktrin, kon­
kluderar Sjölund. 

Det lönesystem som knäsattes i anslutning till den här 
reformen levde kvar till slutet av 1970-talet. Under det­
ta decennium komplicerades avtalsbyggandet avsevärt. 
De fackliga organisationerna på den offentliga mark­
naden krävde olika typer av garantier för kompensation 
för den snabba prisstegringstakten och löneutveckling­
en på den privata sektorn; man led under, som någon 
uttryckte förhållandet, "komparationens förbannelse" 
(jmf s 47). Men staten var fortfarande påtagligt försiktig 
i sitt agerande. Marginalism och ad /zoc-lösningar rege­
rade över en koordinerad statlig lönepolitik. En av de 
få generella linjerna i det statliga agerandet är en strä­
van att utjämna lönerna mellan olika tjänster och orter i 
landet. Staten drev i huvudsak ett slags solidarisk löne­
politik inom den offentliga sektorn. 

Sedan slutet av 1970-talet har löneförhandlingarna 
decentraliserats ytterligare. Under den borgerliga rege­
ringens ledning genomfördes flera reformer i denna 
riktning. 1977 tillskapades lönepotter vid de olika myn­
digheterna, om vilkas fördelning förhandlingar ägde 

rum på myndighetsnivå. I och med det sk L-ATF-av-
talet 1978 permanentades de lokala löneförhandlingar­
na. Syftet med detta avtal var att möjliggöra kontroll av 
lokala löneskillnader och löneglidning. En viss sådan 
löneglidning var naturlig, med tanke på de skilda perso­
nalkategorier olika myndigheter rekryterade. Med av­
talet kunde man åstadkomma just en sådan "ökad flexi­
bilitet och anpassning till den övriga arbetsmarknaden" 
(s54). L-ATF-förhandlingarna var, kan man säga, för­
handlingar om en institutionaliserad, enprocentig lokal 
löneglidning. 

Den förhandlingsordning som introducerades under 
1988 års förhandlingar innebar ytterligare ett steg mot 
decentralisering av förhandlingssystemet. Lokala prin­
cipförhandlingar föregick nu det centrala ramavtalet. 

Under 1980-talet blev statens behov att säkra tillgång 
till kompetent arbetskraft alltmer markerat i lönepoliti­
ken. Lönesystemet blev alltmer anpassat till den privata 
sektorn - lönen blev mer flexibel, marknadslönetillägg 
infördes för att kunna hålla kvar personer som var at­
traktiva för privata arbetsgivare, etc, etc. RALS 1986/ 
87 syftade bl a till just detta. Förhandlingarna 1987 och 
1988 visar att arbetsgivarverkets strategi nu är att för­
handla på i princip samma sätt som de privata arbets­
givarna gör, dvs med separata avtal med de fackliga hu­
vudorganisationerna. 

Samtidigt har regeringens grepp om de samlade löne­
kostnaderna för myndigheterna hårdnat. En sk "cash 
limit" har införts, vilket innebär att myndigheterna 
själva får finansiera all eventuell löneglidning på myn­
dighetsnivå. 

En sammanfattning av lönepolitikens utveckling un­
der efterkrigstiden kan göras i följande punkter. För det 
första har statens agerande som arbetsgivare uppvisat 
en påtaglig variation över den studerade perioden. Un­
der 1960- och 1970-talen var profilen markerat låg. So­
cialdemokratin trängdes mellan å ena sidan ett fullt er­
kännande av de fackliga strävandena på den offentliga 
arbetsmarknaden och sin roll som regering och arbets­
givare med övergripande statsfinansiellt och förvalt-
ningspolitiskt ansvar å den andra sidan. Under 1980-
talet har regeringen agerat mer offensivt; man har for­
mulerat program för den offentliga sektorns förnyelse, 
lönepolitiken har formaliserats och förhandlingssyste­
met har reformerats. Mest påtaglig är decentralisering­
en av förhandlingsansvaret till myndighetsnivån. För 
det andra har lönesystemet blivit alltmer flexibelt; ar­
betsgivarfunktionen har sökt skapa ett sådant lönesys­
tem att man kan rekrytera och bevara viktiga personal­
grupper. För det tredje har arbetsgivarverket alltmer 
sökt tillämpa den förhandlingsordning som råder inom 
den privata sektorn. 

Kapitel 3, Myndigheterna som förhandlare, behand-
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lar implementeringen av de delar av den statliga löne­
politiken som innebar att en stor del av löneförhand­
lingarna skulle ske på myndighetsnivå. Kapitlet bygger 
dels på en enkätstudie till ett urval av myndigheter och 
de fackliga organisationer som förhandlar där, dels på 
fallstudieanalyser av löneförhandlingarna vid ett be­
gränsat antal myndigheter. De myndigheter som utvalts 
för studien är länsstyrelsen i Göteborgs och Bohuslän, 
statens livsmedelsverk och vägverket. Inom dessa myn­
digheter har förhandlingsverksamheten mellan åren 
1985 och 1988 undersökts. Enkätstudien genomfördes 
bland arbetsgivarföreträdare och fackliga företrädare 
vid 33 statliga myndigheter. 

