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Etik och politik: Kidrnvapen och internationalism
AV KJELL GOLDMANN OCH KRISTINA BOREUS!'

Denna uppsats behandlar problem som ar for-
knippade med att p4 moralisk grund ta stillning i
tvd politiska fragor. Den ena galler kiarnvapen-
avskrackning: dr det fran etisk synpunkt 6nskvart
att verka for en forindring eller avveckling av
karnvapenmakternas nuvarande avskricknings-
politik, eller bér man tvirtom verka for att en av-
skrackningspolitik av nuvarande typ bibehélls?
Den andra fragan giller ett program fér forand-
ring av de internationella relationerna som kan
kallas internationalism och som gér ut pa att 6ka
fredschanserna genom att starka den internatio-
nella rétten och de internationella organisatio-
nerna samt 6ka det internationella utbytet och
umginget. Ar det fran etisk synpunkt onskvirt
att vara internationalist i denna mening?

Syftet med uppsatsen 4r inte att argumentera
for nagon viss stdndpunkt i dessa fragor utan att
diskutera nédgra av de etiska ¢verviganden som
kan behéva goéras av den som soker komma fram
till ett stallningstagande. Harvid ar det intressant
att jamfora karnvapenavskrackning och interna-
tionalism med varandra. Dessa politiska hand-
lingslinjer har det gemensamt att de giller freden
och sdkerheten men eljest 4r de av olika karaktir
och belyser olika sidor av freds- och siakerhets-
politikens etiska problematik.

Forhallandet mellan etik och politik kan dis-
kuteras i tva perspektiv, det ena konstruktivt och
det andra skeptiskt. Fran en synpunkt ar upp-
giften att klargora vilka politiska krav som etiken
stéller och ddrmed att goéra det lattare for oss att
handla moraliskt i politiken. Fran en annan syn-
punkt &r uppgiften att kritiskt granska dvertal-
ningsforsok: det ar en fordel i den politiska kam-

pen att kunna ¢vertyga om att man sjalv men inte

motstandaren har moralen pa sin sida, och det ir
darfér vasentligt att forhalla sig skeptisk till etis-
ka ansprék.

Déd och dédande har moralisk laddning, och -
diarmed sikerhetspolitiken. Det finns en mer an’

tusendrig tradition av att betrakta frigor om krig
och fred som moraliska (Teichman 1986). I dags-
politiken framtrader de sikerhetspolitiska fragor-
nas moraliska laddning pé flera sitt: genom att
uttryckliga hanvisningar gors till moraliska prin-
ciper, genom att standpunkter legitimeras av pro-
fessionella etiker som biskopar eller akademiska
filosofer, ibland mera antydningsvis, som nir
kérnvapenfria zoner eller fredsforskning stalls i
motsats till sikerhetspolitikers eller statsvetares
pastddda benagenhet for cynisk realpolitik.

Karnvapenavskrickning och internationalism
representerar tva typer av freds- och sikerhets-
politik: den direkta och den indirekta. Med di-
rekt freds- och sikerhetspolitik menas harvid sa-
dan som ar inriktad pa sjalva krigsforberedelser-
na, och med indirekt sddan som avser att
foraindra bakgrundsfaktorer av betydelse for
krigsforberedelserna och krigsriskerna. Exempel
pé direkt freds- och sikerhetspolitik ar avskrack-
ning och nedrustning. Exempel pa indirekt freds-
och sikerhetspolitik ar att férandra méanniskorna
genom information och undervisning, att férand-
ra de nationella politiska systemen genom demo-
kratisering, och att fordndra det internationella
systemet genom internationalism (Goldmann och
Robertson 1988, s2-7).

Debatten om moralen och sdkerhetspolitiken
har i huvudsak géllt de direkta aspekterna. Den-
na diskussion har pa 1980-talet tillforts en vag av
litteratur om den kanske storsta moraliska ut-
maningen i ménsklighetens historia, nimligen
karnvapenavskrackningen. Som aldrig forr stalls
har frigan om rustningar och moral pé sin spets.
De moraliska fragor som de indirekta atgarderna
akutaliserar ir diaremot, sdvitt vi vet, foga dis-
kuterade i litteraturen. [ det foljande skall vi forst
klarlagga nagra fragor 1 debatten om karnvapen-
moral for att darefter, med detta som bas, dis-
kutera internationalismens etik.
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1. Etik och politik: nagra utgangspunkter

Det ar inte méjligt att hir ta upp en diskussion av
moralfilosofins metafragor.? Vi ndjer oss med att
ange nigra av de begrepp vi kommer att an-
vanda.

En distinktion som brukar anses avgérande ir
den mellan konsekvensetik och pliktetik. Fran
konsekvensetisk synpunkt beror en handlings
moraliska halt pé dess effekter. Vad som ir det
ritta beslutet i en given situation kan avgoras en-
dast genom att man staller de olika handlings-
alternativen mot varandra och jamfér konsekven-
serna. Darmed uppstar fragan vad hos konse-
kvenserna det ar som rdknas moraliskt. Ett
vanligt var — det som ges av den hedonistiska
utilitarismen — 4r att man bor vélja det handlings-
alternativ som leder till mest lycka i forhallande
till lidande i varlden. Konsekvenserna for levan-
de varelsers lycka och lidande avgér den moralis-
ka vérderingen av ett politiskt krav.

Fran pliktetisk eller deontologisk synpunkt
(deon = plikt) &r en handling god eller ond obe-
roende av dess effekter. Vad som anses gora en
handling till i sig sjdlv ond eller god kan variera.
En tanke av deontologisk typ, vilken tycks spela
roll for manga méanniskors forestillningar om
krig och fred, ar att sinnelaget eller intentionerna
ar det moraliskt betydedelsefulla. En annan tan-
ke ar att det som gor en handlingsregel moraliskt
bindande ir att den uttalats av en viss normkalla,
tex bibeln eller koranen, paven eller FN. Filoso-
fihistoriens frimsta exempel pa deontologisk etik
torde dock vara Kants kategoriska imperativ, vil-
ket bla innefattar principen att alla minniskor
har ett egenvirde som det ar en plikt att respek-
tera.

En missuppfattning ar att endast pliktetiker
har bestamda handlingsregler. Man kan forestilla
sig en konsekvensetiker som hévdar att en viss
handlingsregel - "’du skall icke dripa!” - bor f6l-
jas av alla, men da inte darfor att detta dr det
femte budordet utan déarfor att det i det langa
loppet har de basta konsekvenserna, om alla all-
tid foljer detta bud. Uppfattningen 4r kand som
regelutilitarism och brukar kontrasteras mot
handlingsutilitarismen, for vilken varje ny hand-
ling beddms for sig. Det kan tilldggas, att skillna-
den mellan deontologi och regelutilitarism inte
alltid ar sa klar i praktiken; exempel finns i det
foljande.

En annan missuppfattnig ar att konsekvenseti-
ken ar sjalvisk och pliktetiken osjalvisk. Det kan
vara tvartom. Utilitaristen har att vaga in effek-

terna for alla av de olika handlingsalternativen,
och inte bara konsekvenserna fér honom eller
henne sjalv. Vad pliktetikern betraffar skulle
man kunna havda, att det ligger ndgot egoistiskt i
att for sin egen rattfardighets skull félja en prin-
cip oavsett vad andra drabbas av som féljd av
detta. Konsekvensetikern ar inte nddvandigtvis
egoistisk och pliktetikern ar inte nodvandigtvis
altruistisk.

Vi vill belysa de svarigheter som kan uppkom-
ma f6r den som vill ta stallning i en politisk fraga
pa etisk grund eller — samma sak i ett annat per-
spektiv — vad den som moéter moraliskt-politiska
marknadsforingsférsok har anledning att vara
uppmarksam pa. Det tycks som om osakerhet el-
ler oenighet kan uppsta i &tminstone tre hanseen-
den vid en moralisk prévning av handlingsalter-
nativen i en politisk fraga: betraffande (1) de mo-
raliska wtgdngspunkterna - deras giltighet,
innebérd och inbérdes forhallande; (2) genom-
forbarheten av de formodade handlingsalternati-
ven; och (3) de konsekvenser som valet av det ena
eller andra handlingsalternativet skulle fa.

De moraliska utgingspunkterna. Ett karakteris-
tiskt problem for en pliktetiker ér att tolka inne-
boérden i generella principer eller att bedéma den
logiska kraften eller moraliska auktoriteten i oli-
ka tolkningar av dem. Den mest véletablerade f6-
restillningen om vad som skiljer rattfardig fran
orattfardig krigforing ar férmodligen den att vald
ar tillatet i sjalvforsvar men endast i sjalvidrsvar.
Om hur denna princip skall tolkas finns en stor
litteratur, och oenighet harom ar en kalla till
manga kontroverser om det moraliska eller omo-
raliska i konkreta fall av krigf6ring.

Aven konsekvensetikern kan ha problem med
de moraliska utgdngspunkterna. Han eller hon
maste pa nagot satt ta stallning till vilka konse-
kvenser av olika handlingsalternativ som ar mo-
raliskt relevanta, och den konkreta innebérden i
uttryck av typ ménniskors “’lycka” och “’lidande”
ar inte alltid klar.

Ett ndraliggande problem giller hur skilda kri-
terier for vad som éar rétt och oratt férhaller sig
till varandra. Man brukar stilla kravet att ett mo-
ralsystem skall vara motsagelsefritt. A andra si-
dan tycks det uppenbart, att manniskor faktiskt
brukat godta sinsemellan oforenliga krav som
moraliskt bjudande. Visserligen skall du enligt
femte budordet icke dripa, men samtidigt skall
du enligt det fjarde hedra din fader och din mo-
der; viarldshistorien och virldslitteraturen inne-



haller manga personer som sett detta som en mo-
ralisk konflikt. Ett likartat — egentligen samma —
dilemma &r att allmant godtagna forestallningar
om jus ad bellum kan komma i konflikt med lika-
ledes allmint godtagna forestallningar om jus in
bello, tex nir det gillde vad de allierade kunde
tillata sig i kampen mot Hitler (Walzer 1977). In-
te bara freden (manniskors lidande) utan 4ven
- friheten och demokratin (ménniskors lycka) star

pé spel i situationer av typ Miinchen 1938, brukar -

man vidare papeka.

Problem av denna typ &r lésta om det kan vi-
sas, att det finns moralisk grund for att ge ett kri-
terium foretrade, tex det femte budordet, jus in
bello eller friheten. Om detta inte gar, om det in-
te foreligger ett moraliskt prioritetsférhallande,
har daremot varje moraliskt ansprék undergravts
och det som Aterstdr ar nigot mera obestamt,
namligen en etisk optimering. Ett huvudproblem
for den som vill handla ratt i krnvapenfragan ar,
som vi strax skall se, att man fran pliktetiska och
konsekvensetiska utgingspunkter kan komma till
radikalt motstridiga resultat. Den hallning vi kal-
lar internationalism préaglas likasd av normkon-
flikter som kan gora det svart att bestimma om
den moraliska ménniskan bér vara internationa-
list och hur han eller hon i sé fall bor férhalla sig i
konkreta situationer.

Handlingsalternativen. Ett ytterligare problem sa-
val for den som vill fatta moraliska beslut som for
den som vill virja sig mot moralisk dvertalning ar
att avgora i vad mén som olika tdnkbara hand-
lingsalternativ &r genomforbara. Frigan brukar
vara om ett eller annat moraliskt lockande alter-
nativ ar “’realistiskt”. Oenighet uppstar regelmas-
sigt om det méanskliga mojliga (oandliga freds-
debatter har forts om den manskliga naturen) och
det tekniskt mdjliga (jamfor diskussionen om al-
ternativen till karnkraft) for att inte tala om det
som brukar kallas det politiskt mdjliga.

Denna tanke ir inte helt latt att precisera. Den
forutsatter, att man skiljer mellan stéllningsta-
gandet for eller emot ett handlingsalternativ, in-
nebdrden i handlingsalternativet samt konse-
kvenserna av att handlingsalternativet genom-
fors. Antag att nagon lanserar tanken att man
genom att ta ner manen skulle befrimja freden
och sakerheten. Detta handlingsalternativ ar rim-
ligen “’realistiskt” pa det séttet att ingenting hind-
rar oss att ta stilining for, ja bedriva kampanjer
for mannedtagning. Det ar frén tva andra syn-
punkter dess “'realism” kan ifragasittas. Det kan
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diskuteras dels om manen kan tas ner, dels om
mannedtagning skulle befraimja fred och siker-
het. Med frigan om genomférbarheten av ett
handlingsalternativ avser vi det férra men inte
det senare. .

I allménhet 4r det svarare an da det giller man-
nedtagning att dra en grans mellan frigan om ge-
nomférbarheten av ett politiskt handlingsalterna-
tiv och fragan om effekterna av att det genomfor-
des. Likval skall vi gora ett forsok. For
overvdganden om etik och internationell politik
ar det av betydelse om kédrnvapenavrustning, in-
ternationalism mm &dr genomf6rbara handlings-
program eller luftslott. Detta skiljer vi i det fol-
jande fran fragan vilka konsekvenser sddana at-
garder skulle ha, om de genomférdes.

Konsekvenserna. Medan handlingsalternativens
genomforbarhet kan vara ett problem for bade
pliktetikern och konsekvensetikern, har den se-
nare att brottas med den ytterligare svirigheten
att konsekvenserna av handlingsalternativen kan
vara svarbedémda. Ingen kan vara mera med-
veten om hur litet vi vet om sammanhangen i in-
ternationell politik dn den som forskar inom det-
ta omrade. Hanteringen av konsekvensosdkerhet
ar, skall vi havda, ett etiskt huvudproblem nar
det giller saval kdrnvapenavskriackning som in-
ternationalism.

2, Etik och kirnvapen
2.1 Debattliget

Vi skall nu ange ndgra huvuddrag i debatten om
etik och karnvapenstrategi. Nagon fullstiandig ge-
nomgang av den omfattande kdrnvapenetiska lit-
teraturen har vi inte kunnat gora; var férhopp-
ning ir att huvudfragorna framgar tillrackligt val i
de smakprov vi tagit del av. Det foljande grundar
sig i forsta hand pa tva samlingsverk med bidrag
av akademiska filosofer och statsvetare: Nuclear
Deterrence: Ethics and Strategy (Hardin etal
1985) samt Nuclear Rights / Nuclear Wrongs (Paul
etal 1986). Dartill har lagts ett av de mest genom-
arbetade inlaggen i diskussionen om karnvapen
och moral, Nuclear Ethics av Joseph S Nye
(1986).°

Virt material utgors alltsd av inlagg i den de-
batt mellan “filosofer”” och “’strateger” som karn-
vapenutvecklingen och fredsrorelsevigen i borjan
av 1980-talet gav upphov till. Det bér framhéllas,
att radikalpacifistiska argument spelade en un-
derordnad roll i denna diskussion och dirmed gor
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det ocksa i denna uppsats; dven de debattdeltaga-
re som foresprdkade kédrnvapenavrustning fore-
foll angelagna att argumentera pa icke radikalpa-
cifistisk grund. Det bor ockséd pépekas, att de
strategiska resonemang som forekom i denna de-
batt kan te sig torftiga fér den som ir bekant med
alla turerna i karnvapenlitteraturen. Syftet med
det foljande ar emellertid inte att behandla kérn-
vapenfrégan i dess helhet utan bara att belysa vis-
sa moralfilosofiska problem.

Den kirnvapensituation som debatten utgick
fran och som successivt utvecklades under 1960-
och 1970-talen skulle kunna ges beteckningen
"MAD-plus” (uttrycket kommer fran Art 1985).
MAD, kirnvapenlitteraturens mest kanda akro-
nym, star for "Mutually Assured Destruction” —
det tillstdnd som uppkommit i och med att bada
sidor forskaffat sig en siker forméga att tillfoga
motstdndaren “oacceptabel” skada i ett andra
slag. I den vistliga “strategiska debatten” blev
det pa 1960-talet en dominerande tanke att MAD
skulle undanréja riskerna fér karnvapenkrig, le-
da till 6verenskommelser om rustningsreglering
och bana vag for avspénning; i en virld av MAD
bleve gemensam sikerhet ofrankomlig pa det sit-
tet att bagge parter bleve tvingade att fér sin egen
sikerhets skull garantera motpartens (Buzan
1987:147-51).

Detta blev emellertid varken Forenta staternas
eller Sovjetunionens politik. MAD anségs inte
losa vistsidans kardinalproblem: att med USA:s
kdrnvapen trovardigt avskricka fran anfall mot
USA:s allierade fastan Sovjetunionen kunde till-
foga USA oacceptabel skada som vedergillning.
Den sovijetiska rustningsutvecklingen pa 1970-ta-
let visade, att MAD inte heller i Moskva ansags
tillfredsstallande. Den strategiska debatten kom
till stor del att gilla den limpliga utformningen
av plusset i MAD-plus. Det blev tydligt att det ar
frdga om ett dilemma, eller om man s vill en pa-
radox eller en motsagelsefullhet: det som under-
griaver avskrickningen under MAD ir att veder-
gallning drabbar aven vedergillaren; ett hot om
mera begransade motétgarder minskar de risker
avskrackaren skulle 16pa och ¢kar darmed av-
skrackningens trovardighet; men det som ytterst
formodas avskracka ar likval upptrappningsris-
ken och dirmed risken for det totala kirnvapen-
kriget. I den min som denna diskussion rért mo-
ralfragor, har den gjort det pa ett konsekvens-
etiskt satt.

Fran moralfilosofisk synpunkt ar det mera gi-
vande att studera argumentationen for stand-

punkter som innebar att MAD-plus avvisas.
MAD-plus har angripits frdn &tminstone fyra
hall; atminstone fyra alternativ till MAD-plus har
pastatts vara moraliskt Overlagsna: (1) kédrnva-
penavrustning, (2) andraslagsvedergallning, (3)
begransad “counterforce” samt (4) strategiskt
forsvar. I det foljande skall nagra etiska argu-
ment for dessa alternativ belysas. Sedan gérs ett
forsok att ange det centrala i kirnvapenavskrack-
ningens moraliska problematik.

2.2 De moraliska alternativen®

Kdrnvapenavrustning. 1 den mer an tusendriga
debatten om krig och moral har tva idétraditioner
statt mot varandra:  ena sidan pacifismen, a and-
ra sidan férestallningen om bellum justum, det
rattfardiga kriget (Teichman 1986). Pacifismen
har alltid varit politiskt marginell. Det ar bellum
Jjustum-traditionen som gitt segrande fram. Prin-
ciper har utvecklats for den moraliska virdering-
en av krigshandlingar - principer for saval jus ad
bellum som jus in bello. Debatten om kirnvapen
och moral utgér till stor del frn forestallningar
om jus in bello och f6r dem som féresprakar
kirnvapenavrustning ar dessa ibland avgérande.’
Tva principer ar av sirskild betydelse i detta
sammanhang. Den ena 4r principen om propor-
tionalitet: den skada som krigféringen vallar skall
vara mindrz dn det som kan vinnas med den. Den
andra ar kdnd som princpen om diskrimination:
det foreligger en skyldighet att diskriminera mel-
lan stridande och icke-stridande pa motsidan, el-
ler mellan “skyldiga” och “oskyldiga™, och de
icke-stridande eller "oskyldiga” skall ha immuni-
tet. Sarskilt diskriminationsprincipen har blivit
foremal for en omfattande tolkningsdebatt. En
svarighet &r att dra gransen mellan stridande och
icke-stridande (anstillda i vitala industrier?) re-
spektive skyldiga och oskyldiga (de som passivt
fogat sig i en aggressiv regims atgirder?). En an-
nan ar att avgora hur man skall forhélla sig till
skador som drabbat civilbefolkningen som bipro-
dukter av krigshandlingar mot militira mal.®
Vad kérnvapenavrustare brukar hivda ar att
dessa tolkningsfragor ar ovisentliga: hur princi-
perna om proportionalitet och diskrimination an
tolkas, skulle ett kdrnvapenkrig utgéra det mest
uppenbara brott mot dem. Det vore frdga 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



be the morally worst and most despicable action con-
ceivable. (Wasserstrom 1985:23)

Detta galler 4ven om det vore fraga om sjalv-
forsvar (Donaldson 1985); inte ens den mest sol-
klara jus ad bellum kan rattfardiga ett sa gigan-
tiskt brott mot jus in bello som ett karnvapenkrig.

En invindning som brukar goras ar att man
kan tinka sig starkt begrinsad anvindning av
kirnvapen som vore bade proportionell och dis-
kriminerande, tex anvindning av slagfiltskarn-
vapen eller av precisionsvapen mot strategiska
militaira mal. P4 detta har kdrnvapenavrustaren
tva svar: dels att aven “begrinsade” kdrnvapen-
krig drabbar civila och oskyldiga i oacceptabel ut-
strackning, dels att upptrappningsrisken vore
oacceptabelt stor. Forestdllningen om ett begran-
sat kdarnvapenkrig ar en illusion, siger kédrnva-
penavrustaren (tex Roszak 1985).

De som foresprakar karnvapenavrustning hav-
dar alltsa, vanligen pa deontologisk grund, att
krigforing med kdrnvapen ar ond. Nasta steg ar
att visa, att detta giller inte bara anvindandet
utan aven blotta innehavet av kiarnvapen. Aven
manga som talar for karnvapenavskriackning god-
tar, att kdrnvapenkriget vore en moralisk kata-
strof. F6r dem ar det en avgérande moralisk skill-
nad mellan karnvapenkrig och kérnvapenav-
skriackning: det kdrnvapenavskrackningen gar ut
pa ar, som de ser det, att férhindra den moraliska
katastrof, som kidrnvapenkriget vore.

Forhallandet mellan krig och avskrackning
framstar darfor i den moralfilosofiska diskussio-
nen som ett huvudproblem for den karnvapenav-
rustare som har pliktetiska utgangspunkter. Hur
kan man av det forhallandet att krigforing med
karnvapen ir en ond handling sluta sig till att
karnvapenavskrackning ar en ond politik? Den
som havdar att det finns en plikt att avveckla all
karnvapenavskrackning, anses behéva ha ett bra
svar pa denna fraga.

Atminstone fyra mojligheter provas i den litte-
ratur vi last.

Den forsta och den klassiska, ar att havda, att
intentionen att bega en ond handling i sig sjalv ar
ond. Detta kan motiveras pa flera satt. Ett ar att
hédvda, att intentioner har konsekvenser; har gli-
der pliktetiken Over i konsekvensetik. Intentio-

. nen att under vissa betingelser begd den onda
handlingen x 6kar salunda sannolikheten for att x
faktiskt kommer att begas, till f61jd av dess effek-
ter pa aktdren sjalv lika vil som pa den mot vil-
ken x skulle riktas. Ett annat resonemang ar att
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det som avgér den moraliska halten av en hand-
ling &r i vad man som andras intressen och valfard
beaktats i vara dvervdaganden. Aven detta skulle
gora blotta intentionen att under vissa betingelser
begi en ond handling moraliskt forkastlig (Dwor-
kin 1985). Det vi har gor — det bor kanske sdgas —
ar att till ndgra fa meningar reducera en dis-
kussion som haft stor omfattning och komplexi-
tet, sarskilt i kristna kretsar.

Forestallningen om omoraliska.intentioner ar
"the most familiar and probably the most widely
accepted moral objection to the policy of nuclear
deterrence” (McMahan 1985:141) och har for-
blivit “popular with the anti-nuclear public”
(Lackey 1986:156). Fran moralfilosofisk syn-
punkt har den emellertid kommit att te sig dis-
kutabel; uppfattningen har spritt sig att principen
om omoraliska intentioner dr ohéllbar (s157).
Att hivda att intentioner dr onda om de har onda
konsekvenser Oppnar, har det sagts, dérren for
resonemang dven om de positiva konsekvenser
for freden och sikerheten som avskrickningspoli-
tiken kan ha. Argumentet att saken hinger pa
vems intressen och vilfiard som beaktats leder till
den enligt kritikerna absurda konsekvensen att
intentionen att begd den onda handlingen x och
sjdlva begdendet av x — kédrnvapenavskrackning
och karnvapenkrigféring — blir moraliskt likvardi-
ga (McMahan 1985:143-53). Det finns, har det
havdats, ett behov av en mera héllbar, deontolo-
giskt grundad argumentation mot kirnvapenav-
skriackning 4n att intentioner kan vara onda.

Naégra forfattare har férsokt erbjuda en sadan
genom att utgd frén risk i stillet for intention.
Principen om likvérdighet mellan handlingar och
intentioner skulle kunna ersattas 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 si fall
varderas moraliskt dr inte intentionen utan “the
act of risk creation” (Lackey 1986:159). Vad som
kallats parallellismprincipen har féreslagits for
att definiera skillnaden mellan risker som det ar
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 foreslagit denna princip anser att den
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gor det uppenbart att karnvapenavskrickning ar
moraliskt oacceptabel, i varje fall vad USA anbe-
langar — och detta utan att man behéver ta sin till-
flykt till det ohéllbara antagandet om “wrongful
intentions” eller till konsekvensetik.

Ett tredje sitt att se pa forhallandet mellan
(det uppenbart omoraliska) kdrnvapenkriget och
(den inte lika uppenbart omoraliska) avskrick-
ningen har foreslagits av Goodin. Han borjar
med att papeka, att saval kiarnvapenavskrick-
ningens logik som en del av den filosofiska av-
skriackningskritiken dr probabilistiska, givetvis
inklusive den just refererade tankegingen om
omoraliska risker. Dessa probabilistiska antagan-
den 4r godtyckliga, enligt Goodin. Vi vet ingen-
ting om dessa sannolikheter. Darfor bor vi, hav-
dar Goodin, resonera i possibilistiska termer i
stillet for probabilistiska: mojlighet ar nyckelor-
det, inte risk.

Tre kategorier finns: det omdjliga, det mojliga
och det sikra. Om nagot ar moraliskt 6nskvart,
bor vi gora det majligt i stallet for omdjligt, sa-
kert i stéllet for mojligt. Om négot dr moraliskt
icke Gnskvirt, bor vi gora det mojligt i stallet for

sakert, omojligt i stéllet for mojligt. En possibilis-

tisk analys ar, havdar Goodin, relevant under tre
betingelser: (a) valet av handlingsalternativ kan
leda till en moraliskt signifikant skilinad i utfall,
(b) sannolikhetsbedomningar av forhallandet
mellan handling och utfall &r mycket otillforlit-
liga, och (c) bedomningarna av vad olika hand-
lingsalternativ gor mojligt eller oméjligt ar myck-
et sikra. Enligt Goodin giller, med vissa reserva-
tioner, dessa villkor i friga om karnvapen, och
det finns darfér moraliska skal f6r unilateral
karnvapenavrustning. Villkoren 4r att hogst en
supermakt med karnvapen finns kvar efter av-
rustningen samt att denna har ett “minimum av
rationalitet” och féljer standardmalen i inter-
nationell politik”’; den kvarvarande kirnvapen-
makten far inte vara “’starkt irrationell” eller in-
riktad pé folkmord odyl (Goodin 1985).
Hoekema har foreslagit ett fjarde satt att se pa
férhallandet mellan krig och avskrickning, nam-
ligen som en frdga om legitima respektive illegiti-
ma hot. Han formulerar vad han kallar “the
Wrongful Threat Principle”: ”To threaten to do
what one knows to be wrong is itself wrong”.
Denna regel ar emellertid inte kategorisk; det gar
att forestilla sig situationer dar vad som eljest vo-
re ett illegitimt hot skulle kunna réttfirdigas av
att det gav moéjlighet att avvirja en katastrof.
Problemet ar att avgora vilka ytterligare villkor

som maste uppfyllas for att ett normalt illegitimt
hot skall kunna anses moraliskt godtagbart. Hoe-
kema anger fem nddvindiga villkor: (1) den ska-
da som hotet galler ar begransad, (2) hotet har
begrinsad varaktighet, (3) hotet dr trovardigt, (4)
den hotade ér farligt irrationell, och (5) det finns
inga andra sétt att paverka den hotade. Han hév-
dar att flertalet av dessa villkor inte uppfylls nér
det giller karnvapenavskrackning (Hoekema
1986).

I den kvalificerade diskussionen om etik och
strategi 4r det alltsd en spridd uppfattning att
kdrnvapenavskriackning ar moraliskt oaccepta-
bel. Mellan foretridare for denna stdndpunkt pa-
gar ett meningsutbyte om det moralfilosofiskt
korrekta sittet att motivera den. En huvudfraga
ar hur man skall motivera att inte endast krigfo-
ring utan aven avskrackning med kdrnvapen ar
moraliskt forkastlig. Olika argument av vasent-
ligen pliktetisk natur har provats: den traditionel-
ia forestillningen om omoraliska intentioner,
idén om illegitima hot. Andra argument ar kon-
sekvensetiskt fiargade: att det ar ont att riskera
det onda, att det 4r en plikt att géra det oméijligt.

Andraslagsvedergillning. 1 diskussionen om etik
och strategi finns ett antal deltagare som har det
gemensamt att de motsatter sig, eller tycks mot-
sitta sig, hot om forsta anvandning av kdrnvapen
men godtar, eller tycks godta, hot om veder-
gallning, dven massiv vedergallning mot civila
mal. ”Countercity” ar det centrala i denna av-
skriackningsstrategi, for att anvianda en term fran
kirnvapenstrategins barndom. Denna stind-
punkt liknar MAD, men vi har valt en annan
term for att markera kombinationen av ’counter-
city” och ’no first use”. '

Detta ir en radikal utmaning av gangse fore-
stallningar om jus in bello. Innebdrden i denna
kdrnvapenstrategi ar att ha den vilikorliga av-
sikten att doda ofattbara méanniskoméngder —
stridande och icke-stridande, “skyldiga” och
”oskyldiga”, fodda och ofodda. Samtidigt ar det-
ta ”duvornas” traditionella stAndpunkt i den stra-
tegiska debatten. Dess etiska grund &r konse-
kvensetisk: “minimiavskrackning” (en annan
term fran kirnvapendebattens barndom) gor
karnvapenkriget otdnkbart och gor att de kirn-
vapenstyrkor som behovs dr smé — detta i motsats
till andra karnvapenstrategier, vilka medfor savil
kris- som rustningsinstabilitet.

Flera f6rsok har gjorts att visa, att en avskrick-
ningsstrategi byggd pé ett hot om massiv utrade-



ring av civila kan rittfardigas utan att man kastar
diskriminationsprincipen 6ver bord. Ett gar ut pa
att karnvapenkriget ar en extremsituation. Enligt
Morris dr diskriminationsprincipen problematisk
darfor att den ér absolut. Inte sé att principen bor
kunna uppges endast darfor att den kolliderar
med andra 6verviganden. Diremot giller om
diskriminationsprincipen liksom om andra mora-
liska principer att den upphor att vara bindande
under vissa extrema férhéllanden; “in such cir-
cumstances killing the innocent would not be un-
just because nothing would be unjust” (Morris
1985:88). Detta slags Hobbska naturtillstand ar
synnerligen ovanliga i modern internationell poli-
tik, havdar Morris — men ett kdrnvapenangrepp
skulle skapa ett sadant.

Grunden for denna standpunkt ar kontrakts-
etisk. Aberopande John Rawls skriver Morris,
att “’circumstances of justice’” rdder “only if there
exists the possibility of mutually beneficial inter-
action” (s 91). Denna mojlighet har upphért i och
med att aktorerna tvingats tillbaka till ett natur-
tillstdnd. Principen som forbjuder att oskyldiga
dodas forblir moraliskt bindande fram till den
punkt dé ett naturtillstdnd intrader. Det &r likasa
moraliskt forbjudet att ensidigt atervanda till ett
naturtillstdind. Men om likvidl nagon gor detta,
forlorar principen sin moraliska kraft och massiv
vedergillning blir moraliskt acceptabel. Gent-
emot tredje parter kvarstar dock restriktionerna
och dirmed en skyldighet att minimera den skada
som skulle drabba dem.

Detta 4r ett originellt svar pé den gamla fragan
om den internationella politiken bedrivs i ett na-
turtillstand eller inte. Likval har flera forfattare
framfort en néraliggande syn pa vad det ar som
ytterst  rattfardigar  karnvapenavskrackning.
Mack héavdar, att om en aktor stélls infér “an in-
escapably perilous condition which imposes on
him an inevitably fatal . . . choice” faller ansvaret
inte pa honom utan pa den som orsakat situatio-
nen (Mack 1986). Att ringa in begreppet “’supre-
me emergency’” och dirmed att definiera de ex-
trema omstindigheter som kan réttfardiga brott
mot eljest gillande regler spelar en central roll i
Walzers analys av jus in bello (Walzer 1977:251-
68); nar det giller kdrnvapenavskrackning kon-
staterar han, att "supreme emergency has be-
come a permanent condition” (s274).

Gauthier (1985) argumenterar inte utifran ex-
trema omstindigheter utan utifrdn principerna
for social interaktion. Han utgar fran Rawls’ idé
om samhillet som ”a cooperative venture for mu-
tual advantage”. Hari ligger, enligt Guathier,
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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 kirnvapenpolitik som innebar-vilja att ut-
dela ett forsta slag ar oférenlig med detta villkor,
enligt Gauthier. Diaremot inte ett vedergallnings-
hot. Ett sadant ar

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 forsok att argumentera utifrén en
teori om sociala institutioner. Lee (1985) vill visa
hur konsekvensetiska och icke konsekvensetiska
argument kan kopplas samman till en samman-
hangande syn pa karnvapenavskrackning. Néar vi
bedomer individuella handlingar brukar vi, enligt
Lee, ge icke konsekvensetiska kriterier prioritet,
med undantag endast for situationer da sarskilt
mycket (”a large amount of social benefits™) star
pa spel. Ett motsvarande resonemang kan, skri-
ver Lee, foras om sociala institutioner: de dr mo-
raliskt berattigade om deras sociala mal ar varde-
fulla och kan nds pa ett sitt som inte systematiskt
strider mot icke konsekvensetiska regler. Enligt
detta det gangse synsattet ar karnvapenavskrack-
ning, som innebdr just en systematisk regelver-
tridelse, oacceptabel.

Lee fragar sig emellertid om man inte i stallet
skulle kunna betrakta en social institution som
moraliskt rattfardig ifall den (a) astadkommer
tillrackligt stora positiva effekter, (b) vilka inte
kan nds utan systematiska Overtradelser av icke
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konsekvensetiska regler, samtidigt som (c) det
saknas en alternativ institution som kan realisera
atminstone en vasentlig del av de positiva effek-
terna med mindre Svertradelse av de icke konse-
kvensetiska reglerna. Lee havdar, att s k utvidgad
avskrickning strider mot (b). Han havdar vidare,
att “counterforce’ men inte “’countercity’’ strider
mot (c). “Counterforce” ir, menar Lee, mera
provokativt dn “countercity”, mera ignat att inge
motstandaren farhégor for ett f6rsta slag och dar-
fér mera dgnat att leda till karnvapenkrig; “’coun-
tercity” ger darfor storre social nytta. Samtidigt
giller enligt Lee att det finns en stor risk for att
ett krig som borjar med begransad “counter-
force” trappas upp. Dirfor ar det sannolikt att
“counterforce” i sjalva verket innebar storre av-
vikelser frdn icke konsekvensetiska regler 4n
“countercity”. :

Det moraliska huvudargumentet foér andra-
slagsvedergillning ar alltsd konsekvensetiskt:
denna karnvapenstrategi gor, enligt sina fore-
sprikare, riskerna fér kdrnvapenkrig och kapp-
rustning s& sma som det gar. Olika satt har pro-
vats att visa, att brytningen med diskriminations-
principen dock inte &r total: "att normala
mellanstatliga forpliktelser upphdr att gélla efter
det att man blivit angripen med kidrnvapen, att
endast den som anfaller har det moraliska an-
svaret, att vedergillningshotets syfte dr att be-
framja fredligt samarbete och darmed (underfor-
statt) att motverka dodande av "oskyldiga”, att
pliktetiska 6verviaganden gjorts men att en av-
vigning maste gdras mellan dem och de konse-
kvensetiska.

Begransad “’counterforce”. Den nyss diskuterade
uppfattningen, hér kallad andraslagsvedergill-
ning, har alltsd varit “duvornas” traditionella.
Dirfor var det en utmaning at mer an ett hall, nar
de katolska biskoparna i USA i sitt hett diskute-
rade brev The Challenge of Peace: God’s Promise
and Our Response (1983) i stallet gick in for en
karnvapenpolitik byggd pa begriansad “counter-
force”.

I debatten mellan ”filosofer” och ’strateger”
har Shue (1986) argumenterat for en sadan hall-
ning. Standpunkten, sidan den utliggs av Shue,
férutsatter att karnvapenavrustning inte ir ge-
nomforbar eller att den bor avvisas pa andra
grunder. Den forutsitter ocksd, och framfér allt,
att hot om vedergallning mot civila mdl - MAD
utan plus — inte kan godtas fran moralisk syn-
punkt, detta enligt diskriminationsprincipen eller

ndgon beslidktad tanke. Det enligt Shue huvud-
sakliga alternativet i debatten, massiv ’counter-
force”, kan inte heller godtas: en sddan strategi
har en inbyggd tendens till forsta slag; den kan ge
motparten incitament till ett forsta slag; dven den
skulle leda till enorma férluster bland civila; det
ir omdgjligt att avgéra om upptrappningsrisken
verkligen vore s liten som dess anhéngare antar;
en atomvinter kan inte uteslutas. Mot denna bak-
grund ar ett andra slag mot militira mal i skade-
begrinsande syfte det minst daliga. Huvudsaken
ar att gora det klart, att man avsvurit sig mojlig-

“heten till ett forsta slag; “what is needed is a

counterforce capability with a low ceiling on
quantity” (s71). En sddan avskrackningspolitik
gir inte ut p4 att morda civila en masse och ar
darfor etiskt 6verlagsen MAD. Den ar samtidigt,
enligt Shue, genom sin demonstrativa iterhall-
samhet dgnad att motverka krisinstabilitet och ar
darfor etiskt dverlagsen massiv “counterforce”.

I Nuclear Ethics 161 sig Nye i samma riktning
men gar inte lika langt; han ger argument for en
karnvapenstrategi byggd pa begriansad bekamp-
ning av militaira mal men huvudslutsatsen 4r att
det behdvs 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 gor Nye intressant ar att hans analys
av avvigningen mellan pliktetik och konsekvens-
etik. Tendensen i litteraturen ar att valja endera
eller ocksa att havda, att badadera leder till sam-
ma resultat. I Duties Beyond Borders antyder
Stanley Hoffmann ett mera problematiserande
synsatt:

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 bla i foljande passus:

One must ... recognize that the calculation of effects,
in international affairs, is always hazardous. Because of



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 (s 33).

Detta ar ocksd Nyes hallning i Nuclear Ethics.
Nye avvisar kategoriska principer; do what is
right though the world should perish” ar en tes
som i karnvapenaldern blivit &n mera diskutabel
an tidigare. A andra sidan kan, som Nye ut-
trycker det, konsekvensetiska resonemang glida
over i ’a morality of convenience”’; slaipper man
reglerna ar man snart “’on a slipperey slope to ra-
tionalizing anything” (Nye 1986:19). Savil regler
som konsekvenser bor beaktas. Mélet ar dock in-
te att finna en medel- eller balanspunkt. I stillet
foresprakar 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 ocksa:

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 (s 138).

Nye foreslar annu en regel i syfte att férhindra
lattvindiga konsekvensresonemang, ndmligen
”prudence in calculating consequences”. Det gél-
ler bla att gardera sig mot Onsketdnkande;
”when an expected consequence depends upon a
long chain of uncertain events, we must expect
the unexpected” (s24). Nye argumenterar likvil
inte mot konsekvensetik; det han féresprakar ar
en omsorgsfull avvagning mellan handlingsregler
och konsekvenser, dir handlingsreglerna har f6-
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retrade och dar den kritiska frdgan 4r om konse-
kvensanalysen ger sa klara resultat att ett avsteg
fran handlingsreglerna kan vara befogat. Resone-
manget pdminner om Lees nyss refererade analys
av sociala institutioner. Bdde Nye och Lee dis-
kuterar avvagningen mellan konsekvenser och
deontologiska principer, och de gér det pa ett lik-
artat siatt. Lee tycks emellertid bendgen att till-
médta konsekvensresonemangen storre tyngd an
Nye. Han hamnar mycket riktigt i ’countercity”,
for vilket endast konsekvensetiska argument bru-
kat aberopas, i stallet for “counterforce”, som
brukat motiveras dven med pliktetiska argument.

Strategiskt forsvar. Ronald Reagan lanserade sitt
Strategic Defense Initiative med moraliska dver-
toner, och i ett tal i september 1984 betecknade
han uttryckligen SDI som en “moral obligation”
(Gray 1985:285). Anhingare av ett strategiskt
forsvarssystem har havdat, att detta erbjuder en
mojlighet att gora sig kvitt kdrnvapenavskrack-
ningens etiska dilemman (Gray 1985:286-87,
Pfaltzgraff 1986:82), varmed frimst avses spén-
ningen mellan det storskaliga kadrnvapenkrigets
enorma skadeverkningar och den fredsbevarande
effekten i hotet om ett sddant krig. For SDI har
aberopats séval konsekvensetiska som pliktetiska
argument; frdn konsekvensetisk synpunkt ar den
moraliska poingen med SDI att ett strategiskt
forsvar skulle minska krigsriskerna och fran plikt-
etisk synpunkt att liv skulle skyddas i stillet for
hotas (Gray 1985:286-87). Att det dven framférts
moraliska argument mot SDI, liksom mot varje
annan féreslagen kdrnvapenstrategi, ar givet och
framgar £ av det foregdende.

2.3 Kdrnvapen och moral: ndgra reflexioner

En forsta kommentar till den nu refererade dis-
kussionen ar att det férefaller rdda enighet om att
de etiska aspekterna bor tillmatas avgdrande be-
tydelse nar det giller karnvapenavskrackning.
Knappast nagon i vart material mer 4n snuddar
vid den gamla tanken att moral och internationell
politik skulle vara skilda ting. Diskussionen
handlar om liv och d6d, krig och fred, och i na-
gon man om frihet och ofrihet; den handlar inte
om statsnyttan eller det nationella intresset.

Det 4r annat 4n detta som kan var proble-
matiskt f6r den som vill ta stéllning till kirnvapen
pa etisk grund - problematiskt satillvida som det
finns rimliga argument f6r mer 4n en stindpunkt
eller saknas konklusiva argument for nagon.
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De moraliska utgdngspunkterna. Proportionali-
tets- och diskriminationsprinciperna, denna kar-
na i gangse forestéllningar om jus in bello, ar ut-
gangspunkten for en del av diskussionen om etik
och karnvapenstrategi. Frgan ar inte om karn-
vapenkrigféring av nagon omfattning vore for-
enlig med dessa principer; det vore den inte. Det
problematiska &r (1) vad principerna innebdr i
frdga om blotta innehavet av karnvapen, (2) i vad
man principer som dessa alls kan anses giltiga nar
ett karnvapenkrig val har inletts, och (3) hur
principerna skall vigas mot ett konsekvensetiskt
resonemang.

Vad den forsta punkten betraffar, har flera for-
sOk gjorts att visa, att om en handling ar ond, ar
det ont att hota med den, att ha den villkorliga
avsikten att bega den, att skaffa sig mojlighet att
kunna gora den. Héllbarheten i kopplingen eller
parallellen mellan ondskan i kdrnvapenanvind-
ning och ondskan i kdrnvapeninnehav ar en be-
tydelsefull friga for den som vill ta stallning till
kiarnvapenrustningarna pa pliktetisk grund.

Nir det galler den andra punkten, finns det f6-
retridare for uppfattningen att den som blivit of-
fer for ett karnvapenangrepp inte lingre ar bun-
den av tidigare géllande principer. Ser man saken
sd, oppnas mojligheten att dven fran pliktetisk
synpunkt godta vissa typer av kdrnvapenstyrkor
och kiarnvapenstrategier men inte andra.

Den tredje fragestallningen — pliktetik kontra
konsekvensetik — far sin skéarpa av det férhallan-
det att den avskrackningspolitik som ménga i den
strategiska debatten ansett bast dgnad att gora
karnvapenkriget otdnkbart 4r den som mest dras-
tiskt strider mot diskriminationsprincipen. Ett
satt att hantera detta problem ar att gora sig till
renodlad pliktetiker eller renodlad konsekvens-
etiker, men den debatt vi refererat antyder en
obendgenhet till detta. Det finns en tendens pa
olika héll och kanter i debatten att 16sa problemet
pé ett annat satt: genom att forneka att det skulle
foreligga en konflikt mellan de tva etiska synsit-
ten. Den som pa pliktetisk grund foresprikar av-
rustning eller begriansad “counterforce” brukar
salunda dven hdvda, att de konsekvensetiska ar-
gument som pekar i annan riktning ar ohallbara;
den som pa konsekvensetisk grund foresprakar
MAD-plus eller SDI brukar géra en pliktetisk
podng av att man pé detta sétt aven far alternativ
till massdddande av civilbefolkning; och den kon-
sekvensetiker som foresprékar terrorbalans med
civilbefolkningarna som gisslan vill gérna visa, att
detta ar ett extremt undantagsfall och att de de-

ontologiska principerna galler i alla ligen utom
just detta. En tredje hallning till spanningen mel-
lan principer och konsekvenser intas bla av Lee
och Nye: att s6ka en principiell grund fér en av-
vagning mellan principer och konsekvenser. Har
finns svara fragor att ta stillning till for den som
vill valja standpunkt i kdrnvapenfrdgorna pa etisk
grund, och darmed ocksa en anledning till skepsis
infor de moraliska ansprak som framfors i dessa
fragor.

Handlingsalternativen. En ytterligare kalla till
oenighet eller osadkerhet i kdrnvapenfrdgan ar
svérigheten att avgoéra om karnvapenavrustning
ar ett genomforbart handlingsalternativ. Med ut-
gangspunkt i diskriminationsprincipen kan det
ligga nara till hands att hdvda en moralisk skyl-
dighet att arbeta for total kdrnvapenavrustning —
under forutsittning att en sddan ar mojlig att
astadkomma. Om man maste utgd fran att dessa
vapen trots alla anstrangningar kommer att finnas
dven i framtiden &r det méjligt, ehuru inte sikert,
att saken kommer i ett annat lage. D4 kan dis-
kriminationsprincipen leda i nya riktningar. Kan-
ske kommer man fram till att férorda begriansad
“counterforce”; en sddan karnvapenstrategi kan
sagas diskriminera till de "oskyldigas” forméan pé
tva sitt — genom att angreppsmalen ar militira
och inte civila, och genom att bekdmpningen av
militira mal minskar fiendens mdjlighet att sla
mot civila mal. Eller kanske man foranleds att
hoppas pa ett strategiskt forsvar.

P& genomforbarheten av forslag om total karn-
vapenavrustning (liksom av planerna p&d SDI)
kan olika synpunkter laggas, bade teknologiska
och politiska. Det som &r viktigt har ar att pa-
peka, att dven detta dr en osidkerhetsfaktor i for-
hallandet mellan etik och karnvapenstrategi.

