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Reformer og institusjonelle bindingar: 
Ein analyse av personaldemokratiske reformer i offentleg 
sektor i Sverige og Norge 
A V P E R L X G R E I D 

Eit institusjonelt perspektiv 

I denne framstillinga blir merksemda retta mot 
reformarbeidet med sikte på innf0ring av perso
naldemokrati i offentleg förvaltning i Norge og 
Sverige. Det blir argumenten for at dette i stor 
grad er ein ballong som lufta har gått ut av. Eit 
sentralt sp0rsmål er korleis vi kan förstå reform-
fors0k med ein slik utviklingsgang. 

For å svara på dette er det viktig å ta ut
gångspunkt i at offentleg sektor er prega av inne-
bygde spenningar og dilemma. Förvaltningsappa
r a t s skal ivareta fleire delvis motstridande om-
syn. Dei personaldemokratiske reformene tek 
sikte på å styrkja eitt sett av verdiar, men blir 
samtidig konfrontert med andre kriterier som of-
fentlege organ også blir vurdert mot. Normene 
om personalmedverknad må avvegast mot om-
syna til fleirtalsstyre, fagstyre, regelstyring, bru-
karstyring, marknadsstyring og effektivitet (Laeg-
reid 1989). Styrken på slike kriterier vil variere 
over tid, mellom organisasjonsformer, oppgåver, 
omgiveisar og mellom land, og dette vil påverka i 
kva grad reformene blir omsette i praktiske end-
ringar i den taktiske verkemåten til prganisasjo-
nane. 

Dei personaldemokratiske reformene samsva-
rer lite med den tradisjonelle reformtankegangen 
om at endring er eit resultat av medvitne og mål-
retta val der det er ei samanhengande årsakskje-
de frå reformintensjonar. via vedtak, gjennom-
f0ring og til endra atferd (Brunsson og Oisen 
1990). 

Reformene er eksempel på at reformfors0k og 
endring ikkje alltid er tett kopia til kvarandre; at 
forvaltningsorgana ikkje berre er instrument; at 
maktforholdet mellom reformatorane og dei som 
skal reformerast ikkje alltid er hierarkisk; og at 

det ofte er lettare å ta initiativ til reformer og få 
dei vedtekne enn å gjennomf0re dei. 

I dette notatet vil denne type reformer bli ana-
lysert med utgångspunkt i eit institusjonelt per
spektiv. Institusjonsbegrepet har mange dimen-
sjonar med ulikt innhald (Zucker 1987, Harmel 
og Svåsand 1989, Knudsen 1989). Det blir her 
saerleg lagt vekt på at reformer fungerer i forhold 
til institusjonaliserte handlingsmilj0 og organisa-
sjonar, (Brunsson og Oisen 1990) men også til in
stitusjonelle skilnader mellom land. Merksemda 
blir saerleg retta mot korleis institusjonelle trekk 
legg f0ringar på handlingsrommet for aktivt re-
formarbeid og gjer det vanskelegare å utf0re vis
se former for handling enn andre former (Oisen 
1988, 1989, March og Oisen 1989). 

Reformer og institusjonaliserte omgiveisar 

I institusjonaliserte omgiveisar vil handlefrido-
men til reformatorane bli avgrensa av normer i 
samfunnet. Reformer vil bli vurdert ut frå om dei 
er i samsvar med et viktige grupper i handlings-
miljoet oppfattar som förnuftig, effektivt, rime-
leg, rettferdig eller naturleg. For å bli m0tt med 
mest mogeleg velvilje frå omgivelsane vil refor
matorane tilpassa seg eksternt forventningspress 
og framheva ordningar som blir oppfatta som po
sitive, möderne og tillitsvekkande i handlings-
milj0et. Reformer må vera presentable og er ein 
måte å visa seg fram överfor omgivelsane. 
(Brunsson og Oisen 1990). 

Institusjonaliserte omgiveisar er ofte påverka 
av moteprega svingingar, og skiftande reformide-
ar i privat sektor har lett for å smitta over til det 
offentlege (Czarniawska 1985). I 1970-åra stod 
demokratiske normer om deltaking og represen-
tasjon h0gt oppe på den politiske dagsorden. Ut-
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over i 1980-åra endra den normative konteksten i 
samfunnet seg i retning av st0rre fokusering på 
kostnadseffektivitet, styringsrett og manage
ment. Det vil vere relativt lett å gjennomf0re re
former dersom dei er i samsvar med endringar i 
normer i samfunnet. Det kan derfor ventast at 
det var lettare å få gjennomslag for medbestem-
mingsreformer i 1970-åra enn i 1980-åra. Refor
mer har si tid og det gjeld å slå til medan klimaet 
ligg til rette for det reformene tek sikte på å öpp
na (Kingdon 1984). Endring i normativ kontekst 
kan hå samanheng med endringar i 0konomien. I 
periodar med sterk 0konomisk vekst vil kräva om 
utvida internt demokrati stå sterkare enn når det 
er stagnasjon og tilbakegang. 

Slike svingingar i vektlegging av ulike omsyn il-
lustrere at forvaltningspolitikken fungerer i spen-
ningsfeltet mellom ulike verdiar og styringsprin-
sipp. Ei slik dilemmatilncerming fokuserer på van-
skelege avvegingar mellom ulike krav og omsyn 
som sjeldan er i varig balanse. Det kan ventast eit 
syklisk m0nster der det blir lagt vekt på ulike ver
diar til ulik tid (Jacobsen 1964, Richardson 1982, 
Oisen 1983). 

Når omgivelsane er institusjonalisert, kan ef-
fektane av reformfors0ka vera laust kopia til di
rekte endringar i strukturar og prosessar. Refor
mene kan lett få eit rituelt preg som i liten grad 
påverkar korleis organisasjonar faktisk handlar i 
konkrete saker. Framgangsmåtar og prosedyrar 
kan vera like viktig som substantive resultat. Re
formatorane vil vera lite opptekne av iverksetjing 
og å skaffa seg informasjon om konkrete endring
ar i faktisk verkemåte. Dei vil vera meir inter-
esserte i meinings- og haldningsskapande verkna-
der av reformene (Czarniawska 1988). 

Å gå inn for personaldemokratiske reformer 
kan ha ein positiv signaleffekt överfor tilsette i of
fentleg sektor. Ideane om demokrati i arbeidsli-
vet er meir på linje med den ideologiske profilen 
til denne veljargruppa enn til mange andre yrkes
grupper (Lafferty og Knudsen 1984). Dei perso
nalpolitiske reformene har også ulik st0tte i ulike 
parti. Dette er reformer som saerleg här oppslut-
nad frå venstresida i politikken. Når det er sam
anfall mellom sterke demokratiseringskrefter i 
samfunnet og sosialdemokratiske regjeringar, vil 
sjansane for å få til personaldemokratiske refor
mer vera spesielt gode. 

Reformer og institusjonaliserte organisasjonar 

I institusjonaliserte organisasjonar vil atferds-
m0nsteret bli styrt av reglar og rutinar som har 

utvikla seg over tid og som fastset kva som er vik
tige oppgåver, förnuftige l0ysingar og gode resul
tat. (March og Oisen 1989). Slike institusjonelle 
trekk er vanskeleg å endra på kort sikt. Det vil 
vera lettare for reformatorane å oppnå st0tte og 
legitimitet for reformkrav dersom dei vel ein 
framgangsmåte ved utforming av reformene som 
er i samsvar med etablerte prosedyrereglar, og 
dersom det er samsvar mellom innhaldet i refor
ma og identiteten til dei organisasjonane som 
skal gjennomf0ra den. I politisk-administrative 
system der det blir lagt stor vekt på konsensus og 
integren deltaking frå ulike grupper ved utfor
ming av forvaltningsreformer vil sjansane for å få 
til eit reformvedtak auka når ein slik innarbeidd 
praksis blir brukt. Det kan tilsvarande vera nokså 
lett å omsetja reformer til konkret handling der
som dei er i samsvar med grunnleggjande verdiar 
og intéresser som organisasjonane byggjer på. 

Samtidig kan institusjonell förankring f0ra til 
oppbremsing og motstånd mot reformer som går 
på tvers av etablert kultur og tradisjon i organisa
sjonar som skal ta ordninga i bruk. For å lukkast 
med denne type reformer trengst det i st0rre grad 
ein akseptert krisedefinisjon, stor maktkonsent-
rasjon og stort engasjement hos reformatorane. 
Iverksetjing vil vera saerleg vanskeleg dersom re
formene krev aktiv oppslutnad og samarbeid mel
lom fleire partar. Reformatorar som vil lukkast, 
må tilpassa reformprosessen til det som blir ak
septert på lokalt nivå og må i st0rre grad opptre 
som rettleiar enn som kommand0r (Brunsson og 
Oisen 1990). I ein laus kopia og differensiert of
fentleg sektor er det lettare å få til reformer som 
byggjer på eit supplerande prinsipp med opning 
for skreddarsydd tilpassing til saereigne forhold i 
dei ulike forvaltningsorgana, enn reformer som 
er lite fleksible (Hood og Schuppert 1988, Laegre-
id 1989). 

Det kan ventast variasjonar i oppslutnad om 
medbestemmingsreformene mellom nivå, organi
sasjonar, sektorar og sakstypar, avhengig av i kva 
grad kravet om personaldemokrati st0yter mot 
andre krav som forvaltningsorgana også skal ¡va
reta. Spenninga mellom politisk demokrati og 
personaldemokrati vil vera saerleg tydeleg i orga
nisasjonar som er tett knytte til den politiske lei-
inga. I slike förvaltningsorgan kan det ventast at 
kravet om medbestemming vil gå på tvers av nor
mer i den etablerte etatskulturen om å vera lyd-
h0r överfor politiske signal. I etatar med opp
gåver som krev stor fagleg autonomi og profesjo-
nell kunnskap, kan normer om fagstyre skapa 



Reformer og . . . 215 

vanskar for personaldemokratiske ordningar. 
Det kan vidare ventast at medbestemmingsrefor-
mene saerleg blir teke i bruk på område som lik
nar mest på dei tradisjonelle tarifforhandlingane. 
Dette er mikroorienterte saker om arbeidsvilkår 
som f0rst og fremst har konsekvensar for den en
kelte tilsette. I saker som i st0rre grad er retta ut
över mot klientar og brukargrupper, vil normene 
om personaldemokrati st0yta mot normene om 
brukarstyring og ha vanskelegare for å bli aksep-
tert. 

I förvaltningsorgan med eit innarbeidd sam-
arbeidsforhold mellom partane vil medbestem-
mingsreformene m0ta mindre motstånd enn i or
gan der slike rutinar er lite etablert. Förvaltnings
område som tradisjonelt har lagt stor vekt på 
hierarki, embetsansvar og styringsrett, som feks. 
politiet, vil ha vanskelegare for å tilpassa seg 
medbestimmingsreformene enn organisasjonar 
med ein etatskultur som legg meir vekt på med-
verknad, kollegiale styringsformer og flate struk-
turar. Formelle medbestemmingsordningar vil 
også vera betre tilpassa store förvaltningsorgan 
enn små. 

Også for tenestemannsorganisasjonane vil det 
vera lettare å gjennomf0ra reformer dersom dei 
er i samsvar med institusjonelle trekk ved organi
sasjonane. Tenestemannsorganisasjonar som har 
bygd opp sin institusjonelle identitet rundt sent-
ralstyrte l0nsforhandlingar, vil ha st0rre problem 
med å tilpassa seg reformene enn organisasjonar 
som har tradisjon for å handtere eit breiare saks-
felt på lokalt nivå. 

Reformer og institusjonelle skilnader mellom land 

Samanlikningar mellom land kan gje betre inn-
sikt i vilkåra for å driva ein aktiv forvaltnings-
politikk og vil kunna visa at reformer på dette fel
tet ikkje kan forståast fullt ut ved å analysere dei 
som interne nasjonale fenomen. Samanliknande 
studiar vil gje st0rre variasjon i reformene og i dei 
viktigaste faktorane som påverkar reformproses-
sane. Dei kan gje svar på om samanhengar som 
finst i eit land også er tilfelle i eit anna land (Te-
nure 1978). 

Dei skandinaviske landa ligg naer opp til krite-
ria for komparativ analyse etter eit likskapsprin-
sipp der ein studerer land som er like på alle rele
vante institusjonelle kjenneteikn bortsett frå nok-
re få (Saetren 1985). Norge og Sverige har sterke 
sosialdemokratiske parti, mektige fagforeiningar, 
handlingsdyktig embetsverk, stor reformkapasi-
tet og tradisjon for probleml0ysing gjennom sta

ten (Oisen 1990). Reformer er innf0rt gjennom 
eit förhandlingssystem der ein vanleg strategi har 
vore å f0rst etablere brei konsensus og så gjen-
nomf0ra store reformer (March og Oisen 1989). 
Ein brukar den tid som trengst for å skapa ei ny 
felles forståing og for å mobilisere st0tte kring re
formene. 

Sj0lv om det er klare fellestrekk mellom Norge 
och Sverige er det også visse insttusjonelle skilna
der. Eit skilje som tradisjonelt er blitt framheva 
er at Norge har Ministerstyre, medan Sverige har 
meir frittståande embetsverk (Lundquist 1988). 
Ut frå dette kan det ventast at medbestemmings-
reformene i Norge saerleg vil st0yta mot normene 
om politisk styring, medan dei i Sverige i st0rre 
grad vil m0ta motstånd frå normer om fagstyre. 

Også når det gjeld organiseringa av tilsette i of
fentleg sektor er det institusjonelle skilnader mel
lom landa. I Sverige er organisasjonsprosenten 
h0gare enn i Norge, og skilnaden har auka over 
tid (Kjellberg 1983). Det er også meir konkurran-
se og rivalisering mellom organisasjonane i Nor
ge, og sentralorganisasjonane for tenestemenn er 
ikkje så sterke som i Sverige. Dette skulle trekkja 
i retning av at dei personalpolitske reformene har 
fått st0rre omfång i Sverige enn i Norge og at dei 
er meir sentralistiske. 

Medbestemmingsreformene 

Utviklinga av personaldemokrati i offentleg sek
tor har pågått over lang tid, og mange ulike for
mer er blitt pr0vd (Lafferty 1984, Laegreid 1985, 
Gustavsson og Norgern 1987). I denne artikkelen 
blir diskusjonen avgrensa til reformene etter 
1970, og det blir lagt saerleg vekt på forhandlings-
systemet. Desse medbestemmingsreformene må 
sjåast i samanheng med ei generell utviding av 
forhandlings- og streikeretten for offentlege til
sette. Ei hovudlinje i offentleg personalpolitikk 
dei siste 50 åra har vore at ein analogitankegang 
med privat sektor har fått stadig st0rre innpass. 
Den rådande suverenitetsdoktrinen om at staten 
som arbeidsgjevar einsidig kunne fastsetje ar-
beidsvilkåra, er gradvis blitt erstatta av eit like-
stillingsprinsipp om forhandlingar mellom like-
verdige partar. Syntet på offentlege funksjonaerar 
har endra seg frå tenestemenn til arbeidstakarar 
(Kerenen 1983, Gustavsson 1988). 

Denne utviklinga mot partsorganisering og 
samregulering mellom offentleg og privat sektor 
kom f0rst innafor l0nspolitikken, men i samband 
med den omfattande samfunnsdebatten om til-
h0va i arbeidslivet som oppstod i slutten av 1960-



216 Per Lsgreid 

åra, spreidde den seg til andre personalpolitiske 
saksområde. Det vart stilt sp0rsmålsteikn ved 
nytten av partssamansette samarbeidsorgan som 
var etablert i etterkrigstida. Hovudkritikken var 
at det var for lite reell innflytelse for dei tilsette, 
og dette medverka til eit omfattande personalde-
mokratisk reformarbeid i Skandinavia (Bergh 
1983, Simonson 1989). 

Utforming 

Både i Norge og i Sverige vart dette reformarbei-
det f0rebudd gjennom innarbeidde rutinar for 
samhandling mellom partane i arbeidslivet. Det 
vart lagt opp til ein sonderande arbeidsstil med 
sikte på å samla st0rst mogeleg fleirtal bak dei 
ulike ördningane, og sp0rsmålet vart ikkje politi-
sert i saerleg grad. Regeltillempinga voks fram 
gjennom ein langsam og pragmatisk prosess med 
gradvise endringar i eit eksisterande system (Hart 
og Hörte 1989). 

I Sverige var Medbestemmingslova, som kom i 
1977, h0gdepunktet i det bedriftsdemokratiske 
reformarbeidet som pågjekk i 1970-åra. Lova gav 
dei tilsette auka innflytelse på eigne arbeidsvilkår 
gjennom utvida forhandlingsrett til teneste-
mannsorganisasjonane. Det vart obligatorisk for 
alle arbeidsgjevarar å förhandla med organisasjo-
nane f0r det vart gjort vedtak i saker som om-
handla forholdet mellom arbeidsgjevar og ar-
beidstakar. Men den endelege avgjerdsretten låg 
framleis hos arbeidsgjevaren. Lova er ei ramme-
lov som skulle utfyllast gjennom sentrale og loka
le avtalar i dei ulike sektorane (Söderlind og Pe
tersson 1988). 

Forhandlingsplikta galdt på alle nivå frå den 
enkelte kommune og lokale statsinstitusjon til re-
gjeringsvedtak. For den siste type forhandlingar 
vart det etablert eit eige organ, Statens Forhand-
lingsråd, som skulle förhandla med hovudorgani-
sasjonane f0r regjeringa gjorde sine endelege 
vedtak. Parallelt med denne sterke satsinga på 
forhandlingsmodellen skjedde det ei utviding av 
partsrepresentasjonssystemet. Det vart innf0rt 
styrerepresentasjon i statlege bedrifter og for-
s0ksordningar med deltakingsrett i kommunale 
nemnder. 

Utgangspunktet var at staten i sin rolle som ar
beidsgjevar skulle ha same stilling som andre ar
beidsgjevarar. Men samtidig skulle politisk de
mokrati vera överordna personaldemokrati, og 
det vart innf0rt ei rekkje barrierar og institusjo-
nelle sikkerhetsventilar for å ta hand om eventu-
elle konfliktar mellom desse formene for demo

krati (Bergström 1988). Mellom anna vart det 
etablert ei saerskild nemnd som skulle verna om 
det politiske demokratiet. Grensene mellom per
sonaldemokrati og politisk demokrati vart likevel 
trekte på ein lite einskapleg måte og er nokså va-
ge og vanskelege å tolka, for eksempel at saks
område som gjeld institusjonanes mål, innret-
ting, omfång og kvalitet ikkje b0r avtaleregule-
rast (Svensson 1985). 

Også i Norge var det tilnaermingstendensar 
mellom offentleg og privat sektor i medbestem-
mingssp0rsmålet i 1970-åra. Regjeringa gav ut-
trykk for at dei prinsipielle sidene var avklart 
gjennom innf0ring av bedriftsdemokrati i privat 
sektor, og oppgåva var å finne praktiske ord
ningar for å overf0re desse reformene til offentleg 
sektor (Bernt 1977, N O U 1974:60). 

I 1974 gjekk eit regjeringsoppnemnd utval inn ' 
for at dei tilsette i offentleg sektor skulle vera re-
presenterte med 1/3 av medlemene i kommunale 
og statlege styre, råd og utval. Samarbeidsutvalet 
skulle få sterkt utvida arbeidsområde med av-
gjerdsrett i ei rekke saker (NOU 1974:60). I be-
handlinga i regjeringa og Stortinget vart det teke 
noko meir omsyn til politisk demokrati (St. meld. 
nr 28, 1976—77). Dette danna utgangspunktet for 
ein lovgjevingsprosess og ein forhandlingspro-
sess. 1 1980 vart det inngått ein sentral rammeav-
tale om medbestemming som medf0rte gjennom-
brot for forhandlingsordningar, og samarbeidsut-
vala vart nedlagt. Det vart imidlertid skilt mellom 
ulike sakstypar. Dei tilsette fekk status som like-
verdig förhandlingspart i administrative saker, 
medan andre sp0rsmål vart underlagt dr0ftings-
og informasjonsrett (Laegreid 1983). 

I 1980 vart medbestemmingsretten for dei til
sette i arbeidslivet grunnlovfesta, og i 1981 ved
tok Stortinget lova om representasjon frå dei til
sette i offentlege styringsorgan. Den skilde mel
lom politiske og administrative saker og organ. I 
politiske organ skulle dei tilsette ikkje vera repre-
sentert. I såkalla blanda organ skulle det utarbei-
dast eit règlement for å skilja mellom politiske og 
administrative saker. Dei tilsette skulle berre ha 
stemmerett i administrative saker. 

Sj0lv om medbestemmingsordningane var ge-
nerelle så fekk dei i begge landa eit design som 
f0rst og fremst tok omsyn til store etatar med ein 
godt utbygd lokal arbeidsgjevarfunksjon og eit 
etablert lokalt tillitsmannsapparat. Samtidig var 
grensene mellom personaldemokrati og folkesty
rets prinsipp uklare og tvitydige og prega av ei 
stereotyp oppfatning av politikk og administra-
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sjon. Dette medverka til uvisse og gav rom for 
ulike tolkingar når reformene skulle få eit kon
kret innhald. 

Gjennomf0ring 

I Sverige var interessa for å inngå lokale avtalar 
lenge liten hos begge partar. Avtaleverket var 
vanskeleg å förstå og regeltolkingar tok lett över
hand (Beronius 1980, Seth og Svensson 1982). 
Utviklinga av lokalt medbestemmingsarbeid vart 
også hemma av at dei lokale avtalesp0rsmåla vart 
detaljregulert gjennom sentrale avtalar (Seth og 
Svensson 1982). I kommunane gjekk det svaert 
seint å få til lokale avtalar. I 1984 var det berre 
10% av kommunane som hadde slike avtalar 
(Bergström 1988). Over tid har det likevel blitt 
ein viss lokal aktivitet. 2/3 av etatane i staten had
de i 1985 ein eller annan medbestemmingsavtale 
(Hart 1989). 

Dei lokale medbestemmingsavtalane tilpassa 
seg i stor grad eksisterande praksis og etablerte 
rutinar innafor avtaleområdet. Systemet med 
partsamansette grupper heldt fram som f0r (Hart 
og Hörte 1989). Medbestemmingssystemet er 
blitt ein integrert del av saksbehandlinga og har 
blitt karakterisert som eit ritual som er meir opp-
teke av å oppfylla formelle krav enn å vera eit 
middel for medinnflytelse (Lundelll986, Gus
tavsson og Norell 1987). Det er likevel variasjo-
nar mellom nivå, förvaltningsområde og saksty-
par. Tenestemannsorganisasjonane lukkast i liten 
grad å påverka vedtaka i regjeringa gjennom for-
handlingsretten i slike saker (Jonsson 1989). Det 
formelie tok överhand over det innhaldsmessige. 
Skiftande regjeringar vart også meir restriktive 
överfor organisasjonane, og både talet på for-
handlingssaker og innfridde krav minska over tid. 

Etatar med eit etablert samarbeidsforhold mel
lom partane har hatt lettare for å tilpassa seg 
medbestemmingsreformene enn förvaltningsor
gan der det tradisjonelt har vore konfliktar. Dei 
mest vanlege sakene i medbestemmingssystemet 
er individuelle personalsaker og sp0rsmål som er 
retta mot det interne arbeidsmilj0et, og på slike 
område er innflytelsen til tenestemannsorganisa
sjonane relativt stor. Meir generelle sakene er 
mindre sentrale i medbestemmingssystemet 
(Hart 1989). I budsjettsaker er folkevalde lite in-
teresserte i synspunkt frå organisasjonane og tek 
mindre omsyn til dei (Bergström 1988). 

Det er også skilnader mellom ulike typar för
valtningsorgan. Arbeidsgjevarane har mest nega
tive erfaringar innafor sosialsektoren og skule-

sektoren (Strömberg og Norell 1982). Motsett er 
problema små innafor teknisk sektor og offentleg 
nxringsdrift. St0rre etatar har ein tendens til å ut-
nytta medbestemmingssystemet meir aktivt enn 
små (Lundell 1986, Hart 1989). Desse variasjona-
ne etter storleik og oppgåvetype er ikkje uventa 
med den utforminga som reformene hadde. 

Ein hovudkonklusjon er at medbestemmings
reformene har hatt avgrensa konsekvensar. Dei 
har verken medf0rt sasrleg store positive eller ne
gative verknader for det politiske demokrati 
(Bergström 1988). Styresmaktene har hatt få pro
blem med å verna det politiske demokrati mot 
inntrenging frå organisasjonane. Den saerskilde 
nemnda som skal kontrollera grensene mellom 
politisk demokrati og personaldemokrati, har ik
kje hatt eit einaste m0te. I staden har sakene blitt 
reist for den etablerte arbeidsrettsdomstolen 
(Jonsson 1989). 

I Norge vart alle statlege institusjonar pålagt å 
inngå ssravtale om medbestemming innan fire 
månader etter at den sentrale rammeavtalen var 
vedteken. Men det skjedde ikkje ei automatisk 
oppf0lging av reformvedtaka. 6 -7 år etter at dei 
sentrale rammeavtalane vart vedtekne hadde 1/3 
av verksemdene i staten ikkje inngått ein einaste 
avtale (Klokkeide 1988). 

Institusjonelle trekk ved forvaltningsorgana 
påverka iverksetjinga lokalt. Inngåtte saereavtalar 
auka sterkt med talet på tilsette. Sjansane for å 
finna sasravtalar er minst i små förvaltningsorgan, 
i ytre justissektor og der den st0rste teneste-
mannsorganisasjonen ikkje tillh0yrer LO. Dei 
blir i st0rst grad brukt innafor statleg naeringsdrift 
(Klokkeide 1988). Etatar med klar hierarkisk au-
toritet der arbeidsgjevarane er skeptiske til å 
inngå avtalar som f. eks. politiet og rettsvesenet, 
var seint ute med å ta dei nye ordningane i bruk. 

Sentrale styresmakter hadde få handhevings-
tiltak og sanksjonsmidlar til disposisjon. Iverkse-
tjarane måtte overtalast. Motivasjon kan imid-
lertid vera eit flyktig fenomen. Politikkutforming 
er ofte ein tidkrevjande prosess. For dei perso-
nalpolitske reformene strekte utformingsperio-
den seg over 10 år. Det er ein fare for at på det 
tidspunktet reformene skal gjennomf0rast så har 
ideens tid kome og gått igjen. Ein sannsynleg 
konsekvens av dette er at iverksetjing av vedtaket 
blir ein tung prosess. Både politikkutformarane 
og iverksetjarane er blitt opptekne av andre pro-
blemstillingar. I ei sp0rjeskjemaunders0king til 
leiarar i statlege verksemder i 1988 var det berre 
1 % som meinte at saeravtalen om medbestem-
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ming burde vera eit satsingsfelt. Leiarane i staten 
er meir opptekne av å styrkja styringsretten enn å 
utvida personaldemokratiet (Helgesen, Laegreid 
og Matland 1988). 

I ei tilsvarande unders0king gav lokale arbeids-
gjevarrepresentantar uttrykk for at medbestem-
mingsreformene i liten grad hadde redusert deira 
makt og at avtalane heller ikkje hadde hatt nega
tive konsekvensar for det politiske demokratiet 
(Klokkeide 1988). Så långt desse data rekk ser 
det ut som om medbestemmingsavtalane i praksis 
har gitt dei tilsette liten reell innflytelse. 