Enkätstudien ger vid handen att den statliga lönepo­
litiken tycks ha stark förankring på myndighetsnivå, så­
väl vad avser övergripande lönepolitiska intentioner 
som innehållet i den personalpolitiska propositionen 
från 1985. Inom myndigheterna använder man det 
handlingsutrymme decentraliseringen skapat på det sätt 
statsmakterna avsett, nämligen till att förstärka möjlig­
heterna att rekrytera och behålla viktiga personalgrup­
per. Arbetsgivarna sätter entydigt verksamhetsintresset 
i främsta rummet. 

Samma bild framkommer vid intensivstudierna av de 
tre myndigheternas förhandlingsarbete. Författaren fin­
ner en stark överensstämmelse mellan intentionerna i 
den personalpolitiska propositionen och SAV:s ageran­
de under 1980-talet - redan före det att denna pro­
position lades på riksdagens bord. Propositionen inne­
bar i detta avseende inte något radikalt nytänkande, 
utan konfirmerade snarare vad som redan ägde rum på 
myndighetsnivå. Författaren menar också att "den nya 
lönepolitiken inte endast är retorik på central nivå utan 
att den praktiskt tillämpas i förhandlingsarbetet" 
(s i 17). 

De reformer som genomförts under 1980-talets sena­
re hälft har påtagligt ökat det lokala handlingsutrym­
met. Den lokala pottens storlek är en indikator på det­
ta. Betydligt mer pengar än tidigare fördelas idag på lo­
kal nivå. Myndigheterna har vidare fått större infly­
tande över den interna tjänstestrukturen. 

Dessa nya lönesättningsnormer är emellertid inte all­
tid helt kompatibla med de myndighetsutövande funk­
tionerna. Den nya lönepolitiken har accentuerat pro­
blemet att balansera effektivitetsmålet mot rättssäker­
hetsmålet i myndighetsutövningen. 

I kapitel 4, slutligen, Lönesättning och normer, be­
handlas olika typer av normsystem vid lönesättningen 
av olika tjänster i den offentliga verksamheten. Sam­
tidigt utgör detta kapitel avhandlingens uppsummering 
och sammanfattning. 

Diskussionen om normer i lönesättningen baseras på 
en typologi utvecklad av Jon Elster. Sjölund delar in ett 
antal lönemässiga normer formulerade av Elster i två 

grupper av normer-diskriminerande och icke-diskrimi-
nerande normer. Dessa normer används därefter för en 
analys av det huvudsakliga innehållet i den statliga lö­
nepolitiken. Här finner författaren en likhet mellan de 
normer staten byggt sin lönepolitik på, och värdepre­
misserna i den sk solidariska lönepolitiken. Detta gäl­
ler i första hand normerna "lika lön för lika arbete" 
(författaren använder det engelska begreppet "equity") 
samt en allmän utjämning av löneskillnaderna (sk 
"equality"). Ett av författarens viktigare resultat i av­
handlingen är för övrigt just detta, att den statliga löne­
politiken är starkt influerad av den solidariska lönepoli­
tiken. 

I kapitel 4 summerar författaren svaren på de pro­
blemställningar som formulerades inledningsvis. Vad 
först gäller de lönepolitiska målen, har författaren kun­
nat identifiera tre sådana mål, nämligen rättssäkerhet i 
förvaltningsarbetet, utjämning av löneskillnader och 
för det tredje ökad produktivitet inom statsförvaltning­
en. 

Rättssäkerhetsmålet har två sidor; dels vet den en­
skilde tjänstemannen att hans lön utgår oberoende av 
de beslut han fattar, dels vet klienterna/medborgarna 
att tjänstemannen inte har något direkt ekonomiskt in­
citament för att agera på något speciellt sätt. Lönepoli­
tikens funktion i detta perspektiv blir av närmast pre­
ventiv art, dvs att förhindra att ekonomiska påtryck­
ningar från arbetsgivare eller klienter kan styra eller 
påverka tjänstemannens myndighetsutövning. 

Det fördelningspolitiska målet relaterar Sjölund till 
den solidariska lönepolitiken. Hon menar att detta vär­
desystem varit styrande för den statliga lönepolitikens 
utformning, och konstaterar att "den statliga sektorn 
. . . varit det område på arbetsmarknaden där den soli­
dariska lönepolitikens princip om lika lön för lika arbe­
te varit mest utvecklad och tillämpad" (s 155). 

Produktivitetsmålet, slutligen, har under senare år 
fått större betydelse än det fördelningspolitiska målet. 
Genom att göra det statliga lönesystemet alltmer in­
divid- och prestationsrelaterat har statsmakterna sökt 
använda löneinstrumentet i strävandena mot en höjd 
effektivitet och produktivitet i förvaltningen. 

Författarens andra problemställning avser den lokala 
implementeringen av lönepolitiken. Sjölund konstate­
rar här att den personalpolitiska propositionen från mit­
ten av 1980-talet implementerats i stor utsträcknig på 
lokal nivå. Men till viss del kodifierade propositionen 
endast det lokala lönepolitiska systemet; inom flera 
myndigheter hade det lönesystem propositionen be­
skrev redan tillämpats under flera år (ss 117, 163). 