Konsekvenserna. Lika ovanliga som rena konse-
kvensetiker forefaller vara i karnvapenfragorna,
lika sallsynta ar de rena pliktetikerna. Darmed ar
det f4 som undgar ett tredje problem med att ta
stallning i dessa frgor pa etisk grund: konse-
kvensosikerheten. Denna ir ofrénkomlig.” Re-
dan inom ramen for sk rationell avskracknings-
teori finns utrymme for skilda bedémningar, vil-
ket var och en med nigon kdnnedom om den
strategiska debatten vet. Till detta kommer den
vaxande evidensen for att de forenklingar som
gors i denna teori ér vilseledande.® Grunden for
prognoser om hur olika risker paverkas av olika
typer av rustningar ar bracklig.



Ett satt att hantera konsekvensosdkerheten ar
att hiavda, att en handlings moraliska varde ar
oberoende av den grad av sikerhet med vilken
dess konsekvenser kan forutses. Man gor vad
som gar for att bedoma i vad mén som de fore-
liggande handlingsalternativen &r dgnade att leda
till det moraliskt relevanta resultatet; i princip an-
viander man en modell for rationelit beslutsfat-
tande under osiakerhet. Det handlingsalternativ,
for vilket 6verviagande skal visar sig tala, ar i och
med detta moraliskt forpliktande, oavsett graden
av osikerhet i bedomningarna. Det 4r i sa fall till-
rackligt att 6vervagande, om &n osékra, skal talar
for att ett handlingsalternativ har béttre konse-
kvenser 4n ett annat for att det skall vara en mo-
ralisk skyldighet att vilja det. Vad som kan vara
diskutabelt i en sddan hallning antyds av féljande
resignerade suck, vilken publicerats av de ameri-
kanska katolska biskoparnas frimsta statsveten-
skapliga radgivare:

[T]here 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 frén att efter en lang
tids brottning med problemet sétta sin moraliska
auktoritet bakom en viss karnvapenstrategi. Over
huvud taget tycks den géngse arbetshypotesen i
debatten om kdrnvapen och moral vara, att det
trots konsekvensosakerheten dr mojligt att kom-
ma fram till en moraliskt férpliktande stindpunkt
som helt eller delvis vilar pd konsekvensetisk
grund.

Ett alternativ 4r Goodins possibilism. De kon-
sekvensbedomningar den krdver ar begransade
till att galla vad olika handlingsalternativ gér
mojligt eller omojligt; den kréver inte bedém-
ningar av sannolikheter. Konsekvensosikerhe-
tens problem ar inte undanréjt i och med detta
(for att kunna visa att unilateral kdrnvapenned-
rustning omdjliggdr karnvapenkrig, tvingas
Goodin spekulera om den kvarvarande kirnva-
penmaktens syn p& anvindning av kirnvapen; se
Goodin 1985:279) men det ar reducerat. Det man
hér kan ifrdgasatta ar det rimliga i att grunda mo-
raliska stillningstaganden i komplexa fragor pa
resonemang som ar sd onyanserade som de possi-
bilistiska — exempelvis att helt och hallet bortse
fran om chansen att undvika karnvapenkrig kan
anses vara stor eller liten, om man avstar fran den
av Goodin forordade unilaterala kérnvapenned-
rustningen.’
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En tredje mojlighet ar att inta stindpunkten
att rationalism 4r meningsloés under stor konse-
kvensosiakerhet och att det i stallet &r intuitionen
som bor vara végledande. Denna synpunkt har
dock varit ovanlig, for att inte saga obefintlig, i
den kvalificerade karnvapendebatten, vilken har
forts mellan rationalister.

En fjarde mgjlighet, vilken inte heller har fore-
slagits i de refererade debattinlaggen, ar att hav-
da, att om konsekvensosidkerheten ar stor, bor
man hélla sig till det traditionella tGrfaringssittet.
Om de sannolikhetsbedémningar som kan goras
ar av 1ag kvalitet, och om en viss handlingslinje ti-
digare givit godtagbara resultat i liknande situa-
tioner, ar det denna handlingslinje som bor véljas
aven i det nya laget. Det skulle kunna havdas, att
konservatism i denna mening ar en skyldighet un-
der stor konsekvensosikerhet. I karnvapenfragan
vore detta ett argument for det moraliska i fort-
satt avskrackning (TannsjO, under utgivning).

Alla dessa losningar pd konsekvensosidkerhe-
tens problem — probabilistisk rationalism, possi-
bilistisk rationalism, intuition och traditionalism
— kan emellertid te sig otillfredsstdllande. Ett
femte synsitt ar att det under stor konsekvens-
osakerhet 6ver huvud taget inte gar att nd insikt
om vilken stindpunkt som ar den moraliskt rikti-
ga; ingen stdndpunkt kan kritiseras som omora-
lisk.

Detta behdver kanske inte vara detsamma som
att heit ge upp forsoket att betrakta stallnings-
taganden i karnvapenfragan fran konsekvensetisk
synpunkt. Aven under stor konsekvensosakerhet
kvarstar — s& skulle man kunna resonera — en
skyldighet att anstringa sig for att férsoka handla
ratt. Att férsoka handla ratt innebar som ett mi-
nimum att man arbetar for att skaffa sig sé tillfor-
litlig kunskap som ar méjlig om handlingsalterna-
tivens konsekvenser, gor en anstrangning for att
viaga konsekvenserna mot varandra samt, givet-
vis, valjer det handlingsalternativ som i denna
vagning framstar som det bista.

Ett krav pa att dven under stor konsekvensosi-
kerhet gora sa gott det gar, och inte ndja sig med
intuition eller tradition, skulle kunna motiveras
konsekvensetiskt pa foljande sitt. Osdkerhet om
konsekvenserna varierar men foreligger nistan
alltid i nagon grad. Det ar da battre att alltid gora
sd gott man kan for att skaffa konsekvenskun-
skap. Pa det hela taget kommer detta att fa de
basta konsekvenserna. Dessutom #r detta dgnat
att 6ka kunskapen i de fragor dir konsekvensosa-
kerheten ar stor, vilket i bista fall leder till att
denna osiakerhet minskar.
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Resonemanget bygger pa en distinktion mellan
den moraliska vérderingen av handlingar och av
handlingsval. Aven om ingen bestamd handling -
ingen speciell karnvapenstrategi — kan visas vara
den moraliskt riktiga kan, enligt den tankegang vi
prévar, moraliskt grundade krav stillas pa sjalva
handlingsvalet. [ analogi med distinktionen mel-
lan objektiv och subjektiv rationalitet skulle tan-
ken kunna uttryckas sa, att dven om en “objek-
tiv”’ konsekvensetik dr omdjlig pa grund av kon-
sekvensosikerhet, kvarstar kravet att stindpunk-
ter skall intas pa ’subjektivt” konsekvensetisk
grund.

I atminstone tva fall skulle man i sé fall kunna
havda, att en aktor — en individ, en rorelse, ett
politiskt parti, en nation - betett sig omoraliskt.
Det ena vore slarv, spontanitet, improvisation —
intagande av en standpunkt utan att ha gjort vad
som kunnat goéras for att analysera de moraliskt
relevanta konsekvenserna. Det andra vore att de
overvaganden som fallt avgdrandet inte varit mo-
raliskt vagande: statsnyttan, inrikespolitiken,
prestigen eller sysselsittningen snarare dn freden
och sakerheten.

Den som tar del av debatten mellan “filosofer”
och "strateger” far inblickar i skilda svarigheter
som kan uppsta f6r den som vill ta stillning till
karnvapenfragan pa etisk grund: vilka slags mo-
ralhansyn som bor tas i denna fraga, i vad mén
som tdnkbara handlingsalternativ ar genomforba-
ra, hur man tar stallning nar stor osikerhet rader
om konsekvenserna av handlingsalternativen.
Svérigheterna galler {6r alla de handlingsalterna-
tiv vi diskuterat, fran avrustning till SDI. Konse-
kvensosikerhetens problem framstar som sarskilt
betydelsefullt, och vi har antytt nagra mojliga
uppfattningar om vad det innebdr att soka handla
pa ett konsekvensetiskt godtagbart sdtt under
stor konsekvensosidkerhet.

3. Etik och internationalism

3.1 Begreppet internationalism

I band 13 av Svenska akademiens ordbok, vilket
utkom ar 1935, definieras “internationalism”
som en “’(tendens 1. strdvan 1. rérelse som asyftar)
mellanfolklig samvarkan [sic], innebdrande ett
upphavande av de stringt nationella granserna”.
Tvéa exempel ges pa oidets anvandning. Det ena
giller en rektor som tagit sig fore att ”predika . . .
atheism [sic] och internationalism for eleverna”. 1
det andra talas det om en “’nationell askadning”

som fatt “vika fér en tom internationalism och
okritiskt efterfoljande av utldndska politiska
monster”’.

Jamfor detta med Svensk ordbok av ar 1986.
Sjalva definitionen liknar den frdn 1930-talet: |
"(politisk) stravan att 0ka kontakter och sam-
arbete OGver nationsgranserna, siarsk. pd bred
folklig basis”. Det exempel — det enda - som ges
pé ordets anvandning ar emellertid annorlunda:
“fredsrorelsens internationalism”. Det uttryck
som fér femtio ar sedan hade bibetydelsen av en
moraliskt tvivelaktig underskattning av det svens-
ka, ger idag andra associationer. Numera finns
det sannolikt en benidgenhet att betrakta inter-
nationalistiska stravanden, “’sarsk. pa bred folklig
basis”, som uttryck for en hogre, inte ligre, mo-
ral an annan politik: internationalismen stéller vi
girna mot nationell intressepolitik, folklig idea-
lism mot eliters realpolitik, Kant mot Machiavel-
k.

Det finns emellertid ytterligare sitt att anvén-
da termen internationalism, satt som skiljer sig
fran bada de svenska ordboksdefinitionerna. Hit-
ler hade globala vyer och Lenin efterstravade
varldsrevolution; bada var ett slags internationa-
lister, fast inte i meningen av mellanfolklig sam-
verkan eller kontakt och samarbete Over nations-
granserna med sikte pa fred och sikerhet. I USA
betecknar internationalism motsatsen till isolatio-
nism, vilket kan vara detsamma som internatio-
nalism i svensk mening men ocksa kan vara nagot
annat. I sin undersdkning av utrikespolitiska atti-
tyder i USA skiljer Rosenau och Holsti sdlunda
mellan ”Cold War Internationalists”” och “Post-
Cold War Internationalists”” (Rosenau och Holsti
1983:379). Den forra typen av internationalism
innebar:

{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 innebar
daremot:

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

Det ar bara det senare som ar internationalism
i Svensk ordboks mening. SKillnaden kan beskri-
vas sd att den ena typen av icke-isolationism &r
partikularistisk (stirka eller bevara den egna po-



sitionen i de internationella relationerna) och den
andra universalistisk (férdndra de internationella
relationerna i syfte att realisera vad man upp-
fattar som universelia, ehuru inte nédvéandigtvis
universellt godtagna, ideal).

En universalistisk héllning kan i sin tur vara av
tva slag. Den kan gé ut pé att verka for de egna
idealens universella seger éver andra ideal eller
pé att uppnd harmoni mellan skilda ideal. Detta
ar en vattendelare 1 idéhistorien (jfr Parkinson
1977:9-25). Vi skall férsoksvis anvinda termerna
“konfliktinriktad” respektive "harmoniinriktad”
internationalism. '

Den internationalism som skall diskuteras i
uppsatsen ar harmoniinriktad. Dess tema 4r kon-
takt, samarbete, Omsesidig forstaelse mellan lén-
der och folk, fred och sékerhet genom samhalls-
byggande pa internationell nivd; det ar inte att
bekdmpa vad man anser vara fattigdom och for-
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 virld, i vilken staterna forblir
de primira enheterna i internationella fragor; i
vilken, idealt, alla stater har demokratiska regi-
mer och alla dr nationellt sjalvbestimmande; och
i vilken de bilagger sina tvister med fredliga me-
del genom medling, skiljedom och bruk av inter-
nationell ratt i en miljo av vixande kontakt och
samarbete”. Den radikala internationalismen gar
ut pa att ersitta systemet av sjalvstandiga stater
med en varldsregering eller varldsstat. Den radi-
kala internationalismen - virldsfederalismen -
har alltid varit en marginell politisk foreteelse.
Den “milda” internationalismen kom daremot,
skriver Herz, att pa 1800-talet omfattas av “’prak-
tiskt taget alla de mera progressiva krafterna i
vastviarlden: arbetarrOrelsen, ... delar av han-
dels- och industrieliten, kristna och andra kyrkor,
och den allmant humanitara fredsrorelsen”.

Det ar den ’milda” internationalismen som be-
handlas i denna uppsats. Nar vi i fortsdttningen
anvander termen internationalism, syftar den pé
en askadning av denna typ. Begreppsutredningen
sammanfattas i figur 1, vilken kan ses som en
oversikt over askadningar av internationalistisk
typ. For flera av dem kan moraliska argument
aberopas, men vi begransar oss har till att be-
handla det slags internationalism som har till en-
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da vasentligt syfte att utan att avskaffa staternas
sjalvstandighet stirka den internationella freden
och sikerheten och vars moraliska tyngd ar knu-
ten till detta forhallande.

internationalism

partikularistisk universalistisk
konflikt- harmoni-
inriktad inriktad
"radikal”

Figur 1. Begreppet internationalism

Vad “mild” internationalism innebir i prakti-
ken antyddes i borjan av uppsatsen. Vi ser den
som ett fredsprogram med fyra komponenter:
stairkande av den internationella ritten, utbygg-
nad av de internationella organisationerna, ok-
ning av det internationella utbytet, samt intensifi-
ering av de internationella kommunikationerna.
Meningen ar, som antytts, att snérja in de visser-
ligen alltjamt sjalvstandiga staterna i ett natverk
av institutioner och relationer, saval mellanstat-
liga som transnationella. Fragan ar om sadana
forslag eller krav bor tillméatas moralisk vikt i den
politiska diskussionen och det politiska besluts-
fattandet.

I 1980-talets fredsdebatt spelade internationa-
lismen en relativt undanskymd roll. Den fram-
tradde dock i form av ett intresse i de flesta poli-
tiska lager for forandringar av ost-vastrelationer-
na i Europa, och den proklamerades, 1at vara
endast i allmanna ordalag, av liberaler, socialde-
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mokrater och vissa kyrkliga samfund (se Gold-
mann och Robertson 1988).'? I den vid samma tid
framvallande akademiska litteraturen om etik
och strategi agnades likasd foga intresse at tan-
ken. Stanley Hoffmann hivdade 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
asociety” (Hoffmann 1981:35), och bland Joseph
Nyes "karnvapenetiska maximer” ingick “Redu-
ce reliance on nuclear weapons over time”’; hans
langsiktiga program fér detta liknande Hoff-
manns utveckling frdn djungel till samhalle
(1986:99, 130). Det vi vill diskutera 4r nigra pro-
blem med detta moraliska ansprik.

3.2 Internationalismen: ndgra moraliska frige-
tecken

P& karnvapenavskrackning ar det vanligt att lag-
ga pliktetiska synpunkter. For internationalismen
torde diremot endast konsekvensetiska argu-
ment kunna aberopas. Kirnvapenavskrickning
ar forberedelse for dédande; det ar meningsfullt
att stilla frigan om inte dodande &r en handling
som i sig sjalv 4r ond; darmed ar det ocksd me-
ningsfullt att ifrdgasatta, om inte forberedelser
for denna handling kan vara onda i sig sjalva och
om det inte darmed 4r en moralisk skyldighet att
motarbeta sddana forberedelser. Internationalis-
tiska fordndringar av de internationella relatio-
nerna — organisation, utbyte osv — kan diaremot
inte girna tillskrivas ndgon inneboende godhet
eller for den delen ondska. Det som bestammer
deras etiska status dr endast deras konsekvenser.
Detta ar, som tidigare papekats, inte detsamma
som principloshet. Inneborden ar, att det enda
som kan gora eventuella handlingsregler forplik-
tande ar konsekvenserna av att de f6ljs. Det lig-
ger i sakens natur att det finns en sddan skillnad
mellan direkt och indirekt freds- och siakerhets-
politik éverhuvud.

Vi skall nu diskutera det internationalistiska
programmet med avseende pa tre tidigare namn-
da kallor till oenighet eller osidkerhet om for-
héllandet mellan etik och politik: de moraliska
utgingspunkterna, handlingsalternativen och
konsekvenserna.

De moraliska utgdngspunkterna: konkurrerande
skyldigheter. Freden dr konsekvensetikernas av-
gorande moraliska kriterium i kdrnvapenfragan,
Oenigheten mellan “filosofer” och strateger”
tycks knappast alls bero p& oenighet om inne-

bérden i fredsbegreppet; av fredsforskarstriden
om begreppet fred finns knappast ett spar i denna
debatt. Den tycks inte heller namnvirt bero pé
att ’strategerna” skulle fista storre vikt an “filo-
soferna” vid andra virden som tex frihet.

Nir det giller internationalismen &r saken inte
lika enkel. Har ar frigan om man inte kan tala
om konkurrerande skyldigheter, vilka kan vara
savil pliktetiska som konsekvensetiska.

Internationalismen gar ut pa att snérja in lan-
derna i regler och institutioner, beroenden och
kontaktmonster. Darmed kan den komma i kon-
flikt med det nationella sjalvbestimmandet. Det
kan hédvdas, att nationellt sjdlvbestimmande ar
ett fundamentalt ménskligt virde, en grundlag-
gande mansklig rattighet. Det kan ifrdgasittas,
om det inte finns en skyldighet att hjalpa alla folk
att uppné och bevara nationellt sjalvbestimman-
de - en skyldighet, med andra ord, att befista
snarare dn att undergriva staternas oberoende.
En viktig politiskt-filosofisk férfattare som Wal-
zer forefaller anse att vi har en sadan skyldighet
nar han hévdar, att varje folk har en grundlag-
gande ratt till sin gemensamma existens som na-
tion, att det darfor ar viktigt for alla nationer att
varje nation forsvarar sin sjilvstandighet (1977)
och att de nya nationerna har rétt att utveckla
och befista sin stats oberoende (1986). Fran sa-
dana utgéngspunkter kan man ifrdgasatta om inte
ratten till sjdlvbestimmande tar 6ver en skyldig-
het till internationalism. I varje fall skulle det
kunna vara fraga om skyldigheter som konkurre-
rar med varandra, om en moralisk spanning mel-
lan att modifiera och att bevara det internationel-
la systemets struktur, vilken ar 4gnad att férsvaga
bada skyldigheterna.

Ett spanningsférhallande kan dven rdda mellan
internationalismen och de individuella ménskliga
rittigheterna. Det internationalistiska program-
met syftar till att nirma staterna till varandra.
Detta forsvaras, om man samtidigt vill motarbeta
sadana forhallanden inom staterna som berdvar
individerna deras rattigheter; det kan vara svart
att géra nagot effektivt mot fortryckarregimer
utan att forsamra relationerna med dem. Aven
har kan man ha skal att tala om konkurrerande
skyldigheter. Detta kan undergridva den forplik-
tande karaktdren hos bade internationalismen
och de minskliga rattigheterna, sdvida det inte
finns argument for att ge den ena skyldigheten
prioritet i forhallande till den andra (jfr diskus-
sionen om “order versus justice” i Bull 1977:77-
98).



Ytterligare ett problem med internationalis-
men skulle kunna vara, att den genom sin be-
toning av organisering och regelverk pa mellan-
statlig niva gynnar stater och regeringar gentemot
andra aktorer och gentemot befolkningarna utan
att detta alltid ar 6nskvart. Har galler problemet
de moraliska grunderna for staters legitimitet
som foretradare for sina linder. Hur agerar man
gentemot en stat man betraktar som illegitim?
Leder inte internationalistiskt agerande till ett
stairkande av idén om staten som legitim fére-
tradare for landets befolkning i kraft enbart av
sitt monopol pa tvangsmakt? Kan inte dven detta
undergrava internationalismens fdrpliktande ka-
raktar?

De moraliska wgdngspunkterna: internationlis-
tens dilemma. Det milt” internationalistiska re-
formprogrammet skulle alltsd kunna komma i
konflikt med andra strivanden som giller till-
riackligt fundamentala ting for att kunna betrak-
tas som moraliskt betingade. Men inte bara det-
ta. Reformprogrammet innefattar i sig sjilvt en
dubbelhet som kan ses som tva internationalistis-
ka handlingsregler i konflikt med varandra. Det
ar detta som har avses med uttrycket internatio-
nalistens dilemma.

For att klargora dilemmats innebord och visa,
att det ar inbyggt i den internationalistiska idé-
varlden kravs en utforligare analys av denna an
vad som kan redovisas hér. Den huvudsakliga in-
nebdrden ar att internationalismen kraver savil
fasthet som forstdelse. En internationalistisk mai-
sattning ar ett effektivt fungerande regelsystem
som uppstaller restriktioner for staters konflikt-
beteende. En annan ar medling och férsoning,
Omsesidig forstielse mellan oliktinkande, av-
spanning och samarbete. Man kan séga, att inter-
nationalismen innefattar savél ostracism som em-
pati: 4 ena sidan utstotning av normbrytare ur ge-
menskapen, & andra sidan gemenskapsbyggande
tillsammans med alla. Foérenta nationernas struk-
tur och historia praglas 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 utgdr fran antagan-
- det att det for fredens skull ar nédvindigt med ett
internationellt normsystem, vilket uppratthalls av
den internationella opinionen; det ar dess sak att
uppspara normbrytare och bestraffa dem genom
att fordoma dem. Detta ar en kiarnpunkt i den
milt internationalistiska idén om att lindra freds-
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och sakerhetsproblemen i ett system utan cen-
trala myndigheter. Det ar svart att se hur man
kan vara mild internationalist utan att gora detta
antagande. Frin denna synpunkt kraver varje in-
ternationell konflikt ett stillningstagande till vem
som har ratt och vem som har fel. Den som har
ratt har, kan man hédvda, inte bara ritt utan skyl-
dighet att sté pa sig (jfr Walzers resonemang om
att den som férsvarar sig sjalv forsvarar alla). De
utanforstdende har skyldighet att vara partiska
fér den som har ratt och mot den som har oritt.

Skyldigheten till empati utgar frAn en annan in-
ternationalistisk grundtanke, namligen att det for
fredens skull 4r nodvandigt att alla kdnner for-
staelse for andras situation och stdndpunkter, och
att konfliktlosning sker genom kompromiss. Det-
ta ar viktigt, tror internationalisten, bade for att
bildgga akuta konflikter och for att bygga upp
samarbetsstrukturer pa sikt. Frdn denna syn-
punkt kraver varje internationell konflikt 6msesi-
diga eftergifter. De utanforstaende har skyldighet
att uppmana parterna att, och underlatta fér dem
att, arbeta sig fram till en forhandlingsuppgérel-
se.

Dilemmat kan ses som exempel pa spannings-
forhallandet mellan regeltrohet och pragmatism —
mellan att st& pa sig for principernas skull” och
riskera att ingenting uppnds i det konkreta fallet,
a ena sidan, och att godta en kompromiss som
visserligen ar regelvidrig men ger atminstone na-
got, & den andra. Ett exempel man kan stéta pa
galler sheriffen, vilken tvingas vilja mellan att
passivt dse hur en oskyldig lynchas och att genom
att forhindra lynchningen frammana ett rasistiskt
upplopp. A ena sidan principen att varje oskyldig
skall vara fredad. A andra sidan det forhallandet
att ett upplopp riskerar manga flera oskyldigas
liv.

Hur spanningsférhallandet kan se ut for inter-
nationalisten visas i figur 2. Internationalisten
forutsitts gora de antaganden om kausala sam-
band som visas i figuren. Dilemmat ir, att om na-
gon bryter mot det normsystem som skall for-
stirkas, forsvagas detta om inte normbrytaren
bestraffas — samtidigt som bestraffningsaktionen
kan undergrava en strdvan att bygga upp ett in-
ternationellt samhille priglat av forstaelse och
kompromissvilja och forsvara en avveckling av
den akuta konflikten (jfr diskussionen av spén-
ningen mellan sanktionspolitik och maktbalans-
politik i Bull 1977:144).
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Figur 2. Internationalistens dilemma.

Internationalisten kan ha svart att hantera det-
ta dilemma.

Vore det rimligt att l4ta omstandigheterna i det
enskilda fallet avgéra om man bér eller inte bor
ta stillning mot en normbrytare och alltsa att be-
trakta fragan fran handlingsutilitaristisk och inte
fran pliktetisk eller regelutilitaristisk synpunkt?
Ett normbrott kan vara mer eller mindre tydligt:
dels kan det vara mer eller mindre sikert eller
okontroversiellt vilka de faktiska omstindighe-
terna ar, och dels kan det vara mer eller mindre
sakert eller okontroversiellt hur den norm det
giller skall tolkas.'> Om regelbrottet ar tydligt, ar
ett partstagande viktigare dn om det ar otydligt,
skulle man kunna hdvda. P4 motsvarande sitt
skulle man kunna resonera om mdjligheterna till
framgéang i kompromissférsoken: om dessa moj-
ligheter dr stora, ar det mera befogat att dverse
med ett normbrott 4n om de ir smd. Den som
Overviager att ta stillning mot en normbrytare
skulle dessutom kunna ha anledning 6verviaga om
det egna landet ar betydelsefullt for att astad-
komma en férhandlingsldsning eller inte; ett slags
arbetsfordelning kunde tinkas mellan dem som
medlar och dem som beivrar normbrott.

Inneborden i 6vervdaganden av detta slag dr att
man viljer stindpunkt i en konkret situation ut-
ifrdn en bedomning av vad som i just denna situa-
tion galler for den relativa styrkan av de olika
kausala sambanden i vénstra delen av figur 2.
Konsekvenserna for freden pa lang sikt vags allt-
sa i varje enskilt fall mot konsekvenserna for fre-
den pa kort sikt. Det fran internationalistisk syn-
punkt problematiska i detta synsitt ar att det
skulle underminera strivandena till en mera
normstyrd internationell politik, om man ibland
kompromissade med reglerna. Ett visst matt av
konsekvens i reaktionerna och av “’likhet infor la-
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gen” torde vara en nddvindig férutsittning for
att bygga upp och befista ett normsystem. Och
om den sambhalleliga reaktionen i enskilda fall
hanger pd pragmatiska konsekvensresonemang
av den typ som hér har antytts ar det troligt att
detta villkor inte uppfylls.

Ett annat satt att 16sa dilemmat vore att alltid
ge freden pa kort sikt féretrade framfor freden pa
lang sikt. Internationalistens dilemma innefattar
en kollision mellan tva handlingsregler: (1) det &r
oritt att inte gora alit som star i ens makt for att
hindra eller hejda ett omedelbart férestaende el-
ler redan pagaende krig; (2) det &r oratt att inte
gora allt som star i ens makt for att férhindra
framtida krig. En 6verordnad regel skulle kunna
vara, att det ar viktigare att férhindra ett sikert
krig an krig som eventuellt kan intraffa i fram-
tiden. Den skulle I6sa dilemmat genom att ange,
att (1) alltid har foretrade framfor (2). Den mot-
satta regeln tycks emellertid lika rimlig: det ar
viktigare att allmént gora krig mindre sannolika i
framtiden 4n att hindra eller hejda ett enda be-
stamt krig. Mot bagge prioriteringarna kan dess-
utom den hogst rimliga invandningen goras, att
det ar sarskilt viktigt att férhindra speciellt fa-
sansfulla krig, framfor allt kdrnvapenkrig. Men
darmed ar man tillbaka i den nyssnamnda risken
for “olikhet infor lagen”, i detta fall till f6rman
for normbrytare med makt att utlosa ett karn-
vapenkrig.

Till internationalistens dilemma mellan regel-
trohet och pragmatism finns en parallell i karn-
vapendebatten: kravet pa regeltrohet liknar dis-
kriminationsprincipen och kravet att soka en
pragmatisk I6sning liknar skyldigheten att soka
den avskridckningsstrategi som minimerar krigs-
riskerna. Nagra deltagare i kidrnvapendebatten
har foreslagit principldsningar pa avvagningspro-



blemet. Skulle de kunna lindra internationalis-
tens dilemma?

Forst Lees resonemang om den moraliska ritt-
fardigheten i sociala institutioner. Lee fragar sig,
som vi sett, om man inte skulle kunna betrakta en
social institution som moraliskt rattfirdig, ifall
den (a) dstadkommer tillrackligt stora positiva ef-
fekter, (b) vilka inte kan nds utan systematiska
Overtradelser av icke konsekvensetiska regler,
samtidigt som (c) det saknas en alternativ in-
stitution som kan realisera atminstone en vasent-
lig del av de positiva effekterna med mindre 6ver-
tridelse av dessa regler. Ett analogt resonemang
om internationalistens dilemma skulle kunna
vara, att internationalisten bor dverse med norm-
brott om (a) detta tillrackligt 6kar mojligheterna
till en kompromisslésning, (b) vilken inte kan
uppnés utan att man Gverser med normbrottet,
samtidigt som (c) en kompromisslosning ar det
enda séttet att forhindra eller begransa ett krig.
Har hamnar man som synes i en sddan bedém-
ning av den enskilda situationen som nyss dis-
kuterats, med vad detta kan innebira fér mojlig-
heterna att beféasta ett normsystem.

Nye forefaller kriva mera dn Lee for att godta
pragmatiska avsteg frdn handlingsreglerna. Om
man forsoker tillampa hans kdrnvapenetik pé in-
ternationalismens problematik blir inneborden
ungefar, att man bor hélla fast vid handlings-
reglerna utom i speciella, extrema fall. Det ar i
linje med andan i Nyes resonemang — men Nye
sjdlv skulle kanske inte halla med om detta — att
hédvda, att det som motiverar undantag fran regel-
troheten &r att det foreligger en sidker och be-
tydande risk for kdrnvapenkrig. Utom i sidana
undantagsfall skulle freden pa lang sikt ha fore-
trade framfor freden pa kort sikt, och ostracism
ha foretrade framfér empati. En inviandning ar
att man da skulle ge hogre prioritet it freden pi
lang sikt an &t att hindra eller hejda dven mycket
blodiga konventionella krig, som det mellan Iran
och Irak. A andra sidan: ju mera man tillgodoser
denna invindning, desto mera nirmar man sig
den nyss diskuterade bedomningen frén fall till
fall.

Handlingsalternativen: dr internationalismen ge-
nomforbar? Som visats i féregdende avsnitt ar det
vasentligt for ett etiskt grundat stallningstagande
i kdrnvapenfrdgan om karnvapenavrustning kan
anses mojlig. P4 motsvarande sitt 4r det vasent-
ligt for fridgan om internationalismens moraliska
status om detta dr ett genomfdrbart reformpro-
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gram. Gar det att med medvetet politiskt hand-
lande férindra det internationella systemets
struktur?

Det svar som givits i traditionell internationell
politik-teori ar nej. Man har brukat uppfatta det
internationella systemet pa samma satt som vid-
ret: bada har otrevliga sidor, men eftersom intet-
dera kan manipuleras ar det battre att fornuftigt
anpassa sig till dem an att dgna sig at besvirjel-
ser. Vill man ha ett exempel péa-detta slags reso-
nemang, kan man g till Waltz (1979): anarki och
bipolaritet ar det internationella systemets vikti-
gaste egenskaper i hans teori, och bada betraktas
som konstanter. Det ar sléseri med tid att dis-
kutera om vi har skyldighet att &ndra en kon-
stant.

Gilpin (1981) ar en av dem som férnekar kon-
stansen. For honom pagar standigt internationell
systemférandring. Denna ar emellertid en £6ljd
av faktorer bortom ndgons kontroll; den avgéran-
de forandringsfaktorn &r olikheter i tillvaxttakt
beroende p& ekonomiska snarare in politiska
faktorer. Aven i ett sidant perspektiv 4r anpass-
ning till systemvillkoren — har visserligen foran-
derliga — det enda som star staterna till buds.

Det ar befogat att utga fran att en varldsrege-
ring inte blir aktuell inom rimlig tid, om ens na-
gonsin. I denna mening kan den internationella
anarkin betraktas som en konstant. Detta ir det
centrala argumentet mot att se radikal internatio-
nalism som en moralisk skyldighet; vi kan knap-
past anses ha skyldighet att vara varldsfederalis-
ter. Den birande tanken i det slags internationa-
lism vi hér diskuterar ar ju ocksa att ta frainvaron
av varldsregering for given och att efterstrava for-
indringar av ett system som forutsitts fortsatta
att besta av sjlvstandiga stater.

Det ir likasa troligt, att vissa andra aspekter av
det internationella systemets struktur ar forén-
derliga utan att vara paverkbara. Den systemfor-
dndring som “milda” internationalister vill &stad-
komma giller emellertid varken anarkin a la
Waltz eller de ekonomiska styrkeforhéllandena a
la Gilpin utan regelsystemet och organisations-
strukturen samt utbytes- och kommunikations-
forhallandena. Harvidlag visar erfarenheten, sar-
skilt den fran de senaste decennierna, att stora
férandringar ar mojliga. I sjalva verket haller
storskaliga forandringar av denna typ pa att ske.
Fragan ar inte om vi skall borja bygga ett nytt in-
ternationellt system utan om vi bor bejaka eller
motverka en utveckling som redan pagar. Man
kan diskutera i vad méan som denna utveckling ar
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kontrollerbar; i ndgon utstrackning torde den lik-
na de maktforandringar Gilpin analyserat snarare
dn den aktiva reformpolitik som provats inom
manga samhillen. Likvél finns det knappast an-
ledning att ifrdgasatta genomforbarheten av dven
relativt lJdngtgaende internationalistiska atgirder.

Konsekvensosdikerheten.  Konsekvensosidkerhet
foreligger for internationalism lika val som ifrdga
om karnvapenavskrackning, men det finns en
olikhet i dess karaktir, vilken kan gilla indirekt
jamfort med direkt freds- och sidkerhetspolitik
6verhuvud. I det senare fallet behéver det knap-
past rada nagon tvekan om att den ifragasatta at-
girden skulle ha effekter pa freden och siker-
heten; det som det kan rada osikerhet eller
oenighet om dr om effekterna vore positiva eller
negativa. I det forra fallet giller osakerheten eller
oenigheten dven om det inte blir nagra effekter

alls.
Huruvida forandringar av internationalistisk

typ Okar fredschanserna dr, vill vi pastd, varken
uppenbart korrekt eller uppenbart falskt. Det ar
frdga om att bedoma de sammanlagda effekterna
pa systemniva av manga enskilda handlingar pa
aktorsniva — en svar prognosuppgift. En narmare
diskussion av osakerhetsmomenten i det inter-
nationalistiska programmet kraver att man tyd-
liggér den teori om internationell politik som
maste vara sann eller sannolik for att det inter-
nationalistiska programmet skall vara rimligt.
Arbetet pa att rekonstruera denna teori pagar;
vissa aspekter framgar av. figur 2. En samlad re-
dovisning fir géras i ett senare sammanhang,'
men nagra av problemen i den internationalistis-
ka teorin kan antydas.

Det internationalistiska programmet kan ses
som ett forsok att lindra sakerhetsproblemet i ett
system som dr anarkiskt i meningen att det sak-
nar centrala myndigheter. Det forefaller oméjligt
att fa denna ekvation att ga ihop utan att férut-
sitta en “virldsopinion” som trader i centrala
myndigheters stille och saval upptiacker som be-
straffar normbrytare. Som Lord Robert Cecil ut-
tryckte det i underhuset ar 1919 pa tal om Natio-
nernas Forbund: den allménna opinionen &r “’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 va-
sentlig uppgift som ges till den internationella
opinionen ar att fungera som patryckningsgrupp
for fred och férsoning och mot rustningar och
krig. Till vasentlig del ar de internationalistiska
atgarderna avsedda att underlitta internationell

opinionsbildning och 6ka dess inflytande over
staternas handlande. Internationalismen forut-
satter att det finns bestamda kopplingar mellan
samhdllsférhallanden, opinionsbildning och poli-
tik och att dessa kopplingar foreligger eller har
tillskapats dven pa internationell niva.

Ett ytterligare, som det forefaller, nédviandigt
inslag i internationalismens teori ar ett antagande
om att samarbete genererar samarbete och mot-
verkar konfliktbeteende. Till samarbete riknas
hérvid 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-
bendget blir detta — sa far internationalisten for-
utsattas reagera.

Nagra osakerhetsmoment i dessa tankegingar
ar uppenbara.

1. Det finns fragetecken kring den roll som ges
4t den internationella opinionen.’” Den interna-
tionella opinionsbildningsprocessen ar féga ut-
forskad, vilket innebar att det 4r svart att bedéma
hur rimlig den internationalistiska teorin &r i det-
ta hanseende. Négot storre intresse har agnats at
fragan om internationella opinioners politiska be-
tydelse (Madsen 1985, Stenelo 1984). Det finns
belagg for att vad som uppfattas som en varlds-
opinion faktiskt paverkar det politiska besluts-
fattandet i Atminstone nigon utstrickning och
under atminstone vissa betingelser. P& centrala
punkter dr emellertid 4ven denna fragestéllning
outforskad. Ett exempel ar den for internationa-
lismen viktiga fragan hur en férhandlingsprocess
paverkas av att parterna utsatts for paverknings-
forsok utifran. Ett annat exempel ar vilken be-
tydelse internationella opinioner i specifika fra-
gor har for vidmakthéllandet av generella normer
om konfliktbeteende. Till det som far anses otill-
rackligt utforskat hér med andra ord centrala
aspekter av den kausala modellen i figur 2.

2. Det ar osdkert i vad man som Okat sam-
arbete mellan parter i en intressekonflikt faktiskt
minskar risken for konfliktbeteende mellan
dem.'® Att detta ibland intréffar tycks uppenbart,
liksom att det finns exempel pa motsatsen. Vad
fragan galler 4r om man, som internationalisten,
kan forutsdtta en huvudtendens. Det ar latt att
goéra upp listor pd faktorer som skulle kunna av-
géra om effekten blir den ena eller den andra,
men detta ger inte svar p& frigan om graden av
rimlighet i den internationalistiska teorin.

3. Det ar osdkert om de enskilda delarna av



det internationalistiska programmet &ar fredsbe-
frimjande var for sig eller om det krdvs att pro-
grammet genomfors i sin helhet for att fa den for-
vintade effekten. Programmets mest problema-
tiska dimension ar troligen den om ett Gkat
internationellt utbyte. Det blev pa 1970-talet van-
ligt att hdavda, att ekonomiskt utbyte mellan rika
och fattiga lander medfor ett beroendeférhallan-
de som till f6ljd av sin asymmetri beframjar sna-
rare. an forhindrar konflikt. En av de fragor vi in-
te vet svaret pa ar om detta galler oavsett i vad
mén som dven de andra delarna av det inter-
nationalistiska programmet genomfdrs.

4. Pa liknande satt kan man ifrdgasatta nagot
annat som forefaller vara en del av den inter-
nationalistiska teorin, nimligen att regionala for-
indringar av internationalistisk typ pa det hela
taget har positiva effekter pa systemniva. Regio-
nal integration (organisation, utbyte, kommuni-
kation etc) kan uppenbarligen skapa eller skirpa
konflikter med utanforstdende; militaralliansen
ar det tydligaste exemplet, EG kan vara ett an-
nat, en Ost-véstlig avspanning kanske vore ett
tredje. I vad mén, pa vilket sdtt och under vilka
betingelser regionala foréndringar av internatio-
nalistisk typ gynnar eller motverkar saddana for-
andringar globalt aterstar att precisera. Det som
kan siagas med bestamdhet &r att det har finns ett
problem.

5. Det internationalistiska reformpaketet ar i
huvudsak inriktat pd mellanstatliga férhallanden;
det ar den mellanstatliga freden och sakerheten
som skall tryggas genom férandrade mellanstat-
liga relationer. Konflikter av annan karaktar lam-
nas utanfor, vilket 4r en mycket visentlig be-
gransning med tanke pé att en s stor del av det
militdra valdet utévas inom snarare dn mellan
stater.!” Det dr to m tankbart, att internationalis-
tiska férandringar pd mellanstatlig niva kan oka
konfliktbendgenheten inom vissa stater. Exem-
pelvis kan ett 6kat ekonomiskt utbyte mellan lan-
der tinkas skarpa motsattningarna inom vissa av
dem. Detta ar ett problem for internationalisten
pa tva satt: dels genom att dven det inomstatliga
dodandet ar oonskat for den som vill bekdmpa
dédande, dels genom att inomstatliga konflikter
kan vara en killa till mellanstatliga. Inte heller pa
denna punkt — de inomstatliga konsekvenserna
av mellanstatlig internationalism - existerar
emellertid ndgonting som kan betecknas som sa-
ker kunskap.

Detta var nagra paminnelser om svarigheterna
att beddma konsekvenserna av internationalistis-
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ka reformer och diarmed om svérigheterna att ta
stallning till konkreta beslutproblem, inklusive
sddana som aktualiseras av “internationalistens
dilemma”. Darmed blir det, liksom i friga om
kdrnvapenavskrickning, en avgoérande fraga hur
den moraliska manniskan bor forhélla sig till stor
konsekvensosikerhet. Vi antydde i féregdende
avsnitt fyra forhallningssitt i kdrnvapenfragan:
probabilistisk rationalism, possibilistisk rationa-
lism, intuition och traditionalism. Vi.framkastade
aven en femte idé: det foreligger en skyldighet att
gora en omsorgsfull konsekvensanalys och att 13-
ta resultatet vara det som bestimmer valet av
standpunkt i k#rnvapenfrdgan, men déaremot
ingen skyldighet att driva nagon bestamd linje i
denna friga. Vad innebar denna tanke, om den
tillimpas 1 frdga om internationalism?

Varje utrikespolitisk atgéird kan ha effekter pa
systemniva. Lander kan inte vilja mellan att pa-
verka och att inte paverka det internationella sy-
stemet; satillvida finns inte nigot val mellan akti-
vitet och passivitet. Valet stir, liksom i kérn-
vapenfragan, mellan mer eller mindre vilgrundat
handlande. Den skyldighet som finns ar, enligt
den tanke vi experimenterar med, en skyldighet
att overvaga de langsiktiga konsekvenserna for
freden och sikerheten av olika utrikespolitiska
handlingsalternativ — en skyldighet att ha en ge-
nomtinkt syn pa dessa fragor och observans pa
dem snarare an att handla blint.

Sammanfattningsvis ar det framst tre problem
som uppstér for den som pa moralisk grund vill ta
stallning till internationalismen som fredsstrategi.
For det forsta kan denna politiska handlingslinje
komma i konflikt med andra mal som kan vara
moraliskt forpliktande: att bevara staternas auto-
nomi, att stirka icke-statliga aktdrer, att befram-
ja de manskliga rattigheterna. For det andra finns
en spanning inbyggd i internationalismen mellan
att jaimka mellan och knyta samman staterna &
ena sidan och att ta strid med dem som bryter
mot internationella regler & den andra. For det
tredje rader aven i detta fall stor konsekvensosa-
kerhet: det &r inte latt att bedoma i vad man som
internationalistiska atgarder faktiskt skulle be-
framja freden och sdkerheten.

4. Slutord

Denna uppsats har gett en provkarta pa svérig-
heter som uppstar f6r den som pa moralisk grund
vill ta stillning till freds- och sikerhetspolitiken
eller, om man sé vill, en provkarta pa skeptiska
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fragor att stalla, nar stdndpunkter framfors med
etiska ansprak. Att svirigheterna ar stora och
skepsisen ofta befogad ar uppenbart. Vi har
emellertid antytt ett slags etiskt minimum for den
som har en konsekvensetisk utgéngspunkt, en
héllning pa vars rimlighet vi 4r osiakra men som
kan var vard att prova for den som underkdnner
gangse losningar pd konsekvensosakerhetens
problem men likvil inte vill sldppa tanken att det
politiska stallningstagandet har moraliska aspek-
ter. Det etiska minimet innebéar en skyldighet att
aven under stor konsekvensosdkerhet gora en an-
strangning for att valja det handlingsalternativ
som har de fr&n moralisk synpunkt bdsta konse-
kvenserna. Aven om det inte kan karakteriseras
som moraliskt klandervért att inta en viss sak-
standpunkt snarare an en annan giller enligt den-
na tanke, att om ett politiskt parti eller en annan
organisation — ett kyrkligt samfund, ett fackfor-
bund, armén, Svenska freds- och skiljedomsfor-
eningen - skulle ta stillning utan att forst ha ge-
nomfort eller tagit del av en grundlig analys av de
moraliskt relevanta konsekvenserna, vore detta
moraliskt klandervart, liksom naturligtvis om de
efter en sddan analys valde stindpunkt pa grund-
val av andra 6verviganden dn de moraliskt rele-
vanta.

Att havda denna uppfattning kan framsta som
cynisk omoral i vissa sammanhang och som oné-
digt moraliserande i andra, beroende pé i vad
méan som den fraga det giller har brukat dis-
kuteras i moraliska termer. I kdrnvapendebatten
har den moraliska anspréksfullheten varit legio; i
jamforelse harmed dr det svagt att enbart krava
att man skall férséka handla ratt; det anmark-
ningsvirda ligger i att endast kriva detta och ifra-
gasitta postulatet att det finns bestamda sak-
standpunkter som ar omoraliska. Nar det giller
internationalismen, ligger det anmarkningsvirda
snarare i att atls aktualisera frigan om moraliska
skyldigheter; det ar ovanligt att betrakta fragan
om langsiktig internationell systemforandring
som moralisk eller ens som viktig; har framstar
havdandet av en skyldighet till konsekvensanalys
som langtgdende. Skillnaden beror rimligtvis pa
att mera ansetts std pa spel i beslut om kéarn-
vapenavskrackning an i beslut om att befraimja
eller motarbeta specifika internationalistiska for-
andringar; dédandets moraliska problematik har
varit mera uppenbart nérvarande i det forra fallet
an i det senare.

En besvirlig fraga ar vad synsattet innebir pa
individnivd. Det forefaller rimligare att krava

konsekvensanalys av organisationer an av enskil-
da. Vilken grad av insatthet kraver moralen av en
enskild person, ndr han eller hon tar stéllning i
komplicerade politiska fragor? Hur mycket av sin
tid behdver den rattfardiga medborgaren dgna at
att sitta sig in i sddana fragor? Det som har skym-
tar &r en diskussion om vilka moraliska forpliktel-
ser som ligger i det demokratiska medborgar-
skapet.

En annan besvirlig fraga ar vad synsattet be-
tyder i fraga om icke-stillningstagande. A ena si-
dan kan man havda, att eftersom Aven ett ute-
blivet stdllningstagande kan ha konsekvenser, ar
det fran konsekvensetisk synpunkt liktydigt med
ett stallningstgande. A andra sidan kan man ifra-
gasitta det rimliga i att, i varje politisk friga som
kan ha moraliska aspekter, alla politiska aktorer
skulle ha skyldighet att dvervaga de moraliskt re-
levanta konsekvenserna av att inte ta stallning.
Detta ar dnnu en punkt dir idén om en skyldighet
till konsekvensanalys behéver preciseras.