Ved vurdering av slike utsegner om effektar av 
medbestemmingsordningane må vi ta omsyn til at 
forvaltningskulturen set grenser for kva som kan 
seiast om slike sp0rsmål. Det er vanskeleg å skil
ja mellom kva som er utslag av ideologisk grunn-
syn og kva som er resultat av konkrete erfaringar 
med eksisterande ordningar (Wincentsen 1983). 
Den reaksjonen som kom, må også sjåast i lys av 
dette. 

Reaksjon 

Debatten om personaldemokrati i offentleg sek
tor har pågått med vekslande intensitet. F0rst på 
1970-talet var det stor debatt i media. Forvent-
ningane i fagbevegelsen var h0ge og det var brei 
semje mellom partia. Over tid har mediadebatten 
minka, forventningane i organisasjonane er ikkje 
blitt innfridd og dei faglege kräva er blitt meir 
moderate. I Norge er ankeordningane svaert sjel-
dan teke i bruk, og i Sverige er den streikeretten 
som finst ikkje utnytta (Klokkeide 1988). Likevel 
har motsetnadene blant folkevalde blitt skjerpa 
(Bergström 1988). Dei politiske partia har dei sis
te åra vist auka skepsis til visse former for perso
naldemokrati i offentleg sektor, og rettane til fag-
bevegelsener er blitt svekte. 

I Sverige vart Statens Forhandlingsråd nedlagt i 
1985. To år seinare vart ordninga med forhand
lingar om regjeringssaker avvikla. Dette skjedde 
dels fordi politikarane meinte den var i strid med 
det politiske demokratiet. 1 1988 miste personal-
representantar stemmeretten i statlege styrings-
organ. Det kan stillast sp0rsmålsteikn ved kva re
elle effektar slik avgrensing har i denne type kol
legiale organ. Erfaringar viser at formell 
stemmerett i mange tilfelle er mindre viktig enn 
m0te- og uttalerett. Derimot kan eit slikt vedtak 
ha stor symbolverdi for å signalisera ideologiske 
ståndpunkt. 

Også i Norge vart det ein reformpause på dette 
området etter 1981. Iverksetjinga av representa-

sjonslova vart utsett då regjeringa Willoch over-
tok hausten 1981 og er enno ikkje sett i verk. Til-
baketrekkinga av lova hadde bakgrunn i at regje
ringa var redd for at fundamentale prinsipp i 
folkestyret kunne bli svekt. I kommunesektoren 
vart lova erstatta med ein avtale der medbestem-
mingsretten vart avgrensa til eit administrasjons-
utvalg. Annonserte avtalar om representasjons-
rett i statlege styringsorgan, om forvaltningsut-
vikling og produktivitetsutvikling er ikkje blitt 
inngått. Dette har ikkje medf0rt store protestar 
frå arbeidstakarsida. 

Denne utviklinga kan forståast ved at medbe-
stemmingssp0rsmålet er ei reform på idéplanet 
der retorikk og symbolbruk kan vera like viktig 
som innhaldet i enkeltsaker og konkret handling 
på den enkelte arbeidsplass (Brunsson et. al. 
1989). Reforma gav partia h0ve til å eksponera 
ulike grunnsyn i ein periode der dei generelle 
motsetningane vart meir markerte. 

Institusjonelle bindingar 

Utviklinga av medbestemmingssystemet i Norge 
og Sverige er prega av klare parallellar, men det 
er også markerte skilnader. I begge landa kom 
dette temaet opp på den offentlege dagsorden 
omtrent på same tid. Initiativet kom i begynnel
sen av 1970-åra, og 10 år seinare var dei fleste re
formene vedtekne. Ordningane vart gjennomf0r-
te 3 - 4 år tidlegare i Sverige og det var element av 
forbildehenting i Norge. I begge landa var ut
viklinga prega av ein analogitankegang mellom 
offentleg og privat sektor. Samreguleringa mel
lom sektorane er lengst utvikla i Sverige. I Norge 
er tendensen at endringar f0rst skjer i privat sek
tor og deretter blir tilpassa det offentlege. 

I eit internasjonalt perspektiv medf0rte desse 
reformene at dei offentleg tilsette i Sverige og 
Norge fekk meir vidtgåande formelle medbe-
stemmingsrettar enn i dei fleste andre land (Lun-
dell 1983). I utgangspunktet var dei svenske ord
ningane meir omfattande enn dei norske, og dei 
vart lovregulert. Medbestemminga skulle dekka 
alle nivå i styringsverket - også regjeringsnivå. 
Men forhandlingsretten var avgrensa og var i rea
liteten ein dr0ftingsrett. I Norge fekk organisa
sjonane gjennomslag for forhandlingsrett mellom 
likeverdige partar for eit avgrensa saksområde. I 
begge landa kom det ein reaksjon på dei perso
nalpolitiske reformene i 1980-åra. 

For å förstå utforming og gjennomf0ring av dei 
personaldemokratiske reformene, må vi ta om
syn til institusjonaliserte trekk ved omgivelsane, 
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ved iverksetjingsorgana og skilnader mellom lan
da. 

Medbestemmingsreformer og normativt klima i 
omgivelsane 

Arbeidet med utforming av reformene var meir 
prega av konsultasjon enn av konfrontasjon. Ein 
var oppteken av at tillitsforholdet mellom parta-
ne vart halde ved like og å koma fram til ord
ningar som vart oppfatta som rimelege og rett-
ferdige. Utvida representasjon for tenestemann-
sorganisasjonane vart rettferdiggjort ved at 
organisasjonane var spesielt ber0rte eller at dei 
hadde spesiell kunnskap (Laegreid 1986). Det vart 
framstilt som ei utviding av demokratiet at orga
nisasjonane vart handsama som intensive minori-
tetar og gitt saerrettar. 

Over tid fekk folkevalde fleire motf0restilling-
ar. Saerleg i borgarlege parti auka motstånden 
mot personaldemokratiske reformer, og desse 
partia kom også i regjeringsposisjon då ordninga-
ne skulle gjennomf0rast. I Sverige skifta Folk
partiet ståndpunkt frå pådrivar til klar motstan-
dar. Men heller ikkje frå dei sosialdemokratiske 
partia var forsvaret for ordningane saerleg sterkt. 
Kritikken tok utgångspunkt både i effektivitet og 
makt. Forhandlingsordningane vart framstilt som 
tungrodde og eit hinder for raske og effektive 
vedtak. I eit maktperspektiv er kritikken at per-
sonaldemokratiet favoriserer saerinteresser. 

Medbestemmingsreformene kom opp på den 
politiske dagsorden som eit utslag av ei sterk fo-
kusering på demokrati i arbeidslivet frå slutten av 
1960-talet. Dei visjonane som låg bak medbe
stemmingsreformene, fall godt saman med radi
kale straumdrag med vekt på deltaking og repre
sentasjon som stod sterkt i samfunnet. I initiativ-
og utformingsfasen segla medbestemmingssaka i 
medvind på ei demokratib0lge. Samtidig var det 
sterk vekst i offentlege budsjett, og utfordringa 
låg i stor grad i å få medverknad i fordeling av go
de og vekst. 

Når ordningane skulle iverksetjast, hadde den 
normative debatten i samfunnet endra karakter. 
Problemformuleringane skifte frå sp0rsmål om 
auka personaldemokrati til st0rre merksemd om
kring styringsproblem, produktivitet og brukar-
medverknad. Dette medf0rte at medbestem-
mingsordningane etter dei var innf0rt i stor grad 
måtte segla i motvind. Det politiske vindauge var 
stengt og det var vanskeleg å skapa entusiasme 
kring reformene hos partane lokalt. Denne sving-
inga i merksemd hadde samanheng med stagna-

sjonstendensar i 0konomien. For dei tilsette i of
fentleg sektor vart det i st0rre grad snakk om 
medverknad i fordeling av stagnasjon, tilbake-
gang og byrder. Dette medf0rte kostnader for or
ganisasjonane og påverka motivasjonen deira til 
aktiv oppf0lging (Schiller 1989). 

Det viser seg at medbestemmingsordningane 
over tid tilpassa seg dei normative endringane 
som skjedde i samfunnet. I utgangspunktet var 
medbestemmingsreforma prega av planleggings-
tenking og sentralisering som stod relativt sterkt i 
slutten av 1960-åra. Sentrale partar både på arbe-
idsgjevar- og arbeidstakarsida ville ha kontroll 
over det som skjedde lokalt. Etter kvart som de-
sentralisering og fristilling kom h0gare opp på 
den forvaltningspolitiske dagsorden, har det 
skjedd ei utvikling i retning av meir lokal autono
mi (Hart og Hörte 1989, Laegreid 1989). 

Denne reforma kom i stånd utan store mot-
setnader. I f0rste fase, då det var godt samsvar 
mellom reformene og institusjonelle trekk i hand-
lingsmilj0et, var det spesielt lite konfliktar på 
sentralt hald. Seinare då det normative klimaet i 
omgivelsane endra karakter, vart det st0rre mot-
setnader mellom politiske leiarar. På lokalt nivå 
var konfliktnivået heile tida moderat, noko som 
hang saman med liten motivasjon og at iverkse-
tjinga av reformene vart tilpassa institusjonelle 
trekk ved dei organa som skulle ta ordninga i 
bruk. 

Medbestemmingsreformer og lokal identitet 

Den moderate interessa på lokalt plan for formel-
le medbestemmingsordningar kan ha samanheng 
med at eksisterande handlingsrutinar gjev mange 
tilsette stor innflytelse på deira daglege arbeidssi-
tuasjon i kraft av fagleg innsikt, uavhengig av kva 
formelle medbestemmingsordningar som finst 
(Laegreid 1983). Ein vanleg framgangsmåte i den 
lokale oppf0lginga av medbestemmingsreforme
ne var å finna handlingsalternativ som ikkje braut 
for mykje med etablerte rutinar og etatskultur. 
Forventningane om at gjennomf0ringa går lettare 
jo meir det innarbeidde samhandlingsm0nsteret 
mellom partane samsvarer med innhaldet i refor
ma, slår i stor grad til. Det same gjeld forvent-
ning om at medbestemmingsretten er vanskelega-
re å praktisera jo naerare den kjem folkevalde or
gan. I Sverige vart heile ordninga med medbe-
stemmingsforhandlingar på regjeringsnivå avvik-
la etter den var praktisert nokre år utan at organi
sasjonane fekk gjennomslag for sine krav. 

Det er også påvist klare skilnader mellom for-
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valtningsorgan med ulike oppgåver. Verksemder 
som driv med offentleg nasringsdrift har i stor 
grad tilpassa seg det nye medbestemmingssyste
met. Normene om etterlikning av privat närings
liv er sterkare innafor forvaltningsbedriftene enn 
i andre förvaltningsorgan. Tilpassingsproblema 
er st0rre i skuleverket og helsevesenet der mange 
saker har konsekvensar både for dei tilsette og 
for brukarar og klientar. Det viser seg også at jo 
fasrre tilsette det er i forvaltningsorgana jo van-
skelegare er det å tilpassa seg det formaliserte 
medbestemmingssystemet. 

Dette m0nsteret tyder på at reformene f0rst 
vart gjennomf0rt der det var godt samsvar mel
lom reformene og innarbeidde handlingsmanar, 
og at ordninga seinare spreidde seg til andre delar 
av statsapparatet etter kvart som personaldemo-
kratiet vart institusjonalisert og fekk meir legiti
mitet (Tolbert og Zucker 1983). 

Medbestemmingsreformer og nasjonale scertrekk 

Norge og Sverige er like längs mange relevante 
dimensjonar, og det er ikkje överraskande at dei 
personaldemokratiske reformene er relativt sam
anfallande. Samtidig er det skilnader både ved 
organisering av den offentlege sektor og av tenes-
temannsorganisasjonane, som kan vera med å 
förklara dei ulikskapane som finst. Ordninga 
med ministerstyre i Norge framheva avgrens-
ningsproblema mellom folkestyre og personalde
mokrati og medverka til at reformene vart mind
re omfattande enn i Sverige. Den sterke tradisjo-
nen i Sverige med eit effektivt og handlekraftig 
statsapparat med stor iverksettingskapasitet er 
mindre markert på dette reformområdet. Dette 
kan ha samanheng med at reformen st0yter mot 
sterke normer om fagstyre som ligg i ordninga 
med frittståande embetsverk. 

Uroa i arbeidslivet og kräva om utvida demo
kratiske rettar var sterkare i Sverige enn i Norge i 
begynnelsen av 1970-åra. Dette saman med h0ga-
re organisasjonsprosent og at organisasjonane 
stod meir samla kan medverka til å förstå kvifor 
ordningane kom tidlegare i Sverige og vart meir 
omfattande. Det viste seg også at dei sterkt sent-
raliserte tenestemannsorganisasjonane med ho-
vudkompetanse i å driva sentrale l0nsforhand-
lingar var lite tilpassa ei medbestemmingsreform 
som la opp til auka medverknad på eit breiare 
saksfelt i det enkelte förvaltningsorganet (Schiller 
1988). Tenestemannsorganisasjonane gjorde det 
dei var vant til og kunne godt, og dermed vart det 
iverksetjingsproblem for medbestemmingsrefor-

mene. Saerleg var dette tilfelle i Sverige der orga
nisasjonane var mest sentralistiske samtidig som 
forventningane til reformene var ekstra store. 

Paternalistiske reformer 

Dei personaldemokratiske reformene i offentleg 
sektor var på mange matar lite gjennomtenkte. 
Privat sektor var eit viktig f0rebilete, og skilnade-
ne mellom sektorane vart nedtona. Etter kvart 
vart sasrtrekk ved offentleg förvaltning gjenopp-
daga, og det skjedde ei viss form for laering frå na
iv parallelltenking til st0rre merksemd mot skil-
nadene mellom offentleg og privat sektor. Kom-
binasjonen av moderat lokal interesse, endra 
normativt klima i samfunnet og aukande partipo
litisk motstånd medverka til at lufta etter kvart 
gjekk ut av medbestemmingsballongen. 

Medbestemmingsreformene i Norge og Sverige 
vart utforma av partane sentralt. Vi har å gjera 
med det Elster kallar paternalistiske reformer 
som meir er svar på behov i partia for ei god sak 
enn på behov hos offentlege tilsette om auka de
mokrati og deltaking (Elster 1989). Eit teikn på 
lite interesse for reformene er at lokalt nivå både i 
forvaltningsapparatet og i tenestemannsorganisa
sjonane var lite involverte f0r ordningane vart 
etablert. Etter at dei var vedtekne var dei sentra
le partane generelt like engasjert i å innhenta og 
systematisera opplysningar om praktiseringa på 
lokalt hald. 

Samtidig hadde sentrale organ få styringsmid-
lar til disposisjon. I den grad lovgjeving vart 
brukt var det ofte fullmaktslover der det konkrete 
innhaldet vart overlete til forhandlingar mellom 
partane. Reformatorane kunne i liten grad ta i 
bruk instruks, kommando, direktiv og ordre, og 
når dei pr0vde på det var det lite vellukka. 

Dei måtte i stor grad bruka mjukare styrings-
midlar som råd, rettleiing, informasjon og mo-
tivasjon. Medbestemmingsfeltet illustrerer på 
denne maten ei form for autoritetsforvitring som 
har skjedd i offentleg sektor i l0pet av dei siste 
10-åra (Laegreid 1989). Tradisjonelle byråkratiske 
styringsmidlar som hierarki og överordna autori-
tet er blitt svekte til fordel for overtaling og st0t-
tefunksjonar. 

Denne gjennomgangen indikerer at eit institu-
sjonelt perspektiv kan medverka til å förstå re-
formfors0k der det er relativt stor avstånd mel
lom visjonar og idear hos reformatorane og tak
tiske endringar i det praktiske forvaltnings-
arbeidet. Trass i nokså store skilnader mellom 
land ser desse ut til å vera mindre viktige enn 
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endringar i det normative klimaet i omgivelsane 
og institusjonelle trekk ved iverksetjingsorgana. 
Valfridomen til reformatorane er avgrensa ved at 
dei må tilpassa seg kortsiktige motesvingingar i 
handlingsmilj0et, samtidig som iverksetjarane er 
styrt av etablerte rutinar som forsvarer saereigne 
verdiar i forvaltningsorgana lokalt. Dei personal
demokratiske reformene i offentleg sektor er ek-
sempel på at når det er lite samsvar mellom popu-
laere reformer i omgivelsane og det som i praksis 
f0rer til gode resultat, kan dei minst innsiktsfulle 
reformforslaga finnast h0gt oppe i organisasjonen 
samtidig som kunnskapen om kva som faktisk får 
organisasjonen til å fungera godt er st0rst långt 
nede i organisasjonen. Eit handlingsm0nster som 
ivaretek institusjonell integritet og som er robust 
mot tilpassing til kortsiktige motesvingingar kan i 
det lange l0p visa seg å vera förnuftig og effektivt. 

Pr0veforelesning til den filosofiske doktorgrad 26. april 
1990. Sj0lvvalt emne. Eg vil takke Kjersti Helgesen, 
Johan P. Oisen, Paul G. Roness og Per Selle for kom-
mentarar. 
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Myten om den universella svenska välfärdsstaten 
AV CHRISTINA BERGQVIST 

Inledning 

I litteratur om välfärdsstaten görs ofta en grov in
delning av välfärdsstater som antingen i huvud
sak "marginella" eller "institutionella". I den 
marginella modellen är marknaden suverän och 
staten har en begränsad roll i fördelning av väl
färd. Ett marginellt välfärdssystem riktar sig 
framför allt till "that human residual that is in-
capable at self-help". I den institutionella model
len ges offentliga åtaganden i stort sett obegrän
sat utrymme. Välfärdens distribution överlämnas 
inte till familjen och marknaden. Alla medborga
re har rätt till en hygglig levnadsstandard och 
"full social citizenship rights and status should be 
guaranteed unconditionally" (Esping-Andersen 
& Korpi 1987, 40). 

Enligt Esping-Andersen och Korpi har de 
skandinaviska välfärdsstaterna utvecklats i en in
stitutionell riktning. Denna sk "skandinaviska 
välfärdsmodell" har, hävdar författarna, tre vikti
ga kännetecken: 1) socialpolitiken är mycket om
fattande, den definieras bredare än i andra län
der, välfärdens principer har trängt längre in i det 
civila samhället än vad som är vanligt i andra län
der, 2) medborgarna har grundläggande rättig
heter till ett brett spektrum av tjänster och för
måner, 3) den sociala lagstiftningen är i grunden 
solidarisk och universell, välfärdsstaten ska inte
grera hela befolkningen snarare än vissa speciella 
problemgrupper (Ibid, 42-43) . 

I Esping-Andersens och Korpis framställning 
sammanfaller den teoretiska institutionella mo
dellen med deras faktiska beskrivning av de skan
dinaviska staterna på ett olyckligt sätt. Den in
stitutionella modellen blir i praktiken lika med 
den skandinaviska välfärdsstaten. Författarna 
menar visserligen att graden av institutionalise-
ring kan variera, men i praktiken är de skandina
viska välfärdsstaterna i hög grad institutionalise-. 
rade. Denna utveckling kom framförallt till stånd 
efter andra världskriget och förklaras vara en ef

fekt av starka socialdemokratiska regeringar 
(Ibid, 69-73) . 

I denna uppsats kommer jag inte att närmare 
gå in på olika förklaringar till varför välfärdssta
ter uppkommer, om det beror på starka socialde
mokratiska regeringar eller något annat, utan i-
stället med Sverige som exempel undersöka 
Esping-Andersens och Korpis teser om den in
stitutionella välfärdsstaten. Jag ska försöka visa 
att både i den teoretiska modellen och i empirin 
som redovisas finns oklarheter vad gäller den so
ciala organiseringen och relationerna mellan kö
nen, liksom familjens ställning i en institutionell 
välfärdsstat. 

Andra författare har också lagt vikt vid ytter
ligare en välfärdsmodell, som hamnar mellan den 
marginella och den institutionella. Det är en mo
dell där de sociala välfärdsinstitutionerna är kom
plement till ekonomin och där välfärdsförmåner 
är beroende av tidigare insatser på arbetsmark
naden. Titmuss kallade denna modell för "the in-
dustrial achievment-performance modell". Den 
är inte som den marginella enbart inriktad på 
restfattigdom, utan kan rikta sig till flera med-
borgarkategorier, primärt de yrkesverksamma. 
Emellertid söker man inte skapa omfördelning av 
välfärd mellan olika grupper med den industriella 
modellen såsom är fallet med den institutionella 
(Davidson 1989, 252; Hadenius 1987; Lindblom 
1982, 9). 

Flera forskare ifrågasätter idag om den skandi
naviska modellen verkligen är entydigt institutio
nell och universell. Man menar då att den faktis
ka välfärdspolitiken är mer varierad än vad som 
framgår av modellen och att det finns inslag av 
andra modeller än den institutionella (Davidson 
1989; Sainsbury 1988). 

Syftet med denna uppsats är att undersöka 
några av de viktigaste politiska välfärdsreformer
na i Sverige och ställa dessa mot Esping-Ander
sens och Korpis skandinaviska/institutionella mo-
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dell. Istället för att utgå ifrån ett klassperspektiv, 
vilket är det vanligt förekommande, utgår jag 
ifrån ett könsperspektiv. Könens sociala organi
sering och relationen mellan kvinnor och män 
ställs i centrum och då speciellt den underordna
de partens villkor, d v s kvinnas (Eduards 1988). 
Jag vill därmed problematisera bristen på analys 
av det Yvonne Hirdman kallat tillrättaläggandet 
av det lilla livet. Försöken att lägga människors 
liv tillrätta så att säga ända in i sängkammaren, 
var en väsentlig del av den spirande välfärdssta
ten under 1930-talet (Hirdman 1989). 

Esping-Andersen och Korpi föreslår att graden 
av institutionalisering kan undersökas med hjälp 
av tre dimensioner. Den första dimensionen rör 
"the extent to which needs are to be satisfied 
through the labor märket or, as an alternative, 
through political mechanisms", det vill säga i vil
ken grad en indvids livssituation är oberoende av 
arbetsmarknaden. Institutionaliseringen av den 
sociala välfärden "tend to decommodify wants as 
well as the economic position of the individual, 
since citizenship and need increasingly become 
the sufficient conditions for welfare". Detta kan 
bestämmas empiriskt genom att undersöka i vil
ken grad förmåner ges villkorslöst, i vilken grad 
vanliga mänskliga behov tillfredsställs genom so
ciala program och i vilken grad människor garan
teras en rimlig levnadsstandard (Esping-Ander
sen & Korpi 1987, 40-41) . 

Den andra dimensionen rör stratifiering och 
statusrelationer mellan medborgarna. Den insti
tutionella modellen "tend to promote mecha
nisms of broad social solidarity and universa-
lism". D e sociala programmen är omfattande och 
omfördelande (Ibid, 41). 

D e n tredje dimensionen till slut rör "the range, 
or domain, of human needs that are satisfied by 
social policy" (Ibid, 41). Var sätter man gränser
na för välfärdsstaten? 

Först ges en kort bakgrund till den svenska väl
färdsstatens framväxt och en precisering av de 
välfärdsreformer som ska undersökas. 

Välfärdsstatens framväxt - en kort bakgrund 

D e 10-15 första åren efter andra världskriget be
traktas vanligen som den svenska välfärdsstatens 
etableringsperiod. Under denna period betona
des solidaritet, universalism och lika behandling 
av alla medborgare. Den tidgare behovsprövande 
policyn frångicks till förmån för en generell väl
färdspolitik. Folkpensioner, mer eller mindre fri 
hälso- och sjukvård och allmän sjukförsäkring 

kan ses som exempel på denna politik (Esping-
Andersen & Korpi 1987; Davidson 1989). 

Från slutet av 1950-talet och början av 1960-
talet följde en period då de generella socialför
säkringarna kompletterades med inkomstrelate-
rade förmåner. Den allmänna tilläggspensionen 
(ATP) är det mest typiska exemplet. "The ATP 
reforms stånd as a watershed in postwar Scandi-
navian social policy, since they symbolize a novel 
principle in the welfare state. The honored ideal 
of equal benefits to all gives way to the idea that 
citizens should be guaranteed against income 
loss" (Esping-Andersen & Korpi 1987, 52-53). 

Esping-Andersen och Korpi ser inte den nya 
inriktningen av socialpolitiken som något hot mot 
den i grunden institutionella och universella 
skandinaviska modellen. Enligt författarna var 
det taktiskt nödvändigt att starkare betona in
komstbortfallsprincipen (1987, 69-70) . Detta har 
enligt Davidson inneburit att Sverige betonat so
lidariteten, d v s integrationen av alla grupper i 
samhället, på bekostnad av inkomstutjämning 
och fördelning, d v s jämlikhet (Davidson 1989, 
256). 

Det är framförallt pensioner, sjukförsäkringar, 
olycksfallsförsäkringar och arbetslöshetsförsäk
ringar som fått mest uppmärksamhet i litteratu
ren om välfärdsstaters utveckling (Davidson 
1989; Esping-Andersen & Korpi 1987; Flora & 
Heidenheimer 1984; Heckscher 1984). Dessa re
former har setts som kärnan i välfärdsstatens ut
veckling. Däremot har man i regel inte närmare 
undersökt områden som familjepolitik, sexualpo-
litik, barn- och äldreomsorg eller kvinnors och 
mäns mycket olika grad av anknytning till arbets
marknaden. Sådana frågor nämns mer i förbi
gående eller inte alls. I den feministiska litteratu
ren om välfärdsstaten är däremot dessa frågor 
centrala. 

Genom att förbise den reproduktiva sfären till 
förmån för den produktiva sfären, förbiser man 
också den för den svenska välfärdsstatens utveck
ling viktiga och intressanta perioden under 1930-
talet och början av 1940-talet. Denna period do
minerades i mycket av depressionen och den s k 
befolkningskrisen. Dessa båda omständigheter 
gav upphov till en mängd sociala reformer och 
början till en ny syn på statens uppgift. I Ann-
Katrin Hatjes avhandling Befolkningsfrågan och 
välfärden behandlas inte mindre än 31 offentliga 
utredningar utkomna mellan 1934 och 1945 som 
rör sjukvård, havandeskap, familjebeskattning, 
förvärvsarbetande kvinnors rättsliga ställning vid 
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äktenskap och barnsbörd, barnomsorg, bostads
frågor m m (Hatje 1974; se också Hirdman 1989). 
Utifrån Esping-Andersens och Korpis perspektiv 
sett är 1930-talet endast pensioner och arbets
löshetsförsäkringar (1987, 47). 

Kvinnoforskningen om välfärdsstaten 

Efter att ha funnit en viss form för anpassning i det pat-
riarkaliska samhället har kvinnan tvingats att bryta upp 
och söka anpassning i ett nytt samhälle som icke vunnit 
någon stabilitet emedan det ständigt omformas av revo
lutionerande tekniska uppfinningar, vilka tillämpas 
utan tanke på de följder för den mänskliga gemen
skapen de komma att få. Kvinnornas försök att anpassa 
sig efter den nya utvecklingen sker genom uppgivande 
av dyrbara mänskliga värden. Tiden får enligt vår me
ning i hög grad sin prägel av det faktum att den ena 
hälften av mänskligheten befinner sig utanför ledningen 
. . . Stor ambition och skicklighet då det gäller att driva 
upp Sverige i första ledet vid den tekniska utveckling
ens hastighetstävlan, hävda dess kulturella standard 
och dess demokratiska position i världen existerar bred
vid påfallande psykologisk tafatthet inför det mänskliga 
livets djupaste problem och oförstående inför risken att 
lämna dem liggande kvar olösta under utvecklingens 
snabba lopp. 