En annan generell, sammanfattande kommentar, är 
att den nya lönepolitiken utvecklats för att tillgodose 
statens personalbehov (ss76ff; 167). 
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/// En övergripande bedömning av avhandlingen 

Avhandlingen erbjuder en mycket god dokumentation 
av den statliga lönepolitikens utformning, implemente-
ring och normsystem. Den är mycket välskriven och lät­
tillgänglig, och bör kunna intressera många, också 
utanför universiteten. Författaren har förvisso doku­
menterat en mycket god kunskap och förtrogenhet med 
också de minsta detaljerna i det statliga lönesystemet. 
Avhandlingen visar tydligt författarens kontroll och 
överblick över sitt material. På dessa punkter finns intet 
mer att begära. 

Men efter att ha sagt detta, menar jag också att av­
handlingen, betraktad som avrapportering av ett större 
forskningsarbete, brister i några avseenden. Det är 
egentligen just i de avseenden som gör en riktigt bra av­
handling till en god forskningsrapport, som avhand­
lingens svagheter ligger. Framför allt avser detta den 
svaga anknytningen till relevant statsvetenskaplig teori, 
men också den generellt sett svaga problematiseringen 
av forskningsämnet. Författaren gör förvisso flera refe­
renser till vad som kan kallas standardverken på om­
rådet - Heckscher, Tobisson, Richard Rose, för att 
nämna några - men resultatet blir inte den ordentliga 
analys av själva forskningsproblemet som är nödvändig 
för att studiens resultat skall kunna sättas in i ett större 
sammanhang. Analysen förefaller ibland ha skrivits 
utan nära kontakt med den inomvetenskapliga debatten 
och diskursen. 

IV Uppläggningen av kritiken 

Man kan närma sig Sjölunds avhandling utifrån två oli­
ka utgångspunkter. På en nivå kan man välja att helt ac­
ceptera författarens angreppssätt och ambitionsnivå, 
dvs i princip godta de teoretiska och empiriska utgångs­
punkter författaren valt, liksom den valda metoden för 
att bearbeta forskningsproblemet. Oppositionen kom­
mer då att i första hand se till fruktbarheten i den valda 
ansatsen och analysen, liksom till skickligheten i analys­
arbetet. 

Men man kan också välja att utöver dessa frågor ifrå­
gasätta författarens grundläggande sätt att bearbeta sitt 
forskningsproblem. Den här strategin innebär att kriti­
ken kommer att omfatta såväl problematisering som 
analys, metod och tolkning. Maivor Sjölunds avhand­
ling är av den typen att det mesta som presenteras på ett 
plan kan accepteras utan någon mer vägande kritik. 
Men man kan alltså också betrakta avhandlingen ut­
ifrån en annan utgångspunkt, och resa frågor om för­
fattarens sätt att relatera sin forskningsuppgift till en in­
ternationell diskurs, att problematisera sin frågeställ­
ning mot bakgrund av tidigare forskning inom 
näraliggande områden, och benägenhet att visa hur det 

aktuella ämnet relaterar till en inomvetenskaplig teori­
utveckling. Denna kritik kommer i det här aktuella fal­
let tyvärr att ta fasta på sådant som inte står i av­
handlingen. Kritiken måste i sådana fall inte bara visa, 
hur avhandlingens ämne och inriktning kan utvecklas 
och problematiseras ytterligare, utan framför allt hur en 
mer genomarbetad problematisering kan öka förståel­
sen av de observationer författaren redovisar. Författa­
ren har en ganska modest deskriptiv ambition i sin av­
handling, vilket förbryllar något mot bakgrund av 
forskningsämnets natur och den goda-dokumentation 
av den statliga lönepolitiken som lämnas; här borde fin­
nas material också för en förklarande ansats, tycker 
man. 

Kritiken läggs upp så, att jag inledningsvis diskuterar 
avhandlingen på sedvanligt sätt på dess egna villkor. 
Denna kritik behandlar följande punkter: 

a) Avhandlingens uppläggning och relationen mellan 
problemställningar, analys och slutsatser 

b) Begreppsliga oklarheter och problem 
c) Studiens genomförande, samt 
d) Författarens tolkningar av sitt material 

Efter denna genomgång vill jag diskutera vad jag upp­
fattar som brister och svagheter i problemformulering 
samt teori- och diskursanknytningar, och peka på vad 
jag menar vara några tänkbara teoretiska utgångspunk­
ter för den här studien. Syftet med denna mycket korta 
diskussion kring teori är att visa på några möjligheter 
att generera förklaringar till de mönster som författaren 
dokumenterar. 

A. Avhandlingens uppläggning och relationen 
mellan problem, analys och slutsatser 

Författaren redovisar i inledningen av sin avhandling 
två viktiga avgränsningar. För det första har hon valt att 
inte studera relationen mellan regeringen och den stat­
liga arbetsgivarfunktioi.cn i SAV. För det andra stude­
ras endast de centrala ämbetsverken (dvs inte affärs­
verk och statliga bolag). 