Noter

' Denna uppsats har skrivits inom ramen fér pro-
jektet "Internationalism och fred”, for vilket Kjell
Goldmann &r ansvarig och vilket stdds av HSFR.
Det overgripande syftet med projektet ar att klar-
lagga inneborden och héllbarheten i internationa-
lism som fredsstrategi (Goldmann 1988). Av dem
som gett oss synpunkter vil} vi sdrskilt namna Jens
Bartelson, Bo Lindensj6, Bengt Sundelius och Tor-
bjoérn Tannsjo.

En introduktion fOr statsvetare av en statsvetare
finns hos Lundquist (1988:29-46). - Ett av de klas-
siska problemen i sammanhanget dr om politikens
moral 4r densamma som eller annorlunda &n privat-
livets. Enligt en stdndpunkt ar 16gn, bedrageri osv
lika forkastliga i det offentliga som i det privata li-
vet. Enligt en annan standpunkt ar detta synsitt
ohillbart; politikern har ett 6vergripande ansvar for
helheten och Overgripande skyldigheter att tillva-
rata sitt kollektivs gemensamma intressen, och dér-
fér kan man som politiker ha plikt att gora sddant
som man bor avstd frdn som privatperson. Det dr
vart att papeka, att den forra stindpunkten fore-
faller vara ovanlig, da det galler internationell fred
och sikerhet. Endast radikalpacifister star fér upp-
fattningen att samma normer giller for dodande pé
nationsniva som pé individniva. Det vanligare fore-
faller vara att utga fran att det offentliga dédandet
fran moralisk synpunkt skiljer sig fran det privata;
vad debatten framst galler dr i vilken utstrackning
och pé vilket satt.



Tvd monografier som ofta citeras dr Walzer (1977)
och Hoffmann (1981). Andra dversiktsarbeten, i vil-
ka dven karnvapenfrdgan behandlas, ar Hare och
Joynt (1982), Phillips (1984) samt Fotion och Elf-
strom (1986). Exempel pa arbeten som diskuterar
avskrackningsproblemet fran kristna utgangspunk-
ter ar Paskins (1986) och Fisher (1985).

Flera av de forfattare som citeras i det foljande ar
svarkategoriserade satillvida som de inte klart anger
sin stindpunkt. Vir kategorisering bygger i sidana
fall pa vad som framstar som den naturliga slutsat-
sen av deras argumentation.

I en genomgéing med ansprak pa fullstandighet skul-
le man behova beakta dven argument utan direkt
anknytning till freden och sikerheten, tex sidana
som giller kdrnvapen som demokratiproblem eller
deras ijanspraktagande av resurser som kunde an-
vandas for annat.

Den etablerade principen 4r den sk doktrinen om
dubbel effekt, enligt vilken en handling som leder
till att oskyldiga dodas ar moraliskt godtagbar om
och endast om (a) handlingen sjalv 4r moraliskt
godtagbar, (b) den onda effekten av handlingen inte
ar ett medel for att uppna den goda effekten, (c)
den goda effekten ar avsedd men inte den onda, och
(d) den goda effekten ar storre an den onda (tex
Walzer 1977:151-59, Phillips 1984:30 ff).

For en motsatt stindpunkt se Lackey 1982.

For ett meningsutbyte mellan foretradare for ratio-
nell avskrickningsteori respektive empiriska av-
skriackningsstudier se artiklarna av Achen och Sni-
dal, George och Smoke, Jervis, Lebow och Stein
samt Downs i World Politics, 41 (1989):2.

For kritiska synpunkter pa den goodinska possibilis-
men se Nye 1986:68-69. _

Det ir inte meningen att dessa termer skall antyda,
att den konfliktinriktade internationalismen skulle
vara mera krigisk @n den harmoniinriktade. Det
finns en skillnad mellan dem satillvida som att den
harmoniinriktade internationalismen primirt ar in-
riktad pa att 16sa den mellanstatliga fredens och sa-
kerhetens problem medan den konfliktinriktade in-
ternationalismen primart ar inriktad p4 att 16sa and-
ra problem. Emellertid brukar det ingé i forestall-
ningar av den konfliktinriktade typen att de egna
idealens seger — diktaturernas krossande, folkens
nationella frigrelse, underutvecklingens havande -
ir en forutsittning for freden pa sikt; i denna me-
ning kan dven en konfliktinriktad internationalism
vara en fredsstrategi. Vidare: termen konfliktinrik-
tad ar inte detsamma som valdslig och harmoniin-
riktad 4r inte detsamma som icke-valdslig. Histori-
en visar att den politiska metoden kan vara sival
vildslig som icke-valdslig pa bagge sidor.

Det har varit vanligt att havda, att den svenska ut-
rikespolitiken och utrikesdebatten “internationali-
serades” pd 1960-talet. Forandringen askadliggjor-
des i en innehallsanalys av ledare i svenska dags-
tidningar: intresset for fjarran liggande liander och
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omraden blev vasentligt hogre &n tidigare from ar

1965. Nagot som diremot inte 6kade var intresset

for det internationella systemet och dess struktur,

tex for FN. Med den terminologi som anvindes i

undersékningen okade “’fjarromradesorientering-

en” i utrikesdebatten men inte “systemintresset”

(Goldmann 1981). Distinktionen padminner om den

mellan en konfliktinriktad och en harmoniinriktad

internationalism.

Den "milda” internationalismens liberala och socia-

listiska rotter far en belysning hos McKinlay och

Little (1986). T

Bada typerna av problem diskuteras ingéende i

Goldmann 1971.

Detta dr en av huvuduppgifterna i det forsknings-

projekt inom vars ram denna uppsats har tillkom-

mit.

Detta diskuteras utforligare i Goldmann och Ro-

bertson 1990.

Argumenten f&r och mot antagandet diskuteras i

Goldmann 1989.

17" Enligt SIPRI Yearbook 1989 (pp 342-45) pagick 33
“major conflicts” &r 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 SOREN HOLMBERG

”Om Fridolins senare 6den ma hir blott nimnas, att
han omsider byggde ett lyckligt hjonelag med en fattig
landtjunkers unga och angenima efterleverska samt att
han vardt riksdagsman och kom in i utskott.”

Karlfeldts karakteristik av sin poetiska hjilte ar
typisk for sekelskiftets syn pa folkrepresentatio-
nen. I riksdagen kunde man hamna av en sinka-
dus, men i de exklusiva utskotten satt bara verk-
ligt betydande man.

Utskotten ar av tradition ett maktcentrum i
riksdagen. Langt tillbaka i tiden, under stinds-
riksdagens era, var dverldggningar i gemensam-
ma utskott huvudinstrumentet for att jamka sam-
man motstridiga intressen och for att 6ver huvud
taget komma fram till beslut. I Louis De Geers
tvdkammarriksdag bibeholl utskotten en central
position i behandlingen av olika drenden (Lager-
roth 1934, Tingsten 1934, Hastad 1957). Annu
idag har de specialiserade fackutskotten en viktig
position i riksdagsarbetet, &ven om numera sa
gott som samtliga ledaméter har en eller ett par
utskottsplatser. Vid internationella jamférelser
framstar det svenska utskottsviasendet som &t-
minstone potentiellt inflytelserikt, sarskilt i tider
av parlamentariskt svaga regeringar (Back 1966,
Arter 1984).

Med demokratins och partiernas intag i svensk
politik utmanades utskottens maktposition. Libe-
ralernas ’besvirjelsepunkter” i 1911 ars val -
Karl Staaff genomdrev att varje liberal kandidat
maste binda sig till partiets linje ifriga om parla-
mentarism, férsvar och alkoholférbud — och soci-
aldemokraternas si kallade munkorgslag frén
1915 var viktiga symbolfragor nér partidisciplinen
tridde in och minskade manéverutrymmet for
sjalvstindigt utskottsarbete (Ronblom 1929,
Kihiberg 1963, Edenman 1946). For utskottsleda-
moterna blev det nédvéandigt att férankra ageran-
det hos den egna partiledningen i helt annan ut-
strackning 4n tidigare.

——

Disciplin och sammanhéllning i det parlamen-
tariska arbetet gjorde partigrupperna till en vik-
tig om @n konstitutionellt oreglerad institution i
riksdagen. Redan pé tiotalet debatterades parti-
ledningarnas anstrdngningar att kontrollera riks-
dagsgruppernas verksamhet (Edenman 1946,
Stjernquist 1966).

Under senare ar har dnnu snévare persongrup-
peringar tillskrivits den storsta maktpotentialen.
“Partiledarkult” ar ett uttryck som anvants for
att sammanfatta den nidrmast mytomspunna -~
forskningen pa omréadet dr underutvecklad — be-
slutsfattarsituationen i riksdagens partigrupper
(Gahrton 1983). Enligt de morkaste lagesrappor-
terna har “'vanliga” ledaméter obefintliga mojlig-
heter att gora sig géllande gentemot partiledarnas
medieuppbackade personer. En motbild till den
negativa lidgesbeskrivningen ar att “byalagsmo-
dellen” med representanter som “’stiger upp och
sager sin oférgripliga mening medan de Gvriga i
férsamlingen begrundande lyssnar’ ar orealistisk
med tanke pd dagens komplexa forhallanden,
och férmodligen aldrig ndgonsin varit annat 4n en
utopisk forestallning (Fiskesjo 1983).

Niara lankad till partivisendets framvéxt ar
parlamentarismen och regeringens starkta infly-
tande 6ver riksdagens beslutsfattande. Enligt den
bekanta tesen om “’the decline of parliaments™ -
formulerad redan pa tjugotalet — har riksdagen
och Ovriga parlament i vastvarlden forvandlats till
transportkompanier som enbart bekréftar beslut
som fattats av regeringen i samrdd med de stora
intresseorganisationerna och olika férvaltningar
(Bryce 1921, Nyman 1966, Damgaard 1977, Ol-
sen 1983). De senaste decenniernas utveckling
mot parlamentariskt svaga minoritetsregeringar
har dock 6kat mojligheten for riksdagen att ater-
erdvra nagot av sin tidigare beslutsfattarmakt (Is-
berg 1984, von Sydow 1990).

Medan partiledarnas och regeringens domi-
nans over riksdagsarbetet ar flitigt diskuterade
har de politiska tjanstemédnnen inom partiernas,
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utskottens och regeringens kanslier verkat i det
tysta. Historiskt sett har flera tjanstemannagrup-
per haft betydande maktpositioner; exempelvis
skrivarna i frihetstidens illitterata bondestand
(Alexandersson 1975). Talmédnnen ar en annan
officiell och tjianstemannaliknande institution
som har haft goda mojligheter att styra arbetet i
folkrepresentationen. Annars ar USA den mest
vilkdnda illustrationen pa tjanstemannainflytan-
de dver beslutsfattandet. Utskottens starka stall-
ning i den amerikanska politiken vilar i icke ringa
utstrackning pa tjanstemannens expertkunskaper
(Hammond 1985).

Tankbara maktinnehavare

Den inledande lilla exposén riktar uppmérksam-
heten pa en grazon i den svenska representativa
demokratin. Grundlagen foreskriver att riksda-
gen har det yttersta ansvaret for folkviljans for-
verkligande, men den har foga att séga om makt-
fordelningen inom den folkvalda férsamlingen. I
litteraturen diskuteras tdnkbara alternativ fér hur
inflytandet i riksdagen kan férdelas mellan olika
grupper och organ.

I en utskottsstyrd riksdag fattas de viktigaste
besluten av specialiserade representanter med
ansvar for avgransade politikomréden. En par-
tigruppsstyrd riksdag oOverlater det mesta infly-
tandet till partiernas interna 6verldggningar. Par-
tiledarstyrda riksdagar ser en maktkoncentration
till ett litet fatal toppolitiker. Regeringsstyrda
riksdagar innebér att de folkvalda ledamoternas
huvudsakliga uppgift ar att bekréfta beslut som
har fattats av ministrarna fran ett eller flera rege-
ringspartier. I en tjanstemannastyrd riksdag har
handlaggare med expertkunskaper inom olika
amnen ett betydande inflytande Over beslutsfat-
tandet. Ledamotsstyrda riksdagar, slutligen, be-

stdr av sjalvstandiga representanter som fattar

beslut utan hardare bindningar till partier och or-
ganiserade intressen.

Fragorna

I den har uppsatsen skall frdgan om maktfor-
héllandena inom riksdagen granskas narmare.
Avsikten ar att undersdka hur riksdagsledamo-
terna sjilva ser pa olika gruppers och organs in-
flytande Over beslutsfattandet. Maktforskare som
Stephen Lukes (1974) och Olof Petersson (1989)
poidngterar att symbolmakt och uppfattat infly-
tande kan vara en vil sd vasentlig bas for att pa-
verka beslutsfattandet som mer objektiva makt-
resurser. Med en okad uppmarksamhet pa opi-

nionsbildningsmakt far “’subjektivistiska” under-
sOkningar ett 6kat varde trots (eller tack vare) de
forenklingar och projiceringar som féljer med
metoden. I forldngningen kan kanske surveytek-
niken, som lange betraktats som mindre anvand-
bar i maktsammanhang, fa en renassans.!

Var undersokning bygger pd en enkitstudie
som genomfordes med riksdagsledamoterna pa
senhdsten 1988. Ledaméterna ombads markera
pé en elvagradig skala (0-10) hur mycket infly-
tande olika grupper och organ har respektive bor
ha nir det giller beslutsfattandet i riksdagen.
Tekniken ar naturligtvis brutalt forenklad men
majoriteten av riksdagsledaméterna kunde @nda
besvara vara fragor. Urvalet av grupper och or-
gan gjordes mot bakgrund av debatten i litteratu-
ren. Foljande grupper/organ inkluderades: ut-
skotten, partigrupperna, partiledarna, grupple-
darna, riksdagspartiernas kanslichefer, regering-
en, utskottens kanslichefer och enskilda riksdags-
ledaméter.?

Tre huvudfragestillningar kommer att analyse-
ras. Den forsta avser riksdagsledamoternas upp-
fattningar om vilka grupper och organ som de
facto har inflytande nar det géller beslutsfattan-
det i riksdagen. Fragestillning nummer tva beror
normativa forestallningar om vilka grupper och
organ som bor ha det stérsta inflytandet. Den
tredje och avslutande fragestillningen géller hel-
hetsbedomningen av dagens riksdag. Ur ledamé-
ternas uppfattningar om vilka som har respektive
bor ha inflytande kan hérledas en bild av vad som
skall goras for att ratta till snedvridningar i riks-
dagens interna maktforhallanden. Eller ar kan-
ske ledamoterna rentav ndjda med den nuvaran-
de situationen?

Vilka har makten

Riksdagsledaméterna uppfattar inte att de ar her-
rar i eget bo. Enligt ledaméterna ér det regering-
en och inte ndgon grupp eller ngot organ i riks-
dagen som har mest inflytande 6ver beslutsfat-
tandet pad Helgeandsholmen. Tvaa i riksdags-
ménnens maktliga kommer sedan partiledarna;
visserligen tatt foljda av utskotten och partigrup-
perna, men dock nagot fére. Sist i maktligan pla-
cerar ledamoterna sig sjélva, efter bade riksdags-
partiernas och utskottens kanslichefer. Bilden av
en toppstyrd riksdag tonar fram. Om man kan li-
ta pa ledamoternas vittnesbord ar det regeringen
och partiledarna som styr riksdagen medan de
enskilda ledaméterna har mindre att séga till om
an partiernas och riksdagens tjansteman.



Makten i riksdagen 139

Resultaten ar naturligtvis nagot hérdragna.

Riksdagsmannen ser i forsta hand en regerings-
styrd och en partiledarstyrd riksdag. Men de ser e~ O 00
ocksa i nistan lika stor utstrackning en utskotts- RERBHRIEN
styrd och en partigruppsstyrd riksdag. Skillnader-
na i hur inflytandet bedéms fér dessa fyra olika g cosS & E
grupper/organ &r inte stora. : e _ g.g =3 § §
Samma maktbild aterfinns inom de olika riks SE2ZEET X
dagspartierna. Regeringen uppfattas som mest vESsSZEs¢
maiktig i alla partier, f61jd av antingen partiledar- ~NO T nO~®
na (s och fp) eller av utskotten (vpk, ¢, m och T
mp). Partigrupperna tenderar att hamna pé tred- 3 =R¥RI3IICq
je eller fjarde plats pa de olika partiernas rang- 3
ordningar. Det enda parti dir partigrupperna g £ 0ol =g
uppfattas som mer inflytelserika &n utskotten ar = o0 5 §% 5 28
bland socialdemokratiska ledamoter. I ovriga % EE3EEs2| -
partier ar det nigot vanligare att se en utskotts- 3 LEEE SEEX3 3
styrd riksdag 4n en partigruppsstyrd. = iolieiaabavaiaidl B
Aven i botten pd maktligan dr dverensstim- kS -
melsen stor mellan de olika partierna. De en- £ TSanneses £
skilda ledaméterna uppfattas tex som minst in- j;; Lo on T ® 2
flytelserika i samtliga partier, utom bland s-leda- 2 . k5
moterna som placerar utskottens kanslichefer :g & g gs § E g
sist, ndgot efter ledaméterna. Over huvud taget o 23 = a% R S
visar resultaten att samstammigheten mellan de - §D§ % s 8E % % b
olika partirepresentanterna ér stor nir det giller E vasa&ma&ss| E
att bedéma vilka som har respektive inte har in- é TN T nY e .gn
flytande i riksdagen. Det dr en Sverdrift att tala 5 00 0 0 1 ¥ — e o =
om en total konsensus. Smarre nyansskillnader g SBELITTIA 2
finns mellan partierna. Men i huvudsak rader L g
T ° gaf §E| E
Tabell 1. Riksdagsledaméternas uppfattning om olika ; = '?:: E‘E § .:Icg ﬁ
gruppers och organs inflytande pd beslutsfattandet i riks- é‘: ;:,D% = %n g‘g % - §
dagen (medeltal) 3 588 R&S6 9
‘:’ —~ Nt N O~ °
grupp/organ medeltal = . £
S NOWVWVNIT I TN 3
regeringen 818 S SEETLIEA 3
partiledarna 763 0o c
utskotten 756 £ | oo & 85| &
partigrupperna 743 f;,; w3 ‘é‘- _32% § = %0
gruppledarna 646 S = %’ 23 _&': <5 3
riksdagspartiernas kanslichefer 520 3 st 5 $2ZE2% E
utskottens kanslichefer 406 § ~aaseawv s &
enskilda riksdagsledaméter 383 3 e snoe® aab
? |nugmosss| 2
Kommentar: Ledamoterna fick pd en skala fran 0 i§_ G G
(mycket litet inflytande) till 10 (mycket stort inflytan- § > ° A
de) ange hur mycket inflytande de angivna grupperna/ ‘E & w %_g E = é g 5
organen har “nir det giller beslutsfattande i riksda- ~ £ Eﬂ‘%g < g2 g
gen”. Medelpoangen har transformerats till virden 3 %é = é"‘g 'g % A‘é" §
mellan 0 och 1000. Antalet ledaméter som podngsatte S 3 8wanse 3
&~ —~ N T WO~ 00 3

de olika gruppernas/organens inflytande varierade mel-
lan 253 och 275.
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samsyn, vilket demonstreras mycket tydligt om
man ser pa hur lika de olika partiernas riksdags-
min rangordnade graden av inflytande for de atta
grupper eller organ vi undersdkte. Den genom-
snittliga rangkorrelationen mellan hur de olika
partiernas riksdagsman uppfattar maktfordel-
ningen i riksdagen ir hela +0.90, med +1.00 som
det hogsta vardet (c och m) och +0.76 som det
lagsta (s och mp).

Den stora samstammigheten mellan partierna
ar inte sjalvklar. En motsvarande grad av konsen-
sus lyckades inte ledaméterna uppnd nér vi 1985
bad dem bedéma olika gruppers makt i Sverige
(Holmberg och Esaiasson 1988:234-35). D& upp-
dagades tre relativt olika uppfattningar om makt-
fordelningen i Sverige — en kommunistisk, en so-
cialdemokratisk och en borgerlig. Det &r uppen-
bart att nagon sadan ideologisk splittring inte
finns nar det géller hur maktférdelningen i riks-
dagen uppfattas. Riksdagsman frén alla lager ar i
hog grad 6verens om vilka som styr i riksdagen
och vilka som inte styr.

Vilka bor ha makten

Samstdmmigheten mellan partierna ar nagot lag-
re nér det giller vilka som bgr ha makten i riks-
dagen. MaAlsittningarna 4r nagot mer partiskil-
jande én verklighetsuppfattningarna.® Det ir spe-
ciellt miljopartiet, men ocksa i viss méan vanster-
partiet kommunisterna som uppvisar nagot
avvikande monster ndr det giller hur maktf6r-
delningen bor se ut. Ovriga partier har mycket
Overensstimmande uppfattningar om hur makt-
fordelningen bor vara ordnad i riksdagen. Resul-
taten presenteras i tabell 3.

Det ir inte regeringen — som enligt de flesta
riksdagsmédn har mest inflytande i riksdagen —
som borde ha det. Det mesta inflytandet borde
enligt ledamoterna i stéllet has av partigrupper-
na. I den bedémningen instimmer ocksa de so-
cialdemokratiska riksdagsmidnnen. En parti-
gruppsstyrd riksdag ar idealet bland de flesta le-
damaoter.

Avvikande mening anfér endast mp- och c-
ledaméter. Centerriksdagsménnen har partigrup-
perna som tvéa pa sin onskelista. Utskotten sitts
i genomsnitt nagot hogre. Aven bland miljopar-
tisterna hamnar partigrupperna hogt (tredje
plats). Mest inflytande i riksdagen vill dock mp-
ledamdéterna tilldela de enskilda ledaméterna.

Ovriga partirepresentanter, med undantag for
vpk-ledaméterna, ar mindre pigga pa att ge in-
dividuella riksdagsman stort inflytande pé riks-

Tabell 3. Svenska riksdagsledaméter uttalar sig om hur mycket inflytande olika grupperlorgan bér ha pé beslutsfattandet i riksdagen (medeltal)

mp

fp

1 partigrupp
2 utskott

vpk

670
660

644
427

1 ensk ledam

1 partigrupp 814
2 utskott

2 utskott

819
778
754
638

853

842 1 utskott

1 partigrupp
2 utskott

1 partigrupp
2 utskott

850

814
740
630
623
551
467
368

813
744

2 partigrupp

3 partiledare

815

)

3 partigrupp
4 regering

3 partiledare
4 gruppledare
5 regering

3 partiledare
4 gruppledare
5 regering

740
694

3 regering
4 partiledare

657

3 ensk ledam
4 gruppledare
5 partiledare

6 regering

618
617

4 gruppledare
5 regering

611
500
411
344
300

309
290

255

5 gruppledare
6 utskott kch
7 parti kch

631
512
469

618
559
347

5 gruppledare
6 ensk ledam
7 parti kch

6 ensk ledam
7 parti kch

6 ensk ledam
7 parti kch
8 utskott

475

431

6 ensk ledam
7 parti kch

7 parti kch

230

8 partiledare

8 utskott kch

314

260 8 utskott kch 348

'8 utskott kch

8 utskott kch

Kommentar: Medeltalen kan variera mellan 0 (bor ha mycket litet inflytande) till 1000 (bor ha mycket stort inflytande). Resultaten f6r samtliga ledaméter

var: 1 partigrupp 821, 2 utskott 804, 3 partiledare 691, 4 regering 655, 5 gruppledare 604, 6 ensk ledaméter 546, 7 parti k-ch 395 och 8 utskott k-ch 303. An-

talet ledamoter som besvarade fragorna varierade mellan 218 och 239.



dagens beslutsfattande. De placerar de enskilda
ledamdéterna mot slutet av sina rangordningar
(sjatte plats bland s-, ¢-, fp- och m-ledaméter).
Vpk-riksdagsmannen har nir det giller den nor-
mativa synen pa makten i riksdagen en néstan li-
ka individorienterad uppfattning som mp-leda-
moterna. P4 vpk-ledamoternas rangordning kom
de enskilda ledamoéterna pé tredje plats med nis-
tan lika hog medelpoéng (657) som bland milj6-
partisterna (670).

Den partigruppsstyrda riksdagen ar alitsé inte
helt oomstridd som ideal bland ledaméterna. Det
demonstreras inte bara av att mp-ledaméterna
helst vill ha ett ledamotstyrt parlament. Det
framgar ocksé av att partigrupperna inte far spe-
ciellt mycket hogre inflytandepoédng pa ledamo-
ternas 6nskelistor dn utskotten — 821 mot 804. En
utskottsstyrd riksdag ar ett nistan lika populart
ideal bland ledamdterna som en partigruppsstyrd
riksdag.

De bada idealen behover naturligtvis inte ses
som konkurrenter. For de allra flesta riksdags-
main ses de istéllet som komplement till varandra.
Bada placeras hogt pa oOnskelistorna over hur
makten bor férdelas i riksdagen. Och bada tende-
rar att placeras hogre an de institutioner som
riksdagsménnen tycker styr riksdagen nu, dvs re-
geringen och partiledarna. De flesta ledamoter
vill ha en riksdag styrd av ledaméterna sjilva,
men inte som enskilda individer, utan via par-
tigrupper och utskott. Den nuvarande ordningen
(som ledaméterna uppfattar den) med en riksdag
som toppstyrs av regeringen och partiledarna har
farre anhdngare bland ledamoterna.

Makten i riksdagen 141

Att regering och partiledare skall ha ett stort
inflytande i riksdagen ifrdgasatts dock inte bland
de flesta riksdagsmén. Det ar endast vpk- och
mp-ledaméter som tenderar att placera partile-
darna och regeringen lagt pa sina rangordningar.
Trogna sin filosofi att det inte skall finnas nagra
partiledare placerar tex mp-ledaméterna partile-
darna sist pa sin 6nskade maktfoérdelningslista.

Nar det daremot giller frontlinjen mot en
tjanstemannastyrd riksdag ar_ledamoter fran
samtliga partier overens. Kanslicheferna i riks-
dagspartierna och utskotten bor enligt ledaméter-
na ha minst inflytande bland de grupper vi under-
sokte.

Vad bér goras

Det ar miljopartiets riksdagsman som dr mest
missndjda med den maktfordelning som de upp-
fattar finns i riksdagen. Avstdndet mellan norm
och verklighet ar klart stérre for mp-ledaméterna
an for ledamoterna frdn de aldre partierna. Det
visar analysen i tabell 4 pa ett mycket tydligt satt.
Resultaten bygger pé en summerad genomsnittlig
jamforelse av hur mycket inflytande riksdags-
minnen uppfattar respektive onskar att de atta
undersokta grupperna/organen har. Tolkningen
av mattet ar enkel. Ju storre avstind mellan upp-
fattad verklighet och o6nskad verklighet desto
storre missndje och vilja att gora nagonting at
saken.

Den genomsnittliga skillnaden mellan hur mp-
ledaméterna uppfattar och hur de onskar att
maktfordelningen i riksdagen skall se ut ar mer

Tabell 4. Skillnad mellan uppfattat inflytande och énskat inflytande (medeltal och rangkorrelationer)

genomsnittlig skillnad mellan
uppfattat inflytande och
onskat inflytande for atta

rangkorrelation mellan upp-
fattat inflytande och énskat
inflytande for atta grupper/

parti grupper/organ i riksdagen 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 ledamoter 9 +0.69

Kommentar: De genomsnittliga medeltalsskillnaderna mellan uppfattat inflytande och 6nskat inflytande kan va-
riera mellan 0 och 1000. Ju hogre virde desto mer missndjd med nuvarande inflytandeférhéllanden i riksdagen.
Om vi raknar bort regeringen och endast tar med de 6vriga sju grupperna/organen blir genomsnittskillnaderna: vpk

94,5 93, c 64, fp 78, m 87, mp 233 och samtliga 90.
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an dubbelt sd stor som fér ndgot annat parti.
Sambandet mellan hur mp-riksdagsménnen rang-
ordnar de undersokta grupperna/organens faktis-
ka och 6nskade makt dr nara noll (rho=+0.10).

Bland de ovriga partierna uppvisar vpk-leda-
moéterna storst missndéje medan centerriksdags-
ménnen ar relativt sett mest ndjda. Ledaméterna
fran s, fp och m uppvisar ungefar samma resultat,
speciellt om vi tar hdnsyn till att regeringen ingick
bland de undersékta organen. Det faktum att re-
geringen var s-mérkt vid undersdkningstillfallet
kan misstdnkas ha fargat s-ledaméternas 6nske-
mél om regeringens riksdagsinflytande négot ex-
tra 4t det positiva hallet, medan vriga partiers
representanter tvartom har givit lite extra laga
poang for regeringen.

Jamférelsen mellan uppfattad makt och ons-
kad makt kan inte bara géras i sammanslagen
form och for de olika partierna. Den kan ocksa
goras for var och en av de undersokta grupperna/
organen och for de enskilda riksdagsmannen. Vi
kan m ao konstruera individuella &sikts- eller at-
gardsvariabler som visar om ledaméterna tycker
att de olika grupperna/organen bor ha mer in-
flytande, mindre inflytande eller om det ar bra
som det &r.

Riksdagsledaméter som fér en grupp satter
hogre poéng for onskat inflytande dn de upp-
fattar att den har, har klassificerats for asikten att
gruppen ifrdga bor ha mer inflytande. Ledaméter
som pa ett motsvarande sitt anger lagre poang
for hur mycket inflytande en grupp bér ha jam-
fort med vad de uppfattar att den har, klassifice-
ras for dsikten att gruppens/organets inflytande
bér minskas. Vid lika podng har ledaméternas
asikt hanforts till mittkategorin (“ungefar bra

som det ar’’).

De pa detta sitt konstruerade variablerna moj-
liggdr en analys av hur riksdagsménnen vill for-
andra maktfordelningen i riksdagen. Resultaten
redovisas i tabell 5. _

Det ar endast en grupps inflytande som en ma-
joritet av riksdagsméannen vill 6ka. Den gruppen
ar de enskilda ledamoéterna. Hela 69 procent an-
ser att enskilda ledaméter bor ha mer att séga till
om i riksdagen. Endast 1 procent tycker tviartom
att enskilda ledaméter bor ha mindre inflytande.

Nar det géller vilka grupper som bor ha mindre
makt i riksdagen finns det tva dar ett flertal leda-
moter vill se ett minskat inflytande — partiernas
kanslichefer (51 procent) och regeringen (60 pro-
cent). For 6vriga grupper/organ anser en majori-
tet av riksdagsmannen att nuvarande inflytande
ar ungefar som det ska vara. For tva av organen —
partigrupperna och utskotten — dr dock opinions-
6vervikten klart for ett forstarkt inflytande me-
dan opinionsovervikten ar for ett minskat infly-
tande for de ovriga tre - gruppledarna, partile-
darna och utskottens kanslichefer.

Budskapet ar tamligen klart. Riksdagsménnen
vill ha mer att séga till om, bade som enskilda le-
damdter och via partigrupperna och utskotten.
Samtidigt vill de minska ledarnas makt i riksdags-
arbetet. Partiledarnas, gruppledarnas och rege-
ringens inflytande bor bli mindre anser relativt
ménga ledaméter. Forhallandevis manga ledamo-
ter tycker ocksa att kanslichefernas (férvaltning-
ens) inflytande bor begransas.

Resultatet ser i sina huvuddrag likadant ut i de
olika partierna, med ett visst undantag fér miljo-
partiet.

Tabell 5. Riksdagsledaméternas bedomning av vilka grupperlorgan som bor ha mer respektive mindre inflytande pd

beslutsfattandet i riksdagen (procent)

ande! mer

bér ha mer  ungefar bra  bor ha mindre summa minus

inflytande som det &r  inflytande procent andel mindre
enskilda riksdagsledaméter 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 pa en jamforelse av hur riksdagsmannen poéngsatte gruppernas/organens faktiska
och &nskade inflytande i riksdagen. Lika poéng har forts till mittkategorin.
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Tabell 6. Partiernas riksdagsrepresentanter uttalar sig om vilka grupperlorgan som bor ha mer (+) inflytande respek-
tive mindre (-) inflytande pd beslutsfattander i riksdagen (balansmdtr)

parti .
samtliga
vpk s c fp m mp  ledaméter
enskilda riksdagsledaméter +67 +62 +71 +68 +74 +90 +68
partigrupperna +75 +34 +33 +40 +25 -13 +32
utskotten +1 +41 +24 +17 +20 -30 +25
gruppledarna =51 -19 -14 -1 =13 -—-=50 -16
partiledarna -87 —40 -7 -39 -28 -78 -36
utskottens kanslichefer -62 -37 -39 —-47 —44 -78 -42
riksdagspartiernas kanslichefer —100 —47 -25 —48 —60 -56 -48
regeringen —100 —41 -83 ~55 —60 -80 =57

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

inflytande).

Mp-ledaméterna uppvisar endast en opinions-
oversikt (en mycket klar sidan) for att enskilda
riksdagsmaéns inflytande bor stirkas. For ovriga
undersokta grupper/organ finns det bland mp-
ledaméterna en overvikt for att inflytandet bor
minskas. Det galler ocksd for partigrupperna och
utskotten som ovriga partiers representanter ten-
derar att vilja ge ett 6kat inflytande.*

Bortsett fran miljopartiet finns det alltsd en
viss konsensus mellan de olika partiernas leda-
moter om hur maktférdelningen i riksdagen bor
reformeras. Slagordsmassigt uttryckt vill riks-
dagsminnen ha mindre av toppstyrning fran par-

tiledare och regering, mindre av paverkan fran
olika tjansteman och mer inflytande for sig
sjalva, bade via partigrupper och utskott och som
enskilda individer.

Det ar inte bara partiskillnaderna som ar sma
nar det giller dessa oOnskade féréndringar.
Asiktséverensstaimmelsen om vad som bér goras
med maktférdelningen i riksdagen &ar ocksé
mycket stor mellan exempelvis kvinnliga och
manliga ledaméter, mellan debutanter och vete-
raner i riksdagen och mellan ledande och mer
meniga ledamoter (se tabell 7).

Tabell 7. Riksdagsmdnnens dsikter om makten i riksdagen efter kon, anciennitet och makistillning (balansmdut)

stallning i

kén riksdagsalder parti o riksdag

min  kvinnor  debutant gesall veteran  ledare menig
enskilda riksdagsledamdter +69  +66 +69 +74 +63 +59 +70
partigrupperna +31 435 +32 +44 +24 +20 +38
utskotten +31  +17 -3 +36 +27 +22 +27
gruppledarna -14 -23 -35 -1 —-18 =27 =15
partiledarna -32 -45 =50 —42 -24 -34 -37
utskottens kanslichefer -38 -49 -49 —48 =35 -38 -43
riksdagspartiernas kanslichefer —48 -—48 -4 =56 —44 —48 —48
regeringen -53 -63 -82 -57 —46 —-48 -59

Kommentar: Variablerna har avgrinsats enligt f6ljande: Debutant — forsta gangen vald till Riksdagen 1988, gesill -
ledamot under max 6 ar, veteran — ledamot mer dn 6 ar. Ledare har definierats som utskottsordférandena inkl. vice,
medlemmar av négot partis fortroenderad inkl. suppleanter samt talmannen. Ovriga har forvisats till kategorin me-
niga. Ju hogre positivt balansmatt desto stdrre Gvervikt for att ifrdgavarande grupp/organ bor ha mer inflytande p

beslutsfattandet i Riksdagen.
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De 4asiktsskillnader som finns ar sma, kanske
férvanande smé ibland. Riksdagsmeniga — riks-
dagens “’backbenchers’ — har tex i allt vasentligt
samma asikter om maktfordelningen i riksdagen
som riksdagsledarna (utskottsordférandena, tal-
minnen och medlemmarna av partiernas fortro-
enderédd). De skillnader som finns gar dock i for-
vintad riktning. Svenska ’backbenchers” vill inte
vianda upp och ned pd maktpyramiden i riks-
dagen, men de vill i ndgot hogre utstrackning &n
ledarna oka fotfolkets inflytande pa beslutsfat-
tandet (jfr tex Judge 1981).

Samma slutsats kan dras nar det galler kvinn-
liga och yngre ledaméter. De har i huvudsak sam-
ma 3sikter om hur makten bdr reformeras i riks-
dagen som manliga respektive aldre kolleger.
Men kvinnorna och debutanterna ar nagot mer
férandringsbenigna an minnen och veteranerna.
Det giller speciellt 6nskan att minska partiledar-
nas och regeringens inflytande.’ Nar det giller in-
flytandet fo6r utskotten ar dock debutanterna
mindre intresserade av en féréndring (en dkning)
an ovriga riksdagsman. Nykomlingarna har inte
lika ménga ordinarie utskottsplatser som veteran-
riksdagsminnen. Det kan vara en forklaring.

Partigrupperna i centrum

Riksdagsméannen vill att partigrupperna skall ta
6ver makten i riksdagen. Nuvarande makthava-
re, regeringen och partiledarna, bor detroniseras.
Partigruppernas stillning i den svenska riksdagen

betraktas traditionellt, bide i svensk och inter-
nationell litteratur, som mycket stark. Nir nu
manga riksdagsman vill forstirka partigrupper-
nas inflytande ytterligare (37 procent) och relativt
fa vill g andra vagen och minska den (5 procent),
tyder det pa att partigrupperna inte bara har en
stark stallning i riksdagen utan ocksi en stark
stillning hos ledaméterna.

Att det verkligen ar sa — att svenska riksdags-
mién har ett mycket gott férhallande till sina par-
tigrupper och att de inte ryggar for partimakten —
kan visas pd mdnga olika sitt. Tre sidana analy-
ser baserade pa material fran Riksdagsenkit 1988
redovisas i tabellerna 8-10.

En mycket klar majoritet av ledamdterna anser
att den egna partigruppens fortroenderad har ett
lagom inflytande (79 procent) pé beslutsfattandet
i gruppen. En dnnu storre majoritet (83 procent)
tycker att kravet pad partisammanhdllning och
partidisciplin i det egna partiet ar bra som det ar
idag. Det ar t o m nigot fler ledaméter som vill ha
en forstarkt partisammanhéllning dn som vill ha
en forsvagad. De allra flesta ledamoter uppfattar
att de har mycket goda (50 procent) eller ganska
goda (48 procent) moéjligheter att paverka den eg-
na partigruppens stéllningstaganden inom de eg-
na specialomradena. Utanfor de egna specialom-
raddena beddms paverkansmojligheterna vara na-
got samre, ehuru en majoritet av ledamoéterna
tycker att de dr goda dven da.

Bilden &r alltsd tamligen entydig. De flesta

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

Frageformulering: > Ar det enligt Din mening ndgon eller ndgra av nedanstdende grupper eller organ som har fér
mycket eller {or lite inflytande pé beslutsfattandet i Din partigrupp?”

parti .
samtliga
vpk s c fp m mp ledamoter
fortroenderadet
for mycket inflytande 17 21 18 14 29 6 20
bra som det ar 83 78 82 86 n 76 79
for lite inflytande 0 1 0 0 0 19 1
utskottsgrupperna’kommittérna
for mycket inflytande 6 2 0 3 5 0 2
bra som det ar 94 82 98 85 92 100 88
for lite inflytande 0 16 2 12 3 0 10
vanliga ledamdter i partigruppen
for mycket inflytande 0 1 2 2 0 6 1
bra som det ar 78 60 78 56 53 94 63
for lite inflytande 22 39 20 42 47 0 36

Kommentar: Antalet ledaméter som besvarade de tre fragorna var 314, 323 respektive 321.
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Tabell 9. Svenska riksdagsmin om kravet pd partisammanhdlining och partidisciplin (procent)

Frdgeformulering: ” Allmant sett, vad anser Du om kravet pa partisammanhalining och partidisciplin i Ditt parti?”

parti .

samtliga

kravet pa partisammanhallning vpk c fp m mp tedaméter
bor vara starkare an idag 28 5 2 8 1 9
bra som det ar 67 84 93 79 78 89 83
bér vara mindre dn idag 5 2 19 14 0 8
summa procent 100 100 100 100 100 1007~ - 100
antal personer 18 153 41 42 59 19 332

riksdagsman lever i ett lyckligt férhallande med
sin partigrupp. Vissa mindre skillnader finns
dock mellan de olika partierna. Moderaterna ar
tex den grupp dar flest ledaméter anser att det
egna fortroenderadet har f6r mycket inflytande i
partigruppen medan vanliga ledaméter har for li-
te. Relativt manga m-ledaméter vill ocksa ha ett
sankt krav pa partidisciplin i partiet.® Aven nar
det giller hur ledamoterna beddmer mojligheter-
na att paverka partigruppens stallningstagande ir
moderaterna tillsammans med socialdemokrater-
na det parti dar flest ledaméter rapporterar att de
inte har det helt latt.

De sma partiskillnaderna skall dock inte 6ver-
drivas. Huvudresultatet ar att de allra flesta leda-
méter i samtliga partier finner sig vil tillrdtta med
maktférdelningen i den egna partigruppen. Par-
tigrupperna och partimakten a4r m a o mycket lite
ifrdgasatta fenomen bland svenska riksdagsmin
(jfr Larsson 1986). Sett i ett lingre tidsperspektiv
ar det tom troligt att partigrupperna blivit mer

populira bland ledamoterna. Det ar tex ngot
fler bland dagens ledamoter som uppger att de i
forsta hand inriktar sitt riksdagsarbete pa att del-
ta i utformningen av partiets stallningstaganden
dn som var fallet i slutet pa 1960-talet — 81 pro-
cent jamfort med 75 procent (Holmberg 1974:
244).

Ett annat tecken pa att partierna har starkt sin
stillning bland ledamoterna &r att riksdagsman-
nens representationsideologier blivit mer parti-
orienterade under de senaste tjugo aren. Parti-
principen — att en ledamot vid en asiktskonflikt
bor rosta med sitt parti och inte med tex sin egen
asikt eller valjarnas — har mer stéd bland dagens
riksdagsmin én bland sextiotalets (Holmberg och
Esaiasson 1988:51).”

Partierna ar uppenbarligen inte i kris i riks-
dagen. Deras grepp om viljarna mé ha forsva-
gats, men nar det galler riksdagsmannen har
greppet forstarkts. Relativt ménga ledaméter vill
starka partiernas inflytande i riksdagen. Fa vill

Tabell 10. Riksdagsledamoterna bedémer mdojligheterna att pdverka stillningstagandena i den egna partigruppen

(procent)
Frdgeformulering: ”Hur bedémer Du Dina méjligheter att pdverka Din partigrupps stallningstaganden i olika fra-
gor?”
méjligheter att paverka parti samtliga
partigruppens stéllningstagande vpk s c fp m mp ledaméter
i Dina specialomraden
mycket goda 83 33 71 67 52 63 50
ganska goda 17 64 29 31 46 32 48
mycket/ganska déliga 0 3 0 2 2 5 2
i fragor utanfér Dina specialomraden
mycket goda 0 2 7 5 2 26 4
ganska goda 88 47 1 67 63 58 58
ganska déliga 6 43 21 26 32 16 33
mycket déliga 6 8 0 2 3 0 5

Kommentar: Antalet ledamoter som besvarade de tva fragorna var 329 respektive 320.
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forsvaga det. En partigruppsstyrd riksdag ér den
populiraste styrformen bland 1980-talets svenska
riksdagsman.

Samtidigt skall hallas i minnet att den traditio-
nella svenska utskottsideologin fortfarande ér vid
liv; méanga riksdagsledamoéter vill ocksé stirka ut-
skottens inflytande over beslutsfattandet. Starka
partigrupper, starka utskott men begrinsat parti-
ledarinflytande. Tanken gir nirmast till riksda-
gen under demokratins genombrottsdr i bérjan
pa seklet.
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Noter

! [ rattvisans namn skall ocksé en kritisk rost fa kom-

ma till tals. John Mackintosh, som har erfarenhet
fran bade politiken och universiteten, serverar f6l-
jande beskhet om de brittiska parlamentsledamé-
ternas formaga till sjalvanalys: "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).
Riksdagsenkat 1988 genomférdes inom ramen for
valforskningsprogrammet vid Statsvetenskapliga in-
stitutionen i Goteborg. Enkéten, som var en upp-
foljning av en liknande undersokning 1985, besva-
rades av 336 ledaméter (96 procents svarsfrekvens).
Riksdagsenkat 1985 besvarades av sammanlagt 340
ledaméter (97 procent). Om undersékningens upp-
laggning och placering i valforskningsprogrammets
langsiktiga verksamhet (i materialunderlaget ingar
bland annat en intervjuundersékning med 1969 ars
riksdagsledamoter), se Holmberg och Esaiasson
(1988:23-5).

Resultatet kan tyckas sjilvklart, men ar det inte.
Samstammighet kring kognitioner ar inte alltid stor-
re an samstammighet kring normer. I den tidigare
diskuterade studien kring riksdagsménnens syn pa
makten i Sverige visade det sig att verklighetsupp-
fattningarna var mer partiskiljande an malsattning-
arna, s¢ Holmberg och Esaiasson (1988:238).



Observera det svaga stodet for 6kad utskottsmakt i
vpk. Ledaméter fran sma partierna med fa utskotts-
representanter (mp och vpk) tenderar att vara
mindre intresserade av att stirka utskottens infly-
tande. Det parti som har relativt sett flest ledaméter
som vill forstirka utskottens inflytande ar det stora
socialdemokratiska partiet.

Samtliga mp-ledaméter ingér i gruppen nykomling-
ar. Slutsatserna forandras inte om analysen enbart
genomfors bland nykomlingarna frén 6vriga partier.

6
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Observera att laget ar delvis omvint i vpk. Relativt
ménga vpk-ledamoter (28 procent) &nskar sig en
hégre grad av partisammanhélining i gruppen.

Se ocksd Holmberg och Esaiasson (1988:51) fér en
diskussion kring svarigheten att i detta samman-
hang jamfora resultat fran bes6ks- och enkitunder-
sOkningar.






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 empbhasis that has been given to export
of consultancy services from Swedish authorities
and public corporations. .

There can be no denying that some of these nos—
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



150 Lena Lindgren

procedural formalism; the institutionalisation of
corruption; etc, etc. Those familiai' 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 coneeptions 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-



cludes 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.'

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.?

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.
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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 cofréspond-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 soctal 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



152 Lena Lindgren

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.’

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.*

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.’

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



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.®

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 Goran 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.’

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
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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.® 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.’

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 Géran Hydén in his book
’No Shortcuts to Progress: African Development
Management in perspective”.'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-



154 Lena Lindgren

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 Hydén (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-
dén’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



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-
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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."

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-



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."

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
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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
field.'s 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."” 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-
ly.
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.'®

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.?

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.?!

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.?

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.?

According to SIDA, the emphasis within pub-
lic sector assistance is above all that of contextual-
ization; each country presents a specific, real, so-



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.?

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
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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, T 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-
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Standard Technical
Assistance Approach

Structural Alteration Approach

Socio-Cultural 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 thercfore 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.



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-
DA 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.?

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

SIDA and the approaches ... 161

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.?

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.”” 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.?
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

' 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), pp41-71. 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).

> Riggs (1971), pp73-108.

¢ LaPalombara (1965).