Ovanstående citat härstammar från ett inlägg av 
kvinnorna inom befolkningskommissionens soci
aletiska delegation, Rut Grubb, Ruth Gustafson 
och Elin Wägner, (SOU 1938:19) och förefaller 
vid en jämförelse med dagens kvinnoforskare 
som (skrämmande) aktuellt. 

Kvinnoforskarna har just pekat på att kvinnor
na står utanför ledning och beslutsfattande, att 
kvinnorna får anpassa sig till normer och villkor 
utformade av män och på oförmågan att hands
kas med både den reproduktiva och produktiva 
sfären på ett för både kvinnor och män förmån
ligt sätt. Elin Wägner et al påtalade kvinnors svå
righeter att förena förvärvsarbete och moder
skap, vilket fortfarande är påfallande aktuellt. 
Befolkningskrisen betraktade de som en kvinnor
nas passiva och tysta protest mot ett framväxande 
industrisamhälle som gjort det allt svårare för 
kvinnor att vara mödrar. D e avslutar sitt inlägg 
med orden "skola kvinnorna i Sverige som andra 
länder åter villigt och med glädje bli mödrar mås
te de få en ställning i samhället som ger dem makt 
att skydda sina barn" (SOU 1938:19). De krävde 
alltså inte bara socialpolitiska reformer till för
mån för kvinnor och barn, utan också politskt in
flytande och makt. 

En av vår tids stora statsvetenskapliga kvinno
forskare, Carole Pateman, menar att forskarna i 
regel har bortsett ifrån välfärdsstatens patriarkala 
struktur, "the sexually divided way in which the 
welfare state has been constructed" och "the very 
different way women and men have been incor
porated as citizens" (Pateman 1988, 231). Hon 
pekar på att betalt arbete har blivit nyckeln till 
medborgarskap. "The history of the welfare state 
and citizenship (and the manner in which they ha
ve been theorized) is bound up with the history of 
the development of 'employment societies' (Ibid, 
237). Männens position som familjeförsörjare/ar
betare har byggts in i välfärdsstaten. Rollen som 
familjeförsörjare förutsätter en hemmafru som är 
beroende av sin mans inkomster. Pateman häm
tar sina exempel framförallt från Storbritannien, 
USA och Australien. I dessa länder får kvinnor 
som bor ihop med en man inte sina sociala för
måner utbetalda i eget namn, i skattesystemet be
traktas kvinnans inkomster som mannens, offent
lig barnomsorg existerar knappast och är mycket 
kontroversiell och våldtäkt inom äktenskapet be
traktas som legalt omöjligt (Ibid, 239-248). 

Exemplen ovan är hämtade från länder som 
med vår tidigare indelning kan kallas i huvudsak 
marginella. Hur ser då den feministiska kritiken 
av de mer institutionella skandinaviska välfärds
staterna ut? 

En tankegång är att den skandinaviska väl
färdsstaten utvecklat motstridiga tendenser vad 
gäller kvinnorna. Å ena sidan har kvinnors in
träde på arbetsmarknaden underlättats genom 
offentlig barnomsorg, föräldraledighet m m , å 
andra sidan är arbetsmarknaden mycket köns-
segregerad och i välfärdsstatens och samhällets 
institutioner har kvinnor litet eller inget inflytan
de (Siim 1988, 161). 

Helga Hernes menar att kvinnor idag är mer 
beroende av staten än vad män är och att kvinnor 
gått ifrån ett beroende av enskilda män i familjen 
till ett beroende av staten. Hon diskuterar denna 
tes genom att se på kvinnor som medborgare, kli
enter och anställda i staten. I Skandinavien har 
det reproduktiva arbetet i högre grad än i andra 
länder överförts från familjen till den offentliga 
sektorn. Liksom tidigare i familjen är det fort
farande kvinnor som utför detta vård- och om
sorgsarbete (Hernes 1987). Hernes menar vidare 
att de skandinaviska staterna under de senaste 25 
åren utvecklat ett system där "labour market sta
tus rather than citizen status predominantely de
termines what the individual is entitled to. Yet ci-
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tizen status supplies the underlying principles of 
universality and equality" (Hernes 1987, 101). 

Till skillnad från Esping-Andersen och Korpi 
menar Hernes att den skandinaviska modellens 
universalism begränsas av att nästan alla förmå
ner gynnar arbetsmarknadsdeltagande och speci
ellt dem som har möjlighet att arbeta heltid. 
"The heavy emphasis on work-related benefits as 
the basis of a welfare state that makes strong uni-
versalistic claims has been borne up by a vision of 
full employment" (Ibid,115). Full sysselsättning 
är, enligt Hernes, en omöjlighet för alla vuxna in
divider och härstammar egentligen från idealet 
om en manlig familjeförsörjare. Hernes menar 
att fler och fler människor idag är övertygade om 
att välfärden snarare skulle minska om alla vuxna 
skulle ut på arbetsmarknaden åtta timmar om da
gen. Allt mänskligt omvårdnadsarbete kan inte 
ske på arbetsmarknaden. Det obetalda arbete 
kvinnor idag utför bidrar alltså i hög grad till väl
färden, men detta arbete har inte gett samma för
måner som arbete på den traditionella arbets
marknaden (Ibid, 102-118). 

Liknande tankegångar har också framförts av 
Maud Eduards. Eduards menar att förmåner som 
tillfaller alla medborgare lika gynnar kvinnor, 
medan däremot förmåner som är kopplade till 
förvärvsarbete missgynnar kvinnor som grupp 
(Eduards 1986). Sammanfattningsvis tror jag 
man kan säga att ett av kvinnoforskningens vikti
gaste bidrag till litteraturen om välfärdsstaten är 
att analysera välfärdsstatens förhållande till både 
produktion och reproduktion. 

Välfärdspolitiska reformer 

Jag ska nu kategorisera några reformer av be
tydelse för välfärden. Varje refoTm kommer att 
placeras in i den kategori som stämmer bäst med 
huvuddragen i hur den är utformad, vissa för
måner kan hamna i två kategorier om de är kon
struerade på så sätt att de innehåller flera princi
per. D e tre senare kategorierna motsvarar litet 
förenklat de olika välfärdsmodeller som tidigare 
diskuterats, den marginella, den institutionella 
och den industriella. 

Den första kategorin kallar jag frivillig. Den 
liknar en privat försäkring där förmånstagaren 
själv betalar in en avgift och uppfyller vissa krav 
för att få tillgång till förmånen. Den är i regel in-
komstreglerad och delvis finansierad av statliga 
medel. 

Den andra kategorin är den marginella. Den 
riktar sig till grupper med särskilda behov, för

månen är behovsprövad. I regel får man mer ju 
mindre man själv tjänar. 

Den tredje kategorin kallar jag generell och 
den bygger på min tolkning av Esping-Andersens 
och Korpis tankar om den universella välfärdssta
ten. En social förmån betraktas som generell om 
den tillfaller alla medborgare eller en lätt av
gränsad grupp medborgare lika. 

Den fjärde kategorin innefattar förmåner som 
är inkomstrelaterade. Förmånerna är relaterade 
till insats på arbetsmarknaden och grundar sig på 
inkomstbortfallsprincipen. Inkomsttagaren får 
mer ju mer hon eller han tjänar. 

Enligt den institutionella modellen bör vi vänta 
oss störst utslag för den tredje och i viss mån för 
den fjärde kategorin. D e n första och andra kate
gorin borde inte förekomma alls. 

Det är omöjligt att täcka in alla sociala för
måner; jag kommer därför i första hand att välja 
dem som är vanligast förekommande i litteratu
ren om välfärdsstaten. Hit hör: arbetslöshetsför
säkring, pension, sjukpenning, sjukvård och bo
stadsbidrag. Eftersom jag vill pröva den institu
tionella modellen väljer jag också några reformer 
som vanligtvis inte brukar uppmärksammas. Des
sa berör statens förhållande till reproduktionen. 
Det är: moderskapspenningen, föräldraförsäk
ringen, barnbidragen och barnomsorgen. Dessa 
reformer har i regel inte behandlats i den inter
nationella litteraturen trots att de är mycket cen
trala och periodvis gett upphov till mycken debatt 
och politiska stridigheter. 

Tabell 1 utgör ett schema som grovt delar in de 
olika förmånerna i olika kategorier. 

Förutom moderskapspenningen, som helt för
ändrat karaktär, kvarstår de andra reformerna i 
samma kategori som då de infördes. Ingen av de 
reformer som kan sägas vara av speciell betydelse 
för kvinnor har utformats enligt den generella 
principen. Jag syftar då på moderskapspenningen 
och bidragen till barnomsorgen, som båda faller 
inom kategorin marginell, och även på dagens 
föräldrapenning som är inkomstrelaterad. 

Utfallet av flera förmåner är direkt beroende 
av insats på arbetsmarknaden. Den som har haft 
möjlighet att arbeta heltid under en längre period 
i livet får t ex högre ATP, ett högt betalt heltids
arbete ger högre sjuk- och föräldrapenning än ett 
lågt betalt deltidsarbete. Bakom detta skymtar 
den i Sverige mycket omhuldade målsättningen 
om den fulla sysselsättningen. Full sysselsättning 
i betydelsen heltidsarbete, åtta timmar per dag, 
på arbetsmarknaden. Heltids lönearbete tunge-
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Tabell I. Kaiegoriseringsschema över välfärdsreformer i Sverige ¡934-1974 

Reform År för Frivillig Marginell Generell Inkomst-
införande relaterad 

Arbetslöshetsförsäkring 1934 • 
Moderskapspenning 1937 • 
Statligt bidrag till barnomsorg 1944 • 
Barnbidrag 1948 • 
Bostadsbidrag 1948 • 
Allmän folkpension 1948 • 
Allmän sjukförsäkring 1955 • 
Sjukpenning 1955 • 
Allmän tilläggspension 1959 • 
Kontant arbetsmarknadsstöd (KAS) 1974 
Föräldrapenning 1974 • 
1 Gäller endast personer utan arbetslöshetsförsäkring. 2 Lågt generellt garantibelopp. 

rar som norm. Den som avviker från normen kan 
heller inte räkna med full utdelning. Hernes me
nar att idealet om full sysselsättning i själva ver
ket är: 

a male, family-provider ideal, and has given the 'wor
ker' superior citizen status compared to the 'non-wor
ker'. It has proved to be an 'impossible dream', not be
cause of an economic crisis, but because more and more 
people have become convinced that welfare would de
crease rather than increase if every able-bodied person 
were to join the labour market on fulltime (eight hours 
a day) basis during their entire life course (Hernes 1987, 
115). 

Kvinnors livsmönster har förändrats i så hög grad 
att en modell som bygger på ett manligt familje-
försörjarideal inte stämmer med verkligheten, 
och en modell där förmåner och rättigheter grun
dar sig på heltidsarbete fungerar inte längre 
(Ibid,116). 

Både den teoretiska modellen och den faktiska 
socialpolitiken bortser ifrån att det i praktiken rå
der stora sociala skillnader mellan kvinnor och 
män vad gäller arbete och omsorg. För att illu
strera detta ska vi föra in några data om hur kvin
nor och män delar på betalt och obetalt arbete. 

Idag utgör kvinnorna nästan hälften av arbets
kraften, 4 7 % . I början på seklet utgjorde kvin
norna runt 30 % och i början på 1970-talet runt 
4 0 % . Troligen var kvinnors förvärvsarbete ännu 
mer utbrett även tidigare, men bristande regi
strering och underskattning av kvinnors arbete 
gör siffrorna något osäkra (Friberg & Öländer 

1987, 10). Kvinnors andel av arbetskraften har 
alltså länge varit relativt stor. Den stora skillna
den mellan kvinnor och män vad gäller förvärvs
arbete är inte om kvinnor arbetar eller ej , utan i 
vilken omfattning och med vad. 

Av alla förvärvsarbetande kvinnor mellan 
20-64 år arbetar 45 % heltid, motsvarande siffra 
för männen är 83 %. 30 % av kvinnorna arbetar 
deltid mellan 20 -34 timmar per vecka och 5 % 
deltid 1-19 timmar per vecka, motsvarande siff
ror för männen är 3,5 och 1 % (Kvinno- och 
mansvärlden 1986, 87). 

I och med att allt fler kvinnor gått ut på arbets
marknaden har betydelsen av deltidsarbetet 
ökat, och det är gruppen småbarnsmödrar som 
står för en stor del av denna ökning. Någon ten
dens bland småbarnspapporna att arbeta deltid 
finns inte, snarare tvärtom: de har ett något hög
re arbetskraftsdeltagande än män utan barn un
der 7 år (Ibid, 91). 

Arbetsmarknaden är också mycket könssegre-
gerad. Det finns i själva verket två arbetsmark
nader, en för kvinnor och en för män. Bland 
kvinnoyrkena är deltid vanligt (Ibid, 96-100). 

När vi inte är sysselsatta med betalt arbete äg
nar vi en stor del av vår tid till obetalt arbete. 
Samboende kvinnor i åldern 25-64 år har en ge
nomsnittlig arbetstid i hemmet om ca 37 timmar, 
motvarande siffra för männen är 17 timmar. 
Kvinnor som förvärvsarbetar heltid har den abso
lut största arbetsbördan totalt sett (Ibid, 83). 

Trots att motsatsen ibland hävdas tas fortfaran
de barnen, speciellt de små barnen, till största de
len om hand av mammor i sina egna hem. Av 
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barn 0 - 6 år var 1984 44 % hemma med förälder/ 
vårdnadshavare eller i deltidsgrupp, 44 % hade 
kommunal omsorg och 12 % privat. Av barn 0-6 
år i daghem eller familjedaghem är de flesta mel
lan 3 och 6 år och nästan inga under ett år (Ibid, 
145-149). 

Den typiska svenska småbarnsmamman verkar 
vara en kvinna som själv tar hand om sina barn 
när de är små och efter att ha ordnat barntillsyn 
har ett deltidsarbete ute och ett heltidsarbete 
hemma. Frågan är hur teorin om den institutio
nella välfärdsstaten svarar mot denna verklighet. 

Om vi återknyter till Esping-Andersen och 
Korpi sades den institutionella modellen inne
bära att "full social citizenship rights and status 
should be guaranteed unconditionally" (1987, 
40). Det är mycket starkt formulerade krav för
fattarna ställer, men tyvärr ger de ingen utför
ligare beskrivning av sitt medborgarskapsbe
grepp, utan de konstaterar bara att Skandinavien 
närmat sig det sociala medborgarskapsidealet i 
det mesta av sin lagstiftning (Ibid, 49). Som för
fattarna säger utökades de sociala förmånerna 
under de 10-15 första åren efter andra världskri
get till alla medborgare inklusive hemmafruar 
och andra icke-aktiva grupper. Förmånerna skil
des då från arbetsinsats eller annat deltagande på 
marknaden (Ibid, 57). I mitten på 1950-talet er
sattes principen om lika förmåner för alla med in
komstbortfallsprincipen. Esping-Andersen och 
Korpi menar att dessa "core programs of income 
maintenance have deliberately sought to elimina
te differentials between population groups, be 
they sex, income, or ocupationally based, so as to 
achieve equality of treatment and broad solidari
ty" (Ibid, 69). 

Om vi går tillbaks till vårt kategoriserings-
schema ser vi att det egentligen bara är tre refor
mer som stämmer med beskrivningen av perio
den efter andra världskriget. Det är den allmänna 
folkpensionen, sjukvården och barnbidragen. In
komstbortfallsprincipen får sedan ett starkt ge
nomslag, men att just denna princip skulle ha bi
dragit till att eliminera skillnader mellan könen 
måste anses som högst tvivelaktigt. Det har inte 
heller närmare undersökts av författarna och de 
preciserar inte heller vilka skillnader de syftar på. 

I sin framställning av den skandinaviska mo
dellen går aldrig Esping-Andersen och Korpi in 
på de många sociala reformer som riktats till 
kvinnor i deras egenskap av mödrar eller andra 
familjepolitiska reformer som i praktiken bygger 
på ett manligt familjeförsörjarideal. Det finns en 

brist på problematisering av ojämlikheter mellan 
könen och av välfärdsstatens förhållande till re
produktionen. Det kan delvis ha sin förklaring i 
att man implicit betraktar mannen som familje
försörjare och kvinnan och barnen som beroende 
eller i de fall kvinnan lönearbetar som komple
ment till huvudförsörjaren, mannen. Den teore
tiska nivån betraktar kvinnor och män som obe
roende självständiga individer och har därmed 
svårt att hantera en verklighet som inte stämmer 
med detta. 

Har den sociala välfärden konstruerats olika för 
kvinnor och män? Vad får till synes könsneutrala 
reformer för utfall om kvinnors och mäns faktiska 
olikheter vad gäller betalt och obetalt arbete är 
stora? Detta ska undersökas närmare genom en 
mer ingående analys av några av reformerna i 
schemat. Jag har valt reformer inom fyra om
råden, som täcker de fyra kategorierna i schemat. 
Dessa är reformer rörande arbetslöshet, föräldra-
skap, barnomsorg och pensioner. 

Arbetslöshetsförsäkringen 

Sverige införde 1934 den frivilliga arbetslöshets
försäkringen, även kallad Ghent-systemet. Hu
vudprinciperna med frivillig anslutning till arbets
löshetskassa, statliga bidrag och administration 
genom fackförbunden, kvarstår än idag (Alber 
1984, 153; Rothstein 1989, 13). Internationellt 
sett är detta ett ovanligt system. Det infördes 
först i Frankrike 1905, sedan i Norge 1906, Dan
mark 1907, Nederländerna 1916, Finland 1917, 
Belgien 1920 och Schweiz 1924. I alla dessa län
der, förutom Sverige, Danmark och Finland, er
sattes det frivilliga systemet med ett obligatoriskt 
system (Alber 1984, 153). Ett obligatoriskt sy
stem skulle ha hamnat i kategorin generell i vårt 
schema. Ett frivilligt system måste därför betrak
tas som något av en avvikelse i en välfärdsstat 
som sägs vara universell. 

Den ursprungliga försäkringsmodellen byggde 
helt klart på idén om den manliga familjeförsör
jaren. Under årens lopp har detta modifierats nå
got. I början på 1960-talet ersattes de tidigare fa-
milje- och husföreståndarinnetilläggen med barn
tillägg. Tanken att förmånstagaren även kan vara 
kvinna skymtar fram, emellertid är den "norma
le" förmånstagaren man och familjeförsörjare. 
1962 hade arbetslöshetskassorna ca 1,4 miljoner 
medlemmar varav 273 000 var kvinnor. 1 1960 års 
arbetslöshetsförsäkringsutredning konstaterade 
man att stora grupper stod utanför försäkringssy-
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stemet. Dessa grupper bestod i huvudsak av del
tidsarbetande gifta kvinnor och ungdomar. Ung
domarna ansågs inte vara något problem då de i 
framtiden skulle komma att ingå i a-kassa. Kvin
norna sades heller inte vara något problem då de 
inte ansågs ha något behov av a-kassa. Dit hörde 
"ca 70000 personer anställda i husligt arbete, vil
ken yrkesgrupp saknar facklig organisation. För 
dessa husligt anställda torde med hänsyn till den 
rådande arbetskraftsbristen på området ej före
ligga någon arbetslöshetsrisk, ett förhållande som 
kan antas komma att bestå även framdeles" 
(SOU 1963:40, 61). Man har svårt att föreställa 
sig en liknande paternalistiskt nedlåtande ton 
gentemot ett manligt arbetarkollektiv. Detta un
der en tid när kvinnors förvärvsarbete var i stän
digt växande och kvinnorna utgjorde över 20 pro
cent av medlemmarna i LO och närmare 40 pro
cent i TCO (Bergqvist 1989). 

1974 reformerades arbetslöshetsförsäkringen 
igen och ett kontant arbetsmarknadsstöd (KAS) 
infördes. Det var inte fråga om något obligato
riskt system, utan KAS var ett komplement till 
den frivilliga försäkringen. 

I och med reformeringen slopades barntilläg
get, och principen om ersättning för inkomstbort
fall renodlades. Deltidsarbetande, som förut stått 
helt utanför arbetslöshetsförsäkringen, fick viss 
rätt till ersättning (Erici & Roth 1981,79). Villko
ret för inträde och medlemskap i a-kassa är än 
idag att man arbetar minst 17 timmar i veckan. 
De dagar arbetet omfattar mindre än 3 timmar 
får inte räknas (Vår trygghet 1988/90, 135). 

Inte förrän 1974 fick alltså deltidsarbetande 
kvinnor överhuvudtaget något skydd mot arbets
löshet. Med tanke på att det framförallt är kvin
nor som har kort deltidsarbete så innebär även 
dagens villkor att fler kvinnor än män inte kan 
vara med i a-kassa. 

Från moderskapspenning till föräldraförsäkring 

Dagens föräldraförsäkring har sin föregångare i 
den 1937 instiftade moderskapspenningen. Un
der 1930-talet uppstod en livlig debatt i och med 
Alva och Gunnar Myrdals bok Kris i befolknings
frågan. 1935 tillsatte dåvarande socialministern 
Gustav Möller en befolkningskommission, där 
Gunnar men inte Alva Myrdal ingick. Av de nio 
ledamöterna var endast två kvinnor. Kommissio
nen behandlade bland annat olika moderskaps-
politiska reformer. De föreslog inrättandet av en 
moderskapspenning till alla barnaföderskor obe
roende av inkomstförhållanden och dessutom 

särskild mödrahjälp till de mindre bemedlade och 
nödställda mödrarna. Tanken om en generellt ut
formad moderskapspenning väckte kompakt 
motstånd. Bland annat anfördes att moderskap 
inte fick vara något man kunde tjäna pengar på. 
Av "folkpsykologiska" skäl slopades därför inte 
behovsprövningen. I praktiken utformades bidra
get så att 90 procent av barnaföderskorna kom i 
åtnjutande av bidraget (Hatje 1974, 15-35). 

I och med införandet av den allmänna sjukför
säkringen, 1955, reformerades också moder
skapspenningen. Alla barnaföderskor fick nu 
moderskapspenning motsvarande grundsjukpen
ning för tre månader. Förvärvsarbetande kvinnor 
fick tre månader motsvarande sin sjukpenning. 
Den behovsprövade moderskapshjälpen behölls, 
men utgick nu i form av ett kontant engångsbe
lopp i stället för i form av naturaförmåner som 
varit vanligt tidigare (Perspektiv på välfärden 
1987, 35). 

1974 ersattes både moderskapspenning och 
moderskapshjälp med en föräldraförsäkring. 
Den skulle uttryckligen "medverka till jämställd
het mellan män och kvinnor" och grundade sig på 
en ny syn på makar som ekonomiskt självständi
ga individer (SOU 1982:36, 69). Föräldraförsäk
ringen har under årens lopp ständigt varit föremål 
för justeringar, men grundprincipen om ersätt
ning för förlorad inkomst ligger fast och kombi
neras med ett generellt garantibelopp som till
faller dem som ej har sjukpenning överstigande 
detta garantibelopp. 

År 1974 omfattade föräldraledigheten sex må
nader, idag omfattar den tolv månader och bör 
enligt regeringens förslag byggas ut till 18 måna
der fram till 1991 (Prop. 1988/89:69). Föräldraför
säkringen medger också rätt att vara hemma från 
arbetet med sjukt barn, papporna har rätt till tio 
dagar i samband med barns födelse och havande 
kvinnor kan i vissa fall få havandeskapspenning 
från 50 dagar innan förlossningen. 

Ersättningen för föräldraledigheten grundar 
sig alltså på sjukpenningen, vilket i regel innebär 
att 90 procent av inkomstbortfallet ersätts. 
Många har på grund av studier, låga inkomster el
ler hemarbete ingen eller så låg sjukpenning att 
den ej överstiger garantibeloppet, som idag är 60 
kronor per dag. I praktiken innebär det att ersätt
ningen kan variera mellan 60 och ca 500 kronor, 
som är högsta sjukpenningbelopp. För att bli 
kvalificerad för ersättning över garantibeloppet 
måste man ha arbetat i 240 dagar i följd före bar
nets födelse. Det är således lönlöst för en kvinna 
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att efter fastställd graviditet söka sig ut på arbets
marknaden (Vår trygghet 1989/90, 18). 

I och med 1974 års reform slopades resterna av 
en behovsprövad marginell modell riktad enbart 
till mödrar. Istället för att utforma reformen en
ligt den universella modellen som en föräldrarät-
tighet, utformades den i enlighet med den indust
riella modellen. Ersättningen relaterades till in
sats på arbetsmarknaden. Syftet med detta sades 
vara att främja jämställdhet mellan kvinnor och 
män. Kvinnor och män ses härmed som ekono
miskt självständiga individer som jämlikt delar 
omvårdnad om barn och däremellan är aktiva på 
arbetsmarknaden. 

Ett år efter föräldraförsäkringens införande ut
nyttjade papporna 4 % av alla föräldrapenning
dagarna, tio år senare utnyttjade de 6,5 % (Per
spektiv på välfärden 1987). 

Kvinnorna, de nyblivna mammorna, som i rea
liteten är de som utnyttjar föräldraförsäkringen 
är också de som har sämst förutsättningar att få 
"full utdelning". Återigen beror detta på att kvin
nor arbetar deltid och har låga inkomster. En 
grupp som helt faller igenom maskorna i det soci
ala skyddsnätet är de kvinnor som blir gravida 
under studietiden. D e har i regel ingen sjukpen
ning alls. 

Barnomsorgen 

1935 års befolkningskommission behandlade 
även frågor om barnomsorg, men förslagen sköts 
på framtiden. 1941 tillsattes en ny befolkningsut
redning bestående av fyra sakkunniga män med 
Tage Erlander som ordförande. Dessa beslöt 
samma dag som de tillkallats att tillsätta en sär
skild delegation för hem- och familjefrågor be
stående av sju kvinnor från politiska kvinnoför
bund och kvinnoorganisationer. D e skulle bland 
annat behandla frågor om social hemhjälp, dag
hem och lekskolor (Hatje 1974, 66-68) . 

Det var efterfrågan på kvinnlig arbetskraft un
der kriget som aktualiserade frågan om barnom
sorg. Daghem och lekskolor betraktades allmänt 
som nödfallsutvägar och hade fattigvårdsstämpel. 
Befolkningsutredningen förespråkade ett princip
beslut om daghem och lekskolor även i fredstid, 
inte bara av arbetsmarknadsskäl, utan också av 
sociala och pedagogiska skäl. Riksdagen gick inte 
på utredningens linje, utan fattade endast beslut 
om ett mycket litet statsbidrag. Beslutet fattades 
efter en debatt där skiljelinjerna överskred par
tigränserna. Det var framförallt kvinnor, men 

också en del män från vitt skilda partier, som fö
respråkade ett principbeslut om utbyggnad (Ibid, 
77-80). 