Vad gäller den första avgränsningen kan den principi­
ellt sett försvaras med tanke på de svårigheter materia­
let här erbjuder. Men samtidigt reses frågan, i vilken ut­
sträckning den statliga lönepolitiken kan förstås utan 
att relationen mellan det socialdemokratiska partiet 
och SAV beaktas. Vad gäller det normsystem som präg­
lat den statliga lönepolitiken är naturligtvis en reflexion 
över just det socialdemokratiska inslaget i lönepolitiken 
viktig. Arbetsgivarbegreppet ges emellertid olika inne­
börd, beroende på den aktuella kontexten. Vi kan såle­
des se arbetsgivaren diskuterad som 

http://arbetsgivarfunktioi.cn
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a) "staten som arbetsgivare" (t ex ss44, 61, 62, 68); 
b) "regeringen" (tex s25); 
c) "den socialdemokratiska regeringen" (t ex s48, 164; 

jmf "arbetsgivarfunktionen har använts som ett in-
komstpolitiskt instrument i regeringens hand" 
(s72); 

d) "SAV" (s49) 
e) "arbetsgivarsidan" (ss48, 89). 

Två kritiska punkter kan riktas mot detta. Den första är 
att samma empiriska fenomen ges olika konceptuell be­
stämning i olika analytiska kontexter. Den andra in­
vändningen mot detta förfarande är att författaren i och 
med detta bryter mot sina egna avgränsningar. Genom 
att diskutera arbetsgivarfunktionen som klart socialde­
mokratiskt färgad - detta gäller framför allt analysen av 
normer i den statliga lönepolitiken - gör hon defacto en 
problematisering av relationen mellan det socialdemo­
kratiska partiet och SAV. 

Vad gäller den andra avgränsningen - att endast stu­
dera ämbetsverk - ger också denna upphov till frågor. 
Finns det inte starka skäl att tro att det finns flera vikti­
ga skillnader mellan ämbetsverken, affärsverken och de 
statliga bolagen? Affärsverken, har normalt ett större 
behov av högutbildad personal, t ex inom tekniska sek­
torer, och konkurrerar således mer direkt med privata 
arbetsgivare än vad de centrala ämbetsverken gör. 
Dessutom: givet denna avgränsning frågar man sig var­
för en länsstyrelse valts ut som en av de tre myndigheter 
för intensivstudier av lönesystemens implementering. 

En av författarens frågeställningar är, vilka de vikti­
gaste lönepolitiska målen varit under den studerade pe­
rioden. Som tidigare nämnts har dessa angivits som 
rättssäkerhet, löneutjämning och produktivitet. Men i 
den löpande framställningen återkommer författaren 
flera gånger till ett annat mål, som anges ha varit av helt 
central betydelse. Decentraliseringen av lönesystemet 
under 1980-talet syftade nämligen enligt författaren 
mer än något annat till att säkra personalförsörjningen: 

Myndigheternas motiv till en decentralisering av löne­
förhandlingarna var att få till stånd en mer flexibel och 
marknadsanpassad lönesättning. Syftet har varit att 
åstadkomma en ändamålsenlig personalförsörjning 
(s65). 

Lönepolitikens främsta syfte var att nå en ändamålsen­
lig personalförsörjning (s68). 

Den nya lönepolitiken har drivits fram för att klara sta­
tens behov av personalförsörjning (s 167). 

Det här lönepolitiska målet diskuteras alltså inte alls i 
anslutning till diskussionen av de mål, som sägs ha varit 

de främsta målen för lönepolitiken, nämligen rättssä­
kerhet, löneutjämning och produktivitet. 

Avhandlingen lider således generellt sett av en svag 
koppling mellan problemställning och avgränsningar å 
ena sidan, och empirisk analys å den andra sidan. Detta 
understryks ytterligare av omständigheten att nästan 
halva avhandlingen utgörs av en kronologisk redovis­
ning av lönesystemets utveckling. Det finns ingen frå­
geställning som diskuterar lönepolitikens utveckling 
över tid. Frågeställningarna är istället systematiska - de 
avser mål, implementering och normsystem. 

B. Begreppsliga oklarheter och problem 

Avhandlingen uppvisar ett stort behov av definitioner 
av begreppen politik och policy, framför allt lönepoli­
tik. Behovet blir desto större, då det inte är alldeles 
självklart att en lönepolitik faktiskt existerat under hela 
undersökningsperioden: 

En öppen och uttalad lönepolitik lyser med sin frånva­
ro. Därmed inte sagt att det inte fanns någon lönepoli­
tik. Den lönesättning och fördelning av löneökningar 
som skedde under denna tid (1960- och 70-talen, JP) 
var givetvis en form av lönepolitisk styrning även om 
denna inte uttryckligen kläddes i ord eller programför­
klaringar (s48). 

Det statliga lönesystemet med löneplaner, tjänster och 
lönesystem har fungerat som ett styr- och kontrollin­
strument både för regeringen och riksdagen. Det har gi­
vit överblick över lönernas fördelning på myndigheter, 
avdelningar och tjänster. Men denna lönepolitik formu­
lerades aldrig av regeringen och sattes följaktligen hel­
ler inte in i ett förvaltningspolitiskt sammanhang. Slut­
satsen är att det är frånvaron av en formulerad löne-
och förvaltningspolitik som är det framträdande draget 
hos regeringen (s 161). 