7 Havnevik (1987), pp 10-13.

8 World Bank (1989), chapter 2.

9 Ibid.

1 Hydén (1983).

" Ibid, pp 57-79, 207-213.

2 Rondinelli (1981), pp 133-145.

B Moris (1977), pp 50-85.

4 Jones (1986), pp202-216.

5 Interview with Mr Per Lundell, SIDA.

6 SIDA (1987).

17 SIDA (1989).

18 SIDA (1987), pp 19-20.

19 SIDA (1989), p4.

2 Ibid, pS.

2 Ibid, pp 84-88.

2 SIDA (1987), p10.
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Oversikter och meddelanden

Medborgarnas makt i sjukvirden

Medborgarnas moéjligheter att utéva makt Sver sam-
héllsutvecklingen &r ett av de mest centrala statsveten-
skapliga sporsmalen. Frigan om makt har under de se-
naste aren agnats stort utrymme inom forskningen. In-
om den sk maktutredningen har flera undersékningar
presenterats bl a en om medborgarnas makt (Petersson,
O mfl 1989). Denna artikel uppmérksammar medbor-
garnas makt inom hélso- och sjukvarden.

Makt ér ett svarfangat och komplext begrepp. Det
finns en stor méngd olika definitioner. I maktutred-
ningens medborgarstudie konstateras att det inte gar att
finna en enkel teori eller ett enkelt satt att mata makt:
”Det enda som det tycks foreligga enighet om &r att det
inte finns nagon enighet om vad makt ar.”” (Petersson,
- O mfl 1989, s27)

I en uppsats i Statsvetenskaplig tidskrift tar Gunnar
Falkemark fasta pa tva egenskaper som ingar i de flesta
definitioner av makt:

(a) Makt ar en relation mellan tvé parter, vilka kan vara
individer eller kollektiv. (b) Att en part A har makt
over en annan part B har att géra med” (i) att A och B
utfér bestamda handlingar och (ii) att B skulle handla
annorlunda om A handlade annorlunda. (Falkemark
1978, s241)

Da vi avser att belysa i vilken utstrackning medborga-
ren kan paverka hilso- och sjukvirden, tex dess om-
fattning, inriktning, lokalisering eller innehéll, maste
analysen utvidgas.

Falkemarks definition innefattar inte fradgan om
maktutdvandet ar lyckat eller misslyckat. Att parten
B:s (tex politikerns) agerande forandras behover inte
innebdra att B agerar i enlighet med A:s (tex med-
borgarens) intentioner. Politikerna kan pa grund av tex
en stark opinion tvingas till ett agerande. Detta ageran-
de behover noédvandigtvis inte ligga i linje med vad opi-
nionen foresprikar utan for politikerna riacker det med
att kunna visa handlingskraft.

En viktig aspekt som bor behandlas d4 medborgarnas
forméga att paverka hilso- och sjukvérden studeras &r

effekterna av makt. Aven om aktoren B skulle forandra
sitt agerande i enlighet med A:s intentioner (lyckad
maktutévning) behdver inte detta leda till ett resultat i
enlighet med vad A 6nskade. Aktéren B (politikerna)
kan vara maktlds i relationen gentemot aktdren C (im-
plementeraren tex lakaren).!

Ett klargorande av i vilken utstrackning medborga-
ren kan paverka hilso- och sjukvarden kraver ett studi-
um av manga olika maktrelationer. Har presenteras
ingen fullstandig analysmodell fér detta dandamél. Syf-
tet med artikeln &r att utifran tre olika sk ambitions-
nivder vid studiet av medborgarnas makt presentera
och diskutera en del empiriska resultat.

Studiet av medborgarnas makt kan genomforas pa
olika ambitionsnivaer. Atminstone tre olika nivéer kan

identifieras.
Pa den forsta nivan studeras medborgarnas mojlig-

heter till makt. Studier p& denna niva inriktas pa att
kartlagga vilka olika kanaler medborgaren kan anvinda
sig av for att paverka hilso- och sjukvarden.

Pa den andra nivdn analyseras utnyttjandet av dessa
kanaler, anvindandet av makt. Graden av anviandande
beror i sin tur pd minga olika resursfaktorer. En viktig
sddan ar kunskap: utan kunskap kan medborgarna inte
utnyttja méjligheterna.

Resultatet
av makt

Anvindandet
av makt

Méjligheterna
till makt

Figur 1. Olika ambitionsnivder vid studiet av medbor-
garnas makt.
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Pé den tredje nivan ir effekterna satta i fokus. Vilkei
resultat uppndr medborgaren genom sitt maktanvin-
dande? Pa denna niva studeras dels om maktutévandet
ar lyckat eller misslyckat (reliabilitet) dels om effekter-
na blir de 6nskade eller inte (rationalitet). Denna sista
ambitionsniva ar fundamental for att undersékningen
skall kunna belysa i vilken utstrickning medborgarna
paverkar hilso- och sjukvarden. Liksom betraffande
anviandandet av makt ar det hidr angelaget att studera
vilken betydelse olika resursfaktorer har for resultatet
av makt.

Ambitionsnivderna mojligheter, anvindande och re-
sultat finns samtliga foretradda inom den statsveten-
skapliga forskningen. Flertalet undersdkningar omfat-
tar endast de bada forsta ambitionsnivderna. Det &r
mera sillan som resultatet av makt studeras. Gors detta
ar det oftast medborgarnas egna beddmningar av vilket
resultat deras handlingar fir som studeras, inte de fak-
tiska resultaten.

Empiriska forskningsresultat illustrerar nedan de tre
nivierna. Resultaten hamtas dels fran den vetenskap-
liga litteraturen (i forsta hand frdn maktutredningen)
dels fran en egen utvarderingsstudie genomférd pé upp-
drag av Stockholms lins landsting.?

Mojligheter till makt

I sina forsok att paverka hilso- och sjukvarden kan
medborgaren agera pa olika arenor, mot skilda aktorer
och med olika medel. For att bringa ordning i denna
uppsjd av paverkansmdjligheter gors hir en indelning
med avseende pa huruvida agerandet riktas mot & ena
sidan det politskt/administrativa systemet och & den
andra sidan det sjukvardande systemet.

D& medborgaren agerar gentemot det politiskt/ad-
ministrativa systemet riktas agerandet mot politiker och
tjansteman inom olika organisationer och pa olika niva-
er. Har uppmarksammas frimst medborgarnas kontak-
ter med de politiker som 4r verksamma inom lands-
tinget. Dessa politiker finns foretradda bade inom den
landstingscentrala och den lokala organisationen.
Mindre uppmirksamhet dgnas &t politikerna pa riks-
nivd och kommunal niva. De tjanstemén som omfattas
av diskussionen finns organiserade centralt och lokalt
inom landstinget.

Agerandet mot det sjukvardande systemet avser
medborgarnas kontakter med sjukvardens basorganisa-
tion. Inom denna organisation finns ménga olika perso-
nalkategorier foretradda (lakare, sjukskoterskor, sjuk-
gymnaster, laboratorieassistenter, ingenjorer m fl). Har
riktas intresset framst mot medborgarnas kontakter
med ladkarna.

Det politiskt/administrativa systemet

Den maktméjlighet som traditionellt kommer i f6rsta
rummet for medborgarna att paverka det politiskt/ad-
ministrativa systemet ar valhandlingen. Genom att vilja
ett av flera olika politiska alternativ paverkar med-
borgaren sammansattningen av de politiskt valda orga-
nen. De politiska organens sammansittning férvantas i
sin tur ha betydelse f6r exempelvis hélso- och sjukvér-
dens omfattning och inriktning. Den paverkan pé hilso-
och sjukvirden som medborgaren kan uppna med sitt
val 4r synnerligen indirekt. Det 4r minga beslut som
skall fattas pa olika nivder och av olika aktorer innan
denna indirekta paverkan kan realiseras.

Det ir inte enbart valet av landstinget som ar av be-
tydelse utan dven valet till riksdagen. Landstinget® ar
enligt hilso- och sjukvérdslagen narmast ansvarig for
halso- och sjukvarden. Riksdagen utdvar sitt inflytande
over halso- och sjukvarden framst genom lagstiftning
och ekonomiska styrmedel. Under den senaste tiden
har ocksa den primdrkommunala politiska nivdn kom-
mit i fokus vad géller hilso- och sjukvérden. Ett forslag
frin Aldredelegationen innebir bla att vissa delar, i
forsta hand dldrevarden, skall tas 6ver av primarkom-
munerna (Ds 1989:27).

Medborgarens méjligheter att genom direkta kontak-
ter med de folkvalda fortroendeminnen péaverka tex
halso- och sjukvarden har under senare tid ater aktuali-
serats. Flera landsting har forstarkt den lokala politiska
organisationen. Antalet politiker pa denna niva har bli-
vit flera samtidigt med att befogenheterna utékats. Ett
av motiven bakom denna férandring har varit att di-
rektkontakterna mellan medborgarna och politikerna
hirigenom skulle underléttas.

Denna direkta pdverkan kan ocksa riktas mot olika
tjanstemdn inom hilso- och sjukvardsorganisationen.
Medborgarna kan forska pdverka tex klinikchefer,
sjukhusdirektorer, vardcentralschefer mfl.

En fjarde mojlighet for medborgarna ir att paverka
genom de organiserade intressena. Medborgaren kan
soka medlemsskap i ndgon av de organisationer (tex
Pensiondrernas riksorganisation och Svenska psoriasis-
forbundet) som verkar gentemot hélso- och sjukvérden.

Utover dessa mera etablerade organisationer finns
ocksd mojligheten for medborgaren att via mera till-
falliga aktionsgrupper forséka péverka de politiska be-
slutsfattarna. Ett exempel pa en sidan aktionsgrupp var
aktionen “Ridda innerstadssjukhusen” som verkade
for att bevara det numera nedlagda S:t Eriks sjukhus i
Stockholms ldns landsting.

Som sista maktméjlighet skall massmedierna upp-
miarksammas. Medborgaren kan utnyttja massmedier-
na pa olika satt. De kan tex anvindas som ett led i den
allméanna opinionsbildning infér valen. En annan méj-



lighet ar att genom inséndare och debattartiklar upp-
marksamma olika missforhallanden for att skapa opi-
nion for fordndringar.

Det sjukvdrdande systemet

En i massmedia uppmarksammad mdjlighet for med-
borgaren att paverka héalso- och sjukvarden &r patien-
tens mojligheter att paverka sin sitvation i samband
med matet med halso- och sjukvdrdsservicen. Att pa:
tienten skall ha denna mojlighet manifesteras i Halso-
och sjukvardslagen av vilken bla framgar att:

Virden och behandlingen skall s& langt det ar mojligt
utformas och genomforas i samrdd med patienten. Pa-
tienten skall ges upplysningar om sitt halsotillstdnd och
behandlingsmetoder som star till buds. (SFS 1982:763,
2a$

Att forandringar i relationen mellan bla lakaren och
patienten har betydelse for hélso- och sjukvardens ut-
formning konstateras av den norske statsvetaren Ole
Berg. Berg diskuterar bla vilken betydelse den miljo
inom vilken hilso- och sjukvéarden bedrivs har for dess
utformning (Berg 1982). Klienternas betydelse for hur
verksamheten organiseras behandlas ocksa av Michael
Lipsky. Han uppmirksammar sarskilt vilken betydelse
den stindiga strommen av klienter in i organisationen
har for utformandet av rutiner (Lipsky 1980).

Den andra mojligheten medborgaren har for att pa-
verka hilso- och sjukvarden avser medborgarens val
mellan olika sjukvdrdsalternativ. Grunden fér att kunna
_ tala om paverkan ar hirvidlag att efterfragan har effek-

ter pa utbudets omfattning och inriktning. Genom att

efterfriga en viss typ av sjukvard mer @n en annan kan

medborgarens handlande verka for en forindring i en
" viss riktning.

I en rapport a\"_ Casten von Otter m fl diskuteras bla
vilka effekter ett fritt val av vardgivare skulle kunna fa.
Tva olika effektivitetsbefrimjande konsekvenser fram-
halls, en "anpassningseffekt’”” och en "styreffekt”. Med
anpassningseffekt avses att medborgaren kan vilja den
vard som han/hon anser vara den f6r honom/henne mer
tillfredsstallande och battre. For det andra ar det ocksa
tankbart att férandringar i vardefterfragan leder till f6r-
andringar i vardutbudet, dvs en styreffekt. (von Otter
mfl 1989, s3)

I von Otters rapport behandlas i forsta hand vilka ef-
fekter fritt val av vardcentral skulle kunna fa. Detta ar
inte det enda val medborgarna kan gora. Det diskuteras
pé flera olika hall ocksa om det skall oppnas méjlig-
heter att sjalvstiandigt valja vilket sjukhus man vill ut-
nyttja. Ytterligare en valmdjlighet star 6ppen. Med-
borgaren kan, frimst i storstdderna, vilja mellan att ut-

Oversikter och meddelanden 167

nyttja en offentlig eller en privat vardgivare. I vissa fall
kan det dessutom vara mojligt att vélja mellan flera oli-
ka privata vardgivare.

Mojligheten att valja privat vard varierar kraftigt
mellan olika omraden i landet. I Malmé kommun gjor-
des 1987 ca 38 % (324 163) av samtliga lakarbesok inom
den privata virden. Liknande stora utbud av privat
sjukvard finns i 6vriga storstadsregioner. I Stockholms
lans landsting uppgick andelen till ca 26 % (1211 493). 1
de norra glesbygdslandstingen finns inte alls motsvaran-
de utbud. I Vastmanlands lans landsting-(18 940) och i
Norrbottens lans landsting (15394) var andeien endast
ca 3 %. Riksgenomsnittet uppgick till ca 15%. (Lands-
tingsforbundet 1989, s 108, 111)

En tredje vag for medborgerligt inflytande som gans-
ka livligt debatterats under de senaste &ren avser olika
former av brukarinflytande. Denna inflytandemojlighet
har ocksé i forsta hand diskuterats inom de kommunala
omradena. Utgdngspunkten for detta synsatt ar att den
representativa demokratin kan forstarkas genom ett di-
rekt deltagande av de som brukar olika typer av ser-
vice. De politiska beslutsfattarna ger ramarna for verk-
samheten. Hur verksamheten sedan konkret utformas
bor i stor utstrackning kunna avgdras genom ett samrad
mellan de anstéllda och brukarna. Denna méjlighet till
paverkan sker i organiserade former, inte i samband
med att medborgaren i vérdsituationen méter hilso-
och sjukvardsservicen. Omraden som framhallits sir-
skilt lampliga for brukarinflytande 4r tex barnomsorg,
skola och sjukhemsverksamhet (SOU 1985:28).

Utdver dessa tre olika sitt for medborgarna att pa-
verka det sjukvardande systemet kan aven flera av de
kanaler presenterade i samband med det demokratiskt/
politiska systemet anvandas.

Har skall endast en gemensam inflytandekanal upp-
marksammas. Denna avser medborgarnas méjligheter
att via antingen direkta eller indirekta personliga kon-
takter med ndgon anstdilld inom hilso- och sjukvarden
erhélla information eller andra fordelar. Kontaktytorna
ar stora. Antalet anstdllda inom landstingen uppgick
1988 till 438 477. Detta motsvarar ca en tiondel av total-
antalet anstillda i landet (Landstingsférbundet 1989,
s 55).

Resonemanget ovan refererar i forsta hand till mera
“positiva’ kontakter dir olika fordelar (diagnoser, me-
diciner, tidsbestéllningar m m) efterfragas. Medborga-
ren kan ocksé ta kontakt med négon vardféretradare pa
grund av olika “negativa” orsaker (daligt bemotande,
felbehandlingar m m).

Anvindandet av makt

Vi gir nu upp till nista niva: anvindandet av makt.
Medborgarnas anvindande av mojligheterna till makt
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ar bla avhangigt deras kunskaper om dessa mojlig-
heters existens och innehall. Kunskap betraktas alltsa
som en nodvandig férutsédttning for ett medvetet ut-
nyttjande av mdjligheterna. Medborgarnas kunskap
om maktmgjligheterna kunde ocksé presenterats under
rubriken "mojligheter till makt”. Den valda 16sningen
motiveras av att sambandet mellan kunskap om och an-
vandande av dessa mojligheter battre kan forstas och
analyseras om de diskuteras i ett sammanhang. I av-
snittet ges nagra exempel pa hur vissa av de presentera-
de maktmoéjligheterna anvands.

Der politiskt/administrativa systemet

Valdeltagandet i Sverige 4r vid en internationell jam-
forelse hogt. Under de senaste artiondena har deltagan-
det i riksdagsvalet legat runt 90 procent. Deitagandean-
delen i de primiér- och landstingskommunala valen ér
nagon procentenhet ligre. (Holmberg/Gilljam 1987,
s 69 ff) Utnyttjandet av denna maktmdojlighet synes sa-
ledes hog.

Ett hogt valdeltagande behover inte likstillas med en
hog grad av medborgerligt inflytande. En central fraga
om valhandlingen ar i vilken grad viljaren réstar utifrin
sakligt relevanta uppgifter om de olika partiernas stand-
punkter. Denna fragestillning innehdller tva steg. Forst
krivs ett studium av vilka kunskaper viljarna har om
det demokratiskt/politiska systemets uppbyggnad och
partiernas stéllningstaganden. Dessutom behévs en
analys av i vilken utstrackning denna kunskap paverkar
valhandlingen. Hir presenteras enbart nagra indikatio-
ner betriffande det forsta steget. -

En grundlaggande slutsats som Holmberg och Gill-
jam kom fram till vid sin analys av riksdagsvalet 1985
var att: "Svenska viljare har langsamt forandrats fran
trogna klassviljare till rorliga &siktsrostare.” (Holm-
berg/Gilljam 1987, s321):

I en studie av landstingsvalet i Stockholms lan sam-
manfattar forfattarna Osterman och Bernow landstings-
valjarens valbeteende pa f6ljande sitt:

Om viljaren skall vara i stand att géra ett rationellt val
utifran sina preferenser i sakfragor och utifrén en rimlig
bedomning av hur makten utdvats under mandatperio-
den sa tycks forutsattningarna for ett sddant beteende i
landstingsvalet vara timligen brickliga. (Osterman/
Bernow 1986, s35)

Holmbergs och Gilljams bild av riksdagsvaljaren skiljer
sig ganska mycket 4t frin Ostermans och Bernows bild
av landstingsviljaren. Riksdagsviéljaren beskrives som
asiktsrostare dvs partivalet bestams av viljarens install-
ning till partiernas stallningstaganden i enskilda politis-
ka sakfragor. Denna asiktsrostning ar, pga véljarnas
ringa kunskaper om partiernas stdndpunkter i de lands-
tingspolitiska frigorna, inte alls lika framtradande hos
landstingsvaljaren.

En grundforutsittning for att medborgarna skall kun-
na utova ett medvetet inflytande &ver hélso- och sjuk-
varden genom landstingsorganisationen &r att medbor-
garna vet vilka omraden de olika politiska systemen an-
svarar f6r. Utan denna kunskap vet inte medborgaren
vilket system han/hon skall agera gentemot. I med-
borgarenkaten stalldes bla frigan: "Vilka av nedan-
stdende omraden har landstinget huvudansvaret for?”

Att det ir landstinget som har ansvaret for hilso- och
sjukvarden vet i stort sett alla rostberattigade i Stock-
holms lins landsting. Endast 1 av 20 individer kdnner
inte till detta. Att en rost i landstingsvalet berér hilso-
och sjukvardsfrigor tycks siledes nastan alla medbor-
gare vara medvetna om.

Kunskapen ir emellertid inte lika god betriffande de
ovriga landstingskommunala omradena (folktandvard,
kollektivtrafik, omsorg om handikappade barn). Ratt
svar anger nu liksom efter valet 1985 (Osterman/Ber-
now 1986, s27) endast, férutom betraffande folktand-
varden, ca 60 procent av de tillfrigade.

For att medborgarna skall kunna gora ett medvetet
val mellan partierna i halso- och sjukvardspolitiska fra-
gor racker det inte att ha kunskap om vem som handhar
dessa frégor utan det fordras ocksa kunskap om de oli-

Tabell 1. Medborgarnas kunskap om huvudmannaskap for olika omrdden. Procent.

Landstinget Landstinget

har huvud- har inte huvud-

ansvaret Tveksam ansvaret Vet ej Summa
Sjukvarden 95 1 1 3 100
Skolvisendet 13 10 61 16 100
Folktandvarden 77 7 6 10 100
Daghem och fritidshem 14 8 62 17 100
Kollektivtrafik 65 7 14 14 100
Vigar- och trafikunderhall 13 10 57 19 100
Omsorg om handikappade barn 60 14 11 15 100




ka partiernas stillningstaganden. Vid en jamforelse
mellan riksdagsvalet, kommunvalet och landstingsvalet
1988 framkommer att medborgarnas kunskaper om
partiernas stéllningstaganden ir sdmst betraffande de
kommunala fragorna, i synnerhet de landstingspolitis-
ka. Andelen individer, som i medborgarenkaten angav
att de kinde till flera meningsskiljaktigheter mellan
partierna, var i riksdagsvalet 65 procent, i kommun-
valet 39 procent och i landstingsvalet 32 procent. Denna
bild aterkommer i svaren p& samtliga de frigor som
stalldes kring problematiken. Den stora skillnaden mel-
lan medborgarnas kunskaper om riksdagsvalet och de
biada kommunala valen kan bla bero pé valrérelsens
och massmedias fokusering pa de rikspolitiska fragor-
na. Att kunskapen om meningsskiljaktigheter ar lagre
for landstingsvalet dan for kommunvalet kan sannolikt
till ganska stor del forklaras av att det inom halso- och
sjukvardspolitiken inte finns sarskilt stora skillnader
mellan partierna. Det dr egentligen endast i diskussio-
nerna om relationen mellan offentlig och privat hélso-
och sjukvérd som mera patagliga skillnader mellan par-
tierna kan maérkas.

I enkiten fanns en frdga rérande medborgarnas kun-
skap om den lokala organisationen. Av samtliga 1574
tillfrdgade var det endast 30 procent som kande till vil-
ket sjukvardsomrade de tillhérde. Hela 37,5 procent
svarade Vet ej” pa frigan. Inte mindre dn 26 procent
av svaren var felaktiga. De resterande 6,5 procenten ut-
gors av antingen olisliga eller obefintliga svar.

Medborgarnas forsék att utdva inflytande 6ver halso-
och sjukvarden via det politiskt/administrativa systemet
kan ocksa ske genom direkta kontakter med de fo.val-
da och ansvariga politikerna.

Kontakterna med de lokala sjukvérdspolitikerna ar
inte omfattande. Endast 3,6 procent av samtliga till-
fragade angav att de under aret fore valet varit i direkt
kontakt med nigon lokal sjukvardspolitiker. Dessa siff-
ror dr dock inte unika for landstinget. I en motsvarande
undersokning av primdarkommunerna uppgick andelen
medborgare som angav att de under en ettarsperiod
haft kontakter med nigon kommunpolitiker till 5 pro-
cent (Westerstahl/Johansson 1981, s40). For den en-
skilde fortroendemannen ér emellertid kontaktfrekven-
sen relativt hog.

Medborgarnas kunskap om de landstingspolitiska
forhallanden far anses vara begrinsad. Da kunskapen
avser grundldggande och overgripande fragestallningar
som tex vilka omrdden landstinget ansvarar for ar dock
kunskapen ganska god. Kunskapsgraden minskar dras-
tiskt da fragestillningarna blir mera detaljerade. En-
dast en knapp tredjedel av de tillfrdgade kénde till vil-
ket sjukvardsomrade de tillhérde. Direkta kontakter
med de lokala sjukvardspolitikerna under aret fore va-
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let 1988 hade endast 3,6 procent av medborgarna haft.

Att utdka kontakterna mellan medborgarna och poli-
tikerna ar mot bakgrund av dessa ganska nedslaende
siffror av central betydelse om landstinget skall behélla
sin legitimitet. Réster hojs allt oftare for ett avskaffan-
de av landstingen och ett éverforande av uppgifterna till
primarkommunerna. LO:s ordférande Stig Malm, med-
lem av socialdemokratiska partiets sk Framtidsgrupp,
argumenterar for ett verforande av landstingens upp-
gifter till primdrkommunerna. Han anser bl a att med-
borgarnas kunskaper om hilso- ochisjukvardspolitiska
fragor skulle forbattras om dessa skottes av primarkom-
munerna (Kommunalarbetaren 1989, s4). Motsvarande
resonemang aterfinnes i utredningen om den framtida
dldreomsorgen. Ett motiv, for ett dverforande av den
landstingskommunala aldringsvarden till den primar-
kommunala sektorn, som dar anges ar att detta skulle
forbattra kontakterna mellan medborgare och politiker
(Ds 1989:27, s 14).

Vad giller anviandandet av inflytandekanalen organi-
serade intressen (detta inflytandemedel kan givetvis
ocksa utnyttjas gentemot den sjukvérdande organisa-
tionen) kan markas ett okat intresse frain medborgarnas
sida betraffande handikapporganisationerna. Antalet
organisationer har Okat kraftigt. Likasd har antalet
medlemmar stigit. Under en tredrsperiod (1986-1988)
har de hos Lanshandikappradet i Stockholms lins
landsting registrerade handikapporganisationerna med-
lemstal 6kat fran ca 57000 till ca 62000 dvs en Okning
pé 2 ar med 9 %. Av maktutredningens medborgarstu-
die framgar att 4 procent av landets befolkning &r med-
lem i ndgon handikapp- eller patientorganisation (Pe-
tersson, O mfl 1989, s108).

Det sjukvdrdande systemet

Vi overgar nu till att presentera en del resultat kring
medborgarnas anvindande av makt vid métet med hil-
s0- och sjukvdrdsservicen. Ett aktivt medverkande frin
patientens sida i virdsituationen kan fa effekter pa hur
den individuelia virden kommer att utformas.

I en studie av den norska halso- och sjukvarden hiv-
das att patientens mojligheter att i virdsituationen ut-
6va ett inflytande 6ver innehillet i halso- och sjukvar-
den har minskat. Tidigare levde och bedrev ldkaren sin
verksamhet i ndra kontakt med sina patienter, vilket
medférde att lakaren tog intryck av och paverkades av
bade patienterna sjalva och deras miljé. Numera verkar
likaren i en miljé som &r frimmande f6r patienten. La-
karen behover inte lika mycket anpassa sig till patien-
tens villkor utan styrs mera av den egna organisationens
och professionens mél och kultur. (Berg 1982, s 195 ff)

Medborgarnas méjligheter att utdva inflytande har
nyligen studerats av den sk maktutredningen. I boken
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”Medborgarnas makt” (Petersson, O m fl 1989) redovi-
sas en stor mangd data om hur medborgarna sjalva upp-
lever sig kunna paverka bade sin egen situation inom
olika verksamhetsomraden och samhillet i stort. Har
skall i forsta hand uppmarksammas de resultat som av-
ser hur medborgaren upplever sig kunna paverka sin
egen situation.

I utredningen studeras sex medborgarroller: boende,
konsument, patient, smabarnsforalder, skolbarnsforal-
der och forvirvsarbetande. For vart och ett av dessa
omraden ombads medborgaren ange om han/hon for-
sokt astadkomma forbattringar eller motarbetat for-
samringar.

Tabell 2. Andel medborgare som férsékt utéva inflytan-
de. Procent. (Petersson, O mfl 1989, s45)

Arbete 60
Skola 35
Boende 28
Barntillsyn 27
Sjukvard 18
Kapitalvaruinkdp 13

Forsoken att utdva inflytande frdn medborgarnas si-
da ar storst inom arbete. Minst ar andelen for kapitalva-
ruinkdpen och nist minst for sjukvarden dar 18 % an-
gett att de forsokt paverka. Det bor hir noteras att
ingen hansyn tagits till medborgarnas erfarenhet av de
olika rollerna. Hade tex de 24 % medborgare som inte
varit i kontakt med sjukvarden under det senaste dret
exkluderats fran analysen hade sannolikt andelen som
forsokt paverka okat. Forfattarna konstaterar vidare att
den ’tysta vanmakten”, dvs den andel medborgare som
samtidigt 4 missndjda och som inte forsoker paverka,
ar storst inom sjukvarden (34 %). Efter sjukvérden ar
det inom skolan (24 %) och boendet (24 %) som den
“tysta vanmakten’’ ar storst. Minst andelar finns inom
omridena: inkdp (18 %), arbete (19 %) och barntillsyn
(14 %). (Petersson, O m fl 1989, s42,50-51)

Metoden dr problematisk vid denna typ av under-
sokningar. Av stor betydelse ar hirvidlag hur frigorna
ar konstruerade (Hagstrom, B 1986). I ovan refererade
undersokning har man pé grund av jimférelse- och ge-
neraliseringsmotiv i vissa fall valt att anvinda relativt
allmédnt héllna fragor (Petersson, O mfl 1989, s45).
Med péverkan avses hiar om medborgaren: gjort nagot
for att s6ka &stadkomma forbattringar eller motarbeta
forsamringar rorande” (Petersson, O mf] 1989, s 45).

Ett problem med denna ganska abstrakta typ av fraga
ar att medborgarna kan tolka fragans innebérd olika.
En viss paverkansaktivitet kan av en del individer upp-
fattas som férsok att &stadkomma forbittring eller att
motarbeta forsamring medan andra individer inte gor

samma bed(';mning. Det gér inte heller pa grund av fra-
gans konstruktion att utlasa huruvida en av medborga-
ren angiven paverkan har skett genom direkt eller in-
direkt paverkan av det politiska systemet eller genom
direkta kontakter med olika foretradare for det sjuk-
vardande systemet.

For att belysa patientens méte med sjukvarden ut-
ifran ett paverkansperspektiv stilldes i enkatundersok-
ningen tva olika fragor. Den forsta belyser i vilken grad
patienten har fragor till lakaren. Den andra fragan gall-
de i vad mén patienten framfor synpunkter tilt lakaren.

Tabell 3. Omfattningen av synpunkter och fragor frin
patienten till ldkaren i samband med vdrd och behand-
ling. Procent.

Fragor Synpunkter
Brukar 51 28
Ibland 30 43
Aldrig 3 12
Ej asikt 16 17
Summa 100 100

S& ménga som 81 procent uppger att de haft fragor
och 71 procent att de haft synpunkter. I Maktutred-
ningen uppger diremot endast 18 procent att de forsokt
paverka (Petersson, O mfl 1989, s45). De intervjuper-
soner som i maktutredningens undersdkning angett att
de inte forsokt paverka har med stor sannolikhet bade
stallt fragor och haft synpunkter i samband med vard
och behandling. Att stélla frégor och ha synpunkter har
av intervjupersonen dock inte uppfattats som forsok tilt
paverkan. Vilka aktiviteter som doljer sig bakom ett ja
pa fragan “gjort nagot for att soka astadkomma ...”
framgér tyvirr inte av utredningen.

Vilken kunskap har medborgaren om olika sjukvérd-
salternativ och i vilken grad utnyttjar han mdjligheten
att vdlja mellan olika sjukvdrdsalternativ? Att medbor-
garen medvetet valjer sjukvérdsalternativ for att pa-
verka hilso- och sjukvardens inriktning synes ganska
osannolikt. De medborgare som har detta som huvud-
motiv vid sitt val av sjukvérdsalternativ ar troligen syn-
nerligen fataliga. Att det kan vara ett av flera motiv kan
dock inte uteslutas. Nagra empiriska resultat illustre-
rande detta finns tyvarr inte att tillgd. Den data som har
finns tillgénglig kan endast beskriva medborgarnas kun-
skap om de olika sjukvérdsalternativen inte deras fak-
tiska utnyttjande eller den eventuella medvetenheten i
valet av alternativ.

Medborgarna fick i medborgarenkiten ange vilket/
vilka av fyra sjukvardsalternativ (sjukhus, vardcentral,
privatlakare och foretagslakare) de vid lindrigare sjuk-
domstillstdnd har mojlighet att utnyttja.



Tabell 4. Tillgdng till olika sjukvérdsalternativ. Procent.

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

Siffrorna visar att ndra nog 75 procent av medborgar-
na anger att de har mer 4n ett sjukvérdsalternativ att
tillga vid lindrigare sjukdomstillstand. Detta innebir gi-
vetvis inte att alla de 75 procenten av medborgarna
medvetet viljer mellan olika alternativ for att paverka.
For att ta reda pé detta kravs uppgifter om hur stor an-
del medborgare som faktiskt utnyttjar olika alternativ
och som ser detta som ett sitt att paverka.

Problematiken kring vad som ar en medveten eller
omedveten paverkan frdn medborgarnas sida 4r cen-
tral. Har har utgangspunkten for att kunna tala om ett
maktutvande fran medborgarens sida varit att aktivite-
terna gors medvetet i syfte att paverka. Medborgarnas
paverkan pa halso- och sjukvérden sker sannolikt i fors-
ta hand genom olika omedvetna aktiviteter. Vi har ovan
antytt nigra. Ytterligare exempel pé aktiviteter som har
stor betydelse f6r halso- och sjukvarden éar bilkérning,
rokning, matvanor mm. Dessa aktiviteter paverkar i
stor utstrackning det vardbehov och den vardefterfra-
gan som uppstar vilket i sin tur har stor betydelse for
hilso- och sjukvardens omfattning och inriktning.

En annan central aspekt angidende medborgarnas
maktutdvande som bor uppmirksammas avser &sikts-
bildningens karaktar. Har har forutsatts att medborga-
ren agerar utifrdn en &sikt som ligger i medborgarens
eget intresse. Denna férutsittningen &r inte sjélvklar
utan &sikten kan i sjilva verket vara resultatet av en pé-
verkan fran de aktdrer medborgaren férs6ker paverka.
(Gaventa 1987)

Resultatet av makt

Vi har nu kommit till den sista nivdn i ambitionsstegen:
resultatet av makt. Detta trappsteg innehaller en myck-
et stor mingd olika aspekter. Har ges endast nigra en-
staka exempel.

Det politisktiadministrativa systemet

Medborgarnas bedémningar av vilket resultat ett age-
rande frin deras sida genom valet av de politiskt an-
svariga kan fa framgar av data for Stockholms lan. Ett
urval av befolkningen i lanet har vid flera tillfallen fatt
svara pa fragor rorande detta. Den frdga som har pre-
senteras avser inte specifikt det landstingspolitiska sy-
stemet utan politiker i allménhet.
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Tabell 5. Medborgarnas instimmande till frdgan: ’Vdra
politiker anstrdnger sig verkligen sé mycket man kan be-
gdra for att ta hdnsyn till vanliga medborgares dsikter
och onskemdl.”” (Osterman/Bernow 1986, s43)

1973-74 1980 1981 1985
Instimmer ej 38 59 53 59
Tveksam 30 23 34 24
Instammer 32 18 14 17

Endast ca 15 procent av medborgarna i Stockholms
lan anser vid undersokningstillfillena under 1980-talet
att politikerna anstranger sig s& mycket man kan begéara
for att ta hansyn till medborgarnas asikter och onske-
mal. Medborgarnas bedémning av vilka resultat som
kan uppnas via det politiska systemet synes inte vara
sarskilt positiva.

Hur mera tillfilliga aktionsgrupper kunnat paverka
hélso- och sjukvarden har bl a belysts av forskningspro-
jektet, "Omstrukturering av sjukvardsutbudet inom ett
sjukvardsomride”,’ i vilket konstateras att agerandet
fran aktionsgruppen “Rédda innerstadssjukhusen” inte
kunnat paverka hindelseforloppet. Detta dr endast ett
exempel. Det finns sannolikt ocksa exempel pa aktions-
grupper dar resultat uppnétts.

Det sjukvdrdande systemet

Vilka beddmningar gér dd medborgarna av resultatet
av paverkan i samband med motet med hélso- och sjuk-
vdrdsservicen? Av de 18 % medborgare som i maktut-
redningens undersdkning angav att de forsokt paverka
ansdg 47 % att de fatt sina onskemdl tillgodosedda,
14 % att det dnnu dr ovisst om Onskemélen kommer att
tillgodoses och 39 % att de inte fatt onskemalen till-
godosedda (Petersson, O mfl 1989, $45).5 I utvarde-
ringen inom Stockholms lans landsting stalldes tva fra-
gor for att belysa denna probiematik. Den ena fragan
gillde i vad mén medborgaren ansig att likaren tog sig
tid att lyssna. Den andra frigan gillde i vilken ut-
strackning lakaren tog hinsyn till de synpunkter som
eventuellt framfordes.

Av de tillfrdgade anser 70 % att lakaren antingen all-
tid eller vid flertalet tillfallen tar sig tid att lyssna pa de
synpunkter som medborgaren framfor i samband med
vard och behandling. Att lakaren lyssnar behover givet-
vis inte betyda att nagon paverkan skett. Den andra fra-
gan visar diremot medborgarens bedomning av i vad
man ldkaren tar hinsyn till de synpunkter som fram-
fors. Att lakaren helt och héllet tar hansyn eller i gans-
ka stor utstrackning anser 60 procent av de tillfrigade.
Att hansyn tas i ganska liten utstrackning eller inte alls
anser endast 8 procent.
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Tabell 6. Medborgarnas syn pd i vilken grad likaren tar sig tid att lyssna och tar hiinsyn till vad som framférs i sam-

band med vdrd och behandling. Procent.

Likaren tar sig tid att lyssna

Lakaren tar hansyn till synpunkter

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

Summa 100

Resultaten fran maktutredningen och utvarderings-
undersokningen skiljer sig ganska mycket at. Av makt-
utredningen framgar att 39 % av medborgarna anser att
de inte fatt sina 6nskemal tillgodosedda och 14 % anger
att utgangen annu ar oviss (Petersson, O mfl 1989,
s45). Resultaten frin utvarderingen visar att da syn-
punkterna framfors till lakaren ar andelen medborgare
som inte fatt gehor betydligt mindre (tveksamma 18 %,
i ganska liten utstrackning 7 % och inte alls 1%). En
viktig forklaring till skillnaderna mellan undersdkning-
arna ir att i utvarderingen studeras, i frigan om resulta-
tet av makt, enbart medborgarnas relation till lakarna
medan maktutredningen studerar medborgarens rela-
tion till sjukvarden i allminhet. Andelen 6nskemal som
blir tillgodosedda kan skilja sig &t om de riktas mot tex
politiker, tjanstemin eller likare.

I utvarderingsunderséknigen stélldes inga fragor av-
seende resultatet av makt rérande medborgarens val av
alternativ. Denna problematik behandlas ddremot av
maktutredningen. Tva frigor stalldes (tiogradig skala
anvindes): (1) "Vilja den lakare man vill ha” (2) ”"Byta
till en annan mottagning eller vardklinik om man skulle
vilja”. Val av lakare erholl det genomsnittliga vardet
3,7 och byta till annan mottagning eller vardklinik 3,6.
Om denna eller en liknande fraga stillts inom utvarde-
ringens ram hade sannolikt vardena blivit hogre. Inom
Stockholms ldns landsting liksom inom andra storstads-
omréden finns ett betydligt storre utbud av ldkare, mot-
tagningar och vardkliniker. Utbudet ar dels storre inom
den offentliga varden dels finns ett betydligt mera om-
fattande privat alternativ.

Avslutande synpunkter

I artikeln har olika aspekter pd medborgarnas makt in-
om halso- och sjukvarden uppmarksammats. Syftet har
varit att utifrdn tre olika ambitionsnivaer vid studiet av
medborgarnas makt presentera och diskutera resultat

fran nagra olika empiriska undersokningar. De tre olika
ambitionsnivaerna avsag: (1) mojligheter till make (2)
anvindande av makt (3) resultat av makt.

De undersokningar som hér i férsta hand anvénts for
att ge empiriska exempel pa de olika ambitionsnivaerna
har bada en kvantitativ inriktning. Materialet for stu-
dien i Stockholms ldns landsting bestar av en enkat rik-
tad till ett urval av landstingets befolkning. Maktutred-
ningens undersdkningsmaterial utgdrs av en intervju-
undersdkning  omfattande ett  riksrepresentativt
befolkningsurval. Intervjuerna tycks liksom enkéaterna
vara bade starkt strukturerade och standardiserade i sin
utformning. Dvs fragorna har till varje respondent for-
mulerats likalydande och i samma ordningsf6ljd samt
svarsalternativen har pa férhand varit givna.

Undersokningarnas upplaggning skiljer sig siledes
inte sarskilt mycket 4. Daremot finns ganska stora
skillnader mellan de stéllda fragornas innehall. Det ar
dessa skillnader som i stor utstrickning kan forklara
varfor bilderna av medborgarnas makt inte helt 6ver-
ensstimmer. En bidragande kélla till olikheterna &r att
urvalens malpopulationer skiljer sig at. I maktutred-
ningen efterstrivas representativitet for hela svenska
befolkningen medan utvarderingsunders6kningen av-
gransats till Stockholms lans landsting.

I samband med presentationen av resultat om i vilken
utstriackning medborgarna férsoker paverka halso- och
sjukvarden uppméarksammades ett metodologiskt pro-
blem. Problemet avsdg svarigheterna i att formulera
frégor som av alla respondenter uppfattas lika. DA det
finns utrymme for olika tolkningar blir det ocksé svart
att dra ndgra sikra slutsatser. For att mera ingéende be-
lysa denna problematik skall ytterligare ett exempel
ges.

Statistiska centralbyrdn genomfér pad uppdrag av
Landstingsférbundet 4terkommande undersékningar
om svenska folkets dsikter om hilso- och sjukvarden.” I
undersékningarna studeras bla medborgarnas asikter



om den privata vrden. Tre aspekter undersoks: rattvi-
sa, effektivitet samt effekter for den egna sjukvardsser-
vicen vid en privatisering.

Medborgarnas asikter har under perioden tydligt for-
indrats. Ar 1981 var andelen medborgare som ansig att
den egna sjukvérdsservicen blir battre om den privata
sjukvardens omfattning 6kar 17 %. Denna andel har
1988 okat till 27 %. Under samma period har andelen
medborgare som ansag att sjukvardsservicen blir samre
minskat frin 32 % till 18 %. Resultaten betriffande de
bida 6vriga aspekterna, jamlikhet och effektivitet, gr i
samma riktning (Landstingsférbundet 1989, s 13).

P4 grund av att begreppet privat sjukvérd innehaller
flera olika dimenisoner maste man vara forsiktig med
att dra nagra definitiva slutsatser utifrdn de redovisade
resuitaten. Privat vard kan fér en del medborgare i fors-
ta hand referera till verksamhetens finansiering. Med
privat sjukvérd avses da endast den sjukvard som helt
och hallet finasieras av den enskilde. Andra utgér kan-
ske ifrdn vem det 4r som ager produktionsmedlen eller
producerar sjukvarden. Ytterligare andra refererar
kanske framst till hur verksamheten styrs eller till verk-
samhetens innehall.”

I den av Landstingsforbundet anvinda fragan fram-
gar inte vilken av dessa dimenisoner som avses. Dér an-
ges endast “den privata vardens omfattning” (se not 8).
Det gar séledes inte att avgora vilket av ovan angivna
alternativ som medborgarna refererar till da de i 6kad
utstrackning anger att den egna sjukvardsservicen blir
bittre om den privata virdens omfattning 6kar.

Jag har i en kvalitativt utformad intervjuundersok-
ning'® f6rsokt studera vilka olika dimenisoner av be-
greppet privat vard som medborgarna refererar till dd
de uttrycker sina dsikter om en 6kning eller minskning.

‘D4 de intervjuade svarade pa fragor rérande den pri-
vata vardens omfattning berordes flera av dimenisoner-
na. De framf6rda synpunkterna gallde i férsta hand vér-
dens finansiering, produktion och innehall. Medborgar-
nas kunskap och &sikter om de olika dimensionerna var
framtradande.

Flera av de intervjuade foresprakade, liksom i de
kvantitativa undersékningarna, en utdkning av den pri-
va‘ta' varden. Med privat vird avsdgs vard som pro-
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duceras privat och till stdrsta delen finansieras via of-
fentliga medel. Vard som bade produceras och finansie-
ras privat var man daremot negativ till. Intervjuerna
gav inget stod for en utveckling som innebar att all sjuk-
vard produceras i privat regi. Den privata varden kan,
enligt de intervjuade, girna 6ka i omfattning men bor
aven framéver i forsta hand ses som ett komplement till
den offentliga varden.

Det framsta motivet till medborgarnas 6nskan om en
ut6kning av den privata varden hiamtades fran dimen-
sionen: inneh3ll. Vad giller innehillet framholls i forsta
hand det positiva med att vid varje besok fa traffa sam-
ma lakare. Men dven andra forhallanden sdsom mera
personligt bemétande, lattare att fa bestalla den tid som
passar, konkurrera mera med den offentliga varden s
att den blir bdttre, mm namndes.

Den Okade positiva instéllningen till den privata var-
den som Aaterfinnes i Landstingsforbundets undersok-
ningar galler, sett utifran intervjuundersokningens re-
sultat, sannolikt enbart den privata vard som finasieras
av offentliga medel.

Det hir angivna exemplet visar pa ett sitt att an-
vanda kvalitativt utformade undersdkningar: att for-
djupa tolkningen av resultat erhdllna fran en kvantita-
tivt upplagd undersokning. Ett annat sitt att anvénda
kvalitativt inriktade undersGkningar ar att utnyttja des-
sa som en forberedelse infor en stor kvantitativ studie.
Denna forberedelse kan tex innebéra att nya och vikti-
ga aspekter pa det studerade problemet uppmiérksam-
mas och att frigorna som stills i enkaten eller intervjun
bittre utformas. En kvalitativt utformad undersékning
behover givetvis inte kopplas till en kvantitativ under-
sokning utan kan sjilvstandigt fungera som undersok-
ningsmetod."'

Ronny Andersson

Noter

! En ny maktrelation blir hiarmed aktuell. Denna

aspekt miste darfor lamnas utanfér maktdefinitio-
nen.

? Den egna utvirderingsstudien har pigitt sedan den
1 januari 1989. En preliminér rapport har publice-

Tabell 7. Medborgarnas dsikter om hur den egna sjukvdrdsservicen blir om den offentliga vdrdens resurser minskar
och den privata sjukvdrdens resurser okar. Procent. (Landstingsforbundet 1988, s 14)*

Bittre Of6randrad Samre Vet ej
1981 17 38 32 13
1983 19 41 27 13
1985 21 46 19 14
1988 27 40 18 15
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rats (Petersson, H m fl 1989). For att kunna under-
soka vilken instéllning den enskilde medborgaren
har till halso- och sjukvarden riktades en enkat till
ett urval av medborgare i Stockholms lins lands-
ting. Undersokningen administrerades av Forsk-
ningsgruppen fér samhalls- och informationsstudier
(FSI). Enkaten sindes ut till medborgarna under
hosten 1988. Tva olika urval gjordes. Ett represen-
terande Stockholms lan (urvalet omfattade 1940 in-
divider) och ett representerande davarande Vistra
sjukvardsomradet (1000 individer). De hir redovi-
sade resultaten avser lansurvalet. Svarsfrekvensen
uppgick till 74,5 %.

Detta med tre undantag. Kommunerna Malmo,
Géteborg och Gotland ar sjalvstandiga sjukvards-
huvudmin.