Det var först under 70-talet som utbyggnaden 
av den offentliga barnomsorgen började ta fart. 
Detta efter ett mycket omfattande statligt utre
dande av bland annat 1962 års familjeberedning 
och 1968 års barnstugeutredning. Mycket kort
fattat kan man säga att dessa utredningar fast
ställde att det förelåg ett behov av barntillsyn 
utanför hemmet och att fler kvinnor skulle vilja 
förvärvsarbeta om de hade tillgång till barnom
sorg (SOU 1967:8; SOU 1967:39). Dessutom in
nehåller utredningsmaterialet ingående framställ
ningar om barns utveckling, pedagogik, relatio
ner barn-vuxna, utbildning för personal etc, etc. 
Utredningarna hade också tagit hjälp av ett fler
tal experter från vitt skilda områden (SOU 
1967:39; SOU 1972;26; SOU 1972:27). Dessa ut
redningar leddes i regel av kvinnor och bestod av 
en relativt stor andel kvinnliga ledamöter och ex
perter. 

Den största delen av barntillsyn utanför det eg
na hemmet sker idag i offentlig regi. D e enskilda 
kommunerna har enligt socialtjänstlagen det 
övergripande ansvaret för planering och utbygg
nad. Kommunerna står själva för en del av finan
sieringen, dessutom får de statsbidrag och för
äldrarna betalar själva en avgift. Föräldraavgif-
ten kan variera från kommun till kommun och är 
i regel behovsprövad. (Om lagstiftningen se 
Schlytter, 1987.) 

I många kommuner är efterfrågan på barnom
sorg större än tillgången. Det innebär bland an
nat att inom det som i statistiken kallas för privat 
tillsyn också ingår en "svart marknad". Det är in
te förrän barnet fyllt sex år som kommunen i 
praktiken har en skyldighet att tillhandahålla 
plats i förskola, enligt lagen om allmän förskola 
för alla sexåringar. 

Den offentliga barnomsorgen hade, som vi 
sett, från början en fattigvårdsprägel och de som 
utnyttjade den var framförallt barn till kvinnor 
som var "tvungna" att arbeta. Idag har utnyttjan
det fått en annan klasskaraktär, nu är barn till 
föräldrar inom TCO och SACO/SR överrepre
senterade inom den kommunala barnomsorgen. 
Enligt en undersökning hade 43 % av SACO/SR-
barnen, 2 6 % av TCO-barnen och 18% av LO-
barnen plats på kommunala daghem. Vad gällde 
familjedaghem (dagmamma) var skillnaderna in
te lika stora (LO-medlemmar i välfärden 1982/83, 
8). 
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I schemat hamnade barnomsorgen i kategorin 
marginell. Idag är visserligen den offentliga barn
omsorgen utbredd och omfattande, men den 
måste ändå karaktäriseras som marginell. De för
äldrar som anser sig ha behov av barnomsorg har 
i praktiken inga garantier för detta. I de kommu
ner där det är brist på platser inom barnomsorgen 
avgörs föräldrarnas behov av kommunala tjänste
män genom intrikata kösystem och förtursregler 
(Schlytter 1987). Ensamstående föräldrar, van
ligen kvinnor, har i högre utsträckning kommunal 
barnomsorg (Kvinno- och mansvärlden 1985, 
148), vilket skulle kunna bero på att de av sociala 
skäl får förtur. Varför har då barn till föräldrar in
om SACO/SR och TCO i så hög utsträckning 
kommunal omsorg? Enligt Schlytter kan det bero 
på att de har de resurser och den förmåga som 
krävs för att övertala tjänstemännen om sitt be
hov. Här spelar naturligtvis också andra faktorer 
in, såsom t ex daghemmens öppettider som kan
ske bättre passar tjänstemän än arbetare. Detta 
kan inte närmare utredas här, utan vi kan bara 
konstatera att en marginell modell för barnom
sorgen försvårar kvinnors förvärvsarbete. 

Pensionsreformerna 

Den generella folkpensionen infördes 1948 och 
ger idag alla medborgare fyllda 65 år rätt till sam
ma basbelopp. Under vissa förutsättningar kan 
man utöver ålderspension få tillägg i form av pen
sionstillskott, barntillägg, handikappersättning, 
kommunalt bostadstillägg och hustrutillägg (Vår 
trygghet 1989/90, 196). 

1959 infördes efter hårda politiska stridigheter 
(Se t ex Lewin 1985) den allmänna tilläggspensio
nen (ATP). Den grundar sig på inkomst och pen
sionspoäng. För att kunna få full ATP måste man 
ha pensionspoäng för 30 yrkesverksamma år (Vår 
trygghet 1989/90, 205-208). 1989 hade drygt 
450 000 kvinnor och drygt 68 000 män enbart folk
pension. Av dem med pension enligt ATP hade 
1955 kvinnor och 40990 män maximala ATP-
poäng (Enligt uppgift från Riksförsäkringsver
ket). 

Från och med i år, 1990, slopas änkepensio
nen. Den omvandlas till en omställningspension 
som ges till både kvinnor och män i ett år efter 
makes/makas död. Beloppet är inkomstrelaterat 
och grundar sig på den avlidnes folkpension eller 
ATP-poäng (Vår trygghet 1989/90, 222). 

I Försäkringskassans informationsbroschyr be
skrivs omställningspensionen i följande ordalag: 

Omställningspension betalas ut under ett helt år. Me
ningen är alltså att den efterlevande ska få hjälp till 
ekonomisk trygghet det första året. Efter denna om
ställningsperiod ska den efterlevande själv kunna för
sörja sig. 

Där förklaras också varför de nya reglerna införs: 

Dagens regler för ersättning till efterlevande - efter
levandepension - har blivit otidsenliga. Bästa exemplet 
på den saken är att män nu under 1989, fortfarande inte 
har rätt till sådan pension. De nuvarande reglerna kom 
till i en tid då det var männen som stod för familjens in
komster. Kvinnorna skötte hemmet och barnen. Idag är 
det andra tider. De flesta kvinnor jobbar och har egen 
inkomst. Kvinnan är på väg att bli jämställd med man
nen i arbetslivet. 

De nya reglerna förutsätter en jämställdhet som i 
själva verket inte existerar. Vi har tidigare sett att 
kvinnor fortfarande har huvudansvaret för hem 
och barn och att kvinnors och mäns arbetsmark
nad och förvärvsfrekvens ser helt olika ut. Trots 
vissa omställningsregler för äldre kvinnor kom
mer de nya reglerna att innebära en förbättring 
för änklingar och en försämring för änkor. Allt i 
jämställdhetens namn. 

Att både ATP och den nya omställningspensio
nen fortsatt kommer att ge upphov till stora skill
nader i kvinnors och mäns ekonomiska trygghet 
uppmärksammas endast sällan i den offentliga re
toriken, däremot desto oftare av de privata för
säkringsbolagen. Vi påminns nästan dagligen om 
detta genom annonskampanjer, brev och påring-
ningar från olika försäkringsbolag, som vill sälja 
kompletterande försäkringar till kvinnor. 

Sammanfattande analys 

Jag ska först sammanfatta de viktigaste dragen i 
utvecklingen av de sociala reformerna ur ett kvin
noperspektiv. Sedan ska jag jämföra detta med 
den institutionella modellens tre dimensioner, 
som jag redogjorde för i inledningen. 

De sociala reformerna delades tidigare in enligt 
fyra välfärdsmodeller. Jag ska nu dela in dem i tre 
tidsperioder som också i stort tycks sammanfalla 
med olika synsätt på relationen kvinnor/män och 
den sociala organiseringen av familjen. 

Under den första perioden, mellan 1934-1944, 
tog man i utformandet av reformerna fasta på 
faktiska sociala skillnader mellan kvinnor och 
män. Mannen var familjeförsörjare. Kvinnan var 
framförallt moder, beroende och underordnad 
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mannen. Mannen hörde hemma både i den of
fentliga och den privata sfären, kvinnan framför
allt i den privata. Detta återspeglades i den tidens 
reformer, såsom arbetslöshetsförsäkringen, mo-
derskapspenningen och de statliga bidragen till 
barnomsorgen. Arbetslöshetsförsäkringen om
fattade främst män och manliga familjeförsörja
re. Moderskapspenningen och barnomsorgen rik
tade sig främst till kvinnor som inte kunde bli för
sörjda av en man. Reformerna understödde den 
rådande ordningen. 

Under den andra tioårsperioden, 1945-1955, 
grundade sig reformerna på tanken om socialt 
medborgarskap i form av generella enhetliga bi
drag. Då infördes den allmänna folkpensionen, 
sjukförsäkringen och barnbidragen. Dessa refor
mer gjorde i sin konstruktion inga större skillna
der mellan vare sig kön, klass eller insats på ar
betsmarknaden. Trots de nya reformernas gene
rella karaktär kvarstod de gamla reformerna 
intakta. I stort kvarstod även idén om den man
liga familjeförsörjaren. 

Under den tredje perioden från 1955 och fram
åt slog inkomstbortfallsprincipen igenom. De nya 
reformerna enligt denna princip var sjukpenning
en, ATP och föräldrapenningen. Även arbets
löshetsförsäkringen reformerades i enlighet med 
denna princip. Intressant ur ett kvinnoperspektiv 
är också att se på vad som försvunnit. Successivt 
har de flesta bidrag som enbart riktat sig till kvin
nor slopats eller gjorts könsneutrala, exempel här 
är moderskapspenningen, moderskapshjälpen, 
olika hustrutillägg och nu senast änkepensionen. 
Den manliga familjeförsörjaridén har ersatts av 
en syn på kvinnor och män som jämställda och 
oberoende individer. Den tidigare synen tog fasta 
på faktiska sociala skillnader mellan könen. Det
ta hade antagligen en konserverande inverkan på 
könens sociala organisering och könsroller. Kvin
nor hade emellertid ett visst ekonomiskt skydd i 
sin egenskap av hustru och moder. 

Den nu förhärskande synen på könen som jäm
ställda tar ingen hänsyn till den faktiska ojämlik
heten mellan kvinnor och män. Denna faktiska 
ojämlikhet kan rimligen inte upphävas genom att 
de sociala reformerna konstrueras som om den 
inte fanns. Samtidigt som jämställdheten tas för 
given har utfallet av sociala förmåner gjorts be
roende av insats på arbetsmarknaden. Detta in
nebär ett starkt incitament för individen att öka 
sitt arbetsmarknadsdeltagande. Kanske är det 
detta snarare än jämställdhet som varit huvud
syftet med t ex föräldraförsäkringen. 

Med hjälp av de tre dimensioner Esping-An-
dersen och Korpi föreslagit ska det vara möjligt 
att fastställa i hur hög grad en välfärdsstat in
stitutionaliserats. Den första dimensionen rörde i 
hur hög grad en individs levnadssituation är obe
roende av arbetsmarknaden. I en institutionell 
välfärdsstat är individens välfärd oberoende av 
arbetsmarknaden; välfärden grundar sig istället 
på medborgarskap och behov. I den genomgång 
av välfärdsreformer som jag gjort här är få refor
mer baserade enbart på medborgarskap eller be
hov. Vissa reformer omfattar visserligen alla 
medborgare, men utfallet har i hög grad gjorts 
beroende av insats på arbetsmarknaden. 

Enligt den andra dimensionen kommer en in
stitutionell välfärdsstat att ge upphov till solidari
tet och universalism. Till skillnad från den margi
nella modellen förstärker inte den institutionella 
modellen stratifieringssystem uppkomna på 
marknaden. D e sociala programmen är omför
delande. Detta har starkt ifrågasatts av Alex Da
vidson, som menar att den svenska modellen be
tonat solidaritet och universalism på bekostnad 
av omfördelning mellan olika klasser (Davidson 
1989, 255-264). 

I och med att synen på kvinnor och män som 
faktiskt jämställda slagit igenom i utformandet av 
sociala reformer finns här en risk för att omför
delningen kommer att gå från kvinnor till män. 
De kvinnor som ägnar större delen av sina pro
duktiva år åt att i hemmet bistå sin man och ta 
hand om barn och hushåll har förlorat de flesta av 
de, i och för sig ringa, förmåner de tidigare hade 
rätt till. Och eftersom dessa kvinnors livsmönster 
helt avviker från det livsmönster som bildar norm 
för den svenska välfärdsstaten kommer de heller 
inte att kunna utnyttja de nyare reformerna. 

Den tredje dimensionen rör "what array of hu
man needs is moved from the market to collec
tive, and hence political, decisions and responsi
bility" (Esping-Andersen & Korpi 1987, 41). I en 
institutionell välfärdsstat finns inga gränser för 
dess verksamhetsområde. Med detta måste för
stås att den institutionella välfärdsstaten omfattar 
den reproduktiva och privata sfären i högre ut
sträckning än enligt den marginella modellen. 
Detta har inneburit att kvinnors reproduktiva ar
bete har offentliggjorts och reglerats. Enligt Hel
ga Hernes har detta lett till att kvinnor gått från 
ett beroende av enskilda män i hemmet till ett be
roende av staten (1987). 

När Esping-Andersen och Korpi hävdar att 
den svenska välfärdsstaten uppnått en hög grad 
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av institutionalisering på alla tre dimensionerna, 
förringar de det faktum att många förmåner base
ras på deltagande i betalt arbete. Inslag av både 
den marginella och den industriella modellen exi
sterar parallellt med den institutionella modellen. 
I denna undersökning har jag försökt visa vad 
detta får för konsekvenser för kvinnors livssitua
tion. 
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The perfect politician 
From a liberal to a feminist perspective on democracy 
BY CARINA LUNDMARK 

1. Introduction 

The starting-point for this paper is an assumption 
that conditions for our elected representatives are 
changing, in Sweden as well as elsewhere in Eu
rope. There is a continuing debate which is focus
ing on problems dealing with the role of politi
cians. Several problems have been mentioned, in
cluding people's lack of faith in politicians and 
that many leave their political positions because 
of difficulties in combining these responsibilities 
with regular work and private life. 

When studying politicians, it seemed appropri
ate to start out from liberal democratic theory be
cause of its great influence on the way in which 
western political systems function. My assump
tion was that this theory would indicate the tradi

tional norm for politicians in society but perhaps 
not reflect changing working conditions, the in
creasingly diffuse borderline between public and 
privata spheres of life, etc. I suggest that feminist 
theory could produce an alternative norm in this 
context. 

The main purpose of this paper was to try to 
extract an ideal type of politician from each theo
ry.1 As a first step it was necessary to decide what 
characteristics to look for. The framework for the 
ideal types came from my way of looking at the 
politician as a decision-maker in relation to dif
ferent arenas in society. 

The initial concept can be explained by the fol
lowing diagram: 
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My studies as an undergraduate student were 
very much influenced by liberal democratic theo
ry, while feminism as a theory was quite unknown 
to me. Liberal democratic theory came to influ
ence the framework for the ideal types, while 
lacking any direct incorporation of feminist ideol
ogy. Accordingly, the central aspects of the poli
tician's role seemed to be the electorate, the party 
system, and the public administration. Other fac
tors included in liberal democratic theory, such as 
trade unions and the mass media, did not appear 
to be as important as the three central factors list
ed above. 

This framework, however, was inadequate 
when I tried to extract an ideal type from feminist 
theory. Democratic theory discussed mankind in 
general, that is men in particular. Women tended 
to be invisible, no matter which author I studied. 
Early feminist theory focused mainly on the 
condition of women while later writings also dis
cuss the relationship between women and men, as 
well as differences within groups of women. 2 My 
extraction of a feminist ideal type was also ob
scured because it focused on different arenas. 
The electorate was mentioned as well as the party 
system, but the main attention was focused in an 
entirely "new" arena - private life. 

As I soon discovered, feminist theory is not 
particularly uniform. Many variants exist, one 
from each major ideology and even different 
shades of interpretation from every feminist writ
er. To shed light upon questions concerning de
mocracy, I concentrated on what I have labelled a 
"reformist" branch of feminist theory, which is 
striving for changes within the present political 
system. Reformist feminism has a rather optimis
tic view of the State and its efforts to reach a per
ceived goal of equal living conditions for both 
men and women. It is believed that an increase in 
the number of female politicians will lead to diffe
rent and better contributions to politics. 

Within the so called "State feminism" (e .g . 
Hemes , 1987), empirical references are made to 
the Scandinavian welfare state which is held to be 
an example of the possibility to reform political 
systems in feminist direction. Other variants of 
feminist theory, apart from the reformist direc
tion and its Scandinavian counterpart, seemed 
rather remote from politicians' roles as, for exam
ple, the marxist school of feminist thought. Ac
cording to this view, the State is just another pa
triarchal power structure, and this makes it ex
tremely difficult for women to work towards a 
better society within the present political system. 

The reformist-marxist dimension is not the on
ly possible way of distinguishing different lines of 
feminism. On one extreme we find a purely theo
retical approach which, for example, could be 
formed as a critique against society or the re
search community, and it is often idealistic in its 
character. On the other hand, there are relatively 
pure empirical studies of feminism. The latter are 
mainly concerned with women's actual situation 
in society, oftetn with a formalistic touch, such as 
number of women in decision-making bodies. In 
my view it is time to combine a theoretical frame 
with empirical references to women's actual situ
ation in society. In this paper an attempt is made 
to take a modest step in this direction. 

2. Liberal democratic theory 

Robert A. Dahl and Herbert Tingsten have been 
chosen as advocates of the liberal democratic tra
dition. Both Tingsten's and Dahl's theories are 
normative since they indicate written or unwrit
ten constitutional rules according to which demo
cratic systems should operate. These have been 
based on, and reflect, the theory's empirical 
point of reference or, in other words, the form of 
government that has provided a model for the 
theory. Since these two theories are inherently 
somewhat different, I will initially describe them 
in concise terms and then investigate what roles 
of politicians that can emerge as a consequence. 

Tingsten primarily refers to the Scandinavian con
stitutions in his discussions on political democra
cy. According to Tingsten (1945) a democratic 
structure should meet the following prerequisites: 

1. The Parliament should be representative. 
Citizens select a representative group which re
ceives complete authority to govern the nation by 
means of regular elections in which no major so
cial group should be denied the right to vote. An 
executive ought to decide on routine matters, 
prepare proposals, and direct the administration. 
Democracy is considered to be achieved if such a 
government's composition is based on represen
tation (parliamentarianism) or is directly chosen 
by the people. Majority rule is the only accept
able framework for decision-making in these as
semblies. 

2. Political freedoms are to be respected. Ting
sten is most interested in those concerning the 
formation of public opinion, for instance, free
dom of expression, freedom of the press, and the 
right to assembly. Political freedoms are consid-
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ered to be means of creating public opinion, 
which is imperative for democracy. 

3. Political parties are essential for a democra
cy. The parties are able to mobilize opinions 
within the electorate and transform these into 
policy. Elections give citizens an opportunity to 
change the parliament's majority structure and, 
thereby, the government's composition. 

Tingsten provides three requirements for a de
mocracy: 

Consideration of minority groups. 
A certain consensus; at least agreement on a 

democratic form of decision-making. According 
to Tingsten the Scandinavian countries are large
ly characterized by consensus among its citizens. 

A balance with respect to citizens' participa
tion in the political process. An excess of political 
activity can become detrimental to democracy 
and Tingsten therefore prefers a limitation on ci
vilian participation. Tingsten also considers a re
alistic observation for this supposition: 

How many people in a Swedish community, for exam
ple, participate in union meetings, party nominations, 
elections of local party leadership? Judging by all ap
pearances, very few; democracy does not demand con
tinual activity from the majority of the people (Ting
sten, 1948:246; my translation). 

Robert A. Dahl establishes two objectives that 
the political decision-making process should 
achieve in order to be considered democratic 
(Dahl, 1956). These objectives are (i) popular 
sovereignty and (ii) political equality, i. e. central 
concepts in liberal democratic tradition. Popular 
sovereignty is achieved if a given alternative pre
ferred by citizens is incorporated into govern
ment policy. Political equality is achieved if the 
preferences of individual citizens are given equiv
alent weight in the decision-making process. 
Dahl considers the majority rule as the only 
princple consistent with democratic decision
making. 

How to reach these two idealistic objectives? 
Dahl has developed eight adequate and necessary 
conditions for achieving as much democratization 
as possible - for example, that all citizens vote, 
that they have identical information of all policy 
alternatives, and that anyone should be able to 
insert his preferred alternative(s) among those 
scheduled for voting (Dahl, 1956:70). If the con
ditions are met it is considered to be evidence for 
maximization of the principle of majority rule, 

which in turn can be considered as proof of at
taining (i) popular sovereignty and (ii) political 
equality. These conditions are however unreal
istic within present democracies. Dahl states that 
. . . "no human organization, certainly none with 
more than a handful of people, has ever met or is 
ever likely to meet these eight conditions" (Dahl, 
1956:71). 

Nevertheless the conditions do meet the pur
pose for an ideal type definition of democracy: by 
comparing existing constitutions against the theo
retical construction, it can be ascertained how 
well the two objectives have been fulfilled. A 
number of states can be accepted as being rela
tively close to the ideal type. These imperfect al
though actual systems with democratic rule are 
referred to as polyarchies (and correspond to 
Ross's actual type), while the term "democracy" 
is reserved for the ideal type. 

Tingsten's democratic theory diverts from 
Dahl's on a series of points. One particular fea
ture that should be mentioned is that the theories 
have different empirical references. Tingsten has 
predominantly considered Scandinavian democ
racies while Dahl primarily deals with the Amer
ican constitution, having its long traditions of 
power-sharing between decision-making, execu
tive and juridical lauthorities. Both theories are 
consequently culturally biased. Despite certain 
differences, the theories reveal the same ideal 
type of role for politicians as illustrated by the 
politician's relationship to the electorate, the par
ty system, and the public administration. 

Politicians' Relationships to the Electorate 

Both theories have democratic ideals, a sort of 
"utopia" where the citizens are at the center of 
attention. According to Dahl's polyarchal theory 
all citizens should, for example, be able to pro
pose new policy alternatives, and public opinion 
should guide the political decision-making. How
ever, both Tingsten and Dahl consider a repre
sentative assembly as the only viable option on a 
larger scale. Direct democracy cannot be practi
cally implemented in any nation on account of 
population size and the enormous time and com
munication costs involved. 

Dahl asserts that . . . "the government of a 
country cannot be highly participatory, and the 
average citizen cannot have much influence over 
it" (Dahl, 1982:12). The emphasis therefore shifts 
to the representation. Citizens elect representa
tives who are given a mandate to make political 
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decisions. The political decisions have become 
more comprehensive and complicated since the 
middle of the twentieth century and as a conse
quence, individual voters cannot become in
volved in all matters. 

The average voter must assume that the party bureau
cracies (i.e. the political parties; my annotation) are 
aware of what is of concern, and that the party bureau
cracy, through which he voice opinions, will continue to 
look after his interests. He votes based on trust, not on 
insight, and for the party, not for the idea. Therefore, 
harmonious democracy can also be called entrusted de
mocracy (Tingsten, 1966:31; my translation). 

The concept "a representative" will be used to 
describe the liberal ideal role of politicians in re
lation to the voters. The politician is (and should 
be) a decision-maker who receives a mandate 
from the voters on election day. Each voter se
lects the candidate/party who is believed most 
able to represent his/her interests. These selected 
persons are subsequently allowed to rely on their 
own views and experience for making decisions. 
At the next election, citizens can hold the party 
and its leaders accountable. The role as a repre
sentative does not only include representation of 
the electorate but, according to Tingsten's theo
ry, it is clear that the politician functions as a rep
resentative of his/her political party as well. 

At times when public opinion arises it should 
guide the decision-making (Tingsten, 1945). It is, 
however, impossible for politicians to consistently 
make decisions that are in agreement with public 
opinion and, consequently, conform with the 
"will of the people". All political questions do 
not give rise to strong opinion among the electo
rate. In addition, representatives can have grea
ter opportunities and motives for obtaining in
formation and knowledge in comparison to a ma
jority of the electorate. 

The democratic ideal is, of course, to have a public with 
such political upbringing and of such political maturity, 
that the distance between leaders and the masses is 
small, and that the formers' viewpoints have conse
quently very limited importance. But we have not ar
rived at this point (Tingsten, 1945:237; my translation). 

Neither Dahl nor Tingsten consider it to be espe
cially troublesome that an elite in Parliament and 
Cabinet has the decision-making responsibility in 
a democracy. Our democracies are characterized 

by a significant consensus on fundamental norms, 
and this guarantees that decisions become accept
ed. 

. . . (I)n this sense the majority (at least of the politically 
active) nearly always 'rules' in a polyarchal system. For 
politicians subject to elections must operate within the 
limits set both by their own values, as indoctrinated 
members of the society, and by their expectations about 
what policies they can adopt and still be re-elected 
(Dahl, 1956:132). 

Politicians' Relationships to the Party System 

Both Tingsten and Dahl consider political parties 
to be necessary for the implementation of large-
scale elections, and to ensure the existence of 
democratic regimes. According to Tingsten and 
Dahl, political parties are constituted by chosen 
and entrusted individuals who represent party 
views, or opinion packages, which citizens vote 
for in elections. Dahl , however, emphasizes the 
candidates' opinions rather than those of the po
litical party. A probable explanation comes from 
the point of reference used by Dahl. In the US , 
the vote based on personality is significantly 
stronger than in Sweden. 

The relationship to the party system can be 
separated into two parts: the politician's own par
ty and all the others. The politician's own party 
can serve as a source of power and influence 
(Dahl, 1982). The state of relations to other par
ties are predominantly distinguished by conflict 
and rivalry. These competitions have primarily 
two purposes: firstly, by means of elections, to 
demand responsibility of politicians, and second
ly, to vitalize democracy, which in the absence of 
political party competition has a potential to be
come too harmonious and develop into consensus 
politics. Politicians should participate in such a vi-
talization. The conflicts between political parties 
are most obvious during election campaigns, 
when politicians promote the ideas from their re
spective parties in order to obtain complete or 
partial power, i. e. come into a governing posi
tion. 

In election contests the ruling party is blamed for every
thing that can induce discontent. . . Adversaries are de
scribed as incompetent, but their incompetence is de
picted as being so remarkable that misguided intentions 
and deceitfulness are suspected to lie behind this in
competence; this impression is reinforced by constant 
reminders on what the ruling party has promised but 
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not fulfilled, along with suggestions that this same party 
does not intend to pursue current promises, that is, that 
their platforms cannot be taken seriously (Tingsten, 
1966:32; my translation). 

It is however an aspect of the politician's profes
sion to compete for central power positions in so
ciety and thus, slander of the opponent and stress 
on their own party is only a natural consequence 
of competition (Dahl, 1956). The conflicts are 
nonetheless often superficial and during periods 
between elections a feature of compromise and 
co-operation is significantly greater. According to 
Tingsten, our democracies are characterized by 
an underlying consensus. 

Politicians' Relationships to the Public Adminis
tration 

Tingsten and Dahl maintain that the tasks of the 
State have become greater and more complicat
ed. The number of decisions to be made are so 
comprehensive and complex that a small number 
of politicians are incapable of dealing with them 
on their own. 

To what agents might representatives in a democratic 
country properly delegate some of their authority? The 
most obvious possibilities are bureaucracies over which 
representatives would retain unilateral control (Dahl, 
1982:48; my underlining). 

As a consequence, a growing public administra
tion with extensive specialization is emerging 
(Tingsten, 1966). Experts are needed to prepare 
and administrate political decisions. In contrast 
to politicians, civil servants within public admin
istration cannot become involved with ideological 
rivalry and party politics, but rather must guaran
tee enforcement of the legal rights of citizens. 