Dessa citat belyser författarens konceptuella problem, 
och de tolkningssvårigheter som blir resultatet av okla­
ra - eller icke-existerande - definitioner av begreppen 
politik och policy. Sjölund antyder indirekt att en 
egentlig lönepolitik inte förelåg förrän regeringen pre­
senterade den personalpolitiska propositionen 1985, 
men detta aktualiserar frågan om varför i så fall under­
sökningsperioden bestämts till 1966-1988. Frågorna 
kvarstår obesvarade: vad menas med lönepolitik? Har 
vi en lönepolitik i Sverige, och hur länge har vi i så fall 
haft det? 

En annan påtaglig oklarhet avser begreppet rättssä­
kerhet. Författaren hävdar att vad gäller rättssäkerhet, 
så är det förutsägbarheten som är det centrala värdet 
(ss 13, 148). Detta är delvis en felaktig argumentering. 
Förutsägbarhet är resultatet av andra faktorer, på vilka 
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rättssäkerheten vilar - handläggning enligt de regler 
som finns formulerade för verksamheten, opartiskhet, 
oväld, etc, etc. Författaren förväxlar alltså här det som 
rättssäkerheten bygger på med dess effekter. Förut­
sägbarhet är ju inget varken nödvändigt eller tillräckligt 
villkor för att rättssäkerhet sklal råda. I många diktatu­
rer är de byråkratiska handläggningsprocedurerna san­
nolikt mer förutsägbara än vad de är i Sverige idag, men 
fördenskull knappast mer rättssäkra. Det här är för­
visso ingen ny debatt - redan Weber uppmärksammade 
denna problematik - men författaren förefaller oinsatt i 
problemets komplexitet. 

Eftersom författaren ägnar påtaglig uppmärksamhet 
åt just rättssäkerhet - som ju anges ha varit ett av målen 
med den statliga lönepolitiken - och ett visst missför­
stånd får anses föreligga här, är det viktigt att klargöra 
om det verkligen är just rättssäkerhet eller bara förut­
sägbarhet som varit det lönepolitiska målet. Vad är allt­
så det lönepolitiska målet - rättssäkerhet eller förut­
sägbarhet? 

C. Studiens genomförande 

Den empiriska analysen bygger till stor del på två del­
studier; för det första en enkätundersökning och för det 
andra en serie fallstudier av förhandlingsverksamheten 
på myndighetsnivå. Dessa två metoder bygger på skilda 
principer för populationsbestämning, urvalsdragning 
och inferens. Enkätstudier, och kvantitativ metod, byg­
ger på strategin populationsbestämning-urval-analys-in-
ferens. 1 jämförande fallstudier, å andra sidan, sker in­
ferens inte till totalpopulationen utan till teori; vi kan 
bestämma strategin enligt följande: teori-urval-analys­
teori. Författaren diskuterar inte alls de olika metod­
överväganden som ligger bakom valet av metoder och 
hur dessa metoder skiljer sig åt i olika avseenden. Vida­
re saknas en metodologisk konsekvens i analysen; de 
variabler som styrt urvalsdragningen styr inte den fort­
satta analysen. 

Enkätstudiens genomförande är inte klart redovisat; 
hur stor är t ex moderpopulationen? Vidare är det tvek­
samt om man bör ange vem som har svarat, när man an­
vänder obundet slumpmässigt urval, som ju i princip 
skall möjliggöra statistisk inferens av data. Varför an­
vända OSU, när författaren är ointresserad av att göra 
sådana inferenser? Enkäten redovisas vidare på ett val­
hänt sätt. Någon egentlig analys redovisas inte. Kan in­
te de mönster som uppvisas i materialet förklaras, eller i 
varje fall analyseras ytterligare, t ex med avseende på 
olika typer av myndigheter? Data antyder att de fack­
liga organisationerna inte sällan menar att det var de 
som lade de första buden i de lokala förhandlingarna, 
medan samtidigt myndigheterna menar att det var de 
som lade de första buden (s 184 f); ett mönster som re­

ser frågor om datas validitet. 
Vad så gäller myndighetsstudien återfinner vi metod­

problem också här. Författaren har valt att studera tre 
myndigheter för att kunna detaljanalysera förhand­
lingsarbetet. Valet av myndigheterna motiveras kanske 
något summariskt, och de kriterier som tillämpas åter­
kommer inte i någon sammanfattande diskussion. Myn­
digheterna är vidare av olika slag (jmf ss7128ff); läns­
styrelsen är en anslagsmyndighet, liksom vägverket, 
medan livsmedelsverket är en reglerande myndighet. 
Men länsstyrelserna har dessutom en omfattande regle­
rande verksamhet, medan livsmedelsverket ju också 
naturligtvis har ett anslag för sin verksamhet. Viktigare 
än detta är dock frågan om i vilken utsträckning denna 
skillnad defacto påverkar lönepolitiken. Om så är fallet 
borde detta ha varit en styrande faktor vid urvalet; om 
så inte är fallet undrar man varför det överhuvudtaget 
diskuteras. Författaren har emellertid inte tagit dessa 
hänsyn vid urvalsdragningen (jmf sslOOf). En annan 
viktig faktor är att olika myndigheter har olika starkt 
uttalat behov av sådana personalgrupper som lätt kan 
erbjudas arbete inom den privata sektorn och för vilka 
lönepolitiken blir särskilt viktig. Denna faktor beakta­
des inte heller vid urvalsdragningen. 