Sedan den 1 januari 1989 finns det en ny politisk
ledningsorganisation inom Stockholms lins lands-
ting. Den forindring som foretogs avsdg i forsta
hand den lokala nivan inom organisationen. De ti-
digare 5 sjukvérdsomradena blev 10. Enkiten be-
svarades under senhdsten och vintern 1988, dvs fore
omorganisationen.

Varen 1986 inleddes vid Statsvetenskapliga institu-
tionen i Lund av Harry Petersson och Matts Hans-
son ett forskningsprojekt kallat — Omstrukturering-
en av sjukvardsutbudet inom ett sjukvardsomrade.
En delrapport har publicerats: Petersson, H, Hans-
son, M: Planera fér f6randring. Genomférandet av
en sjukhusnedldggning. S:t Erik. Ormbergstryck,
Stockholm 1989.

Har aterigen valt att behandla denna fraga hir och
inte i samband med makt via det politiskt/admini-
strativa systemet.

Undersokningarna har genomférts vid fyra olika
tillfallen: 1981, 1983, 1985 och 1988. Ett slump-
massigt urval (1200 individer) far besvara olika fra-
gor om hilso- och sjukvérden.

Fragan som stilldes till medborgarna var formule-
rad pa féljande satt:

Tror Ni att sjukvérdsservicen fér Er egen del
skulle bli battre, oférandrad eller simre om den of-
fentliga sjukvérdens resurser minskade och den pri-
vata sjukvardens omfattning 6kade?

Bittre sjukvardservice for egen del

Oforandrad

Samre sjukvérdsservice for egen del

Vet ej
Relationen mellan privat och offentlig verksamhet
har behandlats bla av Bergstrom 1988, Beckman
1987, Bozeman 1987 och Rothstein 1988. Inom hil-
so- och sjukvardsomradet har relationen behandlats
av bla Borgenhammar 1986, Jénsson/Rehnberg
1987 och Norrving 1988.

Undersokningen genomfdrdes 1987 och omfattade
58 djupintervjuer. I motsats till de kvantitativt upp-
lagda intervjuundersékningarna fick medborgarna
mdjlighet att i djupintervjuerna utforligt besvara de
stallda frdgorna. Detta ganska ovanliga forfarings-

satt vid studier av medborgarnas dsikter har i forsta
hand utvecklats av Robert E Lane (Lane 1962,
1973).

" Se tex Enderud 1984 och Yin 1989.
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Ramlagar — en oversikt ur ett kommunalt per-
spektiv

1 Inledning

Den under 1980-talet intensiva debatten om den offent-
liga sektorn och dess forvaltande har bla uppmaérk-
sammat relationen mellan stat och kommuner (savil
priméra som sekundira). En ofta férekommande analys
harvidlag har varit att den statliga styrningen av kom-
munerna genom sin hoga detaljeringsgrad bl a forsvérat
lokal anpassning av nationella policys, sallan lett till
onskviard maluppfyllelse samt motverkat effektivitet
och flexibilitet. Fran skilda héll har darfor nya och, som
det antages, mer dndamalsenliga styrformer efterlysts,
vilka i hogre grad karaktiriseras av bla malstyrning,
decentralisering och uppféljning/feedback. En sadan
styrform pa den administrativa styrningens omrade kan
ramlagen ségas vara.

Den kritik som foljde 1970- och 1980-talets ménga
nya ramlagar aktualiserade bla fragor om denna styr-
forms konsekvenser for myndigheternas makt och stall-
ning, for tillgangen till likvardig och jamlik service och
for de politiska organens styrforméaga. Fragor som alla
har ett intresse och en aktualitet ur statsvetenskapligt
perspektiv. I denna framstillning, som i huvudsak har
formen av en oversikt, forsoker jag fanga in och narma-
re precisera ramlagsfenomenet. Jag har primart fatt s6-
ka mig till rattssociologisk och rattsvetenskaplig littera-
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tur, da den statsvetenskapliga litteraturen behandlar
det aktuella fenomenet forhéllandevis dversiktligt 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. Framstallning inleds med att jag kort teck-
nar en analysram.

2 Analysram

I syfte att skapa mojligheter till funktionella och sam-
halleliga analyser av rattsregler gor Hydén en indelning
av rittsreglerna efter dessa uppgifter.' Indelningen ut-
gar fran foljande fragestéllningar:

- vem skall enligt reglerna agera?

- hur skall det formellt ga till?

- vad som skall goras (mal och materiellt innehall)?

Mot dessa fragestallningar i ritten svarar enligt foljan-
de:

- konstituerande regler — vem?

- handlaggningsregler — hur?

- handlingsregler — vad?

Konstituerande regler etablerar tex en férvaltnings-
struktur eller konfliktlosningsarena. Denna typ av reg-
ler definierar faktorer som kompetens, organisation,
personal och resurser. Handlaggningsregler tar sikte pa
processen och det formella férfarandet. Ror det sig om
arendehandlaggning kan faser som anhdngiggérande,
beslut, verkstallighet och besvar behandlas. Med en an-
nan indelningsgrund av rattsreglerna som utgdngspunkt
motsvaras dessa i stort av den allménna férvaltnings-
rittens regler. Handlingsregler innehdller anvisningar
om vad som skall goras i sak (substansiellt). Det kan
gélla att den enskilde skall vidta eller underlata vissa at-
girder eller hur en myndighet skall beddma en viss fra-
ga. Vad giller dessa handlingsregler sérskiljer Hydén
tre olika typer:?

- pliktnormer

— avvégningsnormer

- mal-medelnormer

Pliktnormerna foljer ett réttsfakta-rattsfoljdsmonster.
Denna regeltyp foreskriver att nar vissa fakta foreligger
skall en viss rattsfoljd intrada. Harigenom &r ocksa re-
geln sjalvtillracklig nar det giller att bestimma be-
slutets innehéll. Ett exempel pa denna typ av handlings-
norm kan hiamtas frén lagen om allménna barnbidrag:?

(f)6r barn, som dr svensk medborgare och bosatt i riket,
skall av allménna medel sdsom bidrag till barnets uppe-
halle och uppfostran utgé allméint barnbidrag med 5820
kronor om aret i enlighet med vad nedan niarmare stad-
gas (18).
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Kannetecknande for avvagningsnormerna ar att de an-
ger vilka intressen som skall vagas in vid beslutsfattan-
det och hur dessa skall vdgas mot varandra. Ett ex-
empel gar att finna i miljoskyddslagen:*

(v)id avvégningen mellan olika intressen skall sarskild
hinsyn tagas till & ena sidan beskaffenheten av omréidet
som kan bli utsatt for stérning och betydelse av stor-
ningens verkningar, & andra sidan nyttan av verksam-
heten samt kostnaden for skyddsatgéard och den ekono-
miska verkan i dvrigt av forsiktighetsmatt som kommer
i fraga (58 3 st).

Mél-medelnormer innehéller malangivelser av varie-
rande precision for (nastan uteslutande) myndigheters
handlande. De anger ocksa medel for att nd de uppsatta
mélen. Ur denna typ av normer kan inte direkt dras né-
gon slutsats om dnskvirt beteende. Detta kraver harut-
over kunskap om det bista sittet att nd malet. Ett ex-
empel p4 mal-medellagstiftning dr jamstalldhetslagen.’
I en av dess mélstadganden sags:

(e)n arbetsgivare skall inom ramen for sin verksamhet
bedriva ett malinriktat arbete for att frimja jamstalld-
het i arbetslivet (6§ 1 st).

For att na dessa mal anges i lagen en rad medel s som
att arbetsgivaren skall verka for att lediga anstallningar
soks av bada kénen och att genom utbildning och andra
lampliga atgarder frimja en jamn fordelning mellan
kvinnor och mén 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 réttsliga argumentationsmodeller.
Enligt den normrationella modellen sker avgbranden
utifrén regler som tillimpas pa foreliggande fakta. Des-
sa fakta subsumeras under aktuell regel som i sin tur in-
nehaller svaret pa hur problemet skall 10sas (rattsfakta
- rattsfoljd). Denna argumentationsmodell bygger pa
en bedomning av vad som hant i efterhand, ex post. Vi-
dare 4r i denna modell avgérandenas konsekvenser ir-
relevanta. Avgorande ar istdllet att man tillimpat nor-
merna pa ett korrekt sitt, att man handlat rationellt i
férhallande till normen. I den andra argumentations-
modellen, intresseavvigningsmodellen, bestar rationali-
teten i att avviga olika antagonistiska intressen. Mélet
ar att via argumentationen nid en kompromiss dem
emellan. Kriteriet pa en riktig tillimpning bestar i att
beakta intressen samt att foreta en normativt korrekt
avvagning. Karaktéristiskt for den mdlrationella model-
len ar en nyttoorienterad argumentation, vilken syftar
till optimalt uppfyllande av malangivelser. Beslutsfatta-
ren tvingas till Overvdganden ex ante om kausala rela-
tioner, vilka kraver kunskap om hur verkligheten i ak-

tuellt hdnseende ar beskaffad. Rationaliteten bestar i
att finna handlingsalternativ, bedéma deras konsekven-
ser samt vélja det alternativ som ger storst nytta givet
det mal som ar aktuellt.

Dé de skilda argumentationsmodellerna implicerar
skilda rationaliteter, stalls olika krav pa de organ vilka
star for beslutsfattandet. Nir det giller beslutsfattande
enligt den normrationella modellen innehar juristerna
den behovliga sakkunskapen. Vid beslutsfattande en-
ligt intresseavvigningsmodellen kompletteras i regel ju-
risterna med representanter for de intressen som berors
av avvigningen. An mer begrinsad ar juristernas roll
vid beslut enligt den maélrationella modellen. Deras
medverkan héri grundas i stort endast i behovet av att
tillse att de proceduriella reglerna efterlevs. For de sub-
stantiella avgérandena krdvs annan sakkunskap, varfor
tyngdpunkten i beslutsorganets sammanséttning vid
denna typ av beslut ligger i personer frén andra pro-
fessioner (medicinare, socialarbetare, civilingenjorer
etc).

3 Hur har ramlagar definierats?

I litteraturen foreligger ingen enighet om definitionen
av en ramlag. Klart star dock att ndgon legaldefinition
¢j finns och att termen tycks ha vuxit fram spontant och
baserats pd utmarkande drag i denna typ av lagstift-
ning. Hetzler har i en artikel definierat ramlagar som
lagar som anger de allmdnna mélen med lagstiftningen
och &verlamnar detaljregleringen till tillimpningsmyn-
digheterna”.® Sundberg limnar en snarlik definition:
”’(m)ed ramlagstiftning forstas en lagstiftning som inne-
héller allenast grundregler och som kan utfyllas med
specifiserade foreskrifter. Ramnormer ar mer konstan-
ta och av grundldggande natur: de uppstiller mal och
ger riktlinjer””.” Denna definition dppnar ocksd mojlig-
het for att kompletteringen kan ske pa annat sitt dn via
rattsregler. Tankbara utfyllnadsvigar ar da forhand-
lingar och avtal mellan berérda parter. Hydén tolkar
Sundbergs definition &n vidare i det att ramlagen ’ska-
par ramférutsattningar for en verksamhet som i dvrigt
utvecklas utan rittslig styrning”.® Bitvis i polemik med
de foregdendes definitioner, vilka han betecknar som
for vaga och vida, foreslar rattssociologen Lars Ericsson
att ramlag definieras som “en lag som huvudsakligen
saknar detaljerade bestimmelser och som, i en uttalad
policy, inte ska héngas upp pé tidigare beslut”.®

Dessa exempel pé definitioner av ramlagar visar att
nagon enighet om vad som ar en ramlag ingalunda exi-
sterar. En schematisering av de angivna, och andra i
stort likalydande definitioner,'" kan vara att utgd ifran
de framforda kriterierna pa vad som betecknar en ram-
lag:



digheternas regler uttalat att “en minskning anvindning
av ramlagsstiftning bor vara en viktig del av ambitionen
att forenkla och rationalisera regelsystemet”.

Stat-kommunberedningens beddmning ovan till trots,
finns det myndigheter som upplevt sig fé ett minskat in-
flytande i forhallande till andra aktorer till f6ljd av des-
sa begransningar i foreskrivningsmakten. Sa har tex so-
cialstyrelsen i socialtjanstlagen endast bemyndigats att
utfirda icke-bindande regler for verksamheten inom la-
gens tillimpningsomrade. For dessa galler dessutom de
tidigare nimnda stadgandena i begransningsférordning-
en, vilka for socialtjinstomréadet bl a betytt att man tol-
kat dessa regler sa att socialstyrelsen inte far utfirda all-
manna rdd om dessa ej godtagits av det aktuella kom-
munférbundet.®

6 For- och nackdelar

I diskussionerna om ramlagstekniken och dess effekter
har en rad for- och nackdelar med denna teknik ut-
pekats. Hydén har i en katalogisering pekat pa vissa
tankbara och papekade sddana aspekter forknippade
med denna teknik. Som nackdelar ndmner han risk for
okontrollerad regelproduktion pd myndighetsniva,
konstitutionella problem, styrnings- och tolkningspro-
blem, faror for réttssikerheten samt oklara besluts-
vagar och oklart kostnadsansvar. Tankbara férdelar
med ramlagstiftningen ar 6kad flexibilitet, mojlighet till
administrativ utveckling och underlattande av samord-
ning samt problemkanalisering. I det f6ljande diskute-
ras dessa aspekter. Vad giller risken for okontrollerad
regelproduktion pd myndighetsnivd bestdr den i att
myndigheterna skulle utnyttja sin delegation att utfylla
ramlagen i en av riksdagen och regeringen icke avsedd
omfattning. Foljden hdrav skulle vara en allt storre
svaroverskadlighet och ett allt stérre “’krangel” for den
berorde, samtidigt som myndigheterna skulle f& storre
makt och inflytande. I motsvarande man skulle den
konstitutionella principen om politikerna som besluts-
fattare tunnas ut. Pga omfénget och arten av den ut-
fylinad myndigheterna har att géra, vilken i stort ger la-
gens dess verkliga innehall, skulle den reellt beslutande
makten overforas fran politiska till administrativa or-
gan. Som framgatt i avsnitt 5 har riksdagen och rege-
ringen vidtagit vissa atgirder i syfte att motverka dessa
befarade effekter.

Den normativa Oppenheten i ramlagen kan dven
medféra en risk for styrnings- och tolkningsproblem pa
tillimpningsnivdn. Denna risk emanerar dels frén det
begrinsade imperativa innehdllet i ramlagarna, dels
fran det forhallande att sjilva kontexten kring lagen har
en betydande roll for bestamningen av lagens innehall.
Vid en jamforelse mellan olika typer av ramlagar fore-
faller denna risk vara stdrst i samband med tillamp-
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ningen av ramlagar med explicita mélformuleringar och
svag normutfylinad pi myndighetsniva. Astrém har i en
rattssociologisk studie av socialtjinsten berort denna
problematik. Han menar att socialtjinstlagen, liksom
annan lagstiftning, har tva skilda funktioner, dels en ad-
ministrativ som reglerar forhéllandet mellan myndig-
heten och kollektivet av medborgare och dels en in-
dividrittslig som reglerar férhdllandet mellan myndig-
heten och den enskilde medborgaren. Dessa béda
funktioner star enligt Astrém ofta emot varandra och
leder till konflikter i tillimpningen.* Orsaken hirtill &r,
enligt Astrom, att den aktuella lagen i sin Sppna och
mélorienterade ambition inte tagit stallning till den un-
derliggande konflikten som lagen avsetts reglera.’! Som
Hydén papekar, kan en ramlags kontext & andra sidan,
vid en begréansad rittslig styrning, ge upphov till en fast
praxis med foga tolkningsfrihet och stark styrning i till-
lampningen.* Avgérande ar hirvidlag kunskapen om
och formagan till ritt val av medel for att nd de via la-
gen formedlade malen. Ar kunskapen siker och stabil
och ar formagan att realisera kunskapen god kan till-
lampningen vara fast styrd av en etablerad praxis, trots
att det rittsliga imperativet ar vagt. Enligt Hydén gor
detta att de rittssiakerhetsproblem, framst olikhet infor
lagen och svérférutsigbarhet i lagens tillimpning, som
ménga forknippat med ramlagar inte alltid behéver fin-
nas.® Hetzler gir dnnu langre och hivdar i en dis-
kussion om ramlagar med explicita maiformuleringar
att denna teknik medfor en forbattrad och vidgad rétts-
sikerhet fr den enskilde.* Forbittringen giller frimst
den komponent i rattssikerhetsbegreppet som berér
forutsdgbarheten i lagens tillampning. Istillet for att
tianka om lagen sager si, sa blir konsekvensen s&” mas-
te vi, enligt Hetzler, tanka "om det Gvergripande malet
for lagen &r si, s bor konsekvensen for mig rimligen
och i rittvisans namn bli s3.” For den andra komponen-
ten i rittssakerhetsbegreppet — likheten infor lagen - in-
nebir enligt Hetzler denna teknik i stort ingen for-
dndring. Enda skillnaden ar att den réttsliga 16sningen
pa ett problem under ramlagar skall anpassas till de
speciella forh&llanden som giller i det enskilda failet.
Den forbittring av rittssdkerheten Hetzler ser i ram-
lagstekniken bestar i att individen, frén att ha varit ett
rattsobjekt, blir ett réttssubjekt i det att hon ges méjlig-
het att deltaga i bedomningen och beslutsprocessen i
det egna drendet.

Anvéndandet av ramlagar kan ocksd, har det hav-
dats, medfora oklara beslutsvigar och odnskade kost-
nadskonsekvenser. Vad giller problemet med oklara
beslutsvégar ligger detta i att flera organ konkurrerar
om bestutsfattandet, nar de facto ett givits det primara
ansvaret for en verksamhet. $a konkurrerar tex berérd

\kommun (som primir tillaimpare), socialstyrelsen (som
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tillsynsmyndighet och normutfyllare) och &verprov-
ningsorganen (som besvarsinstans) om beslutsfattandet
enligt socialtjanstlagen. Detta forhéllande har dess-
utom, enligt vad kommunerna hivdat, fétt till konse-
kvens att kommunerna, trots annorlunda stadganden
och intentioner i den aktuella lagen, fatt bara kostnader
uppkomna av beslut i annat organ. En annan dimension
av icke dnskade kostnadskonsekvenser utgérs av dels
de kostnader myndigheterna internt har fér den norm-
utfyllnad som féljer ramlagarna, och dennas tillsyn och
uppféljning, dels av de kostnader som de av reglering-
arna triffade objekten (enskilda, féretag, kommuner,
staten m fl) 4samkas.*

Som framgétt tidigare har lagstiftaren sjalv uppmark-
sammat vissa av dessa ev nackdelar och uttalat sig for
ett minskat anvindande av ramlagstekniken. 1980-ta-
lets forvaltningsutredningar har ocksa uppmarksammat
problematiken. S foreslog tex forvaltningsutredningen
att ramlagar skall underkastas regelbundna omprov-
ningar.*® Hirigenom skulle riksdagen fortlspande ta
stallning till utformningen av viktiga politiska avvag-
ningar i ramlagen. Nagot sddant har dock inte inférts.

Vad giller de fordelar med ramlagen som papekats
giller dessa fraimst den 6kade flexibilitet som tekniken
medfor. I det allt mer foranderliga samhallet, sirskilt
pa det tekniska omradet, stalls andra krav pa lagstift-
ningen an under mer statiska skeden. Regler skall
snabbt kunna dndras och anpassas till nya férutsatt-
ningar. Forindringstakten och komplexiteten medfér
ocksa att riksdagen och regeringen inte har resurser el-
ler kompetens att folja utvecklingen. Mdjligheterna
hirtill finns i stillet pd myndighetsniva. Ett exempel p&
detta forhallande utgér arbetsmiljoomradet, vilken reg-
leras av en ramlag. I regeringskansliet finns endast ett
fital personer med ansvar for dessa fragor. Den cen-
trala myndigheten pa omradet, arbetarskyddsstyrelsen,
har diaremot 6ver 500 anstillda som just dgnar sig &t
dessa fragorna.” En annan pépekad fordel med ram-
lagstiftningen ar att den i det komplexa samhillet och i
den sektoriserade samhallsforvaltningen medger en
storre samordning mellan olika myndigheter. Utan att
vara bundna av detaljerade regler kan dessa, idealt, be-
trakta problemen ur ett bredare perspektiv éver sek-
torsgrianserna. Vidare siags denna teknik medg= en hog-
re grad av lokalt eller professionellt sjilvstyre. De ram-
lagar som riktar sig mot verksamhet i kommuner och
landsting skulle harmed ge ett storre inflytande fér den
kommunala sjdlvstyrelsen. Harigenom skulle lokala an-
passningar och 18sningar ges storre utrymme.*

7 Analys

Jag avslutar har framstéllningen med en principiell ana-
lys av ramlagsfenomenet. Denna tar sin utgéngspunkt i

j.

- ',

en betraktelse av fenomenet dér en renodling i idealty-
per gors. Vidare inskranker jag mig till att i huvudsak
betrakta fenomenet utifran ett forvaltningsperspektiv
(underifrdn), dvs utifrin dess konsekvenser for tillim-
pande myndigheter och kommunala organ.

Figur 1. Olika omfdng av ramlagsbegreppet.

Jamfor man i de avsnitt 3 atergivna definitionerna
och samtidigt beaktar de angivna utmarkande dragen i
ramlagen (avsnitt 4) och de olika vigar denna kan ut-
fyllas pa, kan man analytiskt atskilja och identifiera tre
huvudformer, eller battre, omfang, av ramlagsbegrep-
pet. Mot dessa svarar, vad giller karaktaristika och
implikationer, olika former av ramlagar. Enligt det snd-
vaste omfénget (falt I i figuren ovan), vilken hér ansluter
till Hetzler och i ndgon mén Ericsson, utmirks ramla-
gen av de explicita mélformuleringarna och den till till-
lampningsorganen overlétna normutfyllnaden. Den nd-
got vidare definitionen (1 och Il i figuren ovan) utpekar
som sérskiljande for ramlagen i huvudsak dess normati-
va 6ppenhet och den darav behévliga normutfylinaden,
vilken kan ske via myndighetsféreskrifter, kollektivav-
tal och forhandlingar. Malformuleringar kan férekom-
ma men pga normutfyllnadens karaktar (omféngsrik
och bindande) fér vid tillimpningen maélrationaliteten
vika for normrationalitet och intresseavvagning. Enligt
den vidaste definitionen (1, II och II1 i figuren ovan), vil-
ken motsvarar Hydéns definition, dr ramlagens priméra
karaktiristika att den utgdr en ram for en verksamhet
eller en foreteelse. Nagot krav pa normutfyllnad eller
mélformuleringar finns inte. Tvartom ar det forbehéllet
de berorda aktorerna att formulera mal, den stipulera-
de ramen har endast riackvidd pa det konstitutionella
och processuella planet.

I det foljande bortses fran ramlagar enligt den vidaste
definitionen (falt III i figuren ovan) dé dessa faller utan-
for syftet med denna uppsats. Vad galler ramlagar en-
ligt det snavaste omfanget (falt I) kan dessa samman-



fattas i en idealtyp (1). Ramlagar enligt mellanomféng-
et (falt IT) kan, med i huvudsak avseende pa implicerad
rationalitet, uppdelas i tvd ideala former, dels en som
implicerar normrationalitet (idealtyp 2), dels en som
forutsitter intresseavvagning (idealtyp 3).

Ramlagar enligt idealtyp 1 utmirks av att de impli-
cerar en malrationalitet i tillimpningen. Malformule-
ringarna ar explicita och den normutfyllnad som sker
frdn centrala myndigheter dr av icke-bindande karak-
tar. Den reella utfyllnaden sker darfor pa tillimparniva,
dar savil olika professioner som politiska representan-
ter kan tinkas std for denna. Funktionellt riktas denna
form av ramlag mot i férsta hand tjansteproduktion,
fraimst i kommuner och landsting. Vissa moment av rat-
tighetsférmedling kan dock ingd, vilket kan ge upphov
till konflikter i tilldimpningen. Idealtypen forutsatter
participation i det egna arendet frén den enskilde och
hennes rittssidkerhet utstricks, idealt, genom att hon
férvandlas fran objekt till subjekt. I huvudsak anvinds
denna ramlagsform for forvaltningsstyrning, dock kan
den rittighetsférmedling som till viss del ingar, karakta-
riseras som samhallsstyrning. Ramlagar enligt idealtyp
2 utmirks av dess omfattande utfyllnad via myndighets-
foreskrifter, vilken i stort ar bindande och som staller ev
maélformuleringar i bakgrunden. Tillimpningen blir
harfér i huvudsak normrationell. Funktionellt anvands
ramlagar enligt denna idealtyp framst for kontroll och
reglering i sikerhets- och skyddssyften inom t ex arbets-
milj6 och livsmedelshantering. Denna form av ramlagar
anvinds séledes framst for samhallstyrning med van-
ligen lokala myndigheter som tillimpare. Ur ett réttssi-
kerhetsperspektiv upptrader den enskilde (i vid me-
ning) som ett objekt, hennes deltagande i bedémningen
av det egna arendet ar inte pafordrad. Ramlagar enligt
idealtyp 3 har varken explicita mélformuleringar eller

Idealtyp 1
Rationalitet mélrationell
Styrningssituation samhalls/f6rvaltnings-
styrning
Anvindning offentlig
tjansteproduktion
Tillimpare professioner och
politiska representanter
Utfylinad icke-bindande
foreskrifter
Motiv lokal anpassning
Individens
a) roll participation
b) riussikerhetsstillning subjekt
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itfoljande omfattande normutfyllnad. Dessa lagars ka-
raktdr av “ram” ligger istillet i det att de utgér en in-
stitutionaliserad ram for 16sande av intressekonflikter
p olika marknader. Lagarna anger vilka intressen som
skall vigas mot varandra, dock utan nagon viktning el-
ler riktningsangivelse i 6vrigt. Den utfyllnad som maéste
till for ett avgorande gors via avtal och forhandlingar.
Funktionellt anvands denna idealtyp for intresseavvig-
ning i interventionistiska sammanhang. [ denna sam-
héllsstyrning 4r vanligen ett partssammansatt organ
med representation for de antagonistiska intressena la-
gens priméra tillimpare.

Denna analys dr baserad pa idealtypiska fall, varfor
fenomenet i verkligheten inte ar lika tydlig. Variationer
och mellanformer finns naturligtvis. Jag vill sarskilt ur
ett forvaltningsperspektiv peka pd den mellanform mel-
lan idealtyp 1 och 2 som tex hogskolelagen och polisla-
gen utgdr. Dessa ar i sig malorienterade, men kommer
andock, under beaktande av den omfattande normut-
fyllnad som gors i férordningsform, att implicera en

‘normrationell tillimpning. De tre idealtyperna sam-

manfattas och jaimfors nedan i matrisform.

Den styrning i form av ramlagar som traffar kommu-
ner och landsting kan upptrada i alla de hir anvinda tre
idealtyperna. I vissa fall traffas kommunen i sin egen-
skap av offentligrattsligt subjekt som exklusiv utdvare
av en viss verksambhet (t ex socialtjansten, ungdomssko-
lan och omsorg om psykiskt utvecklingsstord). I andra
fall triffas kommunen i sin roll som privatrattsligt sub-
jekt i roller som 4r generella, t ex som arbetsgivare, livs-
medelshanterare och arbetsmiljoansvarig. I forra fallet
ar det framst ramlagar av idealtyp 1 som ar aktuella,
men dven ramlagar av idealtyp 2 kan forekomma. I det
andra fallet dr det i huvudsak ramlagar av idealtyp 2
och 3 som aktualiseras. Beaktat mitt syfte med denna

Idealtyp 2 Idealtyp 3
normrationell intresseavvigning
samhdllsstyrning samhillsstyrning

intressekonflikter
pa marknader

sdkerhet och skydd
myndigheter partsorgan

omfattande och forhandlingar och

bindande foreskrifter avtal

flexibilitet legitimitet
partsforhallande partsférhéllande
objekt objekt

Figur 2. Presentation och jimforelse av idealtypiska ramlagar
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oversikt, forefaller det 1ampligt att i det foljande bortse
fran de fall dir kommunen traffas av ramlagsstyrning i
sin roll som privatrittsligt subjekt, och istillet géra en
koncentration till de delar som utgors av egentligt poli-
cyforverkligande. Hirvid kommer ramlagar av idealtyp
3 att forbigds.

Det satt pé vilket styrningen, via de nu aktuella ty-
perna av ramlagar, tar sig uttryck nar de triffar kom-
munerna avgors i hog grad av vad som hander i pro-
cessen fram till kommunerna. Hirvidlag ar den styr-
ningskedja ramlagen ingdr i av central betydelse. Ett
sitt att beskriva denna dr att, efter Hetzler, utgé frin en
kedja med normgivare, normférmedlare, normjustera-
re och normtolkare (se figur 3).%

Normgivare kan vara saval riksdagen (lag) som rege-
ringen (forordning). Normférmedlare 4r vanligen en
central forvaltningsmyndighet (foreskrift). Den norm-
justerande rollen iklads vanligen av en forvaltnings-
domstol (besvir). Den primira tillimparen, normtolka-
ren, utgdrs frimst av den kommunala beslutsférsam-
lingen/forvaitningen. Utgar vi frdn kommunen och
anlagger ett nedifran-perspektiv kan den inkommande
styrningen i ramlagsform anta olika former och vara oli-
ka beskaffad beroende pa vad som hént tidigare i ked-
jan. Bortser vi fran den (korrigerande) styrning som
normjusteraren eventuellt kan sti for, kan i huvudsak
tre olika situationer gestalta sig.

En mojlighet ar att den normativa 6ppenheten och
mélrationaliteten i tillampningen bestar dnda ner till
tillamparnivan. Detta forutsitter att saval regeringen
som centrala forvaltningsmyndigheter inte utfyiler nor-
men i ndgon storre omfattning, i vart fall inte i bindande
form. Skall mélrationaliteten besta ner till forvaltnings-
niva forutsatter detta att den normutfyllnad som politis-
ka representanter gor ar ringa och enbart svagt styran-
de. En ramlagsstyrning enligt detta scenario, med hég
grad av kvarstaende normativ 6ppenhet och reell mal-
rationalitet, dverldter i stort den aktuella verksamhe-
tens styrning till andra styrformer. Verksamheten kan
pa sa satt till dvervagande del komma att styras av olika

professioner och grupper av forvaltningspersonal. Ex-
empel pa denna typ av situation torde kunna utgoras av
halso- och sjukvérden dar en hog grad malrationell
ramlag, vilken i stort limnas utan normutfyllnad pa re-
gerings- eller central myndighetsniva, lamnar ett brett
utrymme for tillimpningsorganens malrationalitet.

Situationen blir en annan om den explicit milratio-
nella ramlagen kompletteras med en omfattande och
djup normutfyllnad pé forordnings- eller foreskriftsni-
va. Den ursprungliga malrationaliteten ersatts vid till-
lampningen med normrationalitet. Gor vi en atskillnad
mellan den styrda verksamhetens form och innehall, £6-
refaller normrationaliteten fa stdrst genomslag vad gal-
ler formdelen under det att malrationaliteten daremot
bor ha ett storre spelrum nér det galler det innehalls-
liga. Ett exempel pa denna situation torde hégskole-
verksamheten kunna utgdra. Hogskolelagen, som kan
klassificeras som en mélrationell ramlag, utfylls i stor
omfattning pa férordningsniva och i viss méan pa central
myndighetsniva, varfor normtolkarens tillampning, i al-
la fall nar det giller formfragor, i hog grad préglas av
normrationalitet. Vad giller det innehéllsliga (utbild-
ning och forskning) kvarstar i hogre grad den malratio-
nalitet som lagen implicerar.

I den tredje situationen med en normrationell ram-
lag, utan tydliga malformuleringar, vilken i stor om-
fattning utfylls av normférmedlaren, blir tillimpningen
i huvudsak normrationell.

Lars Ericsson
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Inledning

Peter Gundelachs bok om sociala rorelser och samhalls-
forandringar 4r i dess basta mening ett gransdverskri-
dande arbete mellan sociologi, statsvetenskap och his-
toria. Sjalv dnskar forfattaren placera sitt arbete teore-
tiskt under beteckningen historisk sociologi. Boken
spdnner dver en historia som har utspelat sig de sista
200 aren i Vasteuropa, och i synnerhet d& den historia
som det danska samhallet genomgatt.

Den historia som Gundelach griper sig an baseras
vare sig pa historikerns primira killor eller sociologens
empiriska harddata typ intervjuer/enkiter utan det dr
en historia som vigleds av nagra teoretiska huvudidéer
eller hypoteser om bestimda samband mellan fram-
vixten av sociala rorelser och kvalitativa brott i sam-
hillsutvecklingen.

Det empiriska materialet anvinds indikatoriskt (sna-
rare 4n bevisande) och ar till 6verviagande delen sekun-
darmaterial, i huvudsak andras undersokningar frin
skilda perioder och omréden.

Forfattaren ir ute efter att se det generella och ideal-
typicka i utvecklingen och ar medveten om att det kan
finnas s:idospér eller avvikelser frin den av honom teck-
nade historien.

Vad dr en social rérelse?

Gundelachs definition 4r att “en social rérelse ar ett
kollektivt organiserat handlande, som har deltagarnas
aktivitet som den visentligaste resursen, och som r bil-
dad med tanke pi att forindra samhillet.”
Gundelachs definition av sociala rérelser utgér sam-
tidigt en avgrinsning mot andra former av kollektivt
handlande. Han fortydligar sin definition genom att si-
ga att “’sociala rorelser utgor ett falt av organisationer,
som har ett gemensamt samhillsférindrande projekt.”
Det ar séledes inte enskilda organisationer som utgér
en social rorelse, utan det ir hela faltet av organisatio-

ner som drar 4t samma hall som utgér rérelsen ifraga.

Han slir ocksé fast, vilket kan vara viktigt att pa-
peka, att riktningen f6r samhéllsférindringen kan vara
bade progressiv och reaktionir. Jag namner det for att
jag har en kiénsla av att det 4r vanligt i dagens samhills-
debatt att etikettera sociala rorelser prograssiva. Sa har
inte alltid varit fallet. P4 50-talet uppfattades de sociala
(mass)rorelserna som ett hot mot det moderna sam-
hillets demokrati och frihet. Uttrycken progressiv och
reaktionar skall i det har sammanhanget forstds som
liktydigt med framatskridande respektive tillbakablick-
ande. Om en rérelse skall ses som progressiv eller reak-
tiondr kan som Gundelach framhéller vara diskutabelt.
Utgangspunkten for en sddan diskussion bor enligt min
mening vara rorelsens inplacering i tid och rum. Ett ex-
empel; den nya miljorérelsen som foér fram krav pé
vindkraft och uttrycker en langtan om en livsform "till-
baka till naturen”. Progressiv eller reaktionar? For
Gundelachs definition har det ingen betydelse. Det
centrala 4r att rorelsen har som malsittning att for-
andra samhallet i en bestdmd riktning.

Viktigt med Gundelachs definition 4r ocksa att de
grupper av organisationer som ingér i rorelsen har del-
tagarnas aktivitet som den vésentligaste resursen. Med
denna definition kan dagens arbetarrdrelse eller bonde-
rorelse inte langre rdknas som en social rorelse.

Vad menas da i definitionen med samhéllsférandran-
de projekt? Det betyder att om den sociala rorelsens
malsittning blev genomférd skulle det innebéra 14ngt-
gdende strukturella och institutionella féréndringar i
samhillet, dock inte nédvandigtvis revolutionira sdda-
na. Det handlar sdledes inte om hur samhillet rent fak-
tiskt fordndras utan vad som hander om rérelsens pro-
jekt skulle forverkligas.

Teoretiska utgdngspunkter

Gundelach delar in de sista 200 4rens samhallsutveck-
ling i tre pa varandra féljande samhillsordningar; det
traditionella, det moderna och det programmerade
samhéllet. Han placerar framvixten och narvaron av
sociala rorelser i brotten/6vergédngarna mellan de olika
samhilistyperna. I 6vergdngen mellan det traditionella



och moderna samhallet vixte arbetar- och bonderérel-
sen fram som de mest centrala. Idag handlar det framst
om milj6-, kvinno- och fredsrorelsen som ett uttryck for
6vergangen till det programmerade samhallet. En sam-
hallsbeteckning som Gundelach l4nat av den franske
sociologen Touraine; en av de frimsta exponenterna fér
tesen om de nya sociala rorelserna som var tids revolu-
tionira avantgarde. Jag aterkommer till frdgan om var-
fér Gundelach viljer att arbeta med dessa tre samhills-
beteckningar, och inte med andra tredelningar som feo-
dalt, kapitalistiskt och senkapitalistiskt eller jord-
bruks-, industri- och post-industriellt samhdlle for att ta
de Klassifikationer som utvecklats (anvidnds) mest.
Gundelach, som raknar sig som icke-marxist, klassifi-
cerar samhillsformen meddelst en kombination av te-
oretiska "forslag” frin Touraine och Giddens efter att
ha avvisat de tva centrala skolor han benamner kapita-
lismteoretikerna och industrialismteoretikerna. Han
gor det genom att kritiskt granska ledande foretridares
teoriansatser som Habermas respektive Bell. Hans ar-
gument fOr att avvisa dessa dr bl a att deras begreppsap-
parat r fOr sndv (betonar ensidigt en aspekt) och orien-
terad mot det (kapitalistiska) industrisamhallet. Gun-
delach menar att hans egen mer breda samhillsindel-
ning bittre svarar mot samhallsformernas komplexitet
och mangsidighet. For Gundelach kinnetecknas tex
begreppet modernt samhille av fem grundelement.
Gundelach férklarar sig vidare som motstdndare till
strukturalism, determinism och evolutionism. Han vill
istallet framhiva minniskors kollektiva handlande in-
placerat i sitt tidsméssiga och rumsliga sammanhang.
Det ir manniskors kollektiva handlande som ar for-
andringspotential i samhallshistoriken. Och det framsta

uttrycket for dessa stravanden ar de sociala rérelserna..

Harav foljer den centrala betydelse som Gundelach till-
miter de sociala rorelserna i samhallsutvecklingen.
Gundelach ar éverhuvudtaget mycket kritisk mot att
centrala samhallsteoretiker forsummat sociala rorelser i
sin forskning.

Gundelach driver boken igenom tva huvudteser. Den
forsta handlar om att det gar att lokalisera tv brott i
samhallsutvecklingen under de sista 200 aren. Det fors-
ta brottet, det mellan det traditionella och det moderna
samhallet, forlagger han tidsmassigt ca 1870-1900. Det
andra brottet, det mellan det moderna och program-
merade samhdllet, forlagger han till ca 1965 och framét.
Och det &r i dessa brott eller 6vergdngar som det upp-
star sociala rorelser.

Den andra huvudtesen handlar om de sociala rérel-
sernas organisationsformer. Vid den férsta 6vergingen
organiseras rorelserna som foreningar, eftersom denna
organisationsform uttrycker de demokratiska ideal som
rorelsens deltagare d& omfattade. Foreningen som or-
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ganisationsform kannetecknas av repr. demokrati, for-
maliserade regler och stadgar, klara organisationsgran-
ser och ett tydligt ledarskap. Foreningen ér en frivillig
sammanslutning som bildats for att ta till vara med-
lemmarnas intressen. Vid den andra 6vergéngen den tid
vi nu befinner oss i, experimenterar de nya sociala ro-
relserna med alternativa organisationsformer, dar de
demokratiska idealen hos deltagarna snarast &r det
motsatta foreningens; decentralisering, direktdemokra-
ti, frinvaro av ledare, informella regler, otydliga orga-
nisationsgranser och sociala natverk.

I den forsta 6vergéngen formerades de tva stora klass-
rorelserna, bonderorelsen och arbetarrérelsen. Vid si-
dan av dessa vaxte folkrorelserna fram som bade hade
nira band till dessa och en egen identitet. Typiska ex-
empel pa sddana, och som Gundelach tar upp i boken,
var nykterhets- och religiosa vackelserorelser. Hela
denna familj av klass- och folkrorelse som uppstod mot
slutet av 1800-talet, och som férknippas med det mo-
derna samhillets uppkomst, raknar han till de gamla
sociala rorelserna. Som kontrast till dessa benimner
han de alternativ- och protestrérelser, som vixte fram
som en reaktion pé efterkrigsutvecklingen under senare
delen av 1960-talet, de nya sociala rérelserna. Den nya
kvinno-, milj6- och fredsrérelsen kan inte p& samma
satt om de gamla rorelserna relateras till klasser och
klassmotsattningar. Det handlar mera om sociala uto-
pier for framtiden 4n om kortsiktiga intressekrav. Gun-
delach soker visa att det ar bestamda grupper inom de
nya mellanskikten som ar typiska deltagare. Det rér sig
om unga, hogutbildade ménniskor verksamma inom
den offentliga sektorns social- och utbildningsvédsende.
Gundelach har uppfattningen att de nya sociala rorel-
sernas projekt ar icke-klasspecifikt och inte pd nagot
rimligt satt kan sigas tjana bestimda klassers eller
gruppers intressen. Det projekt de stdr for har giltighet
for hela befolkningen. Gundelachs slutsats dr att det ar
knappast de nya mellanskiktens klassbaserade intres-
sen, som forklarar dessas aktivitet och engagemang i
“gresrodsbevagelserne”. Det ir snarare en uppsittning
andra faktorer som kommer in som mellanliggande or-
saksvariabler. Gundelach pekar pé att det kan vara ett
komplicerat samspel mellan familjebakgrund, gymna-
sie-, universitets- eller yrkesutbildning och yrkesinne-
hall som forklarar anslutningen till de nya sociala rorel-
serna.

Jag har valt att koncentrera mig pa framstillningen
av Gundelachs teser. Det skulle fora for langt att gé in
pa de sociala rorelsernas historiska utveckling. Jag vill
anda sdga att den intresserade ldsaren hos Gundelach
harvidlag har en rik kalla att 6sa ur. I synnerhet giller
det den danska samhilisutvecklingen, dar bonderérel-
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sen med dess olika forgreningar (andelsféreningar,
folkhogskolorna, religidsa vackelserorelser, nykterhets-
rorelser) spelat samma strategiska roll for tillblivelsen
av det moderna danska samhallet som arbetarrdrelsen
gjort for det svenska. Sjalv larde jag mig mycket om
’Grundtvigianismens” stora betydelse for utvecklandet
av dansk folklighet. Bara en enkel jamférelse mellan
Grundtvigianismen och det svenska folkhemmets kon-
cept sager oss en hel del om skillnaderna mellan svensk
och dansk samhillsutveckling.

Gundelach ar pd ganska saker mark nir han be-
skriver och analyserar évergdngen mellan det traditio-
nella och det moderna samhillet, och likaledes Sver-
tygande nir han utndmner de tva stora klassrorelserna,
bonderorelsen och arbetarrérelsen, med dess olika
folkrorelseférgreningar som hévstangerna i denna 6ver-
ging. Mera problematiskt och mindre 6vertygande ar
hans framstallning av vergangen till det programmera-
de samhillet. Gér det verkligen att tala om ett kvalita-
tivt brott i analogi med &rtiondena fore och kring se-
kelskiftet, och ar det rimligt att utnamna de nya sociala
rorelserna som katalysator for ett nytt samhalle? Gun-
delach verkar vara medveten om att han hir narmar sig
en kritisk punkt (nar det giller att visa pa sina tesers
héllbarhet). Han argumenterar vil f6r sin sak samtidigt
som han "'gir som en katt kring en het grét”. Han gér
ett antal reservationer, ldmnar ett antal dorrar 6ppna
etc. I samband hiarmed analyserar han kritiskt andra
teoriers formaga att forklara samma utveckling. Jag
dterkommer nedan till nigra kritiska reflektioner kring
Gundelachs teser pa den hir punkten.

Det traditionella samhiillet

Gundelach bérjar sin samhillsbeskrivning med att teck-
na en bild av der traditionella samhdllet. Den féljer i
stort den gangse. Detta samhille praglades av manga
sma lokalsamhillen, som var relativt isolerade fran var-
andra. Det var en skarp &tskillnad mellan stad och
landsbygd, och lite kontakt dem emellan. Kommunika-
tionerna var ddliga. Nationen var inte en social enhet.
Politiskt styrdes visserligen nationen centralt av en en-
valdig kung (envaldet), men pa det lokala planet p
landsbygden hirskade storherrarna oinskrinkt Gver
bonderna saval ekonomiskt som politiskt. P4 landsbyg-
den organiserade sig bonderna i bygemenskapen. I sta-
den var hantverkarna organiserade i skrdet. I hemmet
var det husstindet som var grundval f6r organiseringen,
inte den lilla familjen. I husstindet ingick férutom
karnfamiljen tjanstefolk, larlingar m m. Husstandet var
ett slutet system i den meningen att ménniskors flesta
behov uppfylides har.

Det traditionella samhallet inrymde inga borgerliga
fri- och rattigheter liksom ingen offentlighet att dis-

kutera samhillsfragor i. Envéldet som system gick inte
att ifrdgasitta. Stdnden var hierarkiskt uppbyggda, och
bondernas underordning gentemot storherrarna fram-
tridde som en av Gud instiftad naturlig ordning.

Ekonomin var i hog grad baserad pA hemmaproduk-
tion av egna fornddenheter. Det ekonomiska utbyte
som forekom mellan land och stad var begrinsat och
skedde utan pengar som betalningsmedel. I och med att
det i stort sett inte existerade en marknad for varor eller
arbetskraft, var det traditionella samhillet inte praglat
av konkurrens mellan olika tillverkare. Det fanns séle-
des ingen inneboende tendens till kapitalackumulation
inom ekonomin och darmed ingen direkt ekonomisk
tillvaxt. Den ekonomiska utveckling som dnda forekom
var en effekt av att staten eller enskilda individer sokte
forbattra sin situation.

Upplosningen av det traditionella samhadllets organi-
sationsformer skedde genom att produktiviteten inom
jordbrukets bygemenskap blev for dilig samt att eko-
nomiska forandringar spriangde skrdet inom hantver-
ket. I jordbruket drev storherrarna igenom en moderni-
sering som medférde en starkt 6kande produktivitet,
som ledde till avvecklingen av bygemenskapen. Den
fria sjalviagande bonden borjade ta form. Skriet for-
lorade sin betydelse pa grund av férindringar i efter-
fragan. Hantverkarna fick ge vika for ett framvixande
urbant borgerskap som kravde fria marknader och fri
arbetskraft for att kunna svara upp mot kraftiga pro-
duktionsokningar.

Det moderna sambhdllet och dess férandringar

Framvixten av det moderna samhdllet innebar enligt
Gundelach att 1. nationen ersatter lokalsamhillet som
den sociala enheten 2. kapitalackumulationen blir driv-
kraft for samhillsutvecklingen 3. kontrollen dver eko-
nomin blir den dominerande maktbasen i samhallet.
Det moderna samhillet kdnnetecknas enligt Gundelach
av fem grundelement; industrialism, kapitalism, urba-
nism, parlamentarisk demokrati och arbetarklassens
centrala stillning.