The underlined segment of the above excerpt 
deals with a central theme in the relationship be
tween politicians and public administration, spe
cifically management and control. According to 
my own interpretation, representatives should 
unilaterally control the different parts of the ad
ministration and manipulate its functioning in de
sired directions by applying certain control mea
sures. Examples of such control measures are not 
given, but detailed administration and control by 
follow-up and evaluation are considered to be op
tions that are quite consistent with Tingsten's and 
Dahl's theories. 

Control over the administration is, however, 
not free from problems, and it can hardly be ex
pected to be one hundred per cent complete 
(Dahl, 1982). Dahl is certainly aware that admin
istrative functions can be extraordinarily difficult 
to manage for the representatives and that com
plete control is not always the most desirable. 

Representatives readily yield some of their control, 
knowing that should they attempt to impose a national 
policy on complex subsystems they would produce 
chaos . . . As complexity increases in a centrally con
trolled system, those in charge of steering need more 
and more information to avoid disaster, let alone arrive 
close to their chosen destination (Dahl, 1982:52). 

It is important to observe that this deals with a 
situation of unilateral control. Accordingly, liber
al democratic theory as presented here, is in
consistent with civil servants having influence 
over elected representatives. 

Due to the status that liberal democratic tradi
tions have, and have had, in Western democra
cies, it is an acceptable supposition that the ideal 
type described above has considerably influenced 
the standards for the practical role of politicians. 
A result of this standard role can perhaps be ob
served in todays elected assemblies? The typical 
municipal politician, according to Wallins study, 
is a . . . "publicly-employed middle-aged man 
with higher-level education and belonging to so
cial group two" (Wallin et al., 1981:175). 

Feminist theory has, among other things, be
come known for its criticism of liberal democratic 
theory and the above description as a conceivable 
result of its ideal type politician role. The next 
chapter concentrates on feminist theory and its 
implications for a new feminist politician role. 

3. Feminist theory on democracy 

According to Eduards (1988:209, my translation) 
"Feminism is a theory of power, of male power 
and control of women, on the occurrence of a pa
triarchy". Feminist theory has often been devel
oped out of a criticism of other ideologies (for ex
ample liberalism, socialism and marxism) or at
tempts to adapt them to feminist demands 
(Hemes, 1982). An essence of feminism that is 
common to these various approaches can be dis
tinguished. These central aspects of feminist the
ory are the starting-point for my interpretations 
of an alternative politician role. Emphasis is how
ever placed on what I have called "reformist fern-
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inism" since its advocates, to a large extent, draw 
attention to democratic issues and criticize liberal 
democratic theory, which was dealt with in the 
previous chapter. 3 Since feminist theory is less 
known than liberal theory on democracy, I have 
provided relatively more space for it in this paper. 

Even the actual type, i .e . feminist theory's 
view of reality, is going to influence the ideal type 
politician role in this chapter. The reason for this 
is that advocates of feminist theory present a very 
clear differentiation between how things are and 
how things ideally should be. In order to under
stand feminist theory and its politician role, it is 
accordingly necessary to illustrate the gap be
tween liberal democratic theory and actual politi
cal systems, as well as between a feminist ideal 
for democracy and the same political systems. 

The presumption of a social contract makes up 
an important aspect of liberal democratic theory. 
Even if such a contract is not directly noted by 
Tingsten and Dahl, it can be considered to be an 
element of the liberal democratic tradition's pop
ular conceptual legacy. A classical example is 
Rousseau's social contract: an agreement through 
which free citizens unify to create a political unit 
and assign government to representatives (Eriks
son, 1984). Other examples of contracts are those 
between employees and employers, as well as be
tween spouses in a marriage. The social contract 
is not a contract in legal terms, but rather a . . . 
"contract as a principle of social association and 
one of the most important means of creating so
cial relationship" . . . (Pateman, 1988:5). 

Carole Pateman states that liberal democratic 
theory forgets, or deliberately overlooks, a fun
damental aspect of the original social contract. 
This original contract, according to Pateman, 
consists of two parts: 

- a social contract, which incorporates the public 
sphere. Parallels can be drawn to employment 
contracts, etc. 

- a sexual contract, which is also included in the 
social contract and incorporates both social and 
biological aspects of sex. Parallels can be 
drawn to other contracts as, for instance, those 
concerning marriage. 

Liberal democratic theory takes into account the 
social contract only, which is predominantly di
rected towards men, since only they are consid
ered to be sufficiently mature to be included in 
free and mutually advantageous contracts. "Men 
are born free and equal, women are born into 

subjection to men" (Pateman, 1988). Women are 
accordingly excluded from the community that is 
regulated by the social contract. Despite the as
sumed incapacity of women to be included in this 
contract, it is nevertheless assumed that they can 
be part of marriage contracts. The marriage con
tract is taken for granted and the sexual-role con
tract completely overlooked in liberal democratic 
theory, despite its fundamentality according to 
Pateman. 

In another context Robert A. Dahl has eluci
dated the position of different subsystems in so
ciety (Dahl, 1984:14). He explains the contracts' 
status with respect to political and economic sys
tems. Society can be considered as being a large 
social system with a series of constituent subsys
tems, of which some are political and others eco
nomic. Mixed forms also occur. The two aspects 
of the social contract are encompassed in this 
larger social system, referred to as society, and 
are consequently also included in the subsystems. 
However, it is notable that Dahl does not discuss 
the private sphere as a subsystem, and conse
quently, does not discern Pateman's perception 
of a sexual contract. 

Private and Public Spheres in a Democratic Socie
ty 
The fact that one of two original aspects of the so
cial contract is discarded by liberal democratic 
theory is closely connected to their implicit divi
sion between public and private spheres. The 
prevalent conception of politics does not include 
the private sphere and it is consequently regarded 
subordinate or irrelevant in democratic discus
sions. 

For the liberal, the two worlds are governed by differ
ent rules: the private sphere is the world of partic
ularism, of subjection, inequality, natural emotions, 
love and partiality, whereas the public sphere is the 
world of universalism, independence, equality, reason, 
rationality and impartiality (Siim, 1988:163). 

According to feminist theory even the "private" 
sphere is highly relevant in political analysis. If 
everyday life is set aside from politics then the po
sition of women is implicitely considered as not 
changeable by political measures (Rowbotham, 
1986). Reformist feminism wishes to make pri
vate life more visible in, for example, discussions 
on democracy. Certain aspects of the private 
sphere could, as a consequence, be subjected to 
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political decision-making. That is not to say that 
the State should automatically increase its regu
lating power. 

Feminism's criticism of liberal democratic the
ory is, among other things, aimed at the lack of 
agreement between theory and reality. Feminism 
which has its roots in liberal ideology usually affil
iates itself with democratic principles, including 
representative political institutions, the applica
tion of majority rule, universal voting rights, and 
other political rights, along with consideration of 
minorities. The problem, according to feminist 
theory, is that democracy is not fully implement
ed in any State known as a democracy. Neither 
Tingsten nor Dahl considered the democratic 
ideal to be fulfilled, but in contrast to most femi
nists, they could still accept the existing political 
constitutions as being democratic. 

Consequently, liberal democracy has serious 
deficiencies according to feminist theory 
(Eduards, 1988). Political rights are considered, 
for example, not to include women in the same 
way as men. Men and women are equal according 
to law, but this has not hindered the sexes from 
being unequal in practice, with significant differ
ences in political power and influence. 

For feminists, democracy has never existed; women 
have never been and still are not admitted as full and 
equal members and citizens in any country known as a 
'democracy'. A telling image that recurs throughout the 
history of feminism is of liberal society as a series of 
male clubs . . . that embrace parliament, the courts, po
litical parties, the military and police, universities, 
workplaces, trade unions, public (private) schools, ex
clusive Clubs and popular leisure clubs from all of which 
women are excluded or to which they are mere auxilia
ries (Pateman, 1983:204). 

An illustrative example is the underrepresenta
tion of women in decision-making bodies, includ
ing national, state and local governments. De
spite almost 70 years of formally equal political 
rights, women constitute only a small portion in 
parliamentary and local council assemblies. 
Women's representation has, however, increased 
markedly in the Nordic countries during the past 
10 to 15 years and the proportion of women now 
often reaches 3 0 - 4 0 % (Dahlerup, 1988:281). Al
though this is a very positive development, wom
en continue to be a minority in the political or
der, albeit a larger minority than previously. 
"The iron law of power" is a fact that further dar

kens the situation (Haavio-Mannila et al., 
1983:65-66). This "law" states that the greater 
the power, the fewer the women. This can be ap
plied to a majority of social institutions, in addi
tion to industry and public administration. The 
Nordic party system can be taken as an example. 
Political parties are, as a rule, created and led by 
men. 

Pateman states that liberal democratic theory 
ought to take some of the blame for the present 
situation, in light of women's underrepresenta
tion, "the iron law of power", etc. The classical 
liberal view of women from the eighteenth and 
nineteenth centuries (Mill, Locke, etc.) has influ
enced the modern outlook towards women and 
can, to a certain degree, be said to live on in to
day's political theories. These older democratic 
theories . . . "are a significant part of the body of 
ideas which have helped shape Western civiliza
tion, and people's conceptions of themselves" 
(Duncan, 1983:3). There has naturally been a 
certain relaxation of such strict views; women are 
gainfully employed to a large degree and are able 
to reach high positions in society. However, a 
feminist point of view is that norms in society re
strict women from obtaining power and influence 
(Hemes, 1982). These norms have their roots in, 
among other sources, liberal democratic theory, 
and maintain existing power relationships with 
super- and subordination. 

. . . (M)asculine conceptions and actions form the 
norms and deviant feminine behaviour is punished by 
subordination and special treatment . . . it requires nei
ther violence nor force to reproduce the prevailing or
der. Definitions of what is masculine and feminine are 
deeply rooted in both sexes (Eduards, 1988:210; my 
translation). 

Politics is defined as a masculine activity. And mascu
line interests and activities as political (Eduards, 
1988:211). 

Feminist theory also contains a vision of a better 
and more humane society, free from oppression, 
war and poverty, as well as new relationships be
tween production and reproduction. This very 
long-term vision takes this discussion far away 
from the politicians' role and is therefore not 
dealt with in the paper. 4 

After presenting feminist theory and its crit
icism of liberal democratic traditions, a series of 
questions emerge: What consequences does femi-
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nisi theory have for the politicians' role? Is there 
a feminist politician role and, if so, what form 
does it have? It has become apparent during this 
research that the division of politicians' relation
ships that has been pursued so far do not fit a 
feminist politician role. In conformity with liberal 
democratic theory only one of two aspects of the 
social contract has been pointed out, namely the 
social one. Feminist theory emphasizes the rela
tionship between public and private spheres and, 
therefore, introduces an additional arena - "pri
vate life". This is considered to be fundamental 
for the politician's relationships to electorate, 
party system and public administration. 

The Importance of Private Life for the Politician's 
Role 

Politicians come into contact with many different 
actors and arenas as a result of the nature of their 
given mandate. Three arenas have been chosen 
for analysis in the first part of this paper: electo
rate, party system, and public administration. 
Feminist theory adds a fourth arena which is con
sidered to be fundamental to the rest. In order for 
a politician to accomplish his/her entrusted man
date it must be consistent with private life, both in 

Figure 2. The politician's role according to femi
nist theory. 

terms of content and available time. This can ob
viously be said to concern many professions since 
all people have a private life, but the situation for 
politicians is more complicated when they com
monly have an occupation apart from politics, of
ten along with other additional social commit
ments. Politicians who resign from their posts fre
quently give lack of time as a very important 
reason (Wallin et al., 1981:180ff). 

The figure presented below divides politicians' 
roles into two equally large divisions, one mascu
line and one feminine.The upper semicircle is tra
ditionally masculine in character and stresses pro
duction. Social class is the key unit of analysis, 
which tend to make women invisible. Political 
parties, for example, are generally organized ac
cording to class affiliation which accentuate pro
duction rather than reproduction/private life. The 
lower semicircle is feminine and stresses biolog
ical and social reproduction. The key unit of anal
ysis is gender, which makes visible both women 
and men. According to feminists, the interplay 
between production and reproduction/class and 
gender are equally important in the analysis re
garding the role of the politician. 

Politica] system 



The perfect politician 243 

Why is private life/reproduction considered to 
be feminine? Here, we are dealing with tradition
al norms regarding distribution of work. Despite 
that most women have careers, they still bear the 
main responsibility for housekeeping and mater
nal functions. Consequently, if it is difficult for a 
man to have sufficient time to combine his duties 
as a politician with private life, then it is common
ly even more difficult for a woman. According to 
feminist theory, marriage/cohabitation is advan
tageous to men but an obstacle for women due to 
an unequal division of responsibility and work. 
The theory is supported by statistics which show 
that men in high political positions are often mar
ried while women in the same positions are often 
single (Haavio-Mannila et al., 1983). 

. . . (M)arried women workers do two shifts, one in the 
office or factory, the other at home. A large question 
arises here why members of enterprises who are already 
burdened with two jobs should be eager to take on new 
(political) responsibilities . . . (Pateman, 1983:215— 
216). 

My interpretation of feminist theory is that it de
mands fairly comprehensive changes with respect 
to constitution as well as the division of labour in 
society, in order to facilitate female political par
ticipation. The type of changes deemed necessary 
varies between different directions of feminism. 
The demands for change of reformist feminism 
are mostly thought to lie within the framework of 
existing social organization, while marxist femi
nism advocates more fundamental social changes. 

An initial measure according to the reformist 
viewpoint, based on my own interpretation, is to 
make the politician's role "more humane". A 
politician, whether man or woman, should not 
have to sacrifice either private life or professional 
work in order to carry out political mandates. 
Somehow the politician's functions must require 
less time. Some potential measures could be to 
increase the number of representatives (both men 
and women) and to hold meetings during daytime 
so as not to interfere with private life. An in
crease of the number of women in politics is also 
believed to change the content of politics and 
make it more interesting for women to participa
te. A more long-term measure in the feminist 
sense is to alter the work and responsibility bur
den within the private sphere so that it becomes 
more equal and gives women the opportunity to 
participate more actively in the public sphere. 

A Feminist Politician's Role in the Traditional Lib
eral Arenas 

In conformity with liberal democratic theory a 
large part of reformist feminism advocates limited 
public participation and an elected representation 
that takes care of decision-making between elec
tions. Based on my interpretation, however, fem
inist theory places other demands on the elected 
politician apart from being a representative as in 
Dahl's or Tingsten's analysis. The liberty of ac
tion becomes significantly restricted and the poli
tician takes on a role as a chosen delegate (Haa
vio-Mannila et al., 1983). The politician should 
constantly be informed and aware of citizens 
opinions and interests. The opinions of citizens 
should also form the basis for decision-making. 

According to feminist theory, feminist politi
cians should represent those women and men 
who potentially include reproductive as well as 
productive functions in the system of political de
cision-making. To be a woman is indeed no guar
antee for sharing feminist values. However, with
in a short-term perspective, women will probably 
be more frequent among the supporters of such a 
"pro-female" society. Perhaps in the long run 
there will also be large segments of men among 
its adherents. 

Reformist feminism is attentive to a series of 
problems for the woman politician concerning the 
relationship to her own political party, e. g. that 
there can be an opposition between the party's 
interests and the women voters. 

Women are not only new (in politics), they are also of
ten in a minority, and subject to considerable pressure 
to follow the male majority's priorities and valuations. 
If they try to oppose this and assert special female 
views, they easily get negative reactions (Haavio-Man
nila 1983:70, my translation). 

The relation towards other parties is primarily 
characterized by competition when political par
ties have different outlooks and need to assert 
their distinctive character. However, the reform
ist viewpoint of feminist theory advocates a mod
ified way of looking at opposing parties. Women 
in politics have much in common, even if they be
long to different political parties. Firstly, they 
have similar experiences from reproductive (ma
ternal and/or social) functions. Secondly, they 
have experience in being part of a decision-mak
ing minority, with the consequent lack of influen
ce (Haavio-Mannila et al., 1983). 
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Increased co-operation between women in pol
itics, regardless of their party obligations, is in 
line with feminist theory. The same is true for a 
women's party, with women members and lead
ership. The probability of such changes is related 
to the rigidity of attitudes and norms within spe
cific political parties and systems, i. e. to what ex
tent they accept deviations from the party line on 
so called sacred issues. 

The politicians' relationship towards public ad
ministration and its civil servants do not take a 
conspicuous role in the formation of feminist the
ory. However, over a greater time perspective, 
comprehensive changes can be imagined in the 
politicians' relationships to electorate, party sys
tem, and public administration. Taken to its ex
tremes, feminism is in opposition to all forms of 
hierarchy. Decentralization of power is seen to be 
something beneficial and is, for example, reflect
ed by the feminist movement. 

The movement is decentralized, anti-hierarchical and 
tries to ensure that its members collectively educate 
themselves and gain independence through conscious
ness-raising, participatory decision-making and rotation 
of tasks and offices (Pateman, 1983:214). 

If this reasoning is related to the politician's role, 
a situation can be imagined where representatives 
devote more time to disseminating information 
and knowledge to an active electorate. By apply
ing new communication techniques and holding 
more referenda, a greater number of citizens 
would be able to participate in political decision
making. Based on a long-term feminist perspec
tive, the working conditions of politicians could 
be considerably improved by a turnabout in man
date together with a level organizational struc
ture, both within the party system and the public 
administration. 

4. The empirical reality 

Two ideal types of politicians' roles have ap
peared in this paper, one from liberal democratic 
theory and the other from a reformist branch of 
feminist theory. Are these ideal types in any way 
compatible with the empirical reality in modern 
society? Some interviews I made with politicians 
in Sweden at the municipal level gave a new angle 
of approach, especially with respect to the electo
rate. 5 

According to this paper, two major roles for 
politicians became visible in relation to the elec

torate. Firstly, a, representative role of liberal 
democratic theory, which is characterized by an 
individual in charge of decision-making in be
tween elections. The party programme and the 
politician's own opinions and experiences guides 
his/her work. Secondly, a delegate role was prom
inent in feminist theory, meaning a very close 
contact between voters and politicians. 

Before the interviews, my hypothesis was that 
women politicians would consider themselves to 
be delegates to a greater extent than their male 
colleagues. Other Swedish studies had come to 
similar results (Wallin, 1981). However, the in
terviews showed the opposite! Women generally 
thought of themselves as representatives, while 
men often considered themselves to be rather 
ideal mixtures of both roles. Both men and wom
en wished to be delegates but women saw greater 
obstacles in achieving this ideal. The political sys
tem in itself seemed to prevent a close communi
cation between citizens and politicians in be
tween elections. 

What could be the reasons for such a deviant 
phenomenon? Perhaps it is more difficult for 
women to have close contact with the electorate? 
Such contacts are time consuming, and time is 
particularly a sacrifice for women. The traditional 
norm of a politician capable of combining the po
litical mandate with other commitments, work 
and private life, seems to be precarious. Prob
ably, this balance of time is even more difficult 
for female politicians, as most women still have 
the main responsibility for household work and 
child-care together with a regular employment. 

How could this problem of time shortage be 
solved? One issue often debated is the concept of 
full-time politicians. In my opinion, feminist the
ory very likely opposes this concept. A full-time 
politician may tend to lose contact with an "ordi
nary" working life, and its function as a contact 
channel to the electorate. With regard to private 
life, it is more desirable to have flexible and may
be shorter working hours and an equal distribu
tion of household work within the family. To 
achieve the latter, feminists emphasize the need 
of a general change of attitudes in society. 

Drude Dahlerup (1988) refers to studies which 
indicate that women in politics often work to fur
ther increase the number of women. A common 
reformist argument among feminists is that an in
creased number of women in politics eventually 
will create a counter-balance to the male political 
culture. Some Swedish women in politics claim 
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that this has already happened in a handful of 
boards and councils (Hedlund-Ruth, 1985). The 
changes are rather subtle but deemed to be very 
important. They include for example a less for
mal atmosphere, flexibility in working hours and 
support from other women, especially when dis
cussing typically "female" questions, such as 
child-care. 

Feminist theory highlights a gap between dem
ocratic ideals and empirical reality. Different di
rections of feminist theory suggest different strat
egies for change, both with regard to the public 
and the private sphere. A radical school of femi
nist thought speaks for a total change in society 
and the strategy of "exit", in accordance with 
Hirschman's terminology (1970), is the only pass
able way. Reformist feminism speaks for changes 
within the present political system. For politic
ians, this will imply a mixture of the strategies of 
voice and loyalty, i . e . participation according to 
present norms for political involvement. In line 
with reformist feminism, women politicians ought 
to have an important role in such an endeavour. 

Notes 
1 I use Alf Ross's definition (1963) of this "ideal 

type" concept as a scientifically pure type to be 
compared with reality, which he calls "actual type". 
An ideal type does not have to be positively valued 
even if this often is the case, especially when we deal 
with normative schools of thought, such as liberal 
democratic theory. I wish to emphasize that in
terpretations of theories are personal to some extent 
and my version is certainly not the only one pos
sible. I, therefore, try to illustrate the theories with 
quotations and make it possible for the readers to 
judge my interpretations. 

2 One example on this later development in feminist 
theory is found in Helga Maria Hemes' book Wel
fare State and Woman Power: Essays in State Femi
nism (1987). 

3 See, for example, Pateman (1988), Haavio-Mannila 
(1983), Hemes (1982) and Eduards (1988). 

4 One feminist utopia is presented by Beatrice Halsaa 
in Kvinnovetenskaplig tidskrift 1988:4. 

5 This paper is a short version of a paper I wrote with
in a research project at the Department of Political 
Science, University of Umeå. The project was led 
by dr. Kerstin Kolarn and was financed by The 
Swedish Center for Working Life. It focused on 
management and leadership at the municipal level 
in Sweden, with the role of the politician as a central 
theme. Several interviews were made with elected 
representatives in three cities. These politicians 
were equally distributed according to sex, political 
party and type of political mandate. 
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Översikter och meddelanden 

Den kommunala multiOrganisationen - om nya 
normer och institutioner i kommunerna under 
1980-talet 

Inledning 

Kommunerna har under 1980-talet alltmer kommit att 
framställas som välfärdsstatens viktigaste institutioner. 
De svenska kommunerna har alltid varit objekt för för
ändringar; lokalt eller centralt initierade. Under en 
långt tid har kommunernas institutionella utformning 
till stor del styrts av statsmakterna, statliga myndigheter 
och Kommunförbundet. Fortfarande överförs uppgifter 
och ansvar från stat till kommun och från landsting till 
primärkommun, men de institutionella arrangemangen 
och en stor del av finansieringen får kommunerna lösa 
själva, t ex inom beredskapsplanering och miljöskydd. I 
vissa fall har statsmakterna varit direkt inblandade, t ex 
frikommunförsöket. 1 andra fall bedrivs förnyelsearbe
tet utifrån lokala initiativ. Ofta är det en kombination 
av båda. 

Denna översikt handlar om det omfattande förnyel
searbetet i kommunerna som intensifierades under 
1980-talet. Den inleds med en kort historik över det 
kommunala reformarbetet. Därefter presenteras olika 
typer av förnyelseprojekt. Syftet med rapporten är att 
kritiskt lyfta fram de institutionella förändringar och 
normförändringar som kan observeras i kommunerna 
samt ge ett preliminärt förklaringsperspektiv till dessa 
förändringar. 

1 Tre utvecklingsfaser i det kommunala reform
arbetet 

Kommunerna har sedan slutet av 1940-talet grovt sett 
genomgått två utvecklingsfaser och är sedan början av 
1980-talet inne i en tredje. Den första fasen - fram till 
mitten av 1970-talet - var primärt orienterad mot att 
öka kommunernas finansiella resurser samt att stärka 
den politiska och administrativa kompetensen. Stats
makterna beslutade om en rad reformer som skulle 
stärka den kommunala servicen. År 1946, då den första 
kommunindelningsreformen initierades, ansåg man att 

antalet invånare i en kommun borde vara minst 3000 
för att ge ett tillräckligt skatteunderlag. I den andra in
delningsreformen som avslutades i mitten av 1970-talet 
var riktmärket minst 8000 invånare. Detta befolknings
underlag ansågs vara ett minimum för ett effektivt lo
kalt välfärdssystem (Strömberg, Westerståhl (red) 
1983). 

Båda indelningsreformerna utvärderades. Den första 
utvärderingen visade att kommunerna fått större eko
nomiska och administrativa resurser. Å andra sidan 
minskade det politiska deltagandet, framför allt delta
gandet i de traditionella partipolitiskt orienterade for
merna (Birgersson, Wallin 1977). Detta kom att upp
märksammas i en rad utredningar och flera demokrati
åtgärder föreslogs parallellt med genomförandet av den 
andra indelningsreformen. Utvärderingen av den andra 
reformen indikerade en generell tendens till ökat poli
tiskt deltagande och ökade kunskaper om kommunal
politiska frågor bland befolkningen. Vidare konstatera
des ökad partiaktivitet och ökad politisering mellan 
partierna i fler frågor än tidigare (Gidlund, Gidlund 
1981). Å andra sidan observerades vissa orosmoln över 
partierna och de förtroendevalda i kommunerna. För 
det första hade medlemsrekryteringen minskat. Det ha
de skett en "förgubbning" i partierna; yngre människor 
och kvinnor lyste med sin frånvaro i partier och i nämn
der. För det andra visade det sig att fler politiskt aktiva 
vände sig till tjänstemän eller aktionsgrupper för att på
verka politiska processer än till de etablerade partierna 
och förtroendevalda (Westerståhl, Johansson 1981). En 
annan negativ tendens för demokratin var att antalet 
förtroendeposter i nämnderna kraftigt reducerats; från 
drygt 80000 1965 till ca 29000 1974. Därmed minskade 
antalet kontaktytor mellan väljare och valda. Att öka 
antalet kontaktytor genom att införa fler nämnder och 
styrelser ansågs vid slutet av 1970-talet emellertid inte 
vara det viktigaste bland fullmäktigeledamöterna. De 
ville hellre satsa på en effektivt arbetande beslutsorga
nisation (Wallin, Bäck, Tabor 1981:544). 

Den andra indelningsreformens vinster rörde framför 
allt förvaltningssidan. Både politisk och administrativ 
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professionalitet ökade. Kommunerna expanderade 
kraftigt. Under senare delen av 1960-talet var kommu
nernas årliga tillväxttakt nära 9 % . Expansionen fort
satte fram till mitten av 1970-talet (Murray 1985). Till
växten av den kommunala servicen skapade en pro-
fessionaliserad och sektoriserad nämnd- och 
förvaltningsstruktur. Den dominerande inställningen 
bland ledande socialdemokrater, däribland dåvarande 
kommunministern, var mot slutet av 1970-talet att sek-
toriseringen var till fromma för politisk styrning och 
serviceutveckling (Amnå mfl 1985:32 ff). 

Från mitten av 1970-talet höjdes rösterna för att de
mokratisera i kommunerna. Detta inledde den andra 
utvecklingsfasen. En rad åtgärder beslutades och ge
nomfördes, t ex möjligheten till rådgivande kommunal 
folkomröstning, ökat ekonomiskt stöd till partierna, in
förande av lokala organ och ökade möjligheter till in
flytande i planprocesser. Den omarbetade kommunal
lagen som trädde i kraft 1977 blev en symbol för detta 
demokratiseringsarbete. En annan symbol för demo
krati i kommunerna blev lagen om lokala organ. Möj
ligheten att inrätta lokala beslutande nämnder ansågs 
då som närmast revolutionerande - förväntningarna på 
dess demokratieffekter var stor (Amnå m fl 1985; Ko-
lam 1987; Montin 1989). Dessutom skulle dessa lokala 
nämnder bryta den tidigare omhuldade sektorisering-
en. Inom socialdemokratiska partiet innebar detta en 
svängning (Amnå mfl 1985). 