D. Författarens tolkningar av sitt material 

En viktig problemställning i avhandlingen är analysen 
av de lönepolitiska målen och medlen. Framställningen 
reser här två frågor. 

Den första frågan avser stabiliteten i dessa mål. Må­
len beskrivs både i inledningen och avslutningen i ett 
påtagligt statiskt perspektiv. Författaren diskuterar 
mycket lite, om och i så fall hur målen förändrats över 
tid, och hur detta i så fall kan förklaras. Mot bakgrund 
av att studien spänner över 22 år, ter sig detta märkligt. 
Kanske beror den stabilitet författaren finner på de tidi­
gare diskuterade begreppsliga oklarheterna: är det så 
att författaren med lönepolitik egentligen avser den 
personalpolitiska propositionen från 1985? 

Ett annat problem avser de målkonflikter som före­
ligger inom den statliga lönepolitiken. Bortsett från en 
kommentar i förbigående om att effektivitetsmålet un­
der slutet av 1980-talet fått större betydelse än det för­
delningspolitiska målet, och det inledningsvis diskute­
rade problemet att väga effektivitet mot rättssäkerhet, 
diskuteras inte de målkonflikter som finns mellan de tre 
målen rättssäkerhet, löneutjämning och produktivitet. 
Detta är förvisso en komplicerad diskussion. Men frå­
gan förblir obesvarad: hur har regeringen hanterat av­
vägningen mellan rättssäkerhet och effektivitet? Mellan 
löneutjämning och effektivitet? Detta måste vara cen­
trala problemställningar i en avhandling om den statliga 
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lönepolitiken, och är också en av författarens tre pro­
blemställningar. 

Författaren skriver (sl58): 

Genom en decentralisering av förhandlingssystemet till 
en nivå där lönesättningsfrågorna direkt kan relateras 
till genomförandet och uppnåendet av verksamhetens 
resultat möjliggörs en lönesättning av prestationer. 

I ett renodlat effektivitetsperspektiv låter detta i och för 
sig rimligt. Men det rimmar dåligt med att 

(E)tt rimligt krav för att värna om rättssäkerheten är att 
tjänsteutövning skall kunna ske utan att lönen påverkas 
negativt eller positivt (s 149). 

Författaren dokumenterar alltså tydligt den motsätt­
ning som finns mellan rättssäkerhets- och effektivitets­
målen, men säger inget om hur den statliga lönepoliti­
ken hanterat denna målkonflikt, eller hur den valt att 
prioritera dessa mål, och hur i så fall prioriteringen för­
ändrats över tid. 

V Diskussion utifrån en elaborerad problem­
ställning 

Slutligen vill jag helt kort diskutera vad som framstår 
som en påtaglig brist i avhandlingen, nämligen avsak­
naden av en egentlig problematisering och diskurs- och 
teorianknytning. Varje forskningsuppgift måste inledas 
med en inventering av den förelagda uppgiften. Man 
måste skaffa sig en referensram för att kunna svara på 
frågor som t ex "Hur skall jag förstå mina resultat"? 
"Vad är det jag studerar ett fall av"? "Varför är det här 
egentligen en intressant frågeställning"? Vidare om­
huldar vi väl alla filosofin att vi vill kunna utveckla den 
samlade kunskapen på ett någorlunda systematiskt sätt. 
Forskarna skall, som det heter ibland, stå på varandras 
axlar. Vi skall utnyttja den kunskap tidigare forskning 
genererat; vetenskapen skall vara kumulativ. 

För det andra är teorianknytning viktig av det skälet 
att teori- och modellutveckling är ett centralt inom-
vetenskapligt värde. Ibland görs en åtskillnad mellan 
att producera teori (dvs formulera ny teori eller synteti­
sera och utveckla befintliga teorier) och att konsumera 
teori (dvs testa teorier som andra formulerat). Men 
oberoende av vilken av dessa strategier forskaren väljer 
att välja, bör forskarens mål vara att förklara sina ob­
servationer, och förklaringar förutsätter någon typ av 
kausal föreställningsram eller teori: "A beror på B". 
Till detta kan läggas att strävan i det vetenskapliga ar­
betet bör vara mot generell kunskap, vilket förutsätter 
en kausal föreställningsram eller teori. 

För det tredje, slutligen, är det från teorin och den 

valda teoretiska ansatsen vi härleder vilka typer av ma­
terial som är relevanta för vår studie, vilka avgräns­
ningar som är rimliga, osv. Teori är alltså en förut­
sättning för systematiska empiriska studier. 

Begreppet "staten som arbetsgivare" skulle kunna 
utgöra spången mellan den teoretiska och empiriska ny­
orientering statsteorin tagit under 1980-talet och Sjö­
lunds intresse för lönebildningen på den svenska stat­
liga sektorn. Men Sjölund förefaller ointresserad av 
och/eller okunnig om denna diskurs och hur hennes 
forskningsuppgift relaterar till densamma. Avhandling­
en saknar så gott som helt en egentlig teorianknytning, 
diskurspresentation och problematisering. 