Det moderna samhillssystemet 16ste upp den enhet
av ekonomi och politik som fanns i det gamla sam-
hillet. Gundelach anvinder sig av Giddens begrepps-
par allokativa och auktoritativa resurser for att visa pé
skillnaden. Med allokativa resurser avses kontroll dver
naturresursuttaget dvs ekonomin. Med auktoritativa re-
surser avses kontroll éver sin tid och rum dvs politik.

I det programmerade samhdllet har terigen ekonomi
och politik smalt samman (som under det traditionella
sambhillet), medan den sociala enheten nu ér global dvs
hela virlden. Kapitalackumulationen &r liksom i det
moderna samhaillet drivkraften men fungerar nu pa en



internationell niva.

Beteckningen det programmerade samhillet antyder
att denna samhallsform innehller en stor dos styrning,
och da inte minst styrning 6ver ménniskor. Vart och ett
av de fem grundelement som kénnetecknade det mo-
derna samhaillet har genomgatt kraftiga forandringar.

Industrialismen har indrat karaktar; elektroniken har
ersatt mekaniken, datorer och robotar har ersatt mén-
niskan i produktionen. Informationsteknologins ut-
veckling har inte bara betytt radikalt férandrade pro-
duktionsformer utan har ocksa satt bestamda spar i
ménniskans vardagsliv. Mentalt arbete har blivit vikti-
gare in manuellt. Produktion av tjénster har blivit lika
viktig som produktion av varor.

Kapitalismen har @ndrat karaktar. Marknaden har
gradvis blivit mer och mer styrd och ofri. Monopol-
bildningen har fortsatt att forstarkas. Den kapitalistiska
marknaden for saval arbetskraft som andra varor har
kraftigt paverkats av offentliga ingrepp. Statliga organ
intervenerar i lone- prisbildningen, p& arbetsmarkna-
den, bostadsmarknaden, samhillsplaneringens, miljéns
och forskningens omrade etc.

Det har skett en stark tillvixt av de anstillda inom
den offentliga sektorns service- och tjinsteproduktion
pa bekostnad av framforallt antalet sysselsatta inom
jordbrukssektorn. Det betyder att det finns en mycket
stor grupp i samhillet av offentligt anstillda eller of-
fentligt forsorjda, vars arbetsférhllanden och loner in-
te regleras av marknaden utan av politiska instanser.
Trots all offentlig styrning eller reglering av kapitalis-
men, ar den kapitalistiska ackumulationen fortsatt den
centrala drivkraften for samhallets utveckling.

Arbetarklassen intar inte pd samma sétt som tidigare
den centrala stillningen i samhallet. Mellanskikten el.
tjdnstemannen som social kategori utgdr idag en lika
stor andel av befolkningen. Kiasstrukturen har luckrats
upp. Arbetarklassen i traditionell mening har minskat.
Samtidigt har det skett en kraftig tillvaxt av anstallda
inom offentlig sektor som arbetar och lever under vill-
kor som gor det rimligt att tala om en ny arbetarklass.
Den gamla arbetarklassen domineras av méin, den nya
av kvinnor.

Arbetarrorelsens samhallsférandrande projekt har
férlorat i kraft och betydelse. Den reformistiska arbe-
tarrorelsens projekt har i stort blivit uppfyllt med den
moderna vilfardsstaten. Identifikationen med denna
vilfardsstat gor att arbetarrdrelsen idag kan sagas sak-
na idéer om ett samhalle bortom det moderna. For-
verkligandet av det reformistiska projektet har medfort
att rorelsens kulturella och ideologiska gemenskap hal-
ler pa att upplosas.

Urbaniseringen har utstrackts till nistan hela sam-
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hillet. Det dr idag knappast meningsfullt att tala om
motsattningar mellan stad och land. Den absoluta mer-
parten av befolkningen lever idag under stadsliknande
former. Den kollektiva konsumtionen dvs den del av
konsumtionen som ombesdrjes av den offentliga sek-
torn har expanderat valdsamt. Eftersom denna ar be-
stimd av det politiska systemet, har konflikter kring
denna antagit politiska dimensioner.

En jamforelse med det moderna samhillets mer in-
dividuella konsumtion bestimd pa& marknaden ger vid
handen att forindringen ar pataglig.

Den parlamentariska demokratin har andrat karak-
tar. A ena sidan har demokratin formellt utvidgats; den
allmédnna och lika rostritten, sankt rostrittsélder, ratt-
visare valsystem, proportionella val. A andra sidan
finns en tendens till att befolkningen engagerar sig allt
mindre i den traditionella formen av politik. Avgérande
beslut eller forhandlingar undandras parlamentets of-
fentlighet. Den politiska debatten i parlamentet blir ett
skadespel for folket. Administrationens, byrakratins
och intresseorganisationernas starka inflytande &ver
politiken urholkar parlamentets folkliga suverinitet.
Den inre demokratin hos partier och intresseorganisa-
tioner urholkas genom centralisering och byrakratise-
ring. Korporativistiska tendenser satter sig igenom pa
alltfler politiska omraden. Den politiska styrelseformen
tenderar att smalta samman med den byrakratiska. Det
etableras alltfler korporativa allianser bestéende av po-
litiker, experter, myndigheter, direktorer och ledare for
de stora intresseorganisationerna.

Den offentliga styrningen 6ver familjers och indivi-
ders privata liv forstirks. Det civila samhéllets autono-
mi hotas av den statliga interventionen.

Det hir ar nagot harddraget den bild som Gundelach
tecknar av det moderna samhillets forandringar. Jag
upprepar att det som Gundelach intresserar sig for ar
det generella och idealtypiska i utvecklingen. Det inne-
biar att fordndringarna i den konkreta verkligheten kan
avvika mer eller mindre frin de av Gundelach skissade,
utan att hans “modell” fér den skull behéver forkastas.

Gundelachs slutsats, efter genomgéngen av forand-
ringarna hos det moderna samhillets fem grundele-
ment, ar att det har skett en sammansmaltning av de al-
lokativa (=ekonomiska) och de auktoritativa (=politis-
ka) resurserna till en central maktbas for ett nytt
samhille, det programmerade.

De politiska processerna far langt storre betydelse i
det programmerade samhallet 4n i det moderna. Gun-
delach poidngterar att trots politikens vixande betydelse
fungerar fortfarande den kapitalistiska ackumulationen
som en lagbunden process i det nya samhallet. Mark-
nadslogiken och profitbegiret hos kapitalismen bestar.
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Skillnaden gentemot det moderna samhiillet ligger i att
den kapitalistiska logiken nu verkar globalt. Den har
hela vérlden som verksamhetsfilt.

Vad dr nytt med de nya sociala rérelserna?
I vad bestdr det nya?

De nya rérelserna uppstér i brytningen mellan det mo-
derna och programmerade samhillet. Gundelach fram-
héller att sociala rorelser méste analyseras i forhallande
till den tid de véxer fram i, och till det sociala rum de
existerar innanfér. Med andra ord méste de relateras till
bestamda historiska och samhalleliga férhéllanden.

Gundelach tar upp sex faktorer som enligt honom ut-
marker de nya sociala rérelserna och som skiljer ut dem
fran de gamla.

1. De knyter inte an till huvudmotsattningen i det
moderna samhallet, den mellan arbete och kapital. De
nya sociala rorelserna gér verhuvudtaget inte att kopp-
la ihop med nagra bestamda klassers objektiva intres-
sen.

2. De gir ddremot att koppla ihop med bestimda
nya virden. Dessa kan benamnas grona och utgor alter-
nativa kulturella uttrycksformer i férhéllande till de do-
minerande vardena. De nya sociala rorelserna soker
forverkliga en gron utopi som inbegriper sjialvbestdm-
mande, att leva i harmoni med naturen, nolltillvaxt, de-
centralisering. Deltagarna binds samman av samma
livsstil och attityder.

3. De typiska deltagarna kommer frdn de nya mel-
lanskikten. De ar unga och hogutbildade och bestédr av
lika andel méan och kvinnor.

4. Organisationsstrukturen ar decentraliserad och
uppsplittrad. Kollektiva beslutsprocesser efterstravas.
Organisationsgranserna dr flytande och satts framst ut-
ifrdn deltagarnas aktivitetsgrad.

5. Rorelserna soker inte “erdvra” staten eller erdvra
starka positioner inom denna. Mélsattningen ar en an-
nan; att utifrdn soka forandra inriktningen pé skilda po-
litiska omraden genom att forandra befolkningens soci-
ala normer, levnadssitt och attityder.

6. Rorelserna har genomgatt en utvecklingsfas fran
en inriktning pa situationsbestimda aktioner till organi-
serade folkliga kampanjer for de grona virdena.

Hur forklarar dd Gundelach att de sociala rorelserna
uppstar i overgdngarna mellan de olika samhallstyper-
na?

Hans forklaring gar ut pd att framvixten av en ny
samhaillsorganisering medfor att det dels uppstar en
lang rad nya problem for individerna bade vad giller att
ta tillvara sina intressen och pa det sociala medvetan-
deplanet och dels att det som en féljd av detta bildas
nya sociala klasser eller grupper i samhillet som omfat-

tar nya sociala virden. Dessa bildar tillsammans en mer
eller mindre sammanhangande struktur, som kan kallas
klassens eller gruppens kultur. Eftersom de nya grup-
perna saknar mojligheter att fa sina intressen tillgodo-
sedda i det nya samhillet, bildar de nya sociala rorelser.
Sjélva sattet att organisera sig pé uttrycker samtidigt en
samhillsutopi eller en forestdllning om hur samhillet
som helhet framgent bdr organiseras pa. De nya rorel-
sernas organisationsformer uppstar i kamp och konflikt
med de gamla. Mot centralism star decentralism, mot
representativ demokrati star direktdemokrati, mot mal-
rationalitet star varderationalitet, mot formella och ver-
tikala strukturer star informella och horisontala etc.
Kort sagt den gamla organisationsformen, féreningen,
konfronteras med den nya, grisrotsorganiseringen upp-
byggd pa sociala natverk.

Ndgra kritiska reflektioner

Jag aAtervander till den kritiska fragan jag stallde ovan
om vi 4r pa vag mot ett kvalitativt nytt samhille, och
om framviaxten av de nya rorelserna kan vara ett uttryck
for detta?

Min egen uppfattning &r att Gundelach har svért att
visa pa att sd skulle vara fallet. Han argumenterar dock
vil for sin sak. Mina huvudinvindningar tangerar nigra
kritiska fragor som Gundelach sjélv stiller i boken.

For det forsta giller det den svara frigan om kvanti-
tativa och kvalitativa samhallsforandringar.

For det andra giller det parallellen de gamla och de
nya rérelserna och kopplingen till respektive 6vergang.

For det tredje galler det det metodiska tillvagagangs-
sittet i hypotesprovningen (”bevisforingen”).

Pa den forsta punkten sdker Gundelach glida undan
problemet genom valet av terminologi och klassifika-
tion av de tre samhillstyperna. Hans pluralistiska be-
greppsbestamning gor att kvalitativa omslag pd nigra
faktorer “kompenserar” kvantitativa forandringar pa
andra. Slutsats: ett kvalitativt brott i samhallsutveck-
lingen foreligger. Jag hade onskat att Gundelach fort en
diskussion om olika faktorers relativa vikt. Allra tyd-
ligast blir n6dvéndigheten av en sddan diskussion i sam-
band med dvergéngen till det programmerade samhal-
let. Att kapitalackumulationen, konkurrensen och
vinstmotivet fortsatt dr det nya samhdllets drivkraft rub-
bar inte Gundelachs kvalitativa férdndringar pa andra
omraden. Kapitalismteoretikerna och industrialismteo-
retikerna har dtminstone den fordelen att deras respek-
tive bestdmningar ar entydiga och dirmed mdjliga att
forhalla sig till. PA den andra punkten vill jag sitta ett
stort fragetecken for om paraliellen mellan de gamla
och nya rérelserna haller. Tiden far vél utvisa om Gun-
delach har “’ratt eller fel”’. Problemet &r naturligtvis att
det ar svért, om inte nistintill omdjligt, att utifran det



korta tidsperspektiv som det har trots allt 4r friga om
(25-30 ar), bedéma framtidsutsikterna for de nya rorel-
serna. Jag stiller mig anda fragan om det ar rimligt att
tilldela de nya rérelserna en betydelse som kan mitas
med de gamla klass- och folkrorelsernas f6r det moder-
na sambhillet. I det senare fallet handlade det om grund-
laggande intressemotsattningar kring produktionen och
fordelningen av ekonomiska och sociala nyttigheter i
samhillet. For de nya rorelserna handlar det snarare
om idealitet an materialitet. Det ar de stora livs- och ci-
vilisationsfrdgorna som formuleras i det gréna projek-
tet. Deras allmanna karaktar gor att de inte heller utan
vidare kan forbindas med bestimda klassers eller grup-
pers sarsintressen.

Utifran svensk horisont stéller jag mig ocksa tveksam
till om inte Gundelach tillmiter de nya sociala rorelser-
na en kraft och en omfattning som de (&nnu) inte har.
Jag 4r ddremot bojd att halla med Gundelach om att de
stora existensiella frigor som de nya rorelserna reser
kommer att tvinga fram l6sningar som kraver grund-
laggande samhallsférandringar. Hur dessa kommer att
gestalta sig beror, enligt mitt satt att se pa det, pa ut-
géngen av de strider som olika klasser och grupper for i
dessa fragor pa en folklig terring. Det ar fullt mojligt
att de grupper frén de nya mellanskikten som hittills bu-
rit upp de nya rorelserna utgjort fortruppen, och att
andra klasser och grupper bildlikt talat kommer att for-
flytta sig fran askddarplats till deltagare pé en folklig
arena. Tendenser till en sddan utveckling kan skonjas i
takt med att dessa fragor alltmer kommit att relateras
till systemoverlevnad. Den politiske tdnkaren Hans
Magnus Enzenberger, for att ta ett tydligt exempel, ta-
lar om den nédvindiga retratten dven i de véstliga de-
mokratierna fran ohillbara positioner i forhallande till
bland annat livsmiljon och tredje virlden. (DN
31.12.89) Enzenbergers artikel handlar egentligen om
itertagets hjiltar i Osteuropa som vigade pabérja ned-
monteringen av de totalitara diktaturerna” i Ost. Av
dessa har enligt Enzenberger den politiska klassen i
Vist mycket att lira om civilkurage och politisk moral.

Den tredje kritiska punkten beror Gundelachs sitt
att “’bevisa” sina hypoteser pd. Gundelach séger i in-
ledningen av boken att hans anvindning av empiriska
data enbart 4r indikatorisk. Det empiriska materialet ar
i huvudsak andras undersokningar dvs sekundirdata.
De senare anvinds som illustrationer av teoretiska pa-
stienden. Gundelach ar forst och frimst intresserad av
att generalisera och visa pd huvuddragen i samhalls-
utvecklingen. Teoretiskt blandar han friskt fran olika
forskningstraditioner dvs han &r ekletisk. Problemet
med den hiar forskningsstrategin, som bland annat av
praktiska skal, ar relativt vanlig inom den historiska so-
ciologin, ar falsifierbarheten.
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Valet av illustrativt material liksom det ideala ihop-
sittandet av teoretiska “bitar” fran skilda forsknings-
traditioner gors pd ett sadant satt att slutresultatet
egentligen bara kan bli pa ett; hypotsen(-erna) ar sann
(-a). Man kan fSrstas saga att det dr upp till andra att
foresld hypoteser eller modeller som “battre” forklarar
samma sak, men problemet finns dédr. Nu skall i adrlig-
hetens namn ségas att det problemet delar Gundelach
med ménga andra forskare.

Sammantaget tycker jag att Gundelachs bok ar ett

imponerande arbete, vélstrukturerat och spannande att
lasa. Han placerar fortjanstfullt de sociala rorelserna i
sitt historiska och samhilleliga sammanhang, och hans
huvudidéer 16per som en rod trad boken igenom.

Den reser manga problem och kritiska frégor, av vil-
ka jag endast tagit upp ndgra. Det har 4r en bok som
spranger amnesgranserna. Statsvetare, sociologer och
historiker bor samtliga ha stort utbyte av den. Lis
den. O

Bjgrn Fryklund

CoNNY MITHANDER: Den dubbla kritiken. Car-
lyle och Engels om 1840-talets Manchester. (Got-
henburg Studies in the History of Science and
Ideas 8.) Goteborg: Acta Universitatis Gotho-
burgensis 1989. 256 sid.

Den industriella revolution, som tog sin borjan i Eng-
land mot slutet av 1700-talet, har kommit att innebara
en oerhérd omvilvning i minsklighetens livsvillkor.
Och omvandlingsprocessen pagér fortfarande med ofér-
minskad styrka. Liberalismen som ideologi har burit
upp — och bir alltfort upp — denne obundne Pro-
metheus”. Den liberala ideologin kom tidigt att ut-
manas av krafter, som stod i opposition till industrikapi-
talismens framvixt. Socialismen som tankestromning
uppkom just som en reaktion pa detta systems alltmer
uppenbara skuggsidor. Men dven en frontstiilning med
konservativa fortecken uppkom. Denna “dubbla kri-
tik”” mot industrisamhillets explosivt snabba utveckling
utgor temat for Conny Mithanders lasvirda avhandling.

Som symbol for det nya industriella systemet kom
staden Manchester att std. I centrum for Mithanders in-
tresse star tva framstiende intellektuellas reaktion pa
och analys av Manchester bade som idé och som verk-
lighet. Som konservativ foretradare har valts den egen-
sinnige och briljante skotske tdnkaren Thomas Carlyle
(1795-1881). Kritiken fran vinster later Mithander re-
presenteras av Karl Marx’ stindige vapendragare Fried-
rich Engels (1820-1895). Det som fingat vér avhand-
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lingsforfattares intresse ar sarskilt den patagliga frand-
skap, som, enligt honom, hoger- och vansterkritiken av
den tidiga industrikapitalismen, uppvisar. Mithander
talar hiar om en “ideologisk konvergens™.

I idéhistoriska framstallningar kan idéinnehéll be-
handlas pa atminstone fyra olika satt: (1) Idébeskriv-
ning, (2) Influensanalys, (3) Kvalitativ innehallsanalys
och (4) Idékritik.

(1) handlar ratt och slatt om att presentera vilka idé-
er, som finns hos en viss forfattare eller hos ett visst tan-
kesystem. Mithander beskriver tex vad Engels har att
sdga om barnarbete i sin berdomda bok om Manchester,
Die Lage der arbeitenden Klasse in England fran 1845.
(2) behandlar frimst paverkan i form av bla inspira-
tionskallor. Hit hor ocksa forsok att spara omedvetna
influenser. Mithander finner exempelvis hos Carlyle in-
spiration frdn den tyska romantiken. (3) syftar pd den
uppsittning intellektuella redskap, som appliceras pa
en text. Det kan rora sig om logisk och semantisk ana-
lys. Har kan ocksa inbegripas forsok att satta en text i
relation till det samhille, som sett den skapas. Jag tin-
ker da pa den slags analys, som anvinds for att forstd
textens innebdrd, och inte pa {orsok att forklara den i
kausala termer. (Det sistnamnda exemplifierar katego-
rin (2).) I Mithanders avhandling finner vi tex analyser
av hur Carlyle anvinder ordet “ridderskap”. Denne
sags utfora ett “ideologiskt transformationsarbete’.
Mithander sager om Carlyle att ’han laddar ur ordet
dess medeltida, krigiska innehall, och laddar upp det
med ett nytt innehdll, arbete”. En annan illustration ar
hans forsok att systematisera och dra -ut konsekvenser-
na av Carlyles kapitalism-kritik.

(4) - slutligen - innebdr att texten ifréga blir foremal
for kritisk granskning. En vanlig form av kritik ar att
forsoka visa, att framférda pastdenden saknar stod i
textsammanhanget eller att de strider mot vad som ar
teoretiskt eller empiriskt vilbestyrkt i andra samman-
hang. S4 kritiserar Mithander exempelvis Engels for att
han grovt underskattar det moderna ekonomiska sys-
temets komplexitet och for att han bortser ifrdn span-
ningsforhallandet mellan idéerna sjélvstyre och central-
forvaltning.

Forsoker vi oss pa en kvantitativ dverslagsberikning
av hur de olika analysformerna (1)-(4) ar represente-
rade i avhandlingen, framstar (1) som mest frekvent.
En forhallandevis stor del av utrymmet agnas saledes at
vad som stir att lasa i ett antal skrifter av Carlyle och
Engels. (2) - daremot - finner vi ovanligt litet av for att
vara en idéhistorisk avhandling. (3) férekommer en hel
del i form av analyser och tolkningar. (4) ar mycket
sparsamt representerat. En fullstandig exempelsamling
skulle har bli féga utrymmeskrévande.

Vad giller vetenskaplig metod ar det tre olika an-

satser, som Mithander sédger sig utgd fran. Det ar forst
Quentin Skinners vilkanda kontextualism. Det dr vida-
re ett utnyttjande av Sven-Eric Liedmans distinktion
mellan form och innehéll samt en artikulationsteori in-
spirerad av Ernesto Laclau och tillimpad bla av en
visttysk forskargrupp pa den fascistiska ideologin.

Av dessa metodologiska ansatser synes Mithander
lagga storst vikt vid den skinnerianska. L&t mig darfér
kort nimna de idéer hos Skinner, som han — enligt egen
uppfattning - framst stodjer sig pa'.

Utgangspunkten for Skinner 4r avvisandet av en viss
typ av idéhistorisk forskning, som kallas for textualism.
Denna kritiseras for att representera en abstrakt och
“fritt svdvande” idéhistoria, som fokuserar sig pa "'de
stora verken” och (tror sig) studera “eviga och ofdr-
anderliga” frigor. Med stdd av bla sprakfilosoferna
Austin och Wittgenstein férsdker Skinner visa, att nag-
ra dylika 6ver adrhundradena meningsidentiska idéer
och fragor inte existerar. Den sociala och intellektuella
kontext i vilken verken tillkommer bestimmer deras
specifika innebord.

Textualismen kritiseras ocksa for att obekymrat app-
licera var tids intellektuella redskap pa aldre tiders tex-
ter. Dessa redskap dr emeliertid, pastas det, ocksd sas
situationsbestimda. Vad som sker vid en textualistisk
analys ar darfor att vara tidsbundna tankekategorier
projiceras pa texter 16sryckta fran sitt ursprungliga sam-
manhang. Harvid kommer betydelsen att vanstillas.
Ett par misstag framhalls sirskilt. Ett ar att i spridda
yttranden hos en viss forfattare skapa en sammanhallen
doktrin, som aldrig funnits. Ett besldktat misstag 4r att
soka etablera en inre logisk konsistens, som inte varit
avsedd.

Huvudutrymmet i Mithanders avhandling upptas av
en presentation av Carlyles och Engels idéer, med sér-
skild tonvikt lagd pé tiankarnas analys och kritik av in-
dustrikapitalismen. Det 4r tamligen fa skrifter, som ut-
gor kérnan i Mithanders presentation och analys. I
Engels fall dominerar den ovannimnda skriften frén
1845, som bygger pa bla dennes personliga erfaren-
heter frin Manchester. Hos Carlyle 4r det framst Char-
tism (1840), Heroes, Hero-Worship, and the Heroic in
History (1840) och Past and Present (1843), som upp-
mirksammas. Visenttligen behandlas de tva tinkarna
var for sig. I Engelsavsnitten, som kommer efter be-
skrivningen av Carlyles tankevarld, inskjuts vissa jam-
forelser. Rent kvantitativt ges tdmligen blygsamt ut-
rymme it systematiska jamférelser av huvudgestalter-
nas tankesystem.

Ett viktigt begrepp hos Mithander ar “ideologisk
konvergens”. Harmed avses att ’vissa hoger- och vissa
vansterstindpunkter uppvisar likheter”, Det bista
askadningsexemplet hirpa finner han vara industrialise-



ringsfrigan under 1800-talet. Men det foresvavar ho-
nom att dven senare tiders samhalleliga stridsfragor
uppvisar denna typ av slaktskap mellan hoger- och
vinsterpositioner. Darmed tadnks ocksd begreppet
“ideologisk konvergens” utgora en kritik av den havd-
vunna hoger-vanster skalan.

I vilka avseenden kan vi vad galler Carlyle och Eng-
els tala om idémaéssig slaktskap? I avstdndstagandet
frin Manchestersystemet moter sldende likheter. Béda
brannmarker den arbetsloshet, som regelmassigt hem-
soker stora delar av arbetarbefolkningen. Likasa fyller
dem den fattigdom och det elande, som arbetarna och
deras familjer lever under, med indignation. Med mot-
vilja konstaterar de ocks& anarkismen i produktions-
livet liksom de besuttna klassernas egoism och kort-
synthet. Bade Carlyle och Engels foresprakar en radi-
kal omlaggning av det ekonomiska systemet i riktning
mot 6kad samhillelig planering och styrning.

Likheterna ar — sdledes - pafallande hos den konser-
vativa och radikala kritiken. Detta obestridliga faktum
far, understryker Mithander, dock inte undanskymma
det forhallandet att det ocksd foreligger betydande
ideologiska skillnader mellan Carlyle och Engels. Dess
skillnader berér framst synen pa orsakerna till indu-
strikapitalismens egenskaper, men ocksa synen pa bote-
medel och samhillsideal.

Engels ser, som bekant, roten till det onda i det kapi-
talistiska systemet som sadant. Sarskild vikt laggs vid
privategendomen och den pa grundval hirav uppkomna
klasstrukturen. Carlyle, daremot, urskiljer en helt an-
nan faktor som avgérande, namligen den speciella tids-
anda i samhallet, som han betecknar "mammonismen’’.
Denna innebdr att penningen ar virdemataren pa
minsklig framgang och minniskors plikter gentemot
varandra. Enligt detta dystra Mammoms evangelium
har manniskor glomt att “’siljare och kopare” inte dr de
enda relationer i vilka méanskliga varelser kan std till
varandra.

Dessa olika samhillsdiagnoser medfor, naturligtvis,
att radikalt olika botemedel foreslas. I Engels fall dr bo-
temedlet den proletdra revolutionen. Svilten och det
borgerliga klassfortrycket skapar den nédvindiga revo-
lutionara medvetenheten. En medvetandegérande elit
av intellektuellt slag intar ingen framtridande plats i
Engels tidiga forfattarskap, papekar Mithander.

Enligt Carlyle miste botemedlet mot industrisam-
hallets ménga avigsidor s6kas i en genomgripande sin-
nelagsforindring. Huvudansvaret harfor laggs hos de
hogre klasserna. Deras hittillsvarande bristande plikt-
och ansvarskinsla liksom deras kriminefla littja maste
ersattas med en paternalistisk ansvarsetik. En ansvars-
kannande elit maste framtridda och omgestalta sam-
hallet. Carlyle misstror den gamla jordagande aristo-
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kratin och satter istallet sin tilltro till den industriella
bourgeoisin. I hans férnuftigt styrda stat ges skriftstal-
larna en framskjuten position. 1 platonsk anda synes
Carlyle drémma om ett samhélle dar kunskap - béde
intellektuell och moralisk ~ och politisk makt smaiter
samman. Att ett sidant samhille inte kan betecknas
som demokratiskt, siager sig sjélvt.

Det permanenta elitstyre som Carlyle hyllar, utgors
av en arbetande elit. Rent allmant tillskriver Carlyle ar-
betet en djupt religids betydelse. Arbete dr gudsdyr-
kan, sager han i Past and Present. -

Detta giller allt slags arbete. Mithander noterar, att
det som uppror Carlyle i Manchester inte s& mycket ar
massfattigdomen som sadan utan massarbetslosheten.
Detta betyder, att det som sérskilt uppror Engels, ndm-
ligen exploateringen av barnen i arbetslivet, knappast
uppmarksammas alls av Carlyle. Fér Engels ar, natur-
ligtvis, inte allt arbete likvéardigt. For honom intar det
lustfyllda och kreativa arbetet en sérstdllning. I det
sjalvforvaltningssystem som Engels ser som ett efter-
stravansvirt ideal, skall, tinker han sig, ett sddant slags
arbete kunna komma alla till del.

Mithander framhaller — avslutningsvis - att Carlyle
och Engels representerar tva olika utvagar ur Manches-
tersystemet. Mot ett hgeralternativ str ett vinsterai-
ternativ”’. ’Da som nu”, tillfogar han nagot kryptiskt. .

Sé dver till den kritiska granskningen. I vissa avseenden
finns det ratt betdnkliga brister i vetenskaplig akribi.
Jag syftar da framst pa referat- och citattekniken. For
det forsta innehaller avhandlingen alltfér manga och
linga citat. Detta giller isynnerhet Engelsavsnitten. I
miénga fall borde Mithander refererar innehéllet i dessa
istallet for att ordagrant aterge detta. Citat bor ju for-
behallas de fall dar en forfattares asikter framkommer
pa ett sardeles sldende och belysande sitt, eller dar ett
personligt tonfall skdnker sarskild relief 4t en tanke.
For det andra anviander Mithander en kurids citattek-
nik vad giller Engels verk om Manchester fran 1845,
som flitigt Aberopas. Korta citat hirur aterges pa svens-
ka, medan de langa citaten ar tagna ur det tyska origi-
nalet. Citaten pa “arans och hjiltarnas sprak” &r or-
dagrant hamtade fran den svenska 6versattningen, men
som referens aterges originaltexten publicerad i Marx-
Engels Werke (MEW).

Det sistniamnda &r inte nagon ovisentlig detaljkritik.
Det framgér klart att det ar den svenska Gversittning-
en, som Mithander arbetat med. Denna innehéller en
de) brister, som har betydelse bl a for tolkningsarbetet.
Ett tydligt exempel hirpad mé anforas. Det géller analy-
sen av Engels kvinnosyn. Fragan géller om Engels i sitt
ungdomsverk omfattar en patriarkalisk kvinno- och fa-
miljesyn eller ej. I nagra passager ur Die Lage, som
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Mithander uppmirksammar, diskuterar Engels det {or-
héllandet, att Manchestersystemet kom att innebara att
manga man blev arbetsldsa under det att barn och kvin-
nor enrollerades i 6kande utstrackning. Engels citerar
bla reaktionerna hos en fértvivlad arbetslés man, som
tvingats stanna hemma och skota hushallet, inbegripan-
de att stoppa fruns strumpor, medan denna tvingats ut i
forvarvsarbete. Och Engels utbrister: ”’Kan négon fore-
stilla sig osundare forhéllanden 4n de i brevet beskriv-
na?”?

Mithander forsoker nu visa att detta yttrande inte
kan tas till intdkt for att Engels forsvarar de traditionel-
la konsrollerna. Resonemanget forsvagas emellertid av
att det utgér fran den svenska oversattningen. Denna
innehaller en - som det forefaller - ideologiskt betingad
feloversittning. I originaltexten ldser man nidmligen:
”Kann man sich einen verriickteren, unsinnigeren Zu-
stand denken, als den in diesem Brief geschilderten?">.
Engels “galnare” och “vansinnigare” har saledes
krympt ihop till det 1dngt beskedligare osundare”. Det
kan knappast sakna betydelse for tolkningen vilken text
man utgér frin. Och hir maste, sjélvfallet, originaltex-
ten ges foretrade.

Slutligen tvingas jag papeka att Mithanders manga ci-
tat ar vanstillda av en stor mangd felaktigheter. Detta
galler isynnerhet de tyska citaten. I flertalet av dessa
finns felaktiga atergivningar av den tyska texten. I vissa
fall kan upp till sju-atta sprakliga oegentligheter fére-
komma. Det ir ingen tvekan om att detta forhallande
forsamrar helhetsintrycket av avhandlingen.

Sa over till Mithanders tankar om s k ideologisk kon-

vergens. Han ténker sig att detta fenomen kinneteck-

nar inte bara den friga han speciellt intresserar sig for.
Det dr s3 att likheter mellan vissa hoger- och vissa
vansterasikter har kunnat iakttas under hela den period
som man Sverhuvud talat om héger och vénster i politi-
ken, dvs sen franska revolutionen”. Jag finner dock det
gjorda termvalet mindre lyckat. Nar man talar om
konvergens” syftar man vanligen pa nagon typ av tids-
massig forandring, dar skillnader eller avstind av ett el-
ler annat slag minskar. Sa ar emellertid inte, enligt Mit-
handers resonemang, fallét. Han havdar inte att hoger-
och vinsteridéer blir mer och mer lika. Darfér torde ett
uttryck som "ideologisk slaktskap” vara mer adekvat
an "ideologisk konvergens” fér vad han vill ha sagt.
Det finns ett annat problem med argumentationen
om ideologiska berdringspunkter mellan “hoger” och
“vanster”, som 4r allvarligare 4n termfragan. Sjalva kri-
terierna pi vad som ir hoger och vinster - eller konser-
vativ och radikal - &r ndmligen oklara. Den géngse ho-
ger-vianster skalan ar framst baserad pa installningen till
statsmaktens grad av intervention i det ekonomiska li-
vet. Ju storre matt av ingrepp som forespréakas, ju ling-

re ut mot skalans vansterpol kommer man, osv. Till-
lampar vi detta kriterium pé Carlyle, sé dr det knappast
rimligt att se honom som nagon uttalad hégerman. Han
foresprékar, som Mithander med ratta papekar, atskil-
liga inslag av samhallelig styrning av marknaden. Till
hoger méste daremot — givet sistnamnda kriterium - de
klassiska liberala laissez-faire ekonomerna foras. Med
dessa har Carlyle inte sarskilt mycket gemensamt. Han
maste sdledes placeras mellan liberalerna och de radika-
la socialisterna pa en hoger-vinster skala.

Mithanders diskutabla ideologiska positionsbestam-
ning av Carlyle orsakas, tror jag, av att han inte gor na-
gon mer sammanfattande analys av dennes ideologiska
profil. Att Carlyle inte ar liberal &r, som sagt, klart.
Rimligare ar att beteckna honom som konservativ.
Hans konservatism &dr emellertid av ett ovanligt slag.
Jamfor vi honom, exempelvis, med en valkand gestalt
som Edmund Burke, framtrider en rad intressanta
skillnader. I synen pa bl a den franska revolutionen, den
jordidgande aristokratin och pé fragan vem som bér sty-
ra, finner vi betydande divergenser. Har hade en jam-
forelse varit pa sin plats. Da hade ocksd begrepp som
“’konservativ”’ och ’hoger” blivit mer nyanserade.

Lat mig sd gdra ndgra 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
utfors i de stora avsnitten om Carlyle och Engels, &r
emellertid sparen av skinneriansk kontextualism foga
framtradande. Det mesta har ar - fruktar jag — gammal
hederlig textualism. Vissa av de kommentarer som Mit-
hander gér, ar dessutom oférenliga med de kontextuel-
la tolkningsprinciper, som Skinner (atminstone i sina
mer metodinriktade arbeten) sager sig foretrada. Mit-
hander kritiserar bla Carlyle fér hans osystematiska
framstaliningssatt. (Past and Present pastds vara en ndr-
mast kaotisk textmassa). Han kan inte heller motsta
frestelsen att “’systematisera’ Carlyles resonemang. Var
avhandlingsforfattare ar silunda foga lyhérd for vad det
ar Carlyle forsoker gestalta. De foretagna omstuvning-
arna i texterna kanske innebar att nagot vasentligt hos
Carlyle gér forlorat? Mithander tycks alltsa begé ett av
de brott, som tillskrivs textualisterna, namligen att ore-
flekterat tillimpa vér tids tankekategorier pd texter
framsprungna ur en annan epok in vér egen.

Mithander accepterar, som jag ser det, ocksd vil
okritiskt Skinners teori att det i idéhistorien inte finns
nagra eviga eller bestindiga problem. Personligen fin-
ner jag denna teori kontraintuitiv. Innehaller inte, ex-
empelvis, den politiska idéhistorien vissa viktiga pro-
blem, som stindigt iterkommer? Ar inte fragor som
”Vem bor styra och vem bor foga sig? Och av vilka
skil?” liksom ""Vad ar en rattvis fordelning?” goda il-



lustrationer harpd? Kan verkligen kontroversiella
sprakfilosofiska teorier a la Austin och Wittgenstein -
som Skinner i hdg grad utgdr ifran — anvindas for att
kullkasta en solitt forankrad tanketradition? Jag ér be-
négen att svara nej. Dessutom finns det ett utomtextu-
ellt argument for textualismens stdndpunkt hér. I varje
nagorlunda komplext samhalle tranger sig grundlaggan-
de problem om samhallelig styrning och kontroll p& och
pockar pa svar.

Den kritik, som hittills framférts, har gallt akribi, be-
greppet “’ideologisk konvergens” och metodologi. En
sista punkt, dar kritik enligt mitt férmenande &r be-
fogad, avser jamforelserna mellan vara huvudpersoner
Carlyle och Engels. Det ar ingalunda s att jaimférelser
saknas. De dr daremot ganska fa och foga djupgéaende.
Nu dominerar de separata presentationerna och dis-
kussionerna av tankarna. Det hade varit bittre om des-
sa varit mer kortfattade och tyngdpunkten lagts pé sys-
tematiska komparationer.

De nu namnda svagheterna far inte undanskymma
det faktum att avhandling ocksé har vissa betydande
fortjanster. Forutom att denna &r lattlast och genom-
gdende intressant vill jag sarskilt namna tva forhallan-
den. Avsnitten om Carlyle 4r mycket givande. Denne
ar i vart land néstan helt okénd. Mithander lyckas fram-
stalla honom pa ett satt som gor honom réttvisa. Den
skotske misantropen framstar som en betydande tanka-
re och som en tiankare som fortfarande fortjanar att
uppmirksammas. Isynnerhet for Carlyleavsnittens
skull kan Den dubbla kritiken rekommenderas som 14-
robok.

En annan styrka hos avhandlingen 4r de konkreta
analyserna. De ir i flertalet fall balanserade, vettiga
och genomtinkta, Aven om de verk av Carlyle och
Engels som noggrant studeras ir fa, har Mithander satt
sig in i en stor sekundarlitteratur. En gedigen kénne-
dom om den behandlade tiden och fdrtrogenhet med
andra forskares tolkningsmddor borgar for soliditet i
det konkreta analysarbetet.

Gunnar Falkemark

Noter

! Ett sirskilt viktigt arbete for Mithander torde vara

Skinners ofta citerade “Meaning and Understan-
ding in History”, History and Theory, 8, 1969.
Engels, Friedrich: Den arbetande klassens lige i
England. Proletarkultur, Goteborg 1983, s142.
Nyckeluttrycket i denna Oversittning ar har “mer
osunda’”. Mithander véljer — med en latt stilistisk
variation — “osundare” (s 179).

Engels, Friedrich: Die Lage der arbeitenden Klasse
in England, MEW:1, 1980, s371.
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YNGVE MOHLIN: Bondepartierna och det moder-
na samhillet. En studie av svensk agrarianism
Umea: Statsvetenskapliga institutionen, 1989

I december 1910 publicerades i det férsta numret av tid-
ningen Landsbygden ett upprop under parollen ’Bén-
der latom oss enas”. Det var undertecknat av Carl
Berglund i Gimmene och 24 andra lantbrukare fran Fal-
kopingstrakten. Detta upprop blev starten for den poli-
tiska bonderorelse som framtradde pé viljararenan un-
der 1910-talet under namn av Bondeforbundet och
Jordbrukarnas Riksforbund.

Tidpunkten fér bildandet var i hog grad logisk. Lant-
mannapartiet hade fallit sénder under seklets forsta ar
och dess arvtagare blev ett konservativt parti av mer
modernt snitt. Bonderna saknade dérmed direkta fore-
tradare i riksdagen. Samtidigt hade en radikal forand-
ring av valsystemet &gt rum genom besluten 1907-09.
Det nya valsystemet forutsatte partier som verkade inte
bara i riksdagen utan ocksd bland véljarna.

Yngve Mohlins avhandling innehéller en analys av
denna politiska bonderdrelses tjugo forsta &r. I avhand-
lingen frammanas en bild av partier som forvaltar arvet
fran aldre bondepartier och som svarar for kontinuite-
ten socialt och kulturellt i bondesambhillet. Det 4r parti-
er som forsvarar en traditionell livsform snarare 4n en
klass som bestamts utifrdn ekonomiska intressen.

Avhandlingens tyngdpunkt ligger pa analyser av bon-
departiernas valjarforankring i olika ekonomiska, soci-
ala och politiska miljoer. Det ar alltsa en ekologisk stu-
die eller, rattare sagt, fyra delstudier. I den forsta (kap
4) undersoks sambandet mellan utbredningen av olika
politiska kulturer och bondepartiernas utveckling. Som
den andra forklaringsfaktorn uppmairksammas organi-
sationssamhallets framvaxt (kap 5). Den tredje delstu-
dien (kap 6) agnas it sambandet mellan agrarsamhal-
lets sociala struktur och bondepartiernas utveckling.
Slutligen behandlas i den fjarde delstudien (kap 7) bon-
departiernas relationer till andra partier pd valjarare- -
nan. Ett genomgéende drag ar att den historiska bak-
grunden betonas genom att de undersokta omradena
grupperas efter sin ekonomiska utvecklingstakt under
slutet av 1800-talet.

I min anmalan kommer jag forst att uppehalla mig
vid vissa teoretiska och metodiska fragor av betydelse
for hela undersokningen. Direfter diskuteras de empi-
riska analyserna i kap 4 och 7, dér jag har vissa kritiska
synpunkter. Avslutningsvis sammanfattar jag resultaten
av undersdkningarna med beaktande ocksé av de vil
genomforda analyserna i kap 5 och 6.

Ndgra begreppsfrigor

Avhandlingens huvudtes ar att bondepartierna ar att
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betrakta som traditionella partier snarare an klassparti-
er. Begreppsparet har sin grund i Ferdinand Tonnies di-
stinktion mellan tvd olika samhilisformer, Gemein-
schaft och Gesellschaft. Det forsta dr ett samhalle prag-
lat av vertikala strukturer (harskare-undersate,
herre-dring), nira sociala relationer samt spontana och
oorganiserade kontakter. I det andra samhallet domi-
nerar de horisontella strukturerna. Kontakterna sker
genom foreningsliv och i andra organiserade former. I
avhandlingen sammankopplas klasspartierna med Ge-
sellschaft, det urbana sambhillet, traditionella partier
med Gemeinschaft, det agrara samhillet. Klasspartier
uttrycker ett grupp- eller klassintresse, traditionella
partier en gemenskap mellan olika skikt.

Det ar emellertid ndgot oklart vilken karaktir denna
sammankoppling teoretiskt har. Fér Tonnies horde par-
tierna sdsom organisationer hemma i Gesellschaft. For
partier fanns i Gemeinschaft ingen plats. Nar Mohlin
betecknar bondepartierna som traditionella partier,
kan han dérfor inte rimligen mena att bondepartierna
som organisationer skulle kunna sammankopplas med
den agrara samhillsformen. De utgér ju tydliga ex-
empel pa en sddan horisontell struktur som ar typiskt
for det urbana samhillet. Mohlin framhéller ocksa att
bondepartierna i ett organisatoriskt perspektiv’’ fram-
stdr som "moderna” (s 105).

Avhandlingen maste darfor tolkas s att det traditio-
nella hos bondepartierna i stallet kommer till uttryck i
det stod i valmanskaren och i den ideologi som partier-
na har. Partierna skulle mao ha sin starkaste forank-
ring i det agrara samhillet och forsvara den livsform
som praglar detta samhille. De foretrader den ideologi
som brukar bendmnas agrarianism.

Det ar inget huvudsyfte for avhandlingen att studera
denna ideologi. Det 4r mojligen en klok praktisk av-
gransning men egentligen olycklig med tanke pa av-
handlingens huvudtes. Helt har heller inte Mohlin av-
hallit sig frin diskussioner av detta amne. Han fram-
héller att agrarianismen kan betecknas som en
motstandsrorelse mot det moderna samhillet. Det ar
foljaktligen latt att se vad agrarianismen ar motstandare
till. Det ar socialism, kapitalism, byrdkrati och inter-
nationalism. Det finns dven inslag av anti-semitism.
Det ar daremot svérare att ange vad agrarianismen ville
verka for. Det fanns inslag av nationalism och pro-
tektionism men i grunden handlade det enligt Mohlin
om en 'reaktionar vision” (s 73).

Under mellankrigstiden utvecklades enligt avhand-
lingen en radikal agrarianism. Begreppet anvinds pa
atskilliga stallen i avhandlingen (s2, 7, 54, 58) men ges
aldrig en tydlig definition. Nér det saledes pastés (s 58)
att "mellankrigstidens svenska agrarianism uppvisade
den radikalism som var karakteristisk for europeiska

agrarpartier” 4r det svart att veta vad som exakt menas.
I allménhet sitts citationstecken kring ordet 'radikal’,
Hiarmed vill Mohlin antagligen markera att det inte
handlar om radikalism i politisk-ideologisk mening dvs
vansterinriktning. Radikal agrarianism dr m a o inte lik-
tydigt med agrar radikalism, ett begrepp som ocksa f5-
rekommer i avhandlingen (s 41). Snarare torde det vara
ordets ursprungliga betydelse som féresviavar Mohlin.
Den radikala agrarianismen gar till roten med mot-
stindet mot det moderna samhallet. Det skulle allts3
vara en sérskilt extrem form av agrarianism.

Forklaringsmodellen

Till det mest intressanta och ambitidsa i avhandlingen
hoér den forklaringsmodell som utvecklas. Den tar sin
utgangspunkt i moderniseringsbegreppet. Med moder-
nisering avses 6vergéngen fran traditionellt agrarsam-
halle till modernt industrisamhalle”. P4 grundval av en
genomgéng av utvecklingsteoretisk litteratur specifice-
ras fyra forandringsfaktorer som moderniseringen om-
fattar:

(1) forandringar av den politiska kulturen

(2) social mobilisering

(3) socioekonomisk utveckling

(4) elektoral institutionalisering (férandringar i val-
och partisystemen)

Med hjélp av dessa faktorer skall regionala skillnader
i bondepartiernas valjarstéd férklaras. Mohlin staller
upp fyra hypoteser som bildar utgéngspunkten for den
empiriska analysen. Ett starkt stod forvantas for bonde-
partierna i de omraden déar férandringen varit minst.

Mot de angivna fyra faktorerna har jag inga invand-
ningar. De forefaller pa ett intressant sétt belysa olika
aspekter pa samhillets forandringsprocesser, i varje fall
med utgingspunkt frdn den litteratur som redovisas i
avhandlingen. Den ter sig dock en smula alderstigen.
Litteraturlistan upptar endast nagot enstaka arbete fran
80-talet. En kvarstaende oklarhet pa det teoretiska pla-
net dr vilken roll industrialiseringen har for fordnd-
ringsprocessen. Ger industrialisering upphov till dessa
fyra typer av forandringar eller dr sambandet mera
komplicerat? Nigon utredning av detta gors inte i de
teoretiska avsnitten. Av de empiriska delarna framgar
att industrialisering, har ofta kallat ekonomisk utveck-
ling, tillméts en grundldggande betydelse. P ett stille
(s80) ar ett enkelriktat kausalsamband mellan ekono-
misk utveckling och férandringar i den politiska kultu-
ren direkt utsagt och i praktiskt taget samtliga analyser
sker en uppdelning av de undersdkta omradena efter
ekonomisk utvecklingsgrad.