Sedan 1980-talets början har demokratiserings-
ambitionerna tonats ned till förmån för ett förvaltnings-
politiskt nytänkande, vilket startar den tredje utveck
lingsfasen. Nyckelord i den nya förvaltningspolitiken 
som bland annat uttrycks i en regeringsskrivelse från 
1985 är: bättre service, medborgare som kund, målstyr-
nig, regelförenkling, decentralisering och demokratise
ring (där det senare står för brukarmedverkan) och nytt 
ledarskap (se t ex Mellbourn 1986). Inom hela den of
fentliga sektorn påbörjades en successiv övergång från 
lagstyrd till marknadsstyrd förvaltning (Söderlind, Pe
tersson 1988). För kommunerna innebar detta bland 
annat att den kommunala autonomin åter kom i focus, 
symboliserat framför allt av frikommunförsöket. Inom 
kommunerna började föras diskussioner om nytt ledar
skap, målstyrning, privatisering osv. Det är denna ut
vecklingsfas som närmare skall granskas i denna över
sikt. 

1983-88 skickades en förfrågan till samtliga kommuner. 
Vi bad om dokument som utgjort underlag för beslut 
om olika organisationsförändringar. Förfrågan har be
svarats av 210 kommuner (december 1989) varav 55 
meddelat att inga omfattande eller i övrigt betydande 
organisationsförändringar utretts eller genomförts de 
senaste tre åren. Därmed inte sagt att dessa kommuner 
inte bedriver förändringsarbete; ofta pågår kontinuer
liga förändringar i förvaltningsorganisationen. Bland de 
74 kommuner som hittills inte svarat vet vi att det i flera 
av dessa pågår omfattande förnyelsearbete. En prelimi
när kategorisering av förnyelsearbetet de aktuella åren 
presenteras i tabell 1. 

Tabell I. Organisationsförändringar i 165 kommuner 
under åren 1983-88. 

Typ av förändring 

Institutionsstyrelser 
Distriktsnämnder 
Kommundelsnämnder 
Delegering till arbets
enheter etc 
Bildande av bolag 
Sammanslagningar 
av förvaltningar 
Avreglering 
Brukarmedverkan 
Övrigt (bildande av 
nya nämnder t ex) 

Antal kommuner 

9 
25 
25 

55 
35 

83 
7 

11 

44 

De flesta organisatoriska förändringar rör samman
slagningar av förvaltningar, delegering av ansvar samt 
bildande av bolag. Det är också dessa tre inriktnigar 
som rönt tämligen stor uppmärksamhet i debatten. För
ändringsarbete av typen införande av målstyrning utgör 
ingen egen kategori; den ingår ofta som en del i olika 
former av decentralisering och i samband med inte
grering av förvaltningar. 

På basis av dessa utredningar samt annat material 
som beskriver det kommunala förnyelsearbetet skall ett 
antal centrala teman diskuteras. Någon ytterligare 
kvantitativ redovisning sker inte här (för detta, se Jo
hansson, Ulvensjö 1990). Istället görs en problemorien-
terad översikt med illustrativa exempel. 

2 Kommunalt förnyelsearbete under 1980-talet 

Det förnyelsearbete som nu pågar i kommunerna har 
flera inriktningar. Flertalet handlar om organisatoriska 
förändringar, t ex decentralisering, avreglering. delege
ring och bolagisering. I syfte att få en bild av för
ändringsarbetets omfattning och inriktning under 

2. / Decentraliserad politik och förvaltning 

Begreppet "decentralisering" har definierats av mänga 
och ingen enighet råder över vad det "egentligen" står 
för. Decentraliserng är i en mening en "tom" term, en 
etikett som sätts pä olika typer av förnyelseprogram (jfr 
Högget 1988). Exempel pä förändringar som kallas de-
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centralisering är införande av lokala nämnder, ökat 
ekonomiskt ansvar till institutionsföreståndare, infö
rande av resultatenheter, privatisering och brukarin-
flytande. Även adminstrativ rationalisering benämns 
decentralisering, t ex "decentralisering av fakturabe
handling" (Falkenbergs kommun). Ett skäl till att sätta 
decentraliseringsetiketten på samtliga förändringar är 
termens positiva associationer. Decentralisering fram
ställs vara något bra i sig och likställs ofta med demo
kratisering. 

Flera forskare har försökt fastställa vad decentrali
sering bör betyda. En vanlig variant är att skilja mellan 
politisk och administrativ decentralisering. Politisk de
centralisering betyder att flytta "politiskt beslutsfattan
de" till en lägre politisk nivå. Införande av kommun-
delsnämnder är ett exempel på detta. Administrativ de
centralisering får närmast stå för delegering av 
beslutanderätt till lägre tjänstemannanivå (se t ex Bladh 
1987). Denna distinktion har emellertid stora brister. 
Ofta flyttas beslutsfattande från politiska forum till 
tjänstemän. Vidare är det svårt att i konkreta ansvars
uppgifter skilja politik från förvaltning (Söderlind, Pe
tersson, 1988). 

En annan variant är att se decentralisering som "in
dividers, gruppers eller institutioners autonomi från ett 
centrum" (Baldersheim 1979:19). Här täcker begreppet 
både spridning av makt och ansvar från centrum till pe
riferi och periferins förmåga att själv skapa autonomi, 
dvs ta för sig av makt och ansvar. Decentralisering refe
rerar då till en ständigt pågående process som bara del
vis är en effekt av formella förnyelseprogram. Är syftet 
att empiriskt studera decentralisering krävs således ett 
processorienterat och historiskt perspektiv som går 
bortom de officiella deklarationerna. Detta gäller fram
för allt då målsättningarna för decentraliseringen är 
oklara och motstridiga. Ett exempel på motstridiga mål 
är då det i en översyn av en kommuns organisation på 
en sida betonas att "Decentraliseringen bör genomfö
ras inom nuvarande sektorsorganisation" och på nästa 
sida framhålls att "Avsektorisering och helhetssyn bör 
känneteckna den nya organisationen". (Gislaveds kom
mun) 

Det som i förstone är ett formellt flyttande av makt 
och ansvar till en lägre nivåpolitisk eller administrativ -
kan vid närmare betraktande definieras som en centrali
sering i vissa avseenden. Detta framgår t ex om man be
traktar förhållandet mellan central och lokal nivå ur ett 
resursteoretiskt perspektiv. Dessa resurser kan vara le
gala (den formella rätten enligt lagar, befattningsbe
skrivningar och annan formell ansvarsfördelning), fi
nansiella (ekonomiska), politiska (politisk mobilisering 
och inflytande över centrala belsutsprocesser) eller pro
fessionella resurser (professionell kompetens bland per

sonalen). Med denna uppdelning blir det lättare att av
göra vad som decentraliserats respektive centraliserats. 
Exempelvis kan de legala resurserna öka för den lokala 
nivå medan centrums kontroll över finansieringen ökar 
(Eländer, Montin 1990). 

Decentraliseringsambitionerna kan också skifta i in
nehåll över tid. Det förnyelsearbete i kommunerna som 
benämns decentralisering genomgår sådana förändring
ar. Under 1970-talet infördes på flera håll rådgivande 
lokala organ och institutionsstyrelser. Efter lokalor-
ganslagens tillkomst 1980 utvidgades decentralisering 
av beslutsfattande och ansvar inom den verkställande 
organisationen. Drygt 20 kommuner har inrättat kom-
mundelsnämnder (KdN). Intresset för KdN uppvisar en 
nedåtgående tendens från mitten av 1980-talet. De två 
största kommunerna i landet har dock förnyat sitt in
tresse. Göteborg inrättade stadsdelsnämnder 1989 och 
Stockholm har inlett en försöksverksamhet med lik
nande nämnder. Den ursprungliga ambitionen med 
denna decentralisering var att demokratisera: flera för
troendevalda skulle ge fler kontakter med medborgar
na, partierna skulle vitaliseras osv (Kolarn 1987). De ut
värderingar som genomförs tyder dock på att demo
kratiresultaten blivit svaga (Kolarn 1987; Montin 1989). 
Från att från början i första hand betraktats som en de
mokratireform har KdN-reformen under 1980-talet allt 
oftare presenterats som ett sätt att öka effektiviteten 
och förnya servicen. 

Från senare delen av 1980-talet har denna utveck
lingstendens förstärkts. Det förefaller också vara mer 
intressant att decentralisera och delegera inom den 
verkställande organisationen än att utveckla demokra
tin, t ex genom införande av nya lokala nämnder. Det 
kan också vara så att en kommun bedömer att ett infö
rande av KdN inte skulle "innebära så stora fördelar, 
att det motiverar den omfatande omorganisation som 
erfordras". Den aktuella kommunen vill istället satsa på 
att "förbättra informationen", "öka brukarmedver
kan", "öka användningen av delegationsinstitutet" 
samt att "de politiska partierna sprider de politiska för-
troendemannauppdragen geografiskt" (Bollnäs kom
mun). 

Den decentralisering som sker blir allt mer lik den 
som skett inom privata företag. Ekonomiskt ansvar 
överförs till lägre nivåer. Industrins "profit centers" blir 
i kommunal tappning "delegerat resultatansvar" och 
"minsta resultatenheter". Ett tiotal kommuner har tagit 
steget att frikoppla och marknadskoppla vissa verksam
heter, fr a inom den tekniska förvaltningen. I dessa 
kommuner har ett "beställar-utförarkoncept" utveck
lats. Det innebär i korthet att beställare, t ex en an
läggning med egen budget, självständigt upphandlar 
tjänster av utförare som delvis konkurrerar med var-
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andra. Det skapas således en marknadsrelation mellan 
olika institutioner inom den kommunala organisatio
nen. Denna ordning betraktas som ett alternativ, inte 
bara till den traditionella funktionsindelningen, utan 
också till bolagisering och privatisering (Finansdeparte
mentet 1989). Ett exempel på en resultatenhet som 
skall agera marknadsorienterat är Helsingborgs Trans-
portcentral: 

Transportcentralen skall vara en fristående resultaten
het som på affärsmässiga grunder skall tillhandahålla 
fordon och maskiner. Transportcentralen skall vara ett 
"internt serviceföretag" helt finansierat genom intäkter 
från utförda uppdrag. Prissättningen skall vara mark-
nadsanpassad dvs marknaden (konkurrenterna) sätter 
övre gränser för debiterade priser. Om marknadspris 
inte finns skall självkostnadsprissättning tillämpas. 
Transportcentralen skall täcka sina investeringsbehov 
genom fondering av ev. överskott och avskrivningsme
del och skall arbeta helt utan bidrag från kommunkas
san (Helsingborgs kommun). 

I takt med att ekonomiskt ansvar och personalansvar 
förs ut till institutioner mm blir tidigare överordnade 
förvaltnignar "konsultenheter", t ex 

Personalavdelningen måste i fortsättningen få en an
norlunda roll än vad som varit fallet hittills. Arbetet 
måste mer inritkas på att vara konsult gentemot andra 
förvaltningar. Det är viktigt att personalavdelningen in
te övertar beslutsfunktionen i ärenden som skall hante
ras inom resp förvaltning. Tyngdpunkten i arbetsför
delningen måste därför flyttas över till information och 
utbildning av de olika befattningshavarna inom de olika 
förvaltningarna som hanterar personalfrågor (Färgelan-
da kommun). 

I likhet med utvecklingen inom privata företag har en 
rad "mellanchefer" försvunnit eller uppgifterna definie
rats om: linjechefstjänster ersätts med stabstjänster, 
t ex att hemtjänstinspektörer och barnomsorgsinspek
törer blir "internkonsulter". Uppgifterna definieras 
som stödjande, samordnande och utvärderande. An
svaret för olika verksamhetsgrenar integreras. Inom ex
empelvis barnomsorgen blir det allt vanligare att dag
hems- och fritidshemsföreståndares ansvar överförs till 
områdesföreståndare (betecknigarna varierar). Därtill 
kommer att dessa områdesansvariga för ökat ekono
miskt och personellt ansvar. 

Grovt sett har decentralisering fått en förändrad in
nebörd. Då debatten om lokala organ var som hetast, i 
början av 1980-talet, var olika former av demokrati de 
viktigaste målen. Betoningen låg på medborgaren som 
aktiv politisk människa. I senare års decentraliserings
reformer ligger betoningen på effektivitet och förnyelse 

av servicen. Medborgaren blir kund och brukare. Detta 
är en avpolitiserad decentralisering som innebär en 
uppluckring av den kommunala organisationsstruktu
ren och en fragmentisering av politiken. Vad som är bra 
service och vad som är demokratisk eller effektiv be
slutsprocess kan variera mellan olika delar av en kom
mun. Tidigare prioriterade värden som "lika service", 
"jämlik fördelning" och "likabehandling" ersätts med 
"flexibilitet", "effektivitet" och "lokal anpassning". 

2.2 Nytt administrativt och politiskt ledarskap 

Under 1980-talet har "managementideologin" svept in 
över kommunerna. Begreppet står närmast för ett 
"nytt" tänkande i ledarskapsfrågor. Det handlar om 
dels organisatoriska förändringar, dels skolning av nu
varande och blivande chefer. Managementideologin be
rör emellertid också det politiska ledarskapet, varför 
även förändringar i detta kort skall diskuteras. 

Managementideologin, eller på svenska: "nytt ledar
skap", har till stora delar sina rötter i det privata nä
ringslivet. Ett anammande av detta har sina risker. Den 
litteratur som behandlar ledarskap i såväl den privata 
som den offentliga sektorn tar endast i undantagsfall 
hänsyn till det specifika med "offentligt ledarskap". 
Det finns ett antal "rambetingelser" som bör uppmärk
sammas (Hagström 1988): 

- Relationen mellan den politiska och den administra
tiva nivån 

- Kopplingarna till omgivningen: 
- frånvaron av marknadsmekanismer 
- legala restriktioner 
- kravet på offentlighet 
- komplicerade och fragmenterade nätverk 
- en produktion bunden till politiskt/administrativa 

enheter 
- ett utbrett professionstänkande 

- Graden av flexibilitet i personalpolitiken 
- Målsättningarnas komplexitet 

Det är oklart i vilken utsträckning dessa rambetingelser 
diskuteras i den ledarskapsutbildning som pågår ute i 
kommunerna. Det kan finnas en risk för att betrakta le
darskapsfrågan alltför förenklad. Vidare är ledarska
pets villkor olika på olika nivåer. Det finns en be
nägenhet att betrakta kommundirektörer och daghems
föreståndare som samma slags "nya ledare". 

Det är vanskligt att karaktärisera "filosofin" bakom 
det nya ledarskapstänkandet. Ofta handlar det i likhet 
med målstyrning om symboler och slagord. Med lite 
tillspetsning kan man säga att idealet av den nye leda
ren är en karismatisk ledare med självklar auktoritet som 
med stor förståelse och beslutsamhet driver igenom be-
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sparingar och effektiviseringar lojall mot den poliltiska 
ledningen samtidigt som personalinflytandet är vitalt och 
kunden/medborgaren ställs i centrum. (Denna karakte
ristik kännetecknar ''ledningsfilosofin" i bland andra 
Gislaveds, Gävle och Örebro kommuner). 

Denna tillspetsning är en medveten överdrift, men 
den pekar på vissa inneboende konflikter i ledarskaps
ideologin som inte diskuteras i de kommunala doku
menten. 

Uppenbarligen finns t ex en konflikt mellan demo
krati och starkt ledarskap (Czarniawska-Joerges 1988; 
Wallenberg 1989). Att inte dessa problem diskuteras 
kan tolkas som ett uttryck för att konflikter i sig be
traktas som något negativt. 

Ett exempel: barnomsorgen 

De organisatoriska förändringarna har delvis behand
lats i avsnittet om decentralisering, men då mer gene
rellt. Här focuseras ett verksamhetsområde som just nu 
genomgår förändringar i ledarskapsstrukturen, nämli
gen barnomsorgen. Under 1970-talet utvecklades en ar
betslagsmodell som kom att genomsyra arbets- och an
svarsfördelningen inom barnstugorna. Förenklat inne
bar detta att föreståndaren hade pedagogiskt ansvar 
och var arbetsledare men att konkret ansvar för arbets
uppgifter fördelades lika i arbetslaget. Nu sker en för
ändring av förståndarens roll, vilket innebär att an
svaret utökas. En variant är att.bibehålla en förestånda
re för varje institution men att hon får ekonomiskt 
ansvar och personalansvar. En annan variant är att er
sätta nuvarande föreståndartjänster med områdesföre
ståndare (beteckningarna varierar), också med perso
nalansvar och ekonomiskt ansvar. Den senare varianten 
är den mest omvälvande. De kvinnor som innehar des
sa områdesföreståndartjänster har övergått från att vara 
arbetsledare och pedagogiskt ansvariga för 5-10 perso
ner till att ansvara för all barnomsorg inom ett område 
med 50-60 anställda. De centrala uppgifterna kan vara 
följande: Placering av barn (köadministration mm), 
ekonomiskt ansvar (prioriteringar inom en budgetram), 
personalärenden (anställning mm), personalvård, an
svarig för arbetsmiljön, pedagogisk ledning och fort
bildning. En av nyheterna är ansvar för personalbud
geten. Detta innebär bland annat att föreståndaren "tar 
med sig" över- och underskott från ena året till det and
ra. Reglerna för detta varierar mellan kommunerna: i 
vissa fall kan hela överskottet (och underskottet) följa 
med till nästa år. I andra fall sker en uppdelning inne
bärande att viss del av överskottet går till gemensamma 
ändamål. Syftet med detta är att föreståndaren kan väl
ja att inte ta in korttidsvikarier. En del av lönesumman 
sparas då och kan användas till andra ändamål, t ex 
fortbildning. 

Föreståndarnas nya uppgifter kan leda till rollkon
flikter. För det första, vilket flera föreståndare vittnat 
om, finns stora risker att det pedagogiska ansvaret och 
de personalvårdande uppgifterna eftersatts (Hjern, 
Wiklund 1989; Montin 1990). För det andra blir relatio
nen till personalen annorlunda: från att ha varit något 
av en jämlike i arbteslaget blir hon chef vilket innebär 
nya och konfliktfyllda förväntningar, både från perso
nalen och - inte minst - från sig själv. För det tredje har 
föreståndaren kanske tidigare ofta arbetat i barngrup
pen, vilket blir närmast en praktisk omöjlighet i den 
nya rollen, vilket kan innebära en förlust för persona
len. 

All personal på daghemmen, där föreståndartjänsten är 
kombinerad med områdesföreståndare, har uttryckt sitt 
missnöje. De träffar sällan eller aldrig sin föreståndare 
och saknar det stöd i sitt arbete som en föreståndare ska 
ge (Båstad kommun). 

Detta är rollkonflikter som "de nya barnomsorgsledar
na" själva upplever. I viss mån kan detta ses som ett 
övergående problem - väl inskolade i sin nya roll för
svinner upplevelserna av rollkonflikter, men frånvaron 
av pedagogiskt ledarskap kan leda till sämre verksam
het. Detta gäller framför allt då personalomsättningen 
är hög och det råder brist på personal. 

Inom ramen för förnyelsen av ledarskapet ges också 
det politiska ledarskapet prioritet. Vad detta står för är 
dock oklart. I propositionen Aktivt folkstyre refereras 
kort till resultaten från kommunaldemokratiska forsk
ningsgruppens undersökningar från slutet av 1970-talet 
och det framhålls att de förtroendevaldas ställning i den 
demokratiska processen bör stärkas: "politikerrollen 
behöver förändras så att de förtroenevalda verkligen 
blir ombud för folket och inte för förvaltningen" (Prop. 
1986/87:91, sid 53). Detta förefaller dock inte riktigt 
konsistent med den konkreta ändring i kommunallagen 
som föreslås: 

De förtroendevalda i styrelsen och övriga nämnder bör 
särskilt ägna sig åt frågor som rör verksamhetens mål, 
inriktning, omfattning och kvalitet (Prop. 1986/87:91, 
sid 3). 

Detta har tolkats som att de förtroendevalda i större ut
sträckning än tidigare skall ägna sig åt målformulering 
och utvärdering (SOU 1985:28). Dessa aktiviteter är 
riktade mot förvaltningen - att få den att arbeta i enlig
het med angivna mål och riktlinjer. Detta är en sida av 
den politiska verksamheten: styrning av förvaltningen. 
I problemformuleringen refereras emellertid till en an
nan sida, nämligen relationen till medborgarna. Upp
gifter i den riktningen anges inte i förslaget till för-
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ändrad kommunallag. I undersökningar av de förtroen
devalda har konstaterats att de till övervägande delen 
är "inåtriktade" i sin verksamhet (Wallin mfl 1981). 
Att betona målformulering och utvärdering i kommu
nallagen kan ytterligare förstärka detta. Det kan upp
komma en konflikt för de förtroendevalda mellan att å 
ena sidan vara lyhörda för medborgarnas krav och be
hov och att styra förvaltningen med fastlagda mål och 
resultatkontroll å den andra. Denna konflikt kan vara 
en av förklaringarna till att begreppet "målstyrning" är 
diffust för både förtroendevalda och tjänstemän (jfr 
SOU 1989:108, slOlff). Vidare kan det nya politiska le
darskapet innebära en avpolitisering. För de förtroende
valda tycks del alltmer handla om att finna gemensamma 
mål för verksamheten än att identifiera och artikulera 
skilda politiska och ideologiska ståndpunkter. De be
slutsforum som de förtroendevalda ingår i får då mer 
karaktären av bolagsstyrelse än politisk styrelse. 

2.3 Målstyrning och ramanslag 

Varje kommun med självaktning bedriver någon form 
av målstyrning. Målstyrning är en modern nyckel till 
framgång, om man får tro engagerade insändare i Kom
munaktuellt, broschyrer från konsulter, och andra för
nyelseagenter i stat och kommun. Förväntningarna rör 
både förvaltning och demokrati: ökad effektivitet, bätt
re service, större flexibilitet, vidgat utrymme för de an
ställda, ökad kommunal självstyrelse samt främjande 
av ett medborgerligt engagemang (se t ex I Blickpunk
ten 1988). Att den politiska ledningen anger mål för 
kommunens verksamhet är inte något nytt. I målstyr
ningsideologin finns dock vissa nyheter som bör upp
märksammas. 

1. Mål och allmänna handlingsinriktningar som for
muleras har i allt högre grad karaktären av ideologiska 
slagord, ofta inlånade från privata näringslivet. Exem
pel på sådana slagord är "ställ kunden i centrum", 
"personalen är vår viktigaste resurs", "effektivare verk
samhet genom bättre ledarskap", "demokratisering ge
nom decentralisering och brukarinflytande", "från 
myndighetskultur till servicekultur" osv. Dessa slagord 
rör inte direkt verksamhetens innehåll utan är mer ide
ologiska visioner som förväntas genomsyra förvaltning
en. Termen mål blir då vilseledande eftersom den är 
förknippad med ett instrumentelit perspektiv; det 
handlar mer om att ge förvaltningen ett "uppdrag" (jfr 
Petersson 1989), som i sin tur kan ge upphov till formu
lering av mål och medel. För att politiker, tjänstemän 
och övrig personal skall bli dessa visioners bärare krävs 
att slagorden får en kulturell, motiverande och verklig-
hetsanknuten förankring (Czarniawska-Joerges 1987: 
50 ff). Målstyrning av denna karaktär kan också kallas 

ideologisk styrning, symbolpolitisk styrning eller "för-
v 

ändring genom prat" (Czarniawska-Joerges 1988). Ris
ken är att slagorden tappar sin styrningskraft om de inte 
får materiellt genomslag - de kan bli plattityder och ka
mouflerande symboler för ett misslyckande. I det kom
munala utvecklingsarbetet finns flera exempel på att 
målformulering i huvudsak sker inom den politiska och 
administrativa ledningen. Bland personalen i verksam
heten är deltagandet ofta lågt och delaktigheten brist
fällig. 

2. Bortser vi från dessa slagord och riktar blicken 
mot mer innehållsliga mål för verksamheten ligger - åt
minstone för kommunerna - en nyhet i att koppla sam
man målstyrning med ramanslag och effektiviletsmät-
ning. Inom den statliga förvaltningen har denna tanke 
funnits länge. Under 1960-talet introducerades pro-
grambudgetideologin i Sverige. Tanken var att målin
riktningen skulle bli mer markerad i budgeten och det 
skulle bli möjligt att kontrollera hur väl resurser och 
prestationer var relaterade till mål och delmål. Denna 
focusering på effektivitet blev ett nytt inslag i förvalt
ningen under 1960-talet (Amnå 1981:143). Inom kom
munerna introducerades nya budgetmodeller under 
1970-talet, t ex nollbasbudgetering och rambudgete
ring. De nya budgetmodellerna har dock sina begräns
ningar. Vanligt är att de i budgetprocessens inledning 
fastställda riktlinjerna förändras under processens 
gång. Budgetprocessen är en förhandlingsprocess vars 
resultat återspeglar styrkeförhållandena i organisatio
nen (Wildavsky 1974; Borgenhammar 1981; Magnus
son 1982). 

Rambudgetmodellen förefaller dock bli ett allt fliti
gare använt styrinstrument genom att det ekonomiska 
ansvaret flyttas allt längre ned i verksamheten samtidigt 
som handlingsfriheten vid val av medel för att nå målen 
också utökas på lokal nivå. Målstyrning kan då sam
manfattas i doktrinen: ni får göra hur ni vill bara ni hål
ler er inom den ekonomiska ramen. Ekonomiska prio
riteringsdiskussioner kan då komma att genomsyra den 
politiska och administrativa organisationen på bekost
nad av diskussioner om hur verksamhetens kvalitativa 
mål skall uppnås. Denna tendens är märkbar inom t ex 
barnomsorgen. De kommunala utredningar som be
handlar förändringar av barnomsorgens organisation 
och verksamhet handlar mer om effektiviseringar och 
rationaliseringar än om verksamhetens mål och inne
håll. 

3. Ett tredje inslag i målstyrningsideologin är att - i 
enlighet med decentraliserings- och managementideo
logierna - förvaltningen får "mandat" att utifrån de 
övergripande målen och visionerna formulera mer kon
kreta mål. Därmed har målformuleringsprocessen i 
större utsträckning än tidigare överförts från politiska 
institutioner till de implementerande institutionerna. 
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De förtroendevalda kan därmed befria sig från ansvar. 
Det blir i praktiken de "nya cheferna" som kommer att 
utkrävas det politiska ansvaret (jfr Wallenberg 1989). 