Författarens implicita ansats tycks vara att betrakta 
staten som en av flera olika typer av arbetsgivare, sna­
rare än att betrakta den statliga arbetsgivarfunktionen 
som en del av statsapparaten. Sjölund gör hänvisningar 
till konflikten mellan effektivitet och rättssäkerhet - ett 
problem som den statliga arbetsgivaren inte delar med 
privata arbetsgivare - men denna bild är som sagt inte 
problematiserad. Ansatsen inrymmer emellertid flera 
teoretiska problem och svårigheter. 

I inledningen av den här recensionen nämnde jag 
Theda Skocpol och antologin Bringing the State Back 
In. Men den här boken är bara en i en rad av stats­
teoretiska analyser som publicerats under 1980-talet. 
Man kan ocskå nämna t ex Eric Nordlingers On The 
Autonomy of the Democratic State eller Robert Gurrs 
och Desmond Kings The State and the City. Den ämnes-
mässiga bredden är påtaglig i dessa studier, liksom ana­
lysens teoretiska utgångspunkter. 

För den här aktuella studien erbjuder den här dis­
kursen ett antal relevanta teoretiska utgångspunkter. 
Jag skall helt kort peka mot några sådana. 

Vi kan t ex betrakta staten som ett av flera sam­
hälleliga system, som mobiliserar sina resurser ifrån de 
andra systemen och vars verksamhet sker i olika typer 
av beroendeförhållanden till de sociala och ekonomiska 
systmen i samhället. Staten som en samhällelig apparat 
kommunicerar ständigt med sin omgivning med resur­
ser, styrning, etc. Det här perspektivet leder forskaren 
mot att kartlägga och analysera de olika beroendeför­
hållanden som existerar mellan staten och andra cen­
trala strukturer i samhället, och hur statens legitimitet 
genereras. För den här aktuella studien skulle en sådan 
problematisering av den statliga arbetsgivarfunktionen 
kunna resultera i hypoteser om orsaker till förändringar 
i den statliga lönepolitiken. Hypoteserna kunde ta fasta 
på förändringar i de statliga produktionssystemen, hur 
dessa förändringar förhåller sig till motsvarande för­
ändringar i de privata verksamheterna, och hur man ur 
denna analys kan förstå statens strategier för att säkra 
sitt arbetskraftsbehov. Man skulle alltså kunna proble-
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matisefa den statliga lönepolitiken i termer av statlig re­
sursmobilisering och statligt resursberoende. Annor­
lunda uttryckt: om det är så att väsentliga delar av den 
statliga verksamheten blivit alltmer kunskapsintensiv i 
olika avseenden (vilket tycks vara fallet), och vi kan ob­
servera samma tendenser inom det privata näringslivet 
(vilket vi kan), så kan statens lönepolitik problematise-
ras och förstås som en strategi för att kunna tillfredsstäl­
la statens arbetskraftsbehov i konkurrens med privata 
arbetsgivare. Denna konkurrens om arbetskraften har 
skett på det privata näringslivets villkor, på grund av 
den större flexibilitet som kännetecknar den privata ar­
betsmarknadens lönesättning. Denna hypotes om sam­
bandet mellan verksamhetsförändring, ökande konkur­
rens om kvalificerad personal och kraven på flexibel lö­
nesättning problematiserar således statens beroende av, 
och relativa autonomi i förhållande till sin omgivning. 

Man kan också vända uppmärksamheten inåt, in i 
den statliga förvaltningsapparaten, och knyta en analys 
av lönepolitikens utveckling till förändringar i proces­
serna inom statsapparaten. Det här perspektivet tar si­
na teoretiska utgångspunkter i såväl statsteori som or­
ganisationsteori. Den ökade klientorienteringen har på­
verkat formerna för myndighetsutövningen och 
beslutsprocesserna inom statsförvaltningen. Den nya 
förvaltningslagen kan ses som en bekräftelse på detta. 
Som Sjölund mycket riktigt påpekar, finns det ett nära 
samband mellan förvaltningspolitik och lönepolitik, 
och förändringar i lönepolitiken kan således utifrån en 
organisationsteoretisk utgångspunkt problematiseras 
som en anpassning av lönesystemet till de förändringar 
som sker inom organisationen mot ökad flexibilitet. 

I ett tredje, tänkbart perspektiv kan analysen ta sin 
utgångspunkt i diskussionen om den offentliga sektorns 
legitimitet. Mot bakgrund av den kritik som framförts 
mot den offentliga verksamhetens påstådda rigiditet 
och byråkrati, har statsmakterna under 1980-talet ge­
nomfört ett antal reformer för att stärka den offentliga 
verksamhetens legitimitet. Frikommunförsöket, den re­
viderade förvaltningslagen, decentraliseringen och flera 
andra reformer markerar en stark strävan mot en mer 
klientorienterad verksamhet; service har blivit étt nyck­
elbegrepp i den offentliga verksamheten. Denna strä­

van har naturligtvis också påverkat den statliga lönepo­
litiken. Genom reformer i denna har man sökt öka den 
enskilde tjänstemannens engagemang i den offentliga 
verksamheten. Kvaliteten på tjänstemannens arbete 
skall märkas i lönekuvertet. Lönepolitikens uppgift blir 
att premiera sådant tjänstemannaagerande som är för­
enligt med strävan mot bättre offentlig service. Detta 
kan förklara varför lönesättningen decentraliseras (här 
finns kunskapen om enskilda tjänstemäns prestationer) 
och individualiseras (på så sätt skapas.incitamentet). 