Som undersdkningsenhet for de ekologiska analyser-
na har anvants de valkretsar som gallde for val till andra
kammaren under perioden 1872-1908. Ett urval har



gjorts som begransar undersdkningen till landsbygds-
valkretsarna i nio ldn. Urvalet forklaras och motiveras
pé ett dvertygande sitt i appendix II. Det finns en rad
fordelar med valkretsen som undersokningsenhet: det
ar minsta redovisningsenhet for de politiska variabler-
na, enheterna ar relativt sma och homogena, kommun-
statistik frdn 1910 och framat kan anpassas till dessa en-
heter. Men nir det giller ekonomisk tillvaxt anser sig
Mohlin sakna mer direkta métt. Han anvander sig dé av
tillvaxttakten i andelen rostberittigade av hela befolk-
ningen mellan 4ren 1872 och 1908. P4 detta sitt indelas
undersdkningsenheterna i tre klasser: industriomraden
med en tillvaxttakt pd mer 4n 100 %, utvecklingsom-
rdden pa mellan 50 och 100 % i tillvixttakt och traditio-
nella omraden med lagre tillvaxttakt.

Detta matt dr emellertid problematiskt fran validi-
tetssynpunkt pa atminstone tva sitt. For det forsta tar
det inte hénsyn till att befolkningsstrukturen kan ha ut-
vecklats olika i olika delar av landet. Om tex andelen
barn okar snabbare i de industrialiserade omradena
(vilket forefaller sannolikt), underskattar mattet ut-
vecklingen i de industrialiserade omradena. For det
andra beaktas inte att rostratten gick forlorad om man
hade obetalda kommunalskatter. Skatteskuldernas ut-
bredning var dé liksom nu inte obetydlig. Problemet
fran undersokningens synpunkt ligger i att det tycks ha
funnits en tendens att antalet personer som forlorade
sin rostritt pd denna grund 6kade med industrialise-
ringsgraden (jfr Widell i Statsvetenskaplig Tidskrift
1909). Aterigen finns siledes en risk for underskattning
av industrialiseringsgraden.

Dessa svagheter borde lasaren ha uppmarksammats
pa. Jag kanner mig heller inte helt 6vertygad om att det
inte skulle ha gdtt att hitta ett annat och béttre méatt pa
den ekonomiska tillvixten, tex i de studier av valmans-
kdrens sammansittning som gjordes 1885 och 1900.

Sambandet politisk kultur — viljarstod

Den forsta hypotesen som undersoks galler sambandet
mellan ekonomisk utveckling, forandringar i politisk
kultur och viljarstdd (s80). Hypotesen kan samman-
fattas salunda: i omraden med liten ekonomisk tillvaxt
ar forandringarna i politisk kultur sma och framgangar-
na stora for bondepartierna.

Men varfér inte tvirtom? Varfor ska agrarianismen
gro dir hotet mot bondesamhillet 4r svagast? Nigon
diskussion fors inte i avhandlingen i denna fraga. Ett
svar kunde vara att det tycks réra sig om ett genom and-
ra undersdkningar viletablerat empiriskt samband.
Men det svaret ger naturligtvis bara upphov till nya fra-
gor. Ett mojligt svar tycks mig vara att det rér sig om en
sammanblandning av makro- och mikroniva: hotet mot
bondesamhillet upptrader som en ideologisk stromning
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pé det nationella planet som foranleder en reaktion
bland bondesamhillets anhédngare, vilka ir fler i out-
vecklade omrdden an i utvecklade.

P4 matnivan studeras den politiska kulturens for-
andringar under 1800-talets senare del genom fyra olika
variabler: valdeltagande, politisk klientelism, rosternas
fordeining pa tull- och frihandelsvinliga kandidater un-
der tullstriden samt rosternas fordelning pa hdger- och
vansterkandidater kring sekelskiftet. Med politisk kli-
entelism avses att de mindre besuttna rostrattsinneha-
varna var ekonomiskt beroende av gods_gg—are och andra
storre jordagare och anses foreligga da valkretsens riks-
dagsman far hoga rostetal och valjs om géng pa ging.
Operationaliseringen kan diskuteras men ir ett exem-
pel pa det ofta intressanta och fantasifulla satt pa vilket
Mohlin anvander den tillgangliga statistiken.

Nir det galler valdeltagandet gors en jamforelse mel-
lan de olika omradestyperna for valen 1872, 1887 A,
1908 och 1911 (tab 4.3 s88). For samtliga undersokta
val ar valdeltagandet hogst i industriomradena, lagre i
utvecklingsomradena och lagst i de traditionella om-
rddena. Nu ar det emellertid inte nivaerna utan for-
dndringarna som ar de mest intressanta. De redovisas
inte i tabellen men rdknar man ut dem enligt samma
metod som Mohlin anvént for sitt métt pa ekonomisk
tillvaxt finner man att férandringarna ar minst dir de
borde vara storst dvs i industriomradena. De ér sedan
ungefiar lika stora i utvecklingsomridena och de tradi-
tionella omradena. Inte heller for de Gvriga variablerna
studeras (nar det gér) fordndringar utan endast sam-
bandet med omradestyperna vid en viss given tidpunkt.

Sambandet mellan ekonomisk utveckling och politisk
kultur gar som regel i den férvintade riktningen men ar
inte alltid sérskilt starkt. Det ar framfor allt inte si
starkt att det &r likgiltigt om man anvander variabeln
ekonomisk utveckling eller politisk kultur, nir man vill
studera sambandet med bondepartiernas valjarstod.
Men i avhandlingen analyseras endast sambandet mel-
lan omradesindelningen (dvs den ekonomiska utveck-
lingen) och véljarandelen (se tab 4.12 s104). Vart tog
den politiska kulturen vigen, undrar man?

Mohlin skulle dtminstone ha delat in valkretsarna ef-
ter valdeltagandenivan (eller dnnu hellre efter forand-
ringarna i valdeltagandet) under 1800-talets senare del
och sedan prévat sambandet mellan en genom valdelta-
gandet definierad politisk kultur och bondepartiernas
rostandelar. Som det nu 4r testas aldrig pa ett till-
fredsstdllande satt den hypotes som ligger till grund for
hela detta kapitel. Vad tabell 4.12 nu visar ar egentligen
ndgot ganska trivialt, ndmligen att i omrdden med stor
andel yrkesverksamma i jordbruket dr andelen rdstan-
de pa bondepartierna ocksa stor. Det framgér vid en
jamforelse mellan tab. 4.11 och 4.12 (s 104).
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Sambandet elektoral institutionalisering — viljar-
stéd

Termen elektoral institutionalisering star for etablering-
en av det proportionella valsystemet och ett partisys-
tem, dar partierna verkar inte bara inom parlamentet
utan ocksa utanfér. Harigenom uppstar ocksé en kon-
kurrens mellan partierna pa valjararenan. Det ar denna
konkurrens - och dess motsats, valsamverkan - som i
avhandlingen anviands som forklaringsfaktorer nar det
galler variationerna i bondepartiernas valjarstéd. Sam-
verkan eller konkurrens antas m a o vara ett sitt att mo-
bilisera viljare till de nya partierna.

Den hypotes som prévas innebir att bondepartierna i
forsta hand byter valjare och ingdr valsamverkan med
hogern, framfor allt i traditionella omraden. Krisupp-
gorelsen 1933 med{or enligt Mohlin en sa djupgdende
forandring av partiets orientering att man kan séga att
det dndrade karaktar fran ett traditionellt parti till ett
klassparti. Detta far d& ocksé konsekvenser for parti-
konkurrensen pi viljararenan. Andra partier dn ho-
gern blir viktigare for bondeférbundet att konkurrera
eller samverka med, sarskilt i industriomradena.

I kapitel 7 dir dessa hypoteser undersdks fors ingen
teoretisk diskussion om orsakerna till varfdr partirela-
tionerna skulle se ut just pa detta sitt i de olika om-
radestyperna. Man far i stallet ga till det kapitel (kap 3)
dir hypoteserna forst presenteras. Dar aterfinns foljan-
de uttalande (s 71):

Bondepartierna kom i det nya val- och partisystemet att
i forsta hand konkurrera med hégern och liberalerna
om viljarna pa landsbygden. Eftersom konservatismen
tidigare av tradition var den ideologi som legat ndrmast
lantmannaintressena skulle en rost fran hogern till bon-
departierna tyda pa ett missndje med den konservativa
politiken och ett stéd f6r bondepartiernas traditionella
varderingar. En rost frin bondepartierna till liberalerna
eller vianstern skulle daremot kunna uttrycka ett tecken
pé modernisering.

Uttalandet dr svartolkat. Antagligen maste “missndje
med den konservativa politiken” tolkas som missndje
med hogerns politik. Annars blir det hela obegripligt.
Men viktigare dr att viljarnas varderingar infors som
motiv till varfor valjarutbytet skulle ske med just dessa
partier, dvs det handlar inte s3 mycket om “elektoral
institutionalisering” som om “politisk kultur”. Det ar
mao i det tidigare kapitel dar denna faktor behand-
lades som analysen ritteligen hor hemma. Overgangen
till proportionellt valsystem och ett nytt partisystem kan
forklara uppkomsten av valsamverkan och partikonkur-
rens men inte med vilka partier ett visst parti samverkar
eller konkurrerar.

Undersokningen av hypoteserna om sambandet mel-

lan partikonkurrens och viljarstod sker i tva steg. I det
forsta analyseras forindringarna (i procentenheter)
mellan tva val for de storre partierna uppdelat pa olika
omradestyper. Jamforelse sker mellan 1914 och 1920
ars val (6verhoppandet av valet 1917 forklaras i texten),
mellan 1924 och 1928 ars val samt mellan 1932 och 1936
4rs val. Ovriga méjliga parvisa jamférelser har ute-
lamnats utan motivering. Urvalet har styrts av att vikti-
ga politiska handelser intraffade mellan dessa val. Den
uppmirksamhet som dgnas kosackvalet och krisupp-
gorelsen tyder pd det. Men 4r i sa fall inte den be-
gynnande jordbrukskrisen kring 1930 ett tillrackligt
skal for att ocksd studera forandringarna mellan 1928
och 1932 Ars val?

I det andra steget analyseras det ekologiska sam-
bandet mellan forandringarna i bondepartiernas rostan-
delar och &vriga partiers. Sambandet uttrycks med
hjilp av Pearson’s r. Sambandet anses vara pavisbart
om r ligger mellan 0,3 och -0,6 och starkt om det ar
storre an -0,6.

Med det forsta steget mits valvinden for de olika par-
tierna och med det andra viljarutbytet mellan bonde-
partierna och ovriga partier. Om ett parti 6kar och ett
annat minskar sin rostandel och samtidigt valjarutbytet
mellan dessa partier r stort dras slutsatsen att det forst-
namnda partiet vunnit roster fran det senare.

Trots den risk for ekologiska felslut som Mohlin sjalv
varnar for (s 165) 6vertolkar han eller direkt feltolkar
han resultaten pa ett sitt som tenderar att stimma Gver-
ens med hans hypoteser. Mest tydligt kommer det fram
i de tre satser i vilka Mohlin sammanfattar sin under-
sokning (s 186-187). For det forsta péstas att “bonde-
partierna erdvrar valjare frdn hogern i industri- och ut-
vecklingsomraden under 1920-talet och i traditionella
omraden under hela mellankrigstiden™. Med utgangs-
punkt i tab 7.1 och 7.2 och de angivna konventionerna
for tolkningen av Pearson’s r kan fastslas f6ljande. Det
finns ett viljarutbyte mellan bondepartierna och ho-
gern i alla omradestyperna under hela underséknings-
perioden men det avtar pa 30-talet. I utvecklingsom-
rddena ar sambandet mellan bondeférbundets och hé-
gerns forandringar i 1936 ars val inte ens pavisbart.
Négra patagliga skillnader mellan sambandets styrka i
de olika omradestyperna finns med nyssnémnda undan-
tag inte. Endast for 1920 ars val kan ett sdkert uttalande
goras om valjarutbytets riktning, namligen att bonde-
partierna vinner frdn hogern. Detta ar en sjalvklarhet
eftersom bondepartierna i stort sett inte stallde upp vid
1914 ars val. I Gvrigt ar det svart att uttala sig generellt
om nettostrommarnas riktning. De tycks gé i olika rikt-
ning i olika omradestyper.

For det andra havdas att “’bondepartierna erdvrar
véljare frén vanstern i industriomraden i anslutning till



Kosackvalet 1928 och i utvecklingsomriden och tradi-
tionella omraden efter krisuppgorelsen ar 1933”. Det
enda fall da ett pavisbart viljarutbyte foreligger mellan
bondeférbundet och vanstern ar i utvecklingsomradena
vid 1936 &rs val (r =-0,31). Nettostrommen i viljarut-
bytet torde gi i motsatt riktning till vad Mohlin fore-
staller sig, eftersom bondeforbundet gar tillbaka och
vanstern framat i dessa omréden.

For det tredje forlorar enligt avhandlingen bondepar-
tierna véljare till liberalerna i industri- och utvecklings-
omraden efter krisuppgorelsen ar 1933. Ett pavisbart
viljarutbyte mellan bondepartierna och liberalerna
finns bara i 1920 &rs val i utvecklingsomridena
(r=-0,34). Viljarutbytet innebiar att bondepartierna
vinner viljare fran liberalerna.

Slutsatsen &r att data inte ger beldgg for tesen att
bondepartiernas viljarutbyte med hogern féretradesvis
sker i de traditionella omradena. Viljarutbytet med ho-
gern ar stort i alla omradestyper. Inte heller stods sar-
skilt starkt tanken att en avgorande forandring sker i
1936 ars val. Viljarutbytet ar alltjimt starkast med ho-
gern (utom i utvecklingsomradena). Mohlin tolkar
emellertid data pa ett delvis annat och felaktigt sitt.
Det bekymmersamma ir att dessa tolkningar genom-
gdende gdr i samma riktning som de teser han sjalv
stallt upp.

Bondepartierna — traditionella partier?

Ger dé resultaten sammantagna stod for Mohlins tes att
bondepartierna — nar det galler deras véljarméssiga for-
ankring i olika miljoer - 4r traditionella partier snarare
an klasspartier? Nar det galler sambandet mellan poli-
tisk kultur och partiernas roststod (kap 4) 4r analysen
enligt min mening bristfallig. Nigot sakert uttalande
huruvida unders6kningen styrker tesen eller ej kan dar-
for inte goras. I friga om sambandet mellan social mo-
bilisering och roststéd (kap 5) dr Mohlin mer fram-
gangsrik bade metodiskt och resultatmissigt. Han visar
pa ett dvertygande sitt att bondepartierna fick ett star-
kare stod i miljéer dir kommunikationer var daliga och
folkrorelseanslutningen liten. Det rér sig kort sagt om
miljder dar organisationssamhallet dnnu inte brett ut
sig. Lika framgangsrik ar enligt min mening Mohlin i
analysen av sambandet mellan & ena sidan social och
agrar struktur och & den andra bondepartiernas val-
jarstéd (kap 7). Detta avsnitt innehéller de mest upp-
slagsrika analyserna och ger intressanta resultat som i
huvudsak stoder hans tes. Bondepartiernas avsaknad
av klasskaraktér visar sig genom att stodet &r storst i
omréden dar partierna har ett brett socialt rekryterings-
underlag. Dir partierna ar framgangsrikast ar stodet in-
te heller koncentrerat till vissa grupper i agrarsam-
hillet. Nar det stutligen galler sambandet mellan elek-
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toral institutionalisering och viljarstod ar det enligt min
mening tveksamt om det &r detta samband som faktiskt
studeras. Snarare forefaller det mig vara ett annat satt
att unders6ka sambandet med den politiska kulturen.
Sé tolkad ger undersdkningen av valsamverkan och val-
jarutbyte ett starkt stod for att beteckna bondepartier-
na som konservativa partier, eftersom deras valjarut-
byte ar stort med hogern. Det empiriska stédet ar
mindre starkt, framfér allt i forhallande till vad Mohlin
havdar, nir det giller beteckningen-traditionella parti-
er. Viljarutbytet med hogern &r stort i alla omradesty-
perna, inte bara i de sk traditionella omradena. Tanken
att det sker ett skifte i “modernistisk” riktning pa 30-
talet far ett visst belagg i undersokningen av bondefor-
bundets sociala rekrytering (kap 6) men sédmre i under-
sokningen av viljarutbytet.

Sammanfattningsvis kan man men kanske inte sa en-
tydigt som Mohlin gor hiavda tesen om bondepartierna
som traditionella partier.

Yngve Mohlins avhandling tar upp ett nytt och in-
tressant dmne i grinslandet mellan historia, sociologi
och statskunskap. Den fyller en lucka i var kunskap om
centerpartiets dldre historia och bidrar pé s sitt dven
till forstaelsen av partiets roll och politik av idag. Dess
framsta vetenskapliga fortjanst ar det breda analytiska
perspektivet.

Magnus Isberg

OLOF PETERSSON: Maktens ndtverk Stockholm
1989: Carlssons.

I en bok fran maktutredningen med titeln “"Maktens
natverk” har Olof Petersson undersokt regeringskansli-
ets inre och yttre kontakter. Genom en omfattande en-
kat, som har insamlats med hjalp av statistiska central-
byran, har beredande tjanstemins, statsrads, politiskt
sakkunnigas och informationssekreterares kontakter in-
om och utom regeringskansliet kartlagts. Alla typer av
kontakter, sdval formella som informella har registre-
rats, utom sadana som har privat karaktar.

Av en sidan bok kunde man kanske férvinta sig en
studie om makt inom och omkring regeringen och rege-
ringskansliet. Men alla sidana forhoppningar kommer
snart pa skam di Petersson redan efter négra sidor av-
viker frin den viig som antyds i bokens rubrik. Studien
agnas i stillet t att kartlagga vilka som i det sena 1980-
talets Sverige deltar i den centrala politiska beslutspro-
cessen. Han tinker sig att man tar ett slags “"flygfoto
6ver sparen i snon” och att det monster som da blir syn-
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ligt har saker att beratta for oss. Monstren skall dock
inte uppfattas som maktstrukturer, utan snarast som
16sliga konfigurationer av natverkstyp. Dessa avtryck
vill Petersson sedan anvinda som utgangspunkt for en
jamforelse mellan de tre teorier eller principer som han
anser finns for den politiska maktens organisering.
Principerna &r funktionell, sektoriell och territoriell
specialisering. Den funktionella principen innebér en
uppdelning efter statsrattsliga idéer om de till staten ho-
rande olika makterna. Fran borjan skilde man har mel-
lan den ddmande, den lagstiftande och den verkstéllan-
de makten. Petersson menar dock att man i dag kan vid-
ga denna krets och dven tala om makter i termer av
intresseorganisationer, féretag och massmedia m m. In-
rattandet av ett justitiedepartement, personalenheter
och informationssekretariat ar sdledes alla tre uttryck
fér en funktionell organisationsprincip.

Sektoriell organisering innebar specialisering efter de
politiska fragornas sakliga innehéll; natverk av intres-
senter bildas t ex kring utbildnings- eller férsvarsfragor.
Om denna princip 4r dominerande marks i det politiska
sambhillet en skiktning §ver institutionsgrénserna i olika
segment eller beslutsarenor. Den territoriella principen
ger uttryck At organisering efter i férsta hand en geo-
grafisk indelning. Petersson menar dock i detta fall att
det inte racker med att enbart urskilja de vanliga tre ni-
vderna — internationell, nationell och lokal niva. Det
finns ndmligen under nationell niva dven regional, kom-
munal, delkommunal och lokal nivé och pd motsvaran-
de sitt finns det Gver den nationella nivin nordisk,
europeisk och global niva.

De tre organisationsprinciperna bildar de utgéngs-
punkter frin vilka forfattaren avser att teckna sitt nit-

Myndigheter
och andra
offentliga organ

Departement

Statsrdd

~
Politiska
medarbelars

Inmernationslla
kontakter

Yidnstemadn

Kommitiéer,
arbeisgrupper,
delegationet

REGERINGEN

verk av makten i dagens Sverige sett frdn regerings-
kansliet. Med den eleganta formulering: ... 6ver de
funktionella granserna — langs sektorslinjerna och tvars
de territoriella nivaerna”.

Vid registreringen av regeringskansliets kontakter
har Petersson arbetat utifrdn nigot som kan uppfattas
som en egen funktionell uppdelning av det politiska
samhallet enligt féljande undersokningsmodell.

Den direkta kartlaggningen av kontakterna — som
upptar huvuddelen av boken — inom regeringskansliet
och med andra institutioner i samhallet har alltsa gjorts
med hjalp av en enkat. De svarande har ombetts att an-
ge sina kontakter pa en skala fran sillan eller aldrig till i
stort sett varje dag. Det bor dock framhallas att det en-
dast ar kontakternas omfattning och frekvens som
mitts, inte vad dessa giller. Den lagsta frekvens som
har riaknats som kontakt ar en eller ett par gdnger om
aret”. Intervjupersonerna har darefter indelats i huvud-
sak i tre kategorier beroende, pa vilket departement de
tillhort, vilken enhet inom departementen de tjénst-
gjort inom, eller vilken position de haft. Utifran denna
indelning tecknas sedan kontaktmdnstren.

Resultatet av studien 6ver den interna kommunika-
tionen i regeringskansliet ger i flertalet fall inga direkt
ovintade resultat. Iakttagelser av typ att frekvensen av
kontakter mellan departementen ar som storst i toppen
av organisationen ar knappast dverraskande med tanke
pa att statsriden nistan varje vardag éater lunch till-
sammans. Upptéckten att det fdrekommer omfattande
kontakter mellan de l4gsta handldggarnivderna och den
politiska ledningen i departementen ir inte heller sér-
skilt forvdnande med tanke pa de sma departementen
och den korta hierarkiska ordning som finns inskriven i

Statsrid

~
Poliiska
medarbelare

Poltiska paruer

Tidnsteman

Organisationer



departementens instruktioner. Intressantare att notera
ar de informella natverk av kontakter mellan departe-
menten som tycks avteckna sig. Vissa departement har
mer kontakt med varandra an andra varfor vissa depar-
tement kan sdgas ligga narmare varandra. Framst tre
nitverk framtriader. Ett som Petersson har kallat for in-
frastruktur, som bestidr av kommunikations-, industri-,
jordbruks- och bostadsdepartementen samt milj6- och
energidepartementet. Ett andra, bendmnt social vil-
fard, innehéller utbildnings-, arbetsmarknads- och soci-
aldepartementen. Till slut, ett tredje och storre nit-
verk, kallat statens basfunktioner och som omfattar tva
mindre, utgdrs av utrikes- och férsvarsdepartementen
for yttre sakerhet och finans- och civildepartementet
samt statsradsberedningen for inre samordning i rege-
ringskansliet. I detta tredje natverk ingar ocksa justitie-
departementet men utan att vara ndrmare knutet till det
ena eller det andra av de tvd mindre nitverken. Det
som gor denna nitverkskarta sirskilt intressant, ar att
den s vil dverensstammer med statsministerns egen in-
delning av regeringsarbetet, som presenterades i borjan
av 1990. Undantaget tycks framst bestd i placeringen av
milj6- och energidepartementet, men detta kan bero pa
att departementet i sin nya tappning blev uppdelat i tva
departement. Statsministern tycks for dvrigt sjilv ha
haft svart att placera in det nya miljodepartementet i
négon bestimd gruppbildning. Petersson vill se upp-
tickten av dessa tre natverk narmast som arkeologiska
fornlamningar av statens utveckling. Ett nétverk, sta-
tens basfunktioner, representerar séledes den ursprung-
liga nattvéktarstaten. Infrastruktursnitverket kan ses
som en rest fran den svagt interventionistiska staten,
med ambition att bygga upp den fysiska infrastrukturen
i landet. Och det tredje, socialvilfardsnitverket, dr ett
utslag av uppkomsten av den fullt ut interventionistiska
staten.

Att i detalj redogora fér resultaten av undersékning-
en om regeringskansliets kontakter med sin omgivning
finns det inte utrymme f6r hdr. Négra generella helt
ovantade resultat av stérre omfattning tycks dock inte
ha framkommit. I langa stycken forefaller det ha varit
svért att dra enkla generella slutsatser om regerings-
kansliets relationer gentemot de enskilda aktdrskatego-
rierna. Betydande variationer 4r mérkbara beroende pa
de svarandes position, departements- eller enhetstill-
horighet.

Relationerna mellan departement och myndigheter
verkar vanligen kinnetecknas av att kontakterna &r
mycket tata. De foljer dock inte ett férvintat hierar-
kiskt kommunikationsmonster, utan betydande ming-
der kontakter forekommer mellan forvaltningarnas
lagsta nivaer och departementsledningen. Och det ar
framfor allt statsriden som star for dessa kontakter. En
direktkontakt mellan forvaltningspyramidens topp och
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bas existerar alltsa.

Kontakterna till kommittévisendet eller motsvaran-
de verksamhet kannetecknas i sin tur av att departe-
menten framst har kontakter med sina egna kommittéer
och utredningsgrupper. Men kontakter forekommer
dven med kommittéer som sorterar under andra depar-
tement dn det egna. Statsrddsberedningen framtrader
hir som den enhet inom regeringskansliet som har de
bredaste kontaktytorna, men dven finansdepartementet
har tita kontakter med andra.departements kommitté-
er och utredningsgrupper. Statsrdden ar de som har
bredast kontaktyta under det att tjinsteminnen har
mer specialiserade kontakter.

Nar det galler kontakterna med riksdagen och de po-
litiska partierna kannetecknas dessa, f6ga férvanande,
av att det framst ar de politiskt rekryterade personerna i
regeringskansliet som har dem. Men &ven hir ar det sa
att statsrdden dr de som har flest kontakter oavsett vil-
ken del av partiorganisationen det giller. Fackutskotts-
principen i riksdagen har ocksé gjort att varje departe-
ment i huvudsak har kontakt med framst ett utskott.

Att intresseorganisationerna i vart land spelar en stor
roll och har kontakter i maktens korridorer bekriftas
dven i denna studie. I denna del av undersdkningen for-
soker dessutom forfattaren att stalla regeringskansliets
kontaktomfang i relation till organisationernas med-
lemsantal. Det visar sig d& att de stora fackliga in-
tresseorganisationerna som har méinga medlemmar
ocksé har mycket kontakter. Detta i kontrast till idrotts-
rérelsen, konsumentkooperationen och boendeorgani-
sationerna, som trots hoga medlemstal har relativt lite
kontakter med regeringen och dess kansli. Foretags-
och niringslivsorganisationer har diremot sitt ringa
medlemsantal till trots mycket kontakter.

Ytterligare en spectalundersokning har gjorts av re-
geringskansliets kontakter med intresseorganisationer-
na. Petersson forsoker se, genom att parvis korrelera de
svarandes kontaktprofiler, om bestdamda monster upp-
stdr. Sddana mdénster avtecknar sig allt tydligare om fle-
ra individer har samma kontaktprofil, dvs om flera av
de intervjuande har uppgivit sig ha hog eller 1ag kon-
taktfrekvens med samma organisationer. Resultatet av
undersokningen blev tolv grupperingar. I langa stycken
overstaimmer dessa grupperingar med departementsin-
delningen, men kontakterna med intresseorganisatio-
nerna ér inte helt styrda av departementsindelningen.
Sarskilt néra kopplade till vissa departement forefaller
omsorgs-, miljo- och trafik- samt férsvarsgrupperingar-
na att vara. Arbetsmarknadsorganisationerna har vis-
serligen frekventa kontakter med arbetsmarknadsde-
partementet, men man har ocksd genom sina breda
kontaktytor omfattande lankar till Svriga delar av rege-
ringskansliet.
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I ett sarskilt kapitel analyseras kontakterna mellan
néringslivet och regeringskansliet. En fraga i detta sam-
manhang ir i vad man’kontakterna till naringslivet gar
direkt till enskilda foretag eller via néringslivsorganisa-
tionerna. Svaret som ges ar att det varierar mellan de-
partementen. En del departement som tex forsvars-,
milj6- och energi- tendérar atf framst ha kontakter med
foretagen direkt. Detta i kontrast till arbetsmarknads-
departementet som i storre utstrackning kanaliserar si-
na kontakter till naringslivet via deras organisationer.

Kontakterna till massmédierna 4r kanske den del i
underskningen som det 4r svérast att enkelt samman-
fatta. Variationerna ar hidr betydande. Den politiska
ledningen i departementen har mest kontakter med
massmedierna, men dven tjinsteménnen, sirskilt de pa
chefsniva, har ganska omfattande och frekventa kon-
takter. Vissa variationer forekommer dock dven hiar
mellan departementen, dels beroende pa- skillnader i
mediernas tekniska forutséttningar vid formedling av
nyheter - TV och radio 4 den ena sidan och tidningar &
den andra - dels genom skillnader i geografisk an-
knytning. For vissa departement spelar t ex lokala mass-
medier stdrre roll dn de rikstackande. _

Till sist visar studien att regeringskanlisets internatio-
nella kontakter inte enbart gir via utrikesdepartemen-
tet, de internationella en’hetq_rna- eller sekretariaten i
fackdepartementen. En betydande del av departemen-
tens dvriga personal har tiniligen frekventa kontakter
med utlandet. Fragan r dock om dessa kontakter sker
utrikesdepartemcn’tet'eller sek_r,eta’ri_éten ovetande. En
viss specialisering finds ocks4 hér. Utrikes- och arbets-
marknadsdepartementen haf t ex frimst kontakter med
FN-organen, medan jordbruks- och kommunikations-
departementen &r de som har mycket kontakter med
EG. .

I slutet av boken skall sa trddarna knytas ihop. Pe-
tersson forséker hir stamima av alla de olika kontakter-
nas frekvens och omfattning’mot den inledande dis-
kussionen om funktionell, sektoriell eller territoriell in-
delning. Det forsta steget i sammanfattningen ar att pa
liknande sitt som férut betraffande delstudienn om in-
tresseorganisationskontakterna, att parvis korrelera de
svarandes kontaktprofiler (Undantag gjordes for kon-
takter inom regeringskansliet eller med [(ommi't‘téer och
arbetsgrupper). Genom att de svarande uppgav kontak-
ter pé en ratt detaljerad niv3 framtridde ett ganska fin-
fordelat system av olika grupperingar. Inte mindre dn
37 dimensioner eller kontaktgruppéeringar'sparades. De
flesta av dessa har sektorskaraktar, dvs de ir uppbygg-
da kring ett bestamt politikomrade. Men vissa-dimen-
sioner ger ocksa uttryck for s4vil funktionell som terri-
toriell indelning.

En intressant detalj som Petersson uppmarksammar
ar att vissa foérvintade grupperingar inte upptrider.

Franvaron av ett sidant omrade ar sirskilt patagligt,
namligen miljévarden. En mojlig forklaring till detta
som forfattaren anger &r att miljo- och energideparte-
mentet vid undersokningstillfillet var nyinrittat.

Det &r namligen sldende hur val dessa grupperingar
overensstimmer med departementsindelningen och
den interna organiseringen som finns i departementen,
dven om forfattaren inte gor ndgon poing av resultatet.
Detta ir i och for sig inte helt 6verraskande eftersom
bade informella och formella kontakter har mitts sam-
tidigt. En slutsats som darfor ligger néra till hands, men
som forfattaren av nagon anledning inte drar, 4r hur
styrande den formella organiseringen av regeringskans-
liet forefaller vara for vilka kontaktmonster som upp-
trader. Om nu detta ar en riktig iakttagelse medfor det,
efter vad jag kan forsta, att det i den formella organisa-
tionen av regeringen finns en betydande styrpotential.
Att forandra den formella organisationen inom rege-
ringen och regeringskansliet ar alltsa ett mdjligt in-
strument for den som vill férandra maktens néatverk och
diarmed den férda politiken pa olika omraden. Men
aven ett motsatt resonemang kan foras. Ty kanske ar
det i stillet sa att en forklaring till att det har varit svart

" att forindra departementsindelningen under arens

lopp, just beror pa den att den informella organisatio-
nen ligger s& nira den formella. Ett férhillande som
gor att olika aktdrer har mycket starka skil for att bibe-
hilla den rddande indelningen i intressen.

S4 langt sjilva undersokningen och dess resultat.
Sjélvfallet kan dven en hel del kritiska synpunkter an-
laggas pd denna studie och dess genomférande. En
forsta fraga givet syfte att undersoka de funktionella,
sektoriella och territoriella organisationsprincipernas
genomslag dr om kontaktstudier Gverhuvudtaget ar en
lamplig metod. Varfér inte i stillet gora studier av den
formella organisationsstrukturen och dess forandring-
ar? Nagon diskussion om denna typ av Gverviganden
redovisas inte. Man far darfor gissa sig till vad som kan
ha legat bakom den anvidnda uppldggningen. Mojligen
har Petersson utgatt ifrdn att den informella organisa-
tionen starkt avviker fran den formella och att kontakt-
studier skulle ge en riktigare bild. Men tyvirr leder an-
greppssittet forfattaren ibland in pa felaktiga slutsatser.
Ett visst nummer gors tex av att de potentiella span-
ningar som finns mellan de tre organisationsprinciperna
inte tidigare har uppmirksammats. Nu &r nog detta en
sanning med modifikation. Om det ar négot som ar
mirkbart vid studiet av t ex regeringskansliets organisa-
tionsforandringar s& ar det just spanningarna mellan
olika organisationsprinciper, fraimst da den funktionella
kontra den sektoriella. En nastan hundraarig diskus-
sion finns dokumenterad pa detta omréde.

Det later kanske inte som en sarskilt svar uppgift att



kartlagga regeringskansliets kontakter. Men uppgiften
ar betydligt vanskligare an tom Petersson sjilv verkar
ha forstatt. En forsta svarighet marks redan vid -upp-
laggningen av den empiriska undersdkningsmodellen.
Syftet med undersdkningen &r alltsd att mata kontakter
och ingen skillnad gors pa om dessa ar formella eller in-
formella. Kontakter struktureras i huvudsak enligt den
tidigare redovisade figuren. Detta innebir till att borja
med att en tjinsteman som ldser ett remissvar fran en
myndighet jamstalls med en som har telefonkontakt
med ligre tjansteman i en myndighet i en detaljfraga.
Min poing 4r dock inte enbart att dessa kontakter ar av
olika kvalitativ” karaktar utan ocksa att de bada re-
presenterar kontakter med “aktéren” myndighet. Pro-
blemen med att dverfora aktorsbegreppet frin méanni-
skor, vilket vanligen ar det som undersoks, till mera do-
da ting som myndigheter och organisationer &r
vilkinda. Men i denna undersékning spelar verklig-
heten forskaren ytterligare ett spratt nar detta an-
greppssatt kopplas till den anvdnda forskningsmodel-
len. I formellt hinseende ar naturligtvis en kommitté
skild frin en myndighet och ett foretag skilt frin en in-
tresseorganisation osv. Men det ar inte denna verklig-
het som underséks utan individers kontakter med var-
andra. Individer som dessutom kan spela olika roller
och darfor kan vara medlemmar i fler &n en organisa-
tion. Den verklighet som undersoks torde dérfor mera
likna den nedstidende modellen 4n den som Petersson
anvinder sig av.

intresse-
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Enkelt kan detta uttryckas pa foljande sitt. Vem har
egentligen en tjansteman i regeringskansliet kontakt
med nir han talar med Stig Malm? Ar det Malm, ord-
forande i LO, eller ledamoten i en myndighetsstyrelse,
kommitté eller verkstillande utskottet inom socialde-
mokratin? Kan det tom vara sa att anledningen till att
man har kontakt med vissa personer ir att dessa i en
och samma person férenar flera "aktérer”? Till detta
kommer att personerna inom regeringen och regerings-
kansliet ibland sjélva ocksa ér medlemmar i andra orga-
nisationer. Hur beter sig tex Ingvar Carlsson med den-
na undersdkningsmetod for att ha kontakt med det so-
cialdemokratiska partiet. Hela uppldggningen av
undersokningen forefaller att ha blivit en olycklig sam-
manblandning av bade ett aktdrs- och ett rollperspek-
tiv. Det aktorsperspektiv som Petersson bygger upp sin
undersokning kring hade passat battre till en kartlagg-
ning av formella kontakter tex remissvar, uppvaktning-
ar mm. | alla fall forefaller det onskvart att ett forsok
hade gjorts att skilja pa formella och informella kontak-
ter, givet anvindandet av ett aktorsperspektiv.

En granskning av hur populationen har bestimts och

"hur data har insamlats ger ocksd anledning till frége-

tecken. Ett vilkdnt matproblem ar svarigheten att und-
vika gruppsvar nir man skickar enkiter till personer
som umgas och verkar i samma miljo. Hur statistiska
centralbyran, som gjort sjalva insamlingen av data, har
handskats med detta problem ges ingen upplysning om.

Ett visst statistiskt bortfall redovisas vidare pa lite

interna-
tionelia
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mer 4n 10 % bestdende av dem som slutat, varit tjinst-
lediga, nyanstillts, varit pa resa, haft semester eller va-
rit sjuka. Men eftersom de som svarade pa enkéten om-
bads skatta sina kontakter pa en skala frin arliga till
dagliga kontakter maste de vid undersokningstilifallet
ha varit anstéllda minst ett ar for att kunna gora sddana
uppskattningar. Jag stiller mig dérfor undrande till om
det verkligen, under det undersokta &ret, endast nyan-
stalldes fem personer p4 handlaggarnivad i hela rege-
ringskansliet, vilket Petersson uppger. Till detta kom-
mer, for att mojliggéra en redovisning av kontakter ef-
ter departements- och enhetstillhorighet eller position
inom regeringskansliet, att de svarande under det un-
dersokta aret inte har bytt vare sig enhet, departement
eller position. Var det verkligen ingen som hade gjort
detta? Det kan kanske tyckas petigt att nimna detta.
Men i en undersdkning dédr koataktnatverken ibland
kan hinga pa en eller ett par personers kontakter blir
bortfallen av denna typ extra besvirande.

I bearbetningen av det statistiska materialet praglas
dock Peterssons handlag av storre kénsla for materialets
begransningar. En svarighet dr tex hur en individ som
har ett fatal kontakter med ett flertal personer skail
jamféras med den som har tata kontakter men med fa
personer. Petersson angriper problemet genom att re-
dovisa data sa att hiansyn tas till bAde bredd och in-
tensitet samt anger genomsnitt. Vid tolkningar av hur
mycket kontakter som olika departement har vigs ock-
sé ofta in storleken pi departementen, eftersom storre
departement kan ha mera kontakter an sma.

En del av slutsatserna i boken stiller jag mig ocksa
tvekande till. Kanske i brist pa stora eller direkt 6ver-
raskande resultat tycker jag att forfattaren delvis sjalv
skapar en verklighet som aldrig har funnits, som han se-
dan slar hal pd. Ett dterkommande tema i Peterssons
undersokning ér tex att den politiska toppen, vanligen
statsrad, ofta har direktkontakter med de lagsta nivier-
na. Vid kommunikationen mellan toppen och botten
uppritthalls med andra ord inte strikt den hierarkiska
ordningen. Men ir detta egentligen s& forvanande for
den forskare som varit med och skrivit den nuvarande
grundldggande laroboken om den svenska forvaltning-
en? Ar det inte s4 att vad som utmirker det svenska for-
valtningssystemet dr just att den raka hierarkiska ord-
ningen inte ens 4r tankt att existera? Till detta skall se-
dan foras kommunernas speciella roll och stéllning
inom det svenska styret som ytterligare en faktor, vil-
ken gor att vart lands forvaltningsapparat ordentligt av-
viker frdn en pyramids utseende.

Upptickten att statsrdd har ritt mycket kontakter
med sk vanliga véljare forefaller ocksa trivial. Vem ha-
de trott ndgot annat, frigan ar vil mera vad dessa kon-
takter gir ut pA? Dessutom ér det vil inte heller helt

otroligt att statsrdden, just pa denna fraga, garna over-
driver sina viljarkontakter nar de blir tillfrdgade.

Sammanfattningsvis tycker jag alltsd att undersok-
ningen ibland haltar ndgot. Behovet av en kontaktstu-
die forefaller inte sjalvklart givet de teoretiska utgangs-
punkterna. Designen p sjilva kontaktstudien forefal-
ler inte helt lamplig givet det perspektiv som Petersson
har utgétt ifrdn. Och &tminstone en del av slutsatserna
kriaver att man har en mycket egen syn pa hur Sverige
ar tankt att fungera politiskt for att bli riktigt intressan-
ta.

Denna typ av kritik tar dock sin utgdngspunkt i vad
forfattaren sager sig vilja gbra. Ett annat sitt att kritise-
ra dr att ifrigasitta hela det vetenskapliga angreppssét-
tet. Det man dé framfor allt kan rikta sina invandningar
emot ir den ndrmast totala avsaknaden av kritisk eller
ifrigasittande utgdngspunkt. En méjlighet hade héar va-
rit att utgd ifran att kontaktstudien var en maktstudie.
Att ha mycket kontakt skulle dd ha varit tecken pa
mycket makt eller inflytande. Petersson varjer sig dock
starkt — forsteligt i och for sig eftersom metoden ar
hart kritiserad — mot att pa detta satt méta makt i frek-
venser. Men konsekvensen blir att sjilva maktbegrep-
pet, som ju ir kontroversiellt i sig, helt hamnar i bak-
grunden i undersdkningen.

Ett annat sétt att gora undersdkningen mer spannan-
de hade varit att stalla de egna resultaten mot dem som
andra forskare kommit fram till (dock inte nédvandigt-
vis undertecknade egna). En sddan forhoppning ges
man ocksd inledningsvis i boken dar det som ett argu-
ment for sjalva fragekonstruktionen i enkéten antyds
jamforande ambitioner med det norska maktprojektet.
Av detta blir dock just inget. Endast vid nigot enstaka
tillfalle gors referenser till politiska férhallanden i Nor-
ge och di inte till den motsvarande undersékning som
gjorts dar. Men detta &r inte det enda sittet pa vilket
undersékningen kunde knytas nérmare till annan forsk-
ning. Det ar forvisso sant att denna typ av heltickande
undersokning inte tidigare har gjorts i vart land. Men
det finns ganska ménga enskilda studier om tex rege-
ringskansliets relationer till de ovan angivna aktorerna
eller arenorna. Detta ar ocksa Petersson klart medveten
om och med sin stora belasenhet gér han ocksé igenom
flera av dessa undersékningars resultat. Det ar i och for
sig ett sympatiskt drag att han pa detta sitt uppmark-
sammar vad andra har forskat om. Men i och med att
dessa tidigare studiers resultat inte ifrdgasitts eller den
egna undersékningens uppldggning och resultat stalls i
relation till dessa forstar man inte vad denna genom-
gang tjanar till. Boken far i dessa avsnitt ndrmast ka-
raktdren av larobok och négra resultat som utmanar ti-
digare forskning dras séledes inte fram.

En tredje mdjlighet att infora ett kritiskt element i



undersokningen hade varit att anligga ett perspektiv
som utmanade nigon eller nigra av de politiska in-
tressena 1 vart samhille. Det hade tex inte varit helt
omojligt att utforma studien s att det dtminstone hade
varit mojligt att komma till resultat som pévisade bris-
ter i det nuvarande politiska systemet. Men genom sin
utgdngspunkt fran fragan om funktionell, sektoriell el-
ler territoriell organisering karakteriserar den politiska
kartan forsvinner alla sdidana mojligheter. Ty handen pé
hjartat, kan sddana utgéngspunkter ge andra svar dn de
dar reflektionen tvingas bli "’dn sen da”? Pa ett stille i
boken ar dock Petersson farligt nédra en kritisk slutsats.
Han tycker sig namligen konstatera att mycket av kon-
takterna i alla riktningar gér via statsrdden. Ett kon-
staterande som tvingar honom att stilla frigan om det
verkligen kan bli ndgon tid 6ver for statsrdden att rege-
ra nir de ar s& upptagna? Onekligen en oroande tanke,
men redan i ndsta mening nédstan hér man hur Petersson
andas ut, dir ger han sjalv svaret och kontaterar tryggt
att det ar detta, dvs opinionsbildning, som i dag ar att
regera.

En studie som huvudsakligen ar baserad pa kvantita-
tiva data dr inte det Jattaste att lasa. Siffror pa langden
och tvéaren kan latt trdka ut den mest inbitne tabellita-
re. Det blir inte heller lattare om undersdkningen sak-
nar en kritisk eller utmanande ansats. A andra sidan in-
nehiller stora empiriska undersékningar néstan alitid -
hur man an lagger upp dem - intressanta enskilda resul-
tat, sd dven i detta fall. Jag kan dock inte befria mig fran
intrycket att Olof Petersson i detta sammanhang - vil-
ket i andra sammanhang ar en styrka - drivit sina diplo-
matiska talanger lite val ldngt. Han verkar pé alla sétt
forsoka undvika att utsatta sig for maktens vésen eller
maktens paverkan. Han anvénder inte maktbegreppet,
han undviker att utmana andra forskares resultat och
minskar darfor risken fOr att utsitta sig for forskarvarl-
dens makt och till slut undviker han dven det politiska
etablissemangets makt genom att komma fram till for
dem okontroversiella slutsatser. Men inte kan det vl
vara sa att vi har fatt en maktforskare som ar radd for
maktens olika ansikten? En mojlig alternativ forklaring
ir kanske i stallet att nar maktforskaren likt en ’Ghost-
buster” skot iviag sin fangststrale i form av en enkit
flydde det gickande maktspoket undan. De redskap
som dog for att finga makt med under 1950- och 1960-
talen forslar inte 1angt i dagens politiska samhalle dar
makthavarna har blivit oandligt slipade i att svara pé al-
la typer av fragor. Nir den egentliga fingsten uteblev
far darfor jagaren ndja sig med vad som blev i stillet.
Det kan i ett sddant lage vara forstaeligt om forskaren,
infor alla som har ett intresse av fangsten, garna vill go-
ra gallande att det &r resterna han har varit ute efter he-
la tiden.
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Nu ingar denna undersékning endast som en del i den
stora sk maktutredningen - och kan ses som ett delbe-
tinkande som det brukar heta i kommittésammanhang.
Olof Petersson har dérfor alla chanser att i slutrappor-
ten ge sina belackare svar pa tal, och dir uppvisa sitt
kreativa och kritiska vetenskapliga sinnelag. Tag den!

Torbjorn Larsson

MAIVOR SIOLUND: Statens lOnepolitik 19661988
Stockholm 1989: Allménna Forlaget, Publica.

I Inledning

Slutet av 1980-talet, och framfor alit ir 1989, ar en ut-
markt tidpunkt for en presentation av en analys av den
svenska staten som arbetsgivare. Tidpunkten forefaller
vil vald av framf6r allt tva skidl. Pa den offentliga ar-
betsmarknaden kan vi konstatera en pataglig oro och
konfliktbendgenhet under hosten och vintern 1989.
Massmedierna reser frigor om arbetsplikt for sé kallade
kansliga funktioner i den offentliga verksamheten, om
statens agerande som arbetsgivare och om olika politis-
ka forhaliningssatt till offentliganstalldas konfliktatgar-
der.