4. Det fjärde inslaget är uppföljning och utvärdering. 
Enligt ett rationalistiskt perspektiv utgör uppföljnings-
och utvärderingsfunktionen den - efter mål- och pro
blemdefinitionen - viktigaste funktionen (Simon 1947; 
Premfors 1989). Om det inte finns metoder för efter-
kontroll vet man inte hur verksamheten förhåller sig till 
målen. Vad denna funktion konkret skall innehålla rå
der det delade meningar om. Begreppen uppföljning 
och utvärdering blandas ofta samman i de kommunala 
utredningsrapporterna. I vissa fall får de stå för samma 
sak, i andra fall är uppföljning en överordnad beteck
ning. De båda begreppen bör emellertid hållas isär. 
Uppföljning sker mot plan, mål och budget. Utvärde
ring sker mot definierade behov och preciserade pro
blem (jfr Finansdepartementet 1987:62, 66). En kom
mun kan t ex ha ett mål för barnomsorgen att "75 % av 
föräldrarna skall vara nöjda". Uppföljning innebär att 
föräldrarna tillfrågas om de är nöjda. Utvärdering inne
bär studier av hur väl definierade behov hos barnen till
godoses av barnomsorgen. 

Att göra uppföljningar och utvärderingar är svårt, 
vilket metoddiskussionerna vittnar om. I den målstyr
ningsdiskussion som förekommer har uppföljningsverk
samheten fått klar prioritet. Modeller som presenteras i 
olika sammanhang används framför allt i syfte att stude
ra hur väl resurserna använts i monetära termer. När 
detta ställs mot kvalitativa mål blir jämförelsen svår ef
tersom skilda storheter skall jämföras. Uppföljningar 
kan ge resultatet att effektiviseringar skett och att kvali
teten i verksamheten "åtminstone inte blivit sämre". 
Detta sistnämnda är ofta illa underbyggt och framstår 
snarast som en förhoppning från de ansvarigas sida att 
effektivitetsivern inte gått ut över innehållet i verksam
heten. 

Det kan råda oklarheter om vad som skall följas upp 
och i vilket syfte. Grovt sett kan man med Premfors tala 
om utvärdering för "kontroll" och för "lärande" (Prem
fors 1989). Det det första fallet är kommunledningen in
tresserad av i vilken grad målen uppfylls och hur resur
serna används. Syftet är då att se över styrning och or
ganisation, i vilken mån den bör förändras osv. I det 
senare fallet syftar utvärderingen till att personal och 
förtroendevalda skall "lära av sina misstag" och denna 
typ av utvärderingar bör ske kontinuerligt (jfr Stewart 
1988). När det talas om utvärdering i olika dokument 
från kommunerna framgår det vanligen inte vilket syfte 
utvärderingarna egentligen har eller hur resultaten skall 
användas. 

Vidare kan det råda oklarheter om vilka utvärde
ringskriterier som skall gälla. En förutsättning för att 

målstyrningen skall fungera är att det råder enighet 
mellan de politiskt ansvariga och personalen om vilka 
kriterier verksamheten skall utvärderas mot (Hjern, 
Wiklund 1989). 

De målstyrningsdokument som produceras i kom
munerna utgör ofta en lista på tämligen övergripande 
mål som personalen kan välja mellan. Det blir då inte 
målstyrning, utan bara fler mål. 

Det görs åtskilliga försök att följa upp olika för
nyelseprogram, t ex delegering av ansvar och befogen
heter eller att personalen konkretiserar sina mål för 
verksamheten. Dessa utvärderingar kan ofta resultera i 
ett gott betyg åt förnyelsearbetet. Minst två tänkbara 
fällor bör dock uppmärksammas. För det första är ut
värderingar resurskrävande och görs därför bara en 
gång eller sällan. Både organisation och attityder kan 
förändras snabbt, vilket betyder att utvärderingar bör 
ske kontinuerligt. Väntar man för länge med en ut
värdering finns risken att de som var med från början 
inte längre finns i organisationen, vilket följande ex
empel vittnar om: 

Resultatet av enkäten visade att en mycket stor grupp 
av personalen inte hade någon uppfattning om vilka 
förändringar nuvarande organisationsform lett till. För
klaringen härtill torde till stor del kunna sökas i den 
personalomsättning som finns inom såväl barn- som 
äldreomsorgen. (Eslövs kommun) 

För det andra kan positiva utvärderingsresultat vara ett 
mått på engagemanget i själva förnyelsearbetet. Det är 
då inte de konkreta åtgärderna som ger utslag utan det 
förhållandet att personalen och verksamheten upp
märksammas i utvärderingen (s k Hawthorn-effekt). 
Faller utvärderingsverksamheten i någon av dessa fällor 
får målstyrningsideologin enbart en skenbar bekräftel
se. 

Förstärkning av uppföljnings- och utvärderingsfunk
tionen kan också innebära en teknokratisering - en er
sättning för politik. Målen tas för givna och utvärde
ringsresultat blir mer betydelsefulla än opinioner och 
politisk debatt. 

2.4 Lönepolitisk marknadsorientering 

Det kommunala - liksom det statliga - lönesystemet 
har länge varit knutet till tjänsten och arbetets innehåll 
och inte till den individuelle tjänstemannen och hur 
denne utför sina arbetsuppgifter. Indelningen i lönegra
der och löneklasser samt kriterier för lönehöjning och 
karriär har gjorts oberoende av vilka individer som an
ställts. Denna ordning härrör dels ur den byråkratiska 
idealtypens krav på formell kompetens och likformig
het, dels till stora delar av den fackliga rörelsens krav 
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på solidaritetsprinciper vid lönesättning och löneför
handlingar (Söderlind, Petersson 1988). 

Från mitten av 1980-talet är dessa byråkrati- och soli
daritetskriterier på stark tillbakagång till förmån för in
dividuell konkurrens vid lönesättning och löpande löne
bildning. Sedan 1986 genomförs successivt en ny, mer 
decentraliserad och marknadsorienterad lönepolitik. 

De möjligheter som de nya avtalen ger har skapat förut
sättningar för att använda löneinstrumentet i effektivi-
tetsbefrämjande syfte. Nacka kommun bör därför ut
forma en lönepolitik där det klart framgår att den är ett 
instrument för att uppnå fastställda verksamhetsmål. 
Lönepolitiken bör vara så utformad att det finns en klar 
koppling mellan verksamhet och lönebildning, att den 
kan anpassas till omvärldens krav, att de anställda kan 
se att det föreligger ett samband mellan lön och resultat 
och att det finns individuella utvecklingsmöjligheter. 
(Nacka kommun) 

Lönegrader och tjänsteklasser ersätts med individuell 
och löpande lönebildning. Individuell betygssättning av 
anställda blir allt vanligare, varvid de lokala fackliga or
ganisationerna får en ny roll. För betygssättningen an
vänds kriterier som kvalitet, snabbhet, bredd, djup, ini
tiativförmåga, lojalitet och självständighet. Ett skäl till 
förändringen mot individuell och decentraliserad löne
politik är att de offentliga arbetsgivarna vill satsa på 
grupper man konkurrerar om och att/de på sikt skall 
kunna använda lönen som anställnings- och personal
politiskt medel. Fullt genomfört torde detta system er
sätta eller betydligt minska betydelsen av centrala och 
övriga kollektiva löneavtal. / 

Vissa fackliga organisationer/har sedan länge före
språkat individuell lönesättnmg, t ex SACO/SR och 
Sveriges Läkarförbund. Andra är betydligt mer kritiska 
och tar mer eller mindre direkt avstånd från denna 
marknadsorientering, t ex Svenska Facklärarförbundet, 
SHSTF, Kommunalarbetarförbundet och SKTF (Lind
holm 1989). / 

Införandet av denna nya lönepolitik innebär i prakti
ken att vissa värden får stå tillbaka för andra: byråkrati-
och solidaritetsvärden ersätts med flexibilitets- och ef
fektivitetsvärden. 

/ 
2.5 Brukare och kund 

Ett centralt tema i 1980-talets förvaltningspolitik är sk 
brukarinflytande. I propositionen Aktivt folkstyre i 
kommuner och landsting antas brukarinflytande dels 
fräinja "en god. kvalitet på tjänsterna", dels vara "ett 
värdefullt komplement till den representativa demo
kratin" (Prop. 1986/87:91, sid 13). . 

Denna "nya" kanal för medborgarinflytande har 
tämligen utförligt behandlats av Demokratiberedning

en. Beredningen skisserade några generella modeller. 
Ett sätt kunde vara att delegera beslutanderätt till den 
personal som direkt möter brukarna kombinerat med 
"samrådskrav". En mer långtgående modell vore att 
delegera beslutanderätt direkt till brukarna, t ex genom 
att tillskapa "ett nytt kommunalrättsligt organ där bru
karna har säte" (SOU 1985:28). Riktigt så långt ville 
dock inte beredningen gå. I den efterföljande proposi
tionen (Prop. 1986/87:91) föreslås att krav på icke bin
dande samråd med brukarna skrivs in i den nya kom
munallagen. 

Det förefaller rimligt att skilja mellan brukare och 
kund, som också delvis görs i propositionen (Ibid, sid 
15). I båda fallen handlar det om identifierbara aktörer 
som tar del av den service som produceras och de skall 
som sådana kunna påverka utformningen av servicepro
duktionen. Begreppet kund för associationen till in
divider på en marknad med möjligheten att avstå från 
köp av vissa varor eller som erbjuds på en konkurrens
utsatt marknad. Som småbarnsföräldrar med behov av 
daghemsplats är man knappast likställd med en kund på 
en marknad. Begreppet brukare för däremot associatio
nen till ett kollektiv av aktörer som gemensamt kan på
verka utformningen, eller som det sägs i den aktuella 
propositionen: "Med brukarinflytande förstås i detta 
sammanhang således att brukarna medverkar i verk
samheten inte endast på verkställighetsnivå utan även i 
beslutsfattandet" (Ibid, sid 18). 

Ur ett demokratiperspektiv bör brukarinflytande och 
brukarmedverkan hållas isär, vilket inte sker i pro
positionen; begreppen används omväxlande för att be
teckna samma sak. Forskning kring demokratisering av 
planeringsprocesser och boendeinflytande visar att del
tagande inte automatiskt medför inflytande. I de fall 
det uppkommer tydliga konflikter mellan parterna 
räcker det inte med än så övertygande argumentering 
från de boendes sida. Till syvende og sidst är det andra 
maktresurser än de goda argumenten som gäller. Även i 
de fall då inga tydliga konflikter kan observeras är det 
nödvändigt för deltagare med svaga maktresurser att 
mobilisera sig och utöva starka påtryckningar för att få 
sina intressen tillgodosedda (Miller 1988:141 f; jfr Ga-
venta 1987). Att medverka som brukarrepresentant i 
t ex skola och barnomsorg är således inte det samma 
som att utöva inflytande över verksamhetens mål och 
innehåll. 

Brukarinflytande handlar emellertid inte enbart om 
demokrati, utan också om en ny form av implemente-
ring av politiken (Rothstein 1987). Som förälder till 
barn i barnomsorgen kan man med obetalda arbetsin
satser bidra till verksamheten, som hyresgäst bidra till 
skötsel av planteringar och föreningar kan överta sköt
sel av idrottsanläggningar. På ett sätt är detta inget nytt 

/ 
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utan bara att det tillkommit en ny beteckning på en 
gammal företeelse. Den nya beteckningen "brukarin
flytande" ger emellertid uttryck för ambitionen att mer 
systematiskt utnyttja brukarnas resurser i delar av ser
viceproduktionen. 

Tillämpad till överdrift skulle brukarbegreppet t o m 
kunna leda till den offentliga sektorn som en jättelik 
självservering där brukaren själv med en ansenlig ar
betsinsats gör de halvfärdiga tjänsterna brukbara 
(Granholm, Karlöf 1988:15). 

Ett liknande perspektiv som citatet ovan anger står att 
finna i ett dokument om brukarinflytande som för
fattats inom Kommunförbundet på uppdrag av Upp-
lands-Väsby kommun: 

Den professionella organisationen har sina begräns
ningar när det gäller att tillhandahålla offentlig service. 
Kommuninvånarna måste i större utsträckning delta i 
den offentliga serviceproduktionen för att en delaktig
het och ett medansvar kring kommunens angelägenhet 
skall komma att omfatta 'alla'. Kommunens ansvar är 
inte den kommunala organisationens ansvar utan ett ge
mensamt ansvar för dem som bor och lever i kommu
nen (Kommunförbundets/Upplands-Väsby kommun). 

Vissa potentiella konflikter ligger inbakade i brukarper-
spektivet. För det första gäller det förhållandet mellan 
brukarinflytande och representativ demokrati. I pro
positionen Aktivt folkstyre framhålls att inflytandet bör 
utvecklas i första hand genom ett "samspel mellan bru
kare och anställda", dvs inte tränga in på det politiska 
området. Samtidigt pågår dock en decentralisering ute i 
kommunerna som innebär att beslut som tidigare fattats 
i politiska församlingar överförs till tjänstemän. Vidare 
antas inflytandet - som tidigare nämnts - inte bara gälla 
verkställighet utan också beslutsfattande. För det andra 
kan konflikter uppstå mellan brukare och anställda, 
framför allt inom professionaliserade verksamheter som 
skola och barnomsorg. För det tredje kan det uppstå 
konflikter inom "brukargruppen". De som av tidsmäs
siga sociala (t ex ensamstående med barn) eller andra 
skäl inte kan delta riskeras att betraktas som "smitare". 
Brukarinflytande blir då dels en ny form av social kon
troll, dels ytterligare en kanal för de redan aktiva och 
inflytelserika. För det fjärde kan brukarinflytandet vara 
ett tillskott ur ett demokratiperspektiv, men risken att 
det delvis blir en ersättning för annat politiskt inflytan
de. I Aktivt folkstyre framhålls att brukarinflytande in
nebär att "en ökad vikt läggs på konsumentperspekti
vet på den kommunala tjänsteproduktionen" (Prop. 
1986/87:9, sid 15). Engagemanget blir "inramat" och 
begränsat till en viss sektor eller en viss verksamhet. 

Det kan öka inflytandet, men över viss specifik gren av 
förvaltningen och inte över politiken. 

Det förefaller som om denna form av förnyelse i den 
kommunala verksamheten till stor del har drivits "upp
ifrån". Den har i praktiken inte tillmätts lika stort in
tresse ute i kommunera (se tabell 1 ovan). I de nio förs
ta frikommunerna, som förväntades gå i bräschen för 
brukarinflytande, fanns t ex inom barnomsorgen, sko
lan och äldreomsorgen endast ett par program för bru
karinflytande (på delkommunal nivå). I ett par av de 
nio kommunerna uppgav flera tjänstemän inom barn
omsorgen att föräldrainflytandet varit mer omfattande 
för några år sedan (Montin 1988). 

2.6 Den uppluckrade gränsen mellan privat och 
offentligt 

Kommunerna har, som framgått ovan, delvis genom
gått en "inre" marknadsorientering. Detta uttrycks 
bland annat i språket och i olika typer av organisations
förändringar. I detta avsnitt ges exempel på "yttre" 
marknadsorientering, dvs privatisering och olika sam
verkansformer med privata institutioner. 

Gränsen mellan privat och offentligt kan dras enligt 
flera kriterier (jfr Söderlind, Petersson 1988; Lundqvist 
1989): 

1. Initiativ. Produktionen av service kan initieras of
fentligt eller privat. Exempel på det förra är när till
komsten av en barnstuga sker enligt barnomsorgsplan 
och beslut i politisk församling. Exempel på privat initi-
ering är då en privat barnomsorgsentreprenör vill starta 
daghemsverksamhet. Även i detta fall fordras politiska 
beslut, men initiativet kommer "utifrån". 

2. Produktion. Service produceras offentlig, privat 
eller i samverkan. Privat produktion innefattar dels pri
vata bolag, t ex för sophämtning, dels "kvasi-privata" 
institutioner som föreningar och kollektiv, t ex föräldra-
kooperativa daghem. 

3. Finansiering. Servicen kan finansieras på flera 
sätt. Rent offentlig finansiering sker genom statsbidrag. 
Privat finansierng sker genom främst avgifter. En privat 
finansieringskälla - om än marginell - som börjar upp
märksammas är s k sponsring dvs att enskilda företag 
går in med ekonomiskt stöd till t ex av läroböcker och 
skolresor. Blandformer är vanliga, t ex barnomsorg som 
finansieras både av statsbidrag och avgifter. 

4. Rättsliga normer. Mellan offentliga och privata in
stitutioner finns rättsliga blandformer. De betraktas 
som offentliga, men styrs enligt privaträttsliga princi
per, t ex kommunala bolag. 

5. Policy-styrning. Graden av övrig normbildning för 
verksamheten kan variera: den kan vara offentlig i be
tydelsen starkt styrd av politiska eller byråkratiska nor-
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mer och lagstiftning eller privat i betydelsen att mark-
nadsorienterade normer styr verksamheten. Exempel 
på det senare kan vara när en parkförvaltning går ut på 
den öppna marknaden och säljer sina tjänster utan att 
detta är sanktionerat genom politiskt beslut. 

Historiskt har kommunernas tekniska verksamhet 
(gatu- och vägunderhåll, fastighetsförvaltning mm) all
tid varit till viss del privatiserad genom produktion på 
entreprenad och anlitande av teknisk konsulthjälp. Un
der senare år har anlitandet av både entreprenörer och 
konsulter ökat i omfattning. Genom bolag som helt el
ler delvis ägs av kommunen har både förvaltnings- (pro
duktions-) och finansieringsfunktionerna delvis priva-
tiserats. 

Bolagiseringen genomförs med en rad olika motiv. 
Bland de viktigaste är följande (Bäck, Sandlund 1989): 

- Enklare beslutsprocess än i traditionell förvaltning 
- Lättare att etablera samarbete med andra kommuner 

och näringslivet 
- Lättare att behålla kompetens 
- Lättare att få in extern kompetens 
- Bolagen ger "företagskänsla" - ett viktigt symbolvär

de 
- Friare finansiering 
- Mervärdesskattereglerna är gynnsammare 
- Lättare att följa krav på förändringar 
- Verksamhet får drivas med vinst 
- Offentlighetsprincipen gäller ej 

Samtliga dessa motiv kan hänföras till en allmän mark
nadsorientering; bort från de demokratiska och byrå
kratiska normer som gäller för den traditionella kom
munala förvaltningen. 

Eftersom dessa bolag, inom t ex fastighetsförvaltning 
och näringspolitisk verksamhet, åtnjuter stor självstän
dighet är även normbildningsfunktionen till viss del i 
praktiken privatiserad. Bolagen agerar ofta rent mark-
nadsmässigt. Ett exempel på detta är ett fastighetsbolag 
i Burlövs kommun, Skåne, som till 60 % ägs av kommu
nen. Under 1989 förvärvade bolaget fastigheter utom
lands för 100 miljoner kronor. Denna typ av investering 
utomlands strider enligt juridisk expertis vid Kommun
förbundet inte mot den kommunala kompetensen 
(Kommun Aktuellt, nr 23, 10/8 1989). Antalet bolag 
har ökat i endast begränsad omfattning. Däremot har 
redan befintliga bolag ökat sina resurser. År 1986 hade 
bolagen större tillgångar än kommunerna (Kommun 
Aktuellt Nr 3, 1988). 

De svenska kommunerna har ännu inte genomgått 
någon omfattande privatisering, som t ex i England. 
Huvudintrycket är snarare att samarbete och samverkan 
med privata institutioner ökat. Inom det näringspolitis
ka området har det inom kommunerna bildats olika ty

per av gränsorganisalioner (Winai 1989) i vilka kom
mun och näringsliv är representerade. Näringslivspoliti
ken kan bedrivas genom samverkan med företagar
föreningar med enskilda företag eller med kommunala 
och halvkommunala bolag (Olsson 1989; Broo, Olsson 
1989). Vid mitten av 1980-talet fanns exempelvis i 64 
kommuner företag eller samarbetsarrangemang med 
syfte att sprida ny teknik till små och medelstora företag 
(Kommunförbundet 1987a). Ett exempel på ett sådant 
centrum är "Holotec", ett bolag mellan Volvo Kompo
nenter AB och Köpings kommun. Centrals uppgifter 
anges vara följande: 

Volvo Komponenter ställer datakraft, en teknisk kvali
ficerad miljö och kompetens till förfogande och kom
munen investerar i maskiner och utrustning för samut
nyttjande av skolan och teknikcentrum för att tillgodo
se näringslivets och skolornas behov av tidsenlig 
utbildning inom Ny teknik. Teknikcentrum skall även 
ställa upp med information, rådgivning och konsultin
satser i form av utrednings- och utvecklingsarbete vid 
införande av Ny teknik (Köpings kommun). 

Den kommunala näringslivspolitiken genomförs ofta in
te i en traditionell nämndförvaltningsmodell utan består 
av en ganska lös organisation med relativt stort hand
lingsutrymme för näringslivssekreterare, m fl aktörer. 
Här ett exempel på betoning av flexibilitet och hand
lingsutrymme: 

Den framtida näringslivsorganisationen bör känneteck
nas av stor flexibilitet i kontakterna med näringslivet. 
Dessutom bör nödvändigheten av en större diskretion 
än i den övriga kommunala verksamheten beaktas. 
Kontakterna mellan politisk ledning och verkställande 
tjänsteman måste vara mycket goda och täta. Den verk
ställande tjänstemannen bör dessutom ges en långt
gående delegation samt möjlighet att initiera insatser 
från övriga delar av kommunorganisationen. (Hofors 
kommun) 

I vissa fall är det kommunala bolag som sköter den fak
tiska näringslivspolitiken, vid mitten av 1980-talet fanns 
närmare 250 kommunala bolag/stiftelser med närings
politiska uppgifter (Olsson 1989). 

Kommunernas "mjuka" sektorer (social, fritid, kul
tur, turism och skola) har först under senare år upp
märksammats i privatiseringshänseende och bolagise-
ring. I vissa fall sker integrering av ansvar för både tu
rism och näringslivspolitik, t ex i Bergs kommun: 

Vidare politiska diskussioner har lett till att målsätt
ningsuttalandet att ett nytt bolags bolagsordning bör ut
formas så att bolaget utöver turistisk verksamhet även 
skall kunna ägna sig åt övrig näringslivsverksamhet. 

\ 
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Det kan då vara fråga om exempelvis ägande och för
valtande av kommunens industrifastigheter och turistis
ka anläggningar samt aktieinnehav i turistiskt och också 
i övrigt näringslivsinriktade aktiebolag. Marknadsför
ings- och serviceinriktade insatser för kommunens räk
ning och i kommunens intresse kan också vara ett ex
empel. 

Inom barnomsorgen finns några uppmärksammade ex
empel på privat drivna daghem och fritidshem. I vissa 
kommuner har hemtjänsten lagts ut på entreprenad och 
inom kultur och fritidsverksamheten har en rad hel- och 
halvkommunala bolag bildats. Vidare har kooperativt 
drivna institutioner bildats, t ex inom barnomsorg. 

Den privatisering som skett rör framför allt finansie
ring och produktion (förvaltning). I takt med att bolag 
och rent privata institutioner med ansvar för olika verk
samheter får ökad självständighet ökas möjligheten att 
bedriva "egen" normbildning. Exempel på detta är pri
vata daghem som utvecklar egen pedagogik, närings
politiska bolag som utfärdar formella eller informella 
normer och kriterier för stöd till enskilda företag, stif
telser m m inom kultur- och turism som bedriver 
"egen" politik samt olika typer av konsulter som på
verkar utformningen av servicen. 

Debatten kring för- och nackdelar med att privatisera 
eller "blanda" offentliga och privata institutioner har 
förekommit länge. Ett intryck är att diskussionerna nu i 
högre grad än tidigare befinner sig på en pragmatisk ni
vå. Privat eller offentligt är en "praktisk" fråga - syftet 
är att skapa en "effektiv" verksamhet och "tillgodose 
medborgarnas behov". Bakom betecknigarna offentligt 
och privat finns emellertid olika normer och kriterier 
för vad som är "effektivt" och vad som är "behov". Me
dan offentlig verksamhet traditionellt förknippas med 
jämlik fördelning och sociala behov är privat verksam
het förknippad med vinstmaximering och efterfrågan. 
Genom den institutionella blandning som fortskrider 
förefaller näringslivets normer och kriterier få ett allt 
större genomslag. 

3 Den kommunala multiorganisationen 

Översikten över förnyelsearbetet i kommunerna under 
1980-talet pekar på att det finns tydliga konflikter mel
lan "gamla" och "nya" normer och att det bildas nya in
stitutioner. Man kan med Söderlind och Petersson tala 
om en successiv övergång från "lagstyrd" till "folk
styrd" och "marknadsstyrd" förvaltning. Renodlas den 
lagstyrda och den marknadsstyrda orienteringen får vi 
ett antal gamla och nya normer (tabell 2). 

Tabell 2. Gamla och nya normer i den kommunala poli
tiken och förvaltningen. 

"Gamla" normer 

Rättssäkerhet 
Likabehandling 
Likvärdig standard 
Jämlikhet 
Solidaritet 
Byråkratiska regler 

Medborgare 
Behovsorienterat 

"Nya" normer 

Flexibilitet 
Lokal anpassning 
Decentralisering 
Nytt ledarskap 
Konkurrens 
Målstyrning, 
effektivitet 
Brukare, kund 
Efterfrågeorienterat 

Listan kan göras längre och preciseras ytterligare. 
Vad som är gamla respektive nya normer kan inte exakt 
anges. Normen "lokal anpassning" har t ex funnits 
länge - denna betonades redan i kommunreformen un
der 1960-talet. Det intressanta är att dessa normer i 
ökad grad institutionaliseras, dvs det skapas institutio
ner som vägleds av andra normer än tidigare. Grovt sett 
kan man tala omgamla och nya institutioner (tabell 3). 

Tabell 3. Gamla och nya institutioner i kommunerna. 

"Gamla insti
tutioner 

Partier 
Nämnder 
Förvaltningar 

"Nya insti
tutioner 

Nätverk 
Samrådsorgan 
Projekt 
Resultatenheter 
Bolag 
Konsulter 

Dessa normer och institutioner är i praktiken blanda
de i kommunerna, därav beteckningen den kommunala 
multiorganisationen. Denna blandning kan illustreras 
med en figur (figur 1). 

Tradit ionell nåmnd-
och förvaltningsstruktur 

Nya strukturer, 
som t ex samråds
organ, projekt 
och bolag 

Figur I. Den kommunala multiorganisationen 
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Pyramiden representerar de traditonella hierarkiska 
institutionerna med etablerade normer för t ex kon
flikthantering, beslutsfattande, genomförande och kon
troll. De tvärgående rutorna representerar olika former 
av "projekt", dvs organisering som sker på tvärs eller 
parallellt med de traditionella institutionerna. Dessa ut
formar i hög grad sina egna normer för styrning av pro
cess och innehåll. Denna nya institutionella blandning 
kan liknas vid en matrisorganisation som tillhör den 
"nya generationens" organisationsdesign (Flaa mfl 
1985:158). Matrisorganisationer skapas i syfte att bättre 
utnyttja organisationens totala resurser samtidigt som 
hög flexibilitet uppnås. Den matrisorganisatoriska "lös
ning" som blir allt tydligare i kommunerna är emeller
tid inte ett resultat av strategisk och medveten reorgani-
sering utan snarare ett resultat av "organiska" föränd
ringsprocesser. 