Författaren problematiserar inte alls den statliga ar­
betsgivarens konkurrenssituation visavi privata arbets­
givare, och hur denna konkurrenssituation påverkar det 
statliga lönesystemet. Hon konstaterar att många för­
ändringar i det statliga lönesystemet tillkommit för att 
öka likheten med det privata lönesystemet, men frågar 
sig inte varför man så starkt söker härma det privata lö­
nesystemet. 

VI Slutomdöme 

Den kritik som framförts här får inte skymma det fak­
tum att Maivor Sjölund skrivit en mycket intressant och 
innehållsrik avhandling. Den diskussion avhandlingen 
genererar är en god indikator på dess kvalitet. Av­
handlingen redovisar utförligt en tidigare inte analyse­
rad aspekt av den svenska staten, och kommer därför 
sannolikt att bli något av ett standardverk på området. 
Inte minst kan man uttrycka förhoppningen att av­
handlingen kommer att stimulera till en teoretisk dis­
kussion kring statens strategier för att säkra sitt arbets­
kraftsbehov. 

Jon Pierre 
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Abstracts 

Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish Journal of Political Science) normally contains four sections: 
Uppsatser (Main articles), Översikter och meddelanden (Reviews of recent political and scholarly devel­
opments), Litteraturgranskningar (Book reviews), and Litteraturnotiser (Shorter notices). 

Kjell Go ldmann and Kristina Boréus: Etik och politik-
Kärnvapen och internationalism (Ethics and Politics: 
Nuclear Weapons and Internat ional ism). 

T h e essay is concerned with the problems involved in 
taking an ethically-based stance on two political issues: 
nuclear deterrence and internai tonal ism, the latter here 
refering to a program for making international relations 
peaceful by strengthening international law and orga­
nisation and by augmenting international exchanges 
and contacts . Three types of problem are considered: 
those relating to the validity and interpretat ion of, and 
the relat ions between ethical principles; those having to 
do with whether a proposed course of action is "real­
istic"; and those resulting from the difficulty of pre­
dicting consequences . The nuclear de ter rence deba te 
between "s t ra tegis ts" and "ph i losophers" is first sur­
veyed, and the findings are then used as a background 
for a discussion of the ethics of internat ional ism. It is 
suggested that how to behave morally in the face of rad­
ical uncer ta inty about consequences is a major problem 
in both cases. 

Peter Esaiasson and Sören Holmberg : Makten i riks­
dagen (Power in the Swedish Riksdag) . 

Asked about the power distribution within the Parlia­
ment , Swedish Riksdagsmen want more power to them­
selves and their party groups and also to the Commi t ­
tees, and less power to the party leaders and adminis­
trative staff. Within-party differences were small , but 
Green Party members were more or iented toward 
s t rengthening the influence of individual member s and 
toward weakening the power of party leaders than 
members of the other parties. The study is based on a 
mail quest ionnaire with Swedish Members of Parlia­
ment in 1988 (response rate 96. percent) . Ques t ions 
were asked both of how Members perceived the power 
distribution in the Riksdag and of how they ideally 
wanted the power distribution to be . 

Lena Lindgren: SIDA and the approaches to develop­
ment administration. 

People concerned with efforts to assist the less devel­
oped countries to improve their lot in the world have 
long recognized the vital na ture of the public adminis­
tration and , hence, shown considerable enthusiasm for 
the transfer of Western administrat ive solutions to these 
countries. Sweden, through S I D A , started to engage in 
this type of activities ra ther la te , but since 1984 public 
administration assistance has become a priority sector 
with the same status as rural development , education 
and health. 

In this essay, the main objective is to bring forth and 
explore how SIDA is reasoning theoretically about the 
role of public administrat ion in development , and to re­
late this reasoning to the internat ional literature on the 
subject. 

In this endeavour , three main approaches to "devel­
opment adminis t ra t ion" are identified: the Standard 
Technical Assistance Approach which assumes that 
Western administrative principles are ipso facto effec­
tive and desirable and ought to be transferred to the 
third world; the Structural Al tera t ion Approach which 
believes that public sector aid must take into consider­
ation and have influence on the political-economic 
structures of the recipient country ; and the Socio-Cul­
tural Approach which argues that public administration 
is not principally a matter of techniques , but that tech­
niques also operate in specific cultural settings with 
which they interact. 

Having related SIDA's reasoning to these three ap­
proaches. I have found that the orientat ion of Swedish 
public sector aid fits into the Structural Alteration A p ­
proach as well as the Socio-Cultural Approach. 
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