Men viktigare dn dessa hiandelser, som ju &r av tem-
porér, passerande natur, dr den statsvetenskapliga teo-
ribildningens utveckling under 1980-talet med avseende
pé dess syn pé staten i olika avseenden. 1985 publicera-
des antologin Bringing the State Back In. Theda Skoc-
pol, som skrev det inledande kapitlet och 4r en av an-
tologins redaktérer, driver har tesen att det dr dags att
satta in staten i ett nytt teoretiskt och empiriskt per-
spektiv. Hir signaleras nu ett slags post-marxistiskt satt
att problematisera staten. Att betrakta staten som ett
repressivt instrument for den hérskande klassen bor er-
sittas av andra, mer nyanserade och komplexa perspek-
tiv. Staten bor inte betraktas som en monolitisk struk-
tur, menar Skocpol, och lyfter fram de motséttningar
och konflikter som ofta rader inom statsapparaten.
Skocpol vill ge staten ett distinkt analytiskt egenvérde;
till skillnad fran pluralisterna som sdg staten i forsta
hand som en arena for konflikter mellan konkurrerande
eliter, och ocksd med klar distans till den traditionella
marxistiska tankeskolan, som s&g staten som ett in-
strument 1 den harskande klassens hand, beskriver
Skocpol en dynamisk modell av stat och statsmakt, och
statens forhédllande till samhallet i Ovrigt.

Boken Bringing the State Back In &r viktig, inte bara
pa grund av de idéer och den problematisering som har
skisseras, utan ocksa pa 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 utifrdn delvis nya utgéngspunkter. Relationen mel-
lan staten och samhillet i 6vrigt, offentliga strukturers
och institutioners betydelse for samhillsutvecklingen,
politiska institutioners legitimitet och grinserna fér po-
litisk maktutdvning och statens autonomi visavi andra
samhilleliga aktorer 4r exempel pa problemstillningar i
denna nya statsteoretiska forskningsinriktning. Staten
och dess institutioner har, sammanfattningsvis, aterfatt
sin signifikans som statsvetenskapligt forskningsobjekt.

Il En sammanfattning av avhandlingen

Maivor Sjolunds doktorsavhandling Statens Ionepolitik
1966-1988 tar upp en aspekt av staten som en central
aktor i den moderna valfardsstaten med dess stora of-
fentliga sektor, namligen hur den svenska staten ut-
formar och implementerar sin Ionepolitik, och vilka
normer som styrt den statliga 16neutvecklingen. I detta
avseende ar avhandlingen ett viktigt bidrag till en in-
tressant forskningslinje i samtida samhallsvetenskap.
Uppslaget ar originellt, bide i den svenska och inter-
nationella statsvetenskapliga forskningen.

Maivor Sj6lunds avhandling presenterar en beskriv-
ning av hur statens agerande som landets storsta arbets-
givare utvecklats under perioden 1966-1988. Studiens
analysperiod definieras naturligt av for det forsta for-
handlingsrattens for statliga anstillda inférande 1965
och for det andra det lonepolitiska programmet som
presenterades 1985 och det tvaariga ramavtalet RALS
1986/87. Dessa tvé faktorer indikerar bada viktiga steg
mot en mer offensiv statlig I6nepolitik i slutet av 1980-
talet, tillsammans med en 6kande decentralisering av
det statliga lonesystemet.

Forfattaren reser tre fragor som relateras till tre skil-
da delproblem. For det forsta studerar hon vilka mdlen
varit for den statliga 16nepolitiken. Vilka har syftena
varit med denna politik, och hur kan den relateras till
forvaltningspolitiken i dvrigt?

Den andra problemstéllningen avser lénepolitikens
tillimpning. Har dr det i férsta hand agerande pd myn-
dighetsniva som studeras. Hur har decentraliseringen
av forhandlingsforfarandet paverkat myndigheternas
handlingsutrymme? Vilka hinder har funnits vid den lo-
kala implementeringen av l6nepolitiken?

Det tredje problemet avser forhdllandet mellan ratts-
sdkerhet och effektivitet inom I6nepolitiken. Analysen
utglr hér ifran den klassiska motsittningen mellan ef-
fektivitets- och rittssakerhetsmélen i den offentliga
verksamheten. Den alltmer markerade inriktningen
mot Okad effektivitet och produktivitet i statsférvalt-
ningen aktualiserar problemet att avvédga rattssiker-
hetskravet mot effektivitetskravet. Forfattaren reser

frigan om vad regeringen “’mer explicit avser i talet om
att lonen skall ses som ett styrmedel for att hoja effekti-
viteten och produktiviteten i forvaltningen? Beaktas
aven kravet pa en god rattssikerhet?” (s 16).

Forfattaren presenterar inledningsvis nagra viktiga
avgrinsningar. En sddan avgrénsning avser den kom-
plicerade och delikata relationen mellan regeringen och
Statens arbetsgivarverk, SAV. Materialet medger inte
nigon mer djupgiende analys av denna relation, med-
delar forfattaren. En annan avgrinsning avser valet av
typer av myndigheter for studien. Forfattaren vill un-
dersoka sdvil de centrala som de lokala forhandlingar-
na, vilket ar ett ambitidst foretag. Detta kraver emeller-
tid en begrinsning i avhandlingens empiriska inrikt-
ning, och fokus har darfor lagts pd de centrala
ambetsverken.

Avhandlingen sonderfaller i tre avsnitt, relaterade till
de tre fragestillningar forfattaren rest.

Kapitel 2, som behandlar 16nepolitikens utveckling,
utgor sidmassigt sett nistan nistan halften av avhand-
lingen. Kapitlet ar i huvudsak kronologiskt disponerat.
Forfattaren tar sin utgdngspunkt i den institutionalise-
ring av den statliga forhandlingsverksamheten som
skedde i och med forhandlingsrittens inforande 1966
och tillskapandet av statens avtalsverk (senare statens
arbetsgivarverk). Med utgangspunkt i Tobissons studier
av forhandlingar pa den statliga arbetsmarknaden visar
Sjolund pa den malkonflikt socialdemokraterna som re-
geringsparti statt infor under ling tid. A ena sidan ter
det sig naturligt, tom efterstravansvirt for detta parti
att bejaka de fackliga stravandena pa det offentliga av-
talsomridet; 4 andra sidan kriver regeringsarbetet
handlingsfrihet och effektivitetshojande Atgirder. A
ena sidan kan socialdemokraterna sympatisera med den
solidariska l6nepolitik som arbetarrorelsens fackliga or-
gan kampat for; & andra sidan kan socialdemokraterna i
regeringsstillning kanna oro for att léneséttningar utan
prestationskrav himmar effektiviteten i den offentliga
verksamheten. Tobisson, och aven Sjélund, menar att
dilemmat resulterade i en uppskovspolitik fran social-
demokratins sida. Regeringen var markerat forsiktig i
sitt agerande som arbetsgivare, och effektivitetsmalet
var lange dverordnat hérsamhet till de fackliga organi-
sationernas onskemal.

Det statliga forhandlingssystemet kom tidigt, och till
stor del som ett resultat av regeringens forsiktiga strate-
gi som arbetsgivare, att priglas av hog centralisering
och stravan efter enhetlighet. Centraliseringen berod-
de, ndgot summariskt uttryckt, pa att staten ville sluta
sé fa avtal som méjligt, med sa fa olika organisationer
som mojligt. Centralisering var ocksé en forutsittning
for enhetlighet — ett viktigt socialdemokratiskt 16nepoli-
tiskt mal vid denna tidpunkt - och kanske ocks4 for en



diskret politisk styrning av férhandlingsverksamheten
via SAV:s generaldirektdr.

- Fran 1966 och framat sokte staten, inom ramen for
ett bibehdllet centraliserat l6nesystem, skapa dkad
kanslighet for lokala, dvs myndighetsbaserade, onske-
maél och behov. Enhetlighet och central kontroll skulle
kombineras med lokalt sjdlvbestimmande, var tanken.
Lonesystemutredningen, som tillsattes 1967 och som
avgav sitt betinkande 1974, spelade en viktig roll i den-
na process. Utredningen diskuterade tva typer av 16ne-
system, ett tarifflonesystem och ett som kallades fri 16-
nesattning” (s 39). Tarifflonesystemet baseras pa en de-
finition av arbetsuppgiften. Fri 16nesittning, 4 andra
sidan, dr ett starkt schabloniserat I6nesystem, dar 16nen
relateras till ett antal olika typbefattningar. Utredningen
fastnade till slut for ett sk lonefaltsystem, vilket i prin-
cip ar ett fritt 16nesystem med central styrning. Ut-
redningen ville att myndigheterna skulle f& viss frihet
att placera loner inom ett visst intervall runt genom-
snittet for liknande arbetsuppgifter inom den statliga
sektorn som helhet. Men systemet skulle ocksé kunna
bidra till att minska skillnaderna mellan olika myndig-
heters genomsnittliga 16neldgen. Slutligen konstaterar
forfattaren (s43) att forslagets principer nira Gverens-
stammer med den solidariska l6nepolitikens grundfilo-
sofi om bedomningar av arbeten och funktioner som
grundval for 16nesittningen, och stimde darfoér val
overens med den forda regeringspolitiken. Den for-
siktighet som priglade den socialdemokratiska rege-
ringens strategi for att lotsa forslaget genom riksdagen
markerar annu en gang regeringens obenagenhet att
formulera en officiell, offensiv arbetsgivarddktrin, kon-
kluderar Sj6lund.

Det 16nesystem som knésattes i anslutning till den har
reformen levde kvar till slutet av 1970-talet. Under det-
ta decennium komplicerades avtalsbyggandet avsevart.
De fackliga organisationerna pa den offentliga mark-
naden krivde olika typer av garantier for kompensation
for den snabba prisstegringstakten och l6neutveckling-
en pa den privata sektorn; man led under, som nigon
uttryckte forhillandet, ’komparationens férbannelse”
(jmf s47). Men staten var fortfarande pétagligt forsiktig
i sitt agerande. Marginalism och ad hoc-16sningar rege-
rade 6ver en koordinerad statlig I16nepolitik. En av de
fa generella linjerna i det statliga agerandet ar en stra-
van att utjdmna Iénerna mellan olika tjanster och orter i
landet. Staten drev i huvudsak ett slags solidarisk 16ne-
politik inom den offentliga sektorn.

Sedan slutet av 1970-talet har l6neférhandlingarna
decentraliserats ytterligare. Under den borgerliga rege-
ringens ledning genomférdes flera reformer i denna
riktning. 1977 tillskapades l6nepotter vid de olika myn-
digheterna, om vilkas férdelning férhandlingar dgde
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rum p& myndighetsnivd. I och med det sk L-ATF-av-
talet 1978 permanentades de lokala l6neférhandlingar-
na. Syftet med detta avtal var att mojliggéra kontroll av
lokala loneskillnader och {Gneglidning. En viss sadan
16neglidning var naturlig, med tanke pé de skilda perso-
nalkategorier olika myndigheter rekryterade. Med av-
talet kunde man astadkomma just en sidan "6kad flexi-
bilitet och anpassning till den 6vriga arbetsmarknaden”
(s54). L-ATF-férhandlingarna var, kan man siga, for-
handlingar om en institutionaliserad, enprocentig lokal
16neglidning.

Den férhandlingsordning som introducerades under
1988 érs forhandlingar innebar ytterligare ett steg mot
decentralisering av férhandlingssystemet. Lokala prin-
cipférhandlingar foregick nu det centrala ramavtalet.

Under 1980-talet blev statens behov att sikra tillgang
till kompetent arbetskraft alltmer markerat i 16nepoliti-
ken. Lonesystemet blev alltmer anpassat till den privata
sektorn - 16nen blev mer flexibel, marknadslonetillagg
infordes for att kunna hélla kvar personer som var at-
traktiva fOr privata arbetsgivare, etc, etc. RALS 1986/
87 syftade bl a till just detta. Forhandlingarna 1987 och
1988 visar att arbetsgivarverkets strategi nu &r att for-
handla pé i princip samma satt som de privata arbets-
givarna gor, dvs med separata avtal med de fackliga hu-
vudorganisationerna.

Samtidigt har regeringens grepp om de samlade 16ne-
kostnaderna for myndigheterna hardnat. En sk “cash
limit” har inforts, vilket innebdr att myndigheterna
sjalva far finansiera all eventuell 16neglidning pd myn-
dighetsniva.

En sammanfattning av 19nepolitikens utveckling un-
der efterkrigstiden kan goras i foljande punkter. For det
forsta har statens agerande som arbetsgivare uppvisat
en pataglig variation 6ver den studerade perioden. Un-
der 1960- och 1970-talen var profilen markerat lag. So-
cialdemokratin tringdes mellan & ena sidan ett fullt er-
kannande av de fackliga stravandena pa den offentliga
arbetsmarknaden och sin roll som regering och arbets-
givare med Overgripande statsfinansiellt och forvalt-
ningspolitiskt ansvar 4 den andra sidan. Under 1980-
talet har regeringen agerat mer offensivt; man har for-
mulerat program for den offentliga sektorns férnyelse,
l6nepolitiken har formaliserats och férhandlingssyste-
met har reformerats. Mest pétaglig ar decentralisering-
en av forhandlingsansvaret till myndighetsnivan. For
det andra har 16nesystemet blivit alltmer flexibelt; ar-
betsgivarfunktionen har sokt skapa ett sidant 16nesys-
tem att man kan rekrytera och bevara viktiga personal-
grupper. For det tredje har arbetsgivarverket alltmer
sokt tillimpa den forhandlingsordning som réder inom
den privata sektorn.

Kapitel 3, Myndigheterna som férhandlare, behand-
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lar implementeringen av de delar av den statliga lone-
politiken som innebar att en stor del av 16neforhand-
lingarna skulle ske pd myndighetsniva. Kapitlet bygger
dels pa en enkitstudie till ett urval av myndigheter och
de fackliga organisationer som férhandlar dir, dels pa
fallstudieanalyser av loneférhandlingarna vid ett be-
gransat antal myndigheter. De myndigheter som utvalts
for studien ar lansstyrelsen i Goteborgs och Bohuslin,
statens livsmedelsverk och vigverket. Inom dessa myn-
digheter har férhandlingsverksamheten mellan aren
1985 och 1988 undersokts. Enkitstudien genomférdes
bland arbetsgivarforetradare och fackliga foretradare
vid 33 statliga myndigheter.

Enkaitstudien ger vid handen att den statliga I6nepo-
litiken tycks ha stark férankring pd myndighetsnivd, sé-
val vad avser Overgripande lonepolitiska intentioner
som innehéllet i den personalpolitiska propositionen
frin 1985. Inom myndigheterna anvinder man det
handlingsutrymme decentraliseringen skapat pa det satt
statsmakterna avsett, namligen till att férstarka mojlig-
heterna att rekrytera och behélla viktiga personalgrup-
per. Arbetsgivarna satter entydigt verksamhetsintresset
i frimsta rummet.

Samma bild framkommer vid intensivstudierna av de
tre myndigheternas forhandlingsarbete. Forfattaren fin-
ner en stark dverensstimmelse mellan intentionerna i
den personalpolitiska propositionen och SAV:s ageran-
de under 1980-talet — redan fore det att denna pro-
position lades pa riksdagens bord. Propositionen inne-
bar i detta avseende inte nigot radikalt nytinkande,
utan konfirmerade snarare vad som redan dgde rum pa
myndighetsniva. Forfattaren menar ocksé att ”den nya
l6nepolitiken inte endast ér retorik pa central nivé utan
att den praktiskt tillampas i forhandlingsarbetet”
(s117).

De reformer som genomférts under 1980-talets sena-
re halft har patagligt 6kat det lokala handlingsutrym-
met. Den lokala pottens storlek ar en indikator pé det-
ta. Betydligt mer pengar 4n tidigare fordelas idag péa lo-
kal nivd. Myndigheterna har vidare fatt stérre infly-
tande over den interna tjanstestrukturen.

Dessa nya I6neséttningsnormer ar emellertid inte all-
tid helt kompatibla med de myndighetsutévande funk-
tionerna. Den nya lonepolitiken har accentuerat pro-
blemet att balansera effektivitetsmélet mot rattssaker-
hetsmalet i myndighetsutévningen.

I kapitel 4, slutligen, Lonesdttning och normer, be-
handlas olika typer av normsystem vid l0nesattningen
av olika tjinster i den offentliga verksamheten. Sam-
tidigt utgdr detta kapitel avhandlingens uppsummering
och sammanfattning.

Diskussionen om normer i l6nesattningen baseras pa
en typologi utvecklad av Jon Elster. Sj6lund delar in ett
antal l6nemaissiga normer formulerade av Elster i tva

grupper av normer-diskriminerande och icke-diskrimi-
nerande normer. Dessa normer anvénds darefter for en
analys av det huvudsakliga innehéllet i den statliga 16-
nepolitiken. Hir finner forfattaren en likhet mellan de
normer staten byggt sin l6nepolitik pd, och vardepre-
misserna i den sk solidariska lonepolitiken. Detta gil-
ler i forsta hand normerna “lika 16n f6r lika arbete”
(forfattaren anviander det engelska begreppet “equity”’)
samt en allm&n utjamning av l6neskillnaderna (sk
“equality”’). Ett av forfattarens viktigare resultat i av-
handlingen &r f6r 6vrigt just detta, att den statliga l6ne-
politiken ar starkt influerad av den solidariska 16nepoli-
tiken.

I kapitel 4 summerar forfattaren svaren p& de pro-
blemstillningar som formulerades inledningsvis. Vad
forst galler de lonepolitiska malen, har forfattaren kun-
nat identifiera tre sddana mal, namligen rattssdkerhet i
forvaltningsarbetet, utjamning av loneskillnader och
for det tredje 6kad produktivitet inom statsfdrvaltning-
en.

Rattssakerhetsmalet har tvé sidor; dels vet den en-
skilde tjanstemannen att hans 16n utgir oberoende av
de beslut han fattar, dels vet klienterna/medborgarna
att tjanstemannen inte har nagot direkt ekonomiskt in-
citament for att agera pa nagot speciellt satt. Lonepoli-
tikens funktion i detta perspektiv blir av ndrmast pre-
ventiv art, dvs att forhindra att ekonomiska patryck-
ningar frin arbetsgivare eller klienter kan styra eller
paverka tjanstemannens myndighetsutévning.

Det fordelningspolitiska malet relaterar Sjolund titl
den solidariska I6nepolitiken. Hon menar att detta var-
desystem varit styrande for den statliga lonepolitikens
utformning, och konstaterar att “’den statliga sektorn
... varit det omrade pé arbetsmarknaden dar den soli-
dariska lonepolitikens princip om lika 16n for lika arbe-
te varit mest utvecklad och tillampad” (s 155).

Produktivitetsmaélet, slutligen, har under senare ar
fatt storre betydelse dn det fordelningspolitiska malet.
Genom att gora det statliga 16nesystemet alltmer in-
divid- och prestationsrelaterat har statsmakterna sokt
anvanda loneinstrumentet i stravandena mot en hojd
effektivitet och produktivitet i férvaltningen.

Forfattarens andra problemstallning avser den lokala
implementeringen av Inepolitiken. Sj6lund konstate-
rar hir att den personalpolitiska propositionen fran mit-
ten av 1980-talet implementerats 1 stor utstricknig pa
lokal niva. Men till viss del kodifierade propositionen
endast det lokala lonepolitiska systemet; inom flera
myndigheter hade det l6nesystem propositionen be-
skrev redan tillimpats under flera ar (ss 117, 163).

En annan generell, sammanfattande kommentar, ar
att den nya l6nepolitiken utvecklats for att tillgodose
statens personalbehov (ss 76 ff; 167).



111 En évergripande bedémning av avhandlingen

Avhandlingen erbjuder en mycket god dokumentation
av den statliga lonepolitikens utformning, implemente-
ring och normsystem. Den 4r mycket vélskriven och lat-
tillgdnglig, och boér kunna intressera ménga, ocksé
utanfér universiteten. Forfattaren har foérvisso doku-
menterat en mycket god kunskap och fortrogenhet med
ocksd de minsta detaljerna i det statliga l6nesystemet.
Avhandlingen visar tydligt forfattarens kontroll och
gverblick over sitt material. P dessa punkter finns intet
mer att begira.

Men efter att ha sagt detta, menar jag ocksa att av-
handlingen, betraktad som avrapportering av ett stérre
forskningsarbete, brister i nagra avseenden. Det ir
egentligen just i de avseenden som gor en riktigt bra av-
handling till en god forskningsrapport, som avhand-
lingens svagheter ligger. Framfor allt avser detta den
svaga anknytningen till relevant statsvetenskaplig teori,
men ocksé den generellt sett svaga problematiseringen
av forskningsdmnet. Forfattaren gor forvisso flera refe-
renser till vad som kan kallas standardverken p& om-
rddet — Heckscher, Tobisson, Richard Rose, for att
namna nigra - men resultatet blir inte den ordentliga
analys av sjalva forskningsproblemet som ar nédvindig
for att studiens resultat skall kunna séttas in i ett storre
sammanhang. Analysen forefaller ibland ha skrivits
utan nédra kontakt med den inomvetenskapliga debatten
och diskursen.

IV Uppliggningen av kritiken

Man kan nérma sig Sjélunds avhandling utifrén tva oli-
ka utgngspunkter. P4 en niva kan man vilja att helt ac-
ceptera forfattarens angreppssitt och ambitionsniva,
dvs i princip godta de teoretiska och empiriska utgings-
punkter férfattaren valt, liksom den valda metoden for
att bearbeta forskningsproblemet. Oppositionen kom-
mer dé att i forsta hand se till fruktbarheten i den valda
ansatsen och analysen, liksom till skickligheten i analys-
arbetet.

Men man kan ocksd vélja att utover dessa fragor ifr-
gasitta forfattarens grundlaggande sitt att bearbeta sitt
forskningsproblem. Den har strategin innebar att kriti-
ken kommer att omfatta savil problematisering som
analys, metod och tolkning. Maivor Sj6lunds avhand-
ling &r av den typen att det mesta som presenteras pd ett
plan kan accepteras utan ndgon mer vagande kritik.
Men man kan alltsd ocksd betrakta avhandlingen ut-
ifrin en annan utgingspunkt, och resa fragor om for-
fattarens satt att relatera sin forskningsuppgift till en in-
ternationell diskurs, att problematisera sin fragestall-
ning mot bakgrund av tidigare forskning inom
niraliggande omriden, och bendgenhet att visa hur det
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aktuella dmnet relaterar till en inomvetenskaplig teori-
utveckling. Denna kritik kommer i det hir aktuella fal-
let tyvarr att ta fasta pd sddant som inte star i av-
handlingen. Kritiken maste i sidana fall inte bara visa,
hur avhandlingens dmne och inriktning kan utvecklas
och problematiseras ytterligare, utan framfor allt hur en
mer genomarbetad problematisering kan oka férstael-
sen av de observationer forfattaren redovisar, Forfatta-
ren har en ganska modest deskriptiv ambition i sin av-
handling, vilket forbryllar ndgot mot bakgrund av
forskningsamnets natur och den goda-dekumentation
av den statliga 16nepolitiken som ldmnas; hér borde fin-
nas material ocksd for en forklarande ansats, tycker
man.

Kritiken laggs upp s, att jag inledningsvis diskuterar
avhandlingen pa sedvanligt satt pa dess egna villkor.
Denna kritik behandlar fljande punkter:

a) Avhandlingens uppliggning och relationen mellan
problemstallningar, analys och slutsatser

b) Begreppsliga oklarheter och problem

c) Studiens genomférande, samt

d) Forfattarens tolkningar av sitt material

Efter denna genomgéng vill jag diskutera vad jag upp-
fattar som brister och svagheter i problemformulering
samt teori- och diskursanknytningar, och peka pa vad
jag menar vara nagra tankbara teoretiska utgangspunk-
ter for den hir studien. Syftet med denna mycket korta
diskussion kring teori &r att visa pa nagra mojligheter
att generera forklaringar till de monster som forfattaren
dokumenterar.

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

Forfattaren redovisar i inledningen av sin avhandling
tvd viktiga avgransningar. For det f6rsta har hon valt att
inte studera relationen mellan regeringen och den stat-
liga arbetsgivarfunktioi.n i SAV. For det andra stude-
ras endast de centrala Ambetsverken (dvs inte affars-
verk och statliga bolag).

Vad giller den forsta avgransningen kan den principi-
ellt sett forsvaras med tanke pa de svérigheter materia-
let hiir erbjuder. Men samtidigt reses frigan, i vilken ut-
strackning den statliga l6nepolitiken kan forstas utan
att relationen mellan det socialdemokratiska partiet
och SAV beaktas. Vad giller det normsystem som prig-
lat den statliga l6nepolitiken ar naturligtvis en reflexion
over just det socialdemokratiska inslaget i 15nepolitiken
viktig. Arbetsgivarbegreppet ges emellertid olika inne-
bérd, beroende pa den aktuella kontexten. Vi kan sile-
des se arbetsgivaren diskuterad som
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a) "'staten som arbetsgivare” (tex ss44, 61, 62, 68);

b) regeringen” (tex s25);

¢) “den socialdemokratiska regeringen” (tex s48, 164;
jmf “arbetsgivarfunktionen har anvints som ett in-
komstpolitiskt instrument i regeringens hand”
(s72);

d) "SAV” (s49)

¢) “arbetsgivarsidan” (ss48, 89).

Tva kritiska punkter kan riktas mot detta. Den forsta ér
att samma empiriska fenomen ges olika konceptuell be-
stamning i olika analytiska kontexter. Den andra in-
vandningen mot detta forfarande ar att forfattaren i och
med detta bryter mot sina egna avgransningar. Genom
att diskutera arbetsgivarfunktionen som klart socialde-
mokratiskt firgad ~ detta galler framf6r allt analysen av
normer i den statliga Ionepolitiken — gor hon de facto en
problematisering av relationen mellan det socialdemo-
kratiska partiet och SAV.

Vad giller den andra avgransningen - att endast stu-
dera ambetsverk ~ ger ocksa denna upphov till fragor.
Finns det inte starka skil att tro att det finns flera vikti-
ga skillnader mellan 4mbetsverken, affarsverken och de
statliga bolagen? Affirsverken, har normalt ett storre
behov av hogutbildad personal, tex inom tekniska sek-
torer, och konkurrerar siledes mer direkt med privata
arbetsgivare dn vad de centrala d@mbetsverken gor.
Dessutom: givet denna avgransning frigar man sig var-
for en lansstyrelse valts ut som en av de tre myndigheter
for intensivstudier av 16nesystemens implementering.

En av forfattarens frigestallningar ir, vilka de vikti-
gaste lonepolitiska milen varit under den studerade pe-
rioden. Som tidigare namnts har dessa angivits som
rattssakerhet, 1oneutjamning och produktivitet. Men i
den 16pande framstillningen aterkommer forfattaren
flera ganger till ett annat mal, som anges ha varit av helt
central betydelse. Decentraliseringen av 16nesystemet
under 1980-talet syftade namligen enligt forfattaren
mer dn nagot annat till att sikra personalforsorjningen:

Myndigheternas motiv till en decentralisering av lone-
forhandlingarna var att fa till stind en mer flexibel och
marknadsanpassad 10neséttning. Syftet har varit att
astadkomma en &ndamalsenlig personalférsorjning
(s 65).

Lonepolitikens fraimsta syfte var att nd en andamalsen-
lig personalférsorjning (s 68).

Den nya l6nepolitiken har drivits fram for att klara sta-
tens behov av personalférsérjning (s 167).

Det hir 16nepolitiska mélet diskuteras alltsa inte alls i
anslutning till diskussionen av de mél, som sdgs ha varit

de framsta malen for I6nepolitiken, namligen réttssa-
kerhet, I6neutjimning och produktivitet.

Avhandlingen lider séledes generellt sett av en svag
koppling mellan problemstillning och avgransningar &
ena sidan, och empirisk analys 4 den andra sidan. Detta
understryks ytterligare av omstidndigheten att néistan
halva avhandlingen utgbrs av en kronologisk redovis-
ning av lonesystemets utveckling. Det finns ingen fra-
gestallning som diskuterar lonepolitikens utveckling
over tid. Fragestéllningarna ar istallet systematiska ~ de
avser mal, implementering och normsystem.

B. Begreppsliga oklarheter och problem

Avhandlingen uppvisar ett stort behov av definitioner
av begreppen politik och policy, framfor allt 16nepoli-
tik. Behovet blir desto storre, dd det inte dr alldeles
sjalvklart att en l6nepolitik faktiskt existerat under hela
undersokningsperioden:

En 6ppen och uttalad 16nepolitik lyser med sin frinva-
ro. Didrmed inte sagt att det inte fanns nagon lénepoli-
tik. Den l6nesattning och fordelning av 16nedkningar
som skedde under denna tid (1960- och 70-talen, JP)
var givetvis en form av l6nepolitisk styrning dven om
denna inte uttryckligen kldddes i ord eller programfor-
klaringar (s48).

Det statliga lonesystemet med 16neplaner, tjanster och
lonesystem har fungerat som ett styr- och kontrollin-
strument bade f6r regeringen och riksdagen. Det har gi-
vit gverblick 6ver l6nernas fordelning pd myndigheter,
avdelningar och tjanster. Men denna |6nepolitik formu-
lerades aldrig av regeringen och sattes foljaktligen hel-
ler inte in i ett forvaltningspolitiskt sammanhang. Slut-
satsen ar att det ar franvaron av en formulerad I6ne-
och forvaltningspolitik som ar det framtradande draget
hos regeringen (s 161).

Dessa citat belyser forfattarens konceptuella problem,
och de tolkningssvarigheter som blir resultatet av okla-
ra - eller icke-existerande ~ definitioner av begreppen
politik och policy. Sjélund antyder indirekt att en
egentlig l6nepolitik inte foreldg forran regeringen pre-
senterade den personalpolitiska propositionen 1985,
men detta aktualiserar frigan om varfor i sé fall under-
sokningsperioden bestamts till 1966-1988. Fragorna
kvarstar obesvarade: vad menas med lénepolitik? Har
vi en l6nepolitik i Sverige, och hur kinge har vi i sa fall
haft det?

En annan pétaglig oklarhet avser begreppet rattssa-
kerhet. Forfattaren hiavdar att vad galler rattssakerhet,
sd ar det forutsagbarheten som ar det centrala vardet
(ss 13, 148). Detta ar delvis en felaktig argumentering.
Forutsigbarhet ar resultatet av andra faktorer, pa vilka



rattssikerheten vilar - handldggning enligt de regler
som finns formulerade for verksamheten, opartiskhet,
ovald, etc, etc. Forfattaren forvixlar alltsd har det som
rattssakerheten bygger pd med dess effekter. Forut-
sagbarhet dr ju inget varken nddvandigt eller tillrackligt
villkor fér att rattssakerhet sklal rdda. I manga diktatu-
rer 4r de byrakratiska handlaggningsprocedurerna san-
nolikt mer forutsdgbara an vad de ar i Sverige idag, men
férdenskull knappast mer rattssakra. Det har ar for-
visso ingen ny debatt — redan Weber uppmirksammade
denna problematik — men forfattaren forefaller oinsatt i
problemets komplexitet.

Eftersom forfattaren dgnar pataglig uppmarksamhet
at just rattssakerhet — som ju anges ha varit ett av mélen
med den statliga [dnepolitiken — och ett visst missfor-
stand far anses foreligga hir, ar det viktigt att klargora
om det verkligen ar just rattssakerhet eller bara f6rut-
sagbarhet som varit det 16nepolitiska malet. Vad dr allt-
sa det l6nepolitiska mélet — rattssakerhet eller forut-
sagbarhet?

C. Studiens genomforande

Den empiriska analysen bygger till stor del pa tva del-
studier; for det forsta en enkatundersékning och for det
andra en serie fallstudier av férhandlingsverksamheten
pa myndighetsniva. Dessa tvd metoder bygger pa skilda
principer for populationsbestdmning, urvalsdragning
och inferens. Enkétstudier, och kvantitativ metod, byg-
ger pa strategin populationsbestamning-urval-analys-in-
ferens. 1 jamf6rande fallstudier, & andra sidan, sker in-
ferens inte till totalpopulationen utan till teori; vi kan
bestamma strategin enligt f6ljande: teori-urval-analys-
teori. Forfattaren diskuterar inte alls de olika metod-
dverviaganden som ligger bakom valet av metoder och
hur dessa metoder skiljer sig 4t i olika avseenden. Vida-
re saknas en metodologisk konsekvens i analysen; de
variabler som styrt urvalsdragningen styr inte den fort-
satta analysen.

Enkidtstudiens genomforande ar inte klart redovisat;
hur stor ar tex moderpopulationen? Vidare &r det tvek-
samt om man bor ange vem som har svarat, nar man an-
vander obundet slumpmassigt urval, som ju i princip
skall mojliggora statistisk inferens av data. Varfor an-
vinda OSU, nér forfattaren ar ointresserad av att gora
sddana inferenser? Enkaten redovisas vidare pa ett val-
hint satt. Nagon egentlig analys redovisas inte. Kan in-
te de monster som uppvisas i materialet forklaras, eller i
varje fall analyseras ytterligare, tex med avseende pi
olika typer av myndigheter? Data antyder att de fack-
liga organisationerna inte sillan menar att det var de
som lade de forsta buden i de lokala férhandlingarna,
medan samtidigt myndigheterna menar att det var de
som lade de forsta buden (s 184 f); ett monster som re-
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ser fragor om datas validitet.

Vad sa galler myndighetsstudien aterfinner vi metod-
problem ocksa har. Forfattaren har valt att studera tre
myndigheter for att kunna detaljanalysera forhand-
lingsarbetet. Valet av myndigheterna motiveras kanske
négot summariskt, och de kriterier som tillimpas ater-
kommer inte i ndgon sammanfattande diskussion. Myn-
digheterna ar vidare av olika slag (jmf ss7128 ff); lans-
styrelsen dr en anslagsmyndighet, liksom vagverket,
medan livsmedelsverket 4r en reglerande myndighet.
Men linsstyrelserna har dessutom en omfattande regle-
rande verksamhet, medan livsmedelsverket ju ocksa
naturligtvis har ett anslag for sin verksamhet. Viktigare
an detta ar dock fragan om i vilken utstrickning denna
skillnad de facto paverkar lonepolitiken. Om s3 ir fallet
borde detta ha varit en styrande faktor vid urvalet; om
sd inte ar fallet undrar man varfor det dverhuvudtaget
diskuteras. Forfattaren har emellertid inte tagit dessa
héansyn vid urvalsdragningen (jmf ss100f). En annan
viktig faktor ar att olika myndigheter har olika starkt
uttalat behov av siddana personalgrupper som litt kan
erbjudas arbete inom den privata sektorn och for vitka
lonepolitiken blir sérskilt viktig. Denna faktor beakta-
des inte heller vid urvalsdragningen.

D. Forfattarens tolkningar av sitt material

En viktig problemstillning i avhandlingen ar analysen
av de l6nepolitiska malen och medlen. Framstillningen
reser har tva fragor.

Den forsta fragan avser stabiliteten i dessa mal. Ma-
len beskrivs bade i inledningen och avslutningen i ett
patagligt statiskt perspektiv. Forfattaren diskuterar
mycket lite, om och i s& fall hur malen forandrats ver
tid, och hur detta i sa fall kan forklaras. Mot bakgrund
av att studien spanner over 22 ar, ter sig detta markligt.
Kanske beror den stabilitet forfattaren finner pa de tidi-
gare diskuterade begreppsliga oklarheterna: ir det si
att forfattaren med I6nepolitik egentligen avser den
personalpolitiska propositionen frén 1985?

Ett annat problem avser de malkonflikter som fére-
ligger inom den statliga 16nepolitiken. Bortsett fran en
kommentar i forbigdende om att effektivitetsmélet un-
der slutet av 1980-talet fatt storre betydelse an det for-
delningspolitiska malet, och det inledningsvis diskute-
rade problemet att vaga effektivitet mot rattssékerhet,
diskuteras inte de malkonflikter som finns mellan de tre
malen rattssidkerhet, 16neutjimning och produktivitet.
Detta dr forvisso en komplicerad diskussion. Men fré-
gan forblir obesvarad: hur har regeringen hanterat av-
vagningen mellan rattssidkerhet och effektivitet? Mellan
l6neutjamning och effektivitet? Detta méste vara cen-
trala problemstallningar i en avhandling om den statliga
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lonepolitiken, och ar ocksa en av forfattarens tre pro-
blemstéllningar.
Forfattaren skriver (s 158):

Genom en decentralisering av forhandlingssystemet till
en niva dar lonesattningsfragorna direkt kan relateras
til genomforandet och uppndendet av verksamhetens
resultat mojliggdrs en 16nesattning av prestationer.

I ett renodlat effektivitetsperspektiv later detta i och for
sig rimligt. Men det rimmar daligt med att

(E)tt rimligt krav for att virna om réttssakerheten &r att
tjansteutovning skall kunna ske utan att Ionen paverkas
negativt eller positivt (s 149).

Forfattaren dokumenterar alitsd tydligt den motsatt-
ning som finns mellan rattssakerhets- och effektivitets-
malen, men sager inget om hur den statliga 16nepoliti-
ken hanterat denna malkonflikt, eller hur den valt att
prioritera dessa mél, och hur i s fall prioriteringen for-
dndrats over tid.

V Diskussion utifrdn en elaborerad problem-
stillning

Slutligen vill jag helt kort diskutera vad som framstar
som en pataglig brist i avhandlingen, namligen avsak-
naden av en egentlig problematisering och diskurs- och
teorianknytning. Varje forskningsuppgift maste inledas
med en inventering av den forelagda uppgiften. Man
maste skaffa sig en referensram for att kunna svara pd
fragor som tex “Hur skall jag forstd mina resultat”?
”Vad ar det jag studerar ett fall av>’? ”Varfor ar det hir
egentligen en intressant fragestallning”? Vidare om-
huldar vi vél alla filosofin att vi vill kunna utveckla den
samlade kunskapen pé ett nagorlunda systematiskt satt.
Forskarna skall, som det heter ibland, std pa varandras
axlar. Vi skall utnyttja den kunskap tidigare forskning
genererat; vetenskapen skall vara kumulativ.

For det andra &r teorianknytning viktig av det skélet
att teori- och modellutveckling ar ett centralt inom-
vetenskapligt virde. Ibland gors en atskillnad 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 viljer
att vilja, bor forskarens mal vara att forklara sina ob-
servationer, och forklaringar forutsatter ndgon typ av
kausal forestillningsram eller teori: A beror pad B”.
Till detta kan laggas att strdvan i det vetenskapliga ar-
betet bor vara mot generell kunskap, vilket forutsitter
en kausal forestillningsram eller teori.

For det tredje, slutligen, ar det fran teorin och den

valda teoretiska ansatsen vi hirleder vilka typer av ma-
terial som ar relevanta for var studie, vilka avgrans-
ningar som &r rimliga, osv. Teori ar alltsd en férut-
sattning for systematiska empiriska studier.

Begreppet “staten som arbetsgivare” skulle kunna
utgora spangen mellan den teoretiska och empiriska ny-
orientering statsteorin tagit under 1980-talet och Sjo-
lunds intresse for 16nebildningen pé den svenska stat-
liga sektorn. Men Sjolund forefaller ointresserad av
och/eller okunnig om denna diskurs och hur hennes
forskningsuppgift relaterar till densamma. Avhandling-
en saknar s& gott som helt en egentlig teorianknytning,
diskurspresentation och problematisering.

Forfattarens implicita ansats tycks vara att betrakta
staten som en av flera olika typer av arbetsgivare, sna-
rare 4n att betrakta den statliga arbetsgivarfunktionen
som en del av statsapparaten. Sjolund gor hanvisningar
till konflikten mellan effektivitet och rattssiakerhet — ett
problem som den statliga arbetsgivaren inte delar med
privata arbetsgivare - men denna bild dr som sagt inte
problematiserad. Ansatsen inrymmer emellertid flera
teoretiska problem och svarigheter.

I inledningen av den hidr recensionen ndmnde jag
Theda Skocpol och antologin Bringing the State Back
In. Men den hér boken ar bara en i en rad av stats-
teoretiska analyser som publicerats under 1980-talet.
Man kan ocskd ndmna tex Eric Nordlingers On The
Autonomy of the Democratic State eller Robert Gurrs
och Desmond Kings The State and the City. Den dmnes-
massiga bredden ar pataglig i dessa studier, liksom ana-
lysens teoretiska utgdngspunkter.

For den hiar aktuella studien erbjuder den har dis-
kursen ett antal relevanta teoretiska utgdngspunkter.
Jag skall helt kort peka mot nigra sidana.

Vi kan tex betrakta staten som ett av flera sam-
hilleliga system, som mobiliserar sina resurser ifrdn de
andra systemen och vars verksamhet sker i olika typer
av beroendeforhallanden till de sociala och ekonomiska
systmen i samhallet. Staten som en samhallelig apparat
kommunicerar standigt med sin omgivning med resur-
ser, styrning, etc. Det hir perspektivet leder forskaren
mot att kartligga och analysera de olika beroendefér-
héllanden som existerar mellan staten och andra cen-
trala strukturer i samhillet, och hur statens legitimitet
genereras. For den hir aktuella studien skulle en sddan
problematisering av den statliga arbetsgivarfunktionen
kunna resultera i hypoteser om orsaker till forandringar
i den statliga l6nepolitiken. Hypoteserna kunde ta fasta
pé forandringar i de statliga produktionssystemen, hur
dessa fordndringar forhaller sig till motsvarande for-
andringar i de privata verksamheterna, och hur man ur
denna analys kan forstd statens strategier for att sikra
sitt arbetskraftsbehov. Man skulle alltsd kunna proble-



matisera den statliga 16nepolitiken i termer av statlig re-
sursmobilisering och statligt resursberoende. Annor-
lunda uttryckt: om det 4r sa att vasentliga 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 néringslivet
(vilket vi kan), s kan statens 16nepolitik problematise-
ras och forstas som en strategi for att kunna tillfredsstal-
la statens arbetskraftsbehov i konkurrens med privata
arbetsgivare. Denna konkurrens om arbetskraften har
skett p& det privata naringslivets villkor, pd grund av
den storre flexibilitet som kdnnetecknar den privata ar-
betsmarknadens idnesittning. Denna hypotes om sam-
bandet mellan verksamhetsforandring, 6kande konkur-
rens om kvalificerad personal och kraven pa flexibel 16-
nesattning problematiserar séledes statens beroende av,
_och relativa autonomi i forhéllande till sin omgivning.

Man kan ocksd vanda uppmirksamheten indt, in i
den statliga férvaltningsapparaten, och knyta en analys
av l6nepolitikens utveckling till férandringar i proces-
serna inom statsapparaten. Det har perspektivet tar si-
na teoretiska utgéngspunkter i saval statsteori som or-
ganisationsteori. Den okade klientorienteringen har pa-
verkat formerna fo6r myndighetsutovningen och
beslutsprocesserna inom statsforvaltningen. Den nya
forvaltningslagen kan ses som en bekraftelse pa detta.
Som Sjolund mycket riktigt pdpekar, finns det ett ndra
samband mellan férvaltningspolitik och 16nepolitik,
och forindringar i 16nepolitiken kan saledes utifrdn en
organisationsteoretisk utgangspunkt problematiseras
som en anpassning av lénesystemet till de férandringar
som sker inom organisationen mot dkad flexibilitet.

I ett tredje, tankbart perspektiv kan analysen ta sin
utgangspunkt i diskussionen om den offentliga sektorns
legitimitet. Mot bakgrund av den kritik som framférts
mot den offentliga verksamhetens pastddda rigiditet
och byrékrati, har statsmakterna under 1980-talet ge-
nomfort ett antal reformer for att stirka den offentliga
verksamhetens legitimitet. Frikommunforsoket, den re-
viderade forvaltningslagen, decentraliseringen och flera
andra reformer markerar en stark stravan mot en mer
klientorienterad verksamhet; service har blivit ett nyck-
elbegrepp i den offentliga verksamheten. Denna stra-

Litteraturgranskningar 211

van har naturligtvis ocksa paverkat den statliga 16nepo-
litiken. Genom reformer i denna har man sokt 6ka den
enskilde tjinstemannens engagemang i den offentliga
verksamheten. Kvaliteten pd tjanstemannens arbete
skall méarkas i l6nekuvertet. Lonepolitikens uppgift blir
att premiera sddant tjdnstemannaagerande som ar for-
enligt med strdvan mot bittre offentlig service. Detta
kan forklara varfor l6neséttningen decentraliseras (hir
finns kunskapen om enskilda tjansteméns prestationer)
och individualiseras (pa sé sétt skapas.incitamentet).

Forfattaren problematiserar inte alls den statliga ar-
betsgivarens konkurrenssituation visavi privata arbets-
givare, och hur denna konkurrenssituation paverkar det
statliga 16nesystemet. Hon konstaterar at ménga for-
andringar i det statliga lonesystemet tillkommit for att
oka likheten med det privata l6nesystemet, men fragar
sig inte varfér man sa starkt s6ker harma det privata 16-
nesystemet.

VI Slutomdome

Den kritik som framforts har far inte skymma det fak-
tum att Maivor Sjolund skrivit en mycket intressant och
innehallsrik avhandling. Den diskussion avhandlingen
genererar ar en god indikator pa dess kvalitet. Av-
handlingen redovisar utforligt en tidigare inte analyse-
rad aspekt av den svenska staten, och kommer darfor
sannolikt att bli ngot av ett standardverk pa omradet.
Inte minst kan man uttrycka forhoppningen att av-
handlingen kommer att stimulera till en teoretisk dis-
kussion kring statens strategier for att sdkra sitt arbets-
kraftsbehov.

Jon Pierre
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Kjell Goldmann and Kristina Boréus: Etik och politik:
Kdrnvapen och internationalism (Ethics and Politics:
Nuclear Weapons and Internationalism).

The essay is concerned with the problems involved in
taking an ethically-based stance on two political issues:
nuclear deterrence and internaitonalism, 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 interpretation of, and
the relations 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 deterrence debate
between “'strategists” and “philosophers™ is first sur-
veyed, and the findings are then used as a background
for a discussion of the ethics of internationalism. It is
suggested that how to behave morally in the face of rad-
ical uncertainty about consequences is a major problem
in both cases.

Peter Esaiasson and Soren 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 Commit-
tees, and less power to the party leaders and adminis-
trative staff. Within-party differences were small, but
Green Party members were more oriented toward
strengthening the influence of individual members and
toward weakening the power of party leaders than

members of the other parties. The study is based on a.

mail questionnaire with Swedish Members of Parlia-
ment in 1988 (response rate 96.percent). Questions
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 nature of the public adminis-
tration and, hence, shown considerable enthusiasm for
the transfer of Western administrative solutions to these
countries. Sweden, through SIDA, started to engage in
this type of activities rather late, 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 administration in development, and to re-
late this reasoning to the international literature on the
subject.

In this endeavour, three main approaches to “devel-
opment administration’ 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 Alteration 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 orientation of Swedish
public sector aid fits into the Structural Alteration Ap-
proach as well as the Socio-Cultural Approach.
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