I gråzonen mellan traditionella och nya institutioner 
uppstår lätt spänningar och konflikter, som dock inte 
alltid är synliga för aktörerna. Även om normerna på 
ytan kan förefalla helt förenliga och oproblematiska så 
föranleder de i praktiken ofta konflikter. Hur skall des
sa hanteras? Ett sätt är att skapa "institutionaliserade 
kompromisser" - ett vanligt fenomen då olika intressen 
står mot varandra (Ahrne 1989). Intressekonflikter kan 
döljas i kompromisser bakom det konsensusrelaterade 
prefixet "sam" (samråd, samverkan, samarbetete, sam
ordning osv). Ett annat sätt är att normkonflikterna inte 
döljs utan manifesteras i politiska och ideologiska de-
batter(Stewart 1988:83 f). Huruvida normkonflikterna 
döljs eller manifesteras i debatter är en empirisk fråga. 
Det finns dock de som varnar för döljande av normkon
flikter i förnyelsearbetet ur normativ synvinkel.Johan P 
Oisen, norsk statsvetare, menar att 

Uten en normativ demokratisk debatt ender man lett i 
en ensidig effektiviseringsdebatt, dag-till-dag politikk 
og utspillsdemokrati (Oisen 1989:20). 

4 Ett förklaringsperspektiv 

Decentralisering inom offentlig verksamhet är inget 
1980-talsfenomen. Den nya är att decentraliseringen 
går längre och att nya typer av institutionella föränd
ringar sett dagens ljus. Det är svårt att ge entydiga för
klaringar till denna utveckling. Jag nöjer mig med att 
lyfta fram ett övergripande förklaringsperspektiv som 
innehåller några vägledande hypoteser (jfr Eländer, 
Montin 1990:16 ff). 

Orsaken till den beskrivna utvecklingen kan sökas 
längs fyra linjer, varav tre kan hänföras till förhållandet 
mellan den offentliga sektorn och samhället och ett till 
den offentliga sektorns "interna" förhållanden. 

I början av 1980-talet fann kommunerna sig vara i en 

ny situation. Tillväxttakten hade blivit betydligt lägre 
än tidigare, bland annat beroende på kostnadsreduce-
rande åtgärder från statsmakterna (Ysander, Nord
ström 1985). Statsbidragen till kommunerna ökade un
der åren 1979-82 med 1,3% per år, jämfört med den 
årliga ökningen med 6,2 % under åren 1976-78. Under 
perioden 1980-85 minskade statsbidragen i reala termer 
med 0,8% per år (Murray 1985:315). Denna nedskär
ning av statsbidragen till kommunerna var mer omfat
tande än i flera andra välfärdsstater (Wolman, Gold-
smith, Kousgaard 1989). Förändringar i statsbidragen 
har uttryckligen beskrivits som en strategi att stärka 
den finansiella kontrollen över kommunerna (Kom
munförbundet 1987b). Med tanke på kommunernas 
stora andel av den offentliga sektorns kostnader är det 
förklarligt att statsmakterna försöker lyfta ansvaret för 
besparingar och effektiviseringar till kommunal nivå. 
Detta återspeglas i kommunerna - där sker motsvaran
de "decentralisering" av ekonomiskt ansvar i syfte att 
minska kostnadsutvecklingen. 

Det vore dock fel att betrakta decentralisering och 
övrigt förnyelsearbete i kommunerna som enbart ett in
strument för att reducera kostnadsutvecklingen. Även 
innan de ekonomiska problemen blev märkbara höjdes 
röster för decentralisering och annan förnyelse inom 
den offentliga sektorn. Reaktioner mot "centralism" 
och "byråkrati" startade framför allt vid sidan av de 
etablerade partierna i slutet av 1960-talet. Allt sedan 
dess har både partier och andra rörelser krävt decentra
lisering, avreglering, ökat kommunalt självstyre och all
mänt "nytänkande" i de statliga och kommunala appa
raterna. Att den kommunala självstyrelsen åter kommit 
i focus kan i ett större ideologiskt sammanhang tolkas 
som ett försök att återuppliva den lokala politiska sam
hörigheten (Friedman 1987:343 ff) och en nödvändig re
aktion på krav på lokalt självbestämmande (Castells 
1981). 

Även om dessa två "externa" strukturella förklaring
ar är viktiga bör också de "interna" förhållandena upp
märksammas. Tillväxten inom den offentliga sektorn 
har på olika sätt skapat "styrningsproblem". Enligt 
grundlagen förväntas den politiska processen följa en 
"folkstyrelsemodell" - en demokratisk kedja som ga
ranterar representativt inflytande och följsamhet i ge
nomförande av politiska beslut. Denna läroboksmodell 
har ifrågasatts allt mer och senare års statsvetenskaplig 
forskning ger en helt annan bild. Det talas istället om 
"nätverksstrukturer", "interorganisatoriska nätverk", 
"informella strukturer", "implementationsstrukturer" 
och "förhandlingsadministration" (se t ex Gustafsson 
1987; Hjern 1985; Lindensjö 1984, 1987; Lundquist 
1987; Sanrierstedt 1987; Strömberg, Westerståhl (red) 
1983). Politik och förvaltning tenderar att fragmentise-
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ras, dvs olika delar drar åt olika håll. Statsmakternas 
och de kommunala ledningarnas respons på detta har 
blivit en övergång från "hård" till "mjuk styrning". Hi
erarki och regelstyrning ersätts med "informationsut
byte och övertalning, tänkt att leda till att inblandade 
parter strävar åt samma håll" (Gustafsson 1987). 

Dessa tre.förklaringfaktorer bör kompletteras med 
en fjärde. Den offentliga sektorns "kris", som beskri
vits ovan, har skapat ett ideologiskt vacum som fyllts 
med nya ideologiska element från "omgivningen". In
om organisationsforskningen har det visat sig att nytt 
språk, nya modeller och ny identitet ofta uppkommer i 
samband med krissituationer. 

Endringer i organisasjoners identitet og standardpro-
sedyrer er vanligtvis et resultat av en prestasjonskrise, 
der avstånden mellom aspirasjonsnivå og uppnådde re-
sultater blir stor. Prestasjonskriser utlöser sökning etter 
nye lösninger. Organisasjoner vier mer oppmerksom-
het til områder hvor målene ikke nås, enn til områder 
hvor målene nås (Oisen 1988:24). 

I tider av osäkerhet finns ett utrymme för konsulter, 
forskare och andra ideologibärare att påverka kommu
nerna. Detta sker bland annat genom att introducera 
nya organisationsmodeller, uppföljnings- och utvärde
ringsinstrument, modeller för målstyrning och ledar
skapsutveckling etc. Influenserna från näringslivets 
språk och organisationsförändringar är påfallande. Ett 
illustrativt exempel är då ett landsting anger fem punk
ter för sin "färdinriktning" som i det närmaste är iden
tiska med de attribut som Peters och Waterman fann i 
amerikanska "mästerföretag" (Johnson 1989:51 f; Pe
ters, Waterman 1987:34 ff). 

Stig Montin 
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Beslut och konflikt vid lokalisering av miljöfarligt 
avfall 
Utgångspunkter för en jämförande fallstudie 

/. Inledning' 

Att hantera miljöfarligt avfall är en fråga som alltmer 
blivit föremål för offentlig planering och politik. Myn
digheternas ansvar för detta understryks av den under 
1988 reviderade miljöskyddslagen. Men på vilken poli
tisk nivå skall beslut i sådana frågor fattas? Skall en 
kommun har rätt att säga nej till anläggningar av denna 
typ eller är det dess skyldighet att verkställa beslut fat
tade på nationell nivå och med hänvisning till ett riksin
tresse? Erfarenheter från Sverige och andra länder visar 
att lokalisering av miljöfarligt avfall är en laddad fråga 
som ofta framkallar konflikter mellan medborgare, 
kommuner, naturvårdsmyndigheter och riksdag/rege
ring. Att den kommunala vetorätten sannolikt kommer 
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att upphävas eller begränsas gör inte framtida kon
flikter mellan stat och kommun och därmed också med 
medborgare mindre troliga.2 Det finns alltså goda skäl 
att närmare studera fall där dessa konflikter ställts på 
sin spets. Skälen är såväl inomvetenskapliga som miljö
politiska. 

Inomvetenskapligt är det angeläget att studera de nya 
former av politiskt deltagande som i växande utsträck
ning tycks ersätta och/eller kompletta traditionella for
mer. Det finns en klar koppling mellan sådana studier 
och den aktuella diskussionen om "demokratins kris" 
(se t ex inlägg av Olof Ruin, Bengt K Å Johansson resp 
Leif Lewin i DN den 13 december 1989 samt den 2 ja
nuari resp 8 januari 1990). 

Att fördjupa kunskapen om villkoren för den offent
liga miljövårdspolitiken är också i högsta grad relevant 
ur ett bredare perspektiv. Frågan om hanteringen av 
vårt avfall, inte minst det miljöfarliga, har fått allt stör
re utrymme på den politiska dagordningen. Anledning
en till det är dels att anhopningen av sådant avfall bör
jat närma sig en kritisk gräns, 3 dels en ökad ekologisk 
medvetenhet, både bland myndigheter och medborga
re. 

Ur ett perspektiv kan miljöfarligt avfall ses som en 
"kollektiv onyttighet", dvs ett problem som ur kollektiv 
synpunkt kräver en bra lösning men där individuella ak
törer av olika skäl anser sig ha få skäl att medverka till 
detta. Till stora delar handlar det om ett koordinations
problem: enskilda aktörer kan genom sitt agerande re
ducera en risk enbart om alla andra agerar på ett lik
nande sätt. Där det inte existerar några mekanismer 
som garanterar denna samverkan finns det få incita
ment för ett individuellt agerande av denna typ. Tvärt
om anser sig enskilda aktörer ofta ha anledning att inte 
bidra till en gemensam lösning. I vissa fall kan de in
dividuella kostnaderna anses vara för höga. I andra fall 
kan den individuella risken bedömas som liten trots att 
den på aggregerad nivå är oacceptabel. De negativa ef
fekterna kanske bara drabbar aktören själv partiellt då 
effekterna fördelas över ett stort område och ett stort 
antal individer. 

Hanteringen av miljöfarligt avfall är ett problem - av 
många - som således inte kan lösas av verksamheter ba
serade på en renodlad marknadsrationalitet (Fried-
mann 1987, s 19 ff). För att få till stånd samhälleligt god
tagbara lösningar ingriper stat och kommun, genom 
egen verksamhet och/eller genom lagstiftning som styr
instrument. I det senare fallet skapas - via rättslig regle
ring av konstitutiv, materiell och processuell art - re
striktioner och spelregler för handlandet (Fog et al 
1989, s24ff). 

Lokalisering av dessa anläggningar är dock allt annat 
än oproblematisk, något som både svensk och inter

nationell erfarenhet visar. I Sverige debatteras för när
varande i vilken mån kommuner har rätt att förhindra 
lokalisering av anläggningar för miljöfarligt avfall. Det 
gäller närmast frågan hur den kommunala veto-rätten 
ska tillämpas i förhållande till 4 kap. 3 § i lagen om hus
hållning med naturresurser mm (1987:12). Den parla
mentariska utredningen under Svante Lundkvists ord
förandeskap föreslår att det kommunala vetot kvarstår, 
men att anläggningar av stort nationellt intresse ska un-
dantas från denna vetorätt (SOU 1989:105). 

Oavsett hur regeringen kommer att besluta om till-
lämpningen av det kommunala vetot, så är det föga tro
ligt att man undviker att en lokal opposition mot beslut 
om lokalisering. Svenska och internationella erfaren
heter pekar på att lokala oppositioner uppstår mot lo
kaliseringsbeslut oberoende vilket ställningstagande de 
lokala myndigheterna har tagit i frågan. Som en chefs
tjänsteman inom det amerikanska avdelningen för mil
jöskydd formulerade det: "Siting will be fought every-
where. I think everything else but this has an answer".4 

Denna opposition är, enligt amerikansk erfarenhet, det 
största enskilda hindret för lokalisering eller utbyggnad 
av anläggningar för miljöfarligt avfall (Lake 1987, sxvi, 
se även Anderson & Greenberg 1982). Det är en er
farenhet som sannolikt är giltig även för Sveriges del. 5 

Föreliggande studie sätter i fokus två svenska ex
empel på konflikter av detta slag. Det är dels de lokala 
reaktionerna mot lokaliseringen av SAKAB:s centrala 
förbränningsanläggning till Norrtorp, Kumla och dels 
motsvarande reaktioner mot beslutet att provborra på 
Kynnefjäll, nordöstra Bohuslän, för att undersöka dess 
lämplighet som lagringsplats för utbränt kärnbränsle. I 
det förra fallet har kommunen valt att inte använda sig 
av sin veto-rätt, i det senare fallet har de tre berörda 
kommunerna givit löfte om att använda sig av denna 
rätt vid ett eventuellt beslut om lokalisering. I båda fal
len har det skett en bred mobilisering av lokalbefolk
ningen. 

Lokaliseringen av SAKAB.s förbränningsanlägg
ning till Norrtorp 

1975 fick SAKAB uppdraget av statsmakterna att slut
giltigt omhänderta miljöfarligt avfall som inte kommu
ner och enskilda avfallsproducenter själva kunde hante
ra. SAKAB - Svenska Avfallskonvertering AB - är ett 
aktiebolag där staten (jordbruksdepartementet) äger 
96% av aktierna. Övriga ägare är Svenska kommunför
bundet och Näringslivets stiftelse för Avfallsbehand
ling. 

1977 påbörjade SAKAB planeringen av en central 
förbränningsanläggning med syfte att ta hand om allt 
svenskt miljöfarligt avfall. I och med SAKAB:s uppköp 
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av Terra-Bona, ett privat företag som omhändertog och 
destruerade miljöfarligt avfall, blev Norrtorp i Kumla 
kommun ett av de starkaste förslagen på lokaliserings
ort. I februari 1978 inlämnades ansökan om tillstånd 
enligt miljöskyddslagen till Koncessionsnämnden för 
miljöskydd. Ansökan beviljades i december 1978, men 
överklagades av bland andra Statens Naturvårdsverk. 
På regeringens uppdrag genomfördes en utredning för 
en alternativ lokalisering, som också den bedömde 
Norrtorp som mest lämplig plats. I januari 1981 fattade 
regeringen beslutet att förlägga anläggningen dit. 

Som ett direkt resultat av detta beslut organiserades 
en lokal opposition - "Arbetsgruppen mot SAKAB i 
Norrtorp" - vars främsta målsättning var att få rege
ringens lokaliseringsbeslut upphävt. Vid det konstitue
rande mötet den 28 januari 1981 deltog 160 personer. 
Som mest har aktionsgruppen haft 700 betalande med
lemmar. Ett massivt lokalt mostånd uppbådades såle
des mot den tänkta lokaliseringen. Intressant i detta 
sammanhang är att den tidigare anläggningens (Terra-
Bona) verksamhet inte tycks ha utlöst några nämnvärda 
protester från lokalbefolkningen. Däremot hade det un
der 1960-talet funnits en lokal opinionsgrupp mot den 
pågående brytningen och bränningen av skiffer i om
rådet. 

Aktionsgruppens arbete organiserades genom en sty
relse samt sjutton olika arbetsgrupper. Förutom en all
män kunskapsinventering kring lokaliseringen av SAK
AB arbetade man med upplysnings och opinionsbildan
de verksamheter (offentliga möten, namninsamlingar, 
demonstrationer, flygbladsutdelning, presskonferen
ser), uppvaktning av politiker samt framtagning av al
ternativa fakta för att kunna ifrågasätta den givna be
skrivningen av området. Bl a tog man egna prover av 
mark och vatten samt gjorde studiebesök vid en lik
nande anläggning i Danmark. 

Efter framställningar från bl a Kumla kommun till
sattes den 1981 en samrådsgrupp för diskussion och in
formation om anläggningens utformning och drift. Sam
rådsgruppens medlemmar utsågs av länsstyrelsen och 
består av lokala och regionala avdelningar av intresse
organisationer, däribland Arbetsgruppen mot SAKAB 
i Norrtorp. 6 

I initialskedet var aktionsgruppens handlande inrik
tat på att upphäva regeringsbeslutet och därmed lokali
seringen av SAKAB till Norrtorp. Efterhand försköts 
aktionsgruppens handlande mot att arbeta för en höj
ning av säkerhetsnivån i avfallshanteringen och bear
betningen. I samband med debatten om utbyggnad av 
SAKAB:s förbränningsanläggning i Norrtorp 1988/89 
har arbetet inriktats mot att förhindra en sådan. 

Enligt SAKAB:s egen utsago har motståndet för
dyrat anläggningen med cirka 100 miljoner kronor 
(Persson och Sörenssori^SS). 

Beslutet om provborrning på Kynnefjäll7 

Kynnefjäll ligger i nordöstra delen av Bohuslän och till
hör de tre kommunerna Tanum, Munkedal och Dals 
Ed. 1978 meddelade programmet för radioaktivt avfall 
(PRAV) att man planerade att undersöka urberget i 
Kynnefjäll för att utröna om det var lämpligt som lag
ringsplats för atomavfall. PRAV avsåg att utföra prov
borrningar på Kynnefjäll under hela 1980-talet - med 
start i mars 1980 - för att ge underlag för beslut om vil
ka berg som skall användas för avfallsdeponering. Bak
grunden till PRAV:s beslut står att finna i tillkomsten 
av Villkorslagen, som ålade kraftbolag att förete be
tryggande upparbetningsavtal samt att visa var och på 
vilket sätt en säker förvaring av atomavfallet skulle ske. 

Redan på 1960-talet hade delegationen för AB 
Atomenergi visat intresse för att förlägga en upparbet-
ningsanläggning för uran och plutonium i Sannäs, Ta-
nums kommun. Då bildades aktionsgruppen "Medbor
garinitiativet mot radioaktiva skadeverkningar och sä
kerhetsrisker", vars agerande är en viktig bakgrund till 
att Tanums kommunfullmäktige 1970 motsatte sig den
na industrietablering.8 

År 1973 erhöll Statens Vattenfallsverk Lysekil kom
muns stöd för anläggandet av två lättvattenreaktorer 
och två bridreaktorer i Brofjorden. I opposition mot 
dessa planer bildades "Aktionsgruppen mot kärnkraft
verk i Brodalen". Aktionsgruppen samlade in 12000 
namnunderskrifter mot planerna att anlägga kärnkraft
verk i Brodalen (kommunens invånare var sammanlagt 
14000). Kort därefter använde sig Lysekils kommun av 
sin veto-rätt mot kärnkraftverksetableringen. 

Det fanns således två mycket positiva erfarenheter av 
kollektivt handlande bland lokalbefolkningen när de 
erhöll beskedet om de planerade provborrningarna på 
Kynnefjäll. 

Kommunfullmäktige ställde sig negativ till en an
läggning för utbränt kärnbränsle i Tanums kommun och 
beslutade att om så krävdes utnyttja sin kommunala ve
torätt. 9 Strax efter kommunfullmäktiges sammanträde i 
juni 1979 bildades "aktionsgruppen Rädda Kynne
fjäll". Målsättningen för gruppen beslutades vara att 
motsätta sig varje försök till provborrning samt slutför
varing av kärnbränsle på Kynnefjäll. 

I och med att markägaren, Domänverket, gav sitt till
stånd till provborrningen samt att Fälldin-regeringen 
beviljade medel därtill intensifierades aktionsgruppens 
arbete. Allt sedan den 23 april 1980 sker en ständig be
vakning av tillfartsvägarna till Kynnefjäll, en bevakning 
som således nu har pågått i drygt 10 år." 

Aktionsgruppen består av ortsbor inom en radie av 
sex mil från den tänkta förvaringsplatsen. Gruppen har 
ingen medlemsavgift utan finansierar sitt arbete dels ge
nom enskilda gåvor, dels genom försäljning av vykort, 
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dekaler mm. Förutom bevakningen av tillfartsvägarna 
till Kynnefjäll arbetar gruppen med bl a kontakter med 
vetenskaplig expertis och politiker på lokal- och riks
planet samt traditionell opinionsbildande verksamhet. 
Kontinuiteten och beslutsamheten i arbetet tyder på att 
gruppen utvecklat såväl instrumentella som expressiva 
funktioner, dvs samtidigt som det konkreta målet står 
fast har det bland deltagarna utvecklats ett rikt socialt 
liv av vidare betydelse än det rent instrumentella syftet 
(jämför Gidlund 1981, s41). 

Vad kan kommun och myndigheter lära sig av tidigare 
faliför att bättre kunna förebygga och hantera konflikter 
i samband med lokalisering av miljöfarligt avfall? Innan 
vi återknyter till och preciserar denna frågeställning 
skall vi beröra tre generella frågor som hjälper oss att 
sätta in detta projekt i ett samhällsvetenskapligt sam
manhang. 

2. Nya former för medborgerligt deltagande 

Medborgerlig organisering utanför etablerade partier 
och intresseorganisationer är ett fenomen som alltmer 
uppmärksammas och görs till föremål för skilda tolk
ningar. Vi skall här ta fasta på tre svenska empiriska 
studier som har relevans för detta område: Gidlunds 
undersökning av lokala temporära organisationer, den 
svenska maktutredningens medborgarundersökning 
samt den svenska delen av den tvärnationella värde
ringsstudien ESSVG. 

När Janerik Gidlund publicerade sin avhandling 
"Aktionsgrupper och lokala partier" (1978) var det vis
serligen inte okänt att det vid sidan av etablerade poli
tiska partier och intresseorganisationer också existera
de aktionsgrupper och lokala partier. Gidlund visade 
emellertid hur dessa "temporära politiska organisatio
ner" (TPO) under 1970-talet snabbt fått en omfattning 
som var anmärkningsvärd. Med TPO avser Gidlund in-
stabila och autonoma grupperingar som artikulerar op
positionella krav till det politiska systemet. 

Gidlund ställer hypotesen att vissa drag i parti- och 
organisationsväsendets utveckling utgjort en viktig be
tingelse för framväxten av temporära politiska organi
sationer. Partiers och intresseorganisationers anpass
ning till den samhälleliga och ekonomiska strukturom
vandlingen har lett till byråkratisering, professio-
nalisering och stordrift. Därmed har partiernas och 
organisationernas medlemsberoende minskat liksom 
inflytandet av det partipolitiska deltagandet på gräs
rotsnivå. Framväxten av TPO kan ses som en reaktion 
mot denna utveckling. 

I sin definition av TPO anger Gidlund instabilitet 
som en viktig egenskap: "Det är tydligt att ett par år är 
en lång tid i en aktionsgrupps livscykel" (ibid, s68). Att 

TPO har kort livslängd förklarar han bl a med hän
visning till dess ofta mycket stora personberoende och 
dess ringa storlek (2/3 av de undersökta TPO hade färre 
än 20 aktiva). 

Anmärkningsvärt är att Gidlunds studie, som omfat
tar temporära politiska organisationer i Sverige mellan 
åren 1965 och 1975, ännu inte följts upp. Vi vet alltså 
inte om aktionsgrupperna ökat eller minskat i antal, i 
vilken utsträckning och i vilka former de överlevt, vil
ket inflytande de utövat mm. Däremot har vi flera un
dersökningar kring svenska medborgares attityder till 
traditionellt politiska och till mer okonventionella typer 
av politiskt engagemang. Två sådana studier är dels 
maktutredningens medborgarundersökning, dels 
ESSVG-studien, en tvärnationell värderingsstudie. 

Under 1987 genomfördes en medborgarundersökning 
inom ramen för den s k maktutredningen (Petersson et 
al 1989). Där finner man att både valdeltagande och 
andra former av partipolitiskt deltagande visar en ned
åtgående trend. Ser man politiskt deltagande som något 
som även inkluderar andra former av politiskt deltagan
de och engagemang, blir dock bilden en annan. De fles
ta former av politiskt deltagande - partiaktiviteter un
dantagna - tycks gå i riktning mot ökad aktivitet. 

Författarna påstår också att i vår typ av samhälle be
höver inte moderna organisationer ha många och aktiva 
medlemmar. Genom opinionsbildning kan man ändå 
vinna såväl politiskt inflytande som starkt befolknings
mässigt stöd. Detta ses av dem som en förklaring till att 
de s k "New Social Movements" blivit allt vanligare, dvs 
organisationer som riktar sig mot etablerade maktgrup
per i samhället och som ofta använder sig av utom-
parlamentariska och okonventionella kanaler för opi
nionsbildning. Dessa organisationer kännetecknas ock
så av att ha ett stort inflytande och relativt få aktiva 
medlemmar. 

I början av 1980-talet genomfördes en omfattande 
tvärnationell intervjuundersökning av European Value 
System Group, EVSSG-studien (Harding & David 
1986). Undersökningen gällde värderingar och åsikter 
inom en rad olika områden, däribland politik. Inom In
stitutet för framtidsstudiers projekt "Framtida folk
rörelser" har Thorleif Pettersson analyserat den svens
ka delstudien samt relaterat den till övriga nationsstu
dier (Pettersson 1988). Pettersson resonerar, med 
utgångspunkt från en reviderad version av Ronald In-
gleharts teori om värderingsförändringar (Ingelhart 
1977), om framtida värderingsförskjutningar och värde
ringssystem. Han finner då att sannolikheten är stor att 
det politiska intresset kommer att öka: "Framtidens 
samhällssyn skulle således snarare kännetecknas av ett 
ökat politiskt engagemang, en större benägenhet att 
själv ta del i den politiska processen och följaktligen en 
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mindre benägenhet att överlämna det politiska ansvaret 
till andra" (Pettersson 1988, s 167). 

Dessa två undersökningar över svenskar medborga
res attityder till och faktiska deltagande i politiska akti
viteter pekar på att TPO och andra former av utom-
parlamentariskt handlande blir ett allt vanligare feno
men i det svenska samhället. Att det skett mer än en 
fördubbling av olika opinionsbildande aktiviteter mel
lan åren 1968 och 1987 kan ses som stöd för detta (Pe
tersson 1989 s336). I samma riktning pekar resultatet 
från en nyligen genomförd studie där gräsrotsdeltagan
det i de nordiska länderna jämförs (Togeby, 1989). Där 
finner man även att gräsrotsdeltagandet i Sverige skiljer 
sig från det i de övriga nordiska länderna: "Grasrods-
deltagelsen i Sverige har gennem alle analyserne i den
na bog fremstået som forskellig fra graesrodsdeltagelsen 
i de andre nordiske lande. Deltageisen er socialt og po
litisk mere spredt og synes primärt at fungere som et 
supplement til andre former for politisk aktivitet, som 
en udvidelse af det 0vrige aktivitetsrepertoire" (ibid 
s 142). Till exempel är det svenska politiska gräsrots
deltagandet tre gånger större än det finländska (ibid 
s47). 

3. Offentlig planering, medborgardeltagande och 
lokal opposition 

Medborgardeltagande är inte enbart ett krav från med
borgarna i samhället. Allt vanligare är också att myn
digheter i besluts- och implementeringsprocessen strä
var efter att få ett brett medborgardeltagande. På sena
re tid har myndigheter tagit allt fler initiativ för att öka 
medborgarnas deltagande i och inflytande på lokal poli
tik och förvaltning. Ett exempel på denna hållning är 
det utrymme som medborgardeltagande fått i ramlagar
na PBL, HSL och SOL. 

Förutom att ett brett medborgardeltagande är ett de
mokratiskt mål i sig, så förväntas oftast deltagandet ha 
positiva följder för myndigheterna och deras verksam
heter. Till exempel kan ett bättre beslutsunderlag ska
pas genom att medborgare involveras. Dessutom kan 
myndigheterna få en ökad legitimitet och ökat med
borgerligt stöd för sina beslut och sin planering (Lang
ton 1978, s6f). 

Medborgardeltagande kan även leda till en ökad in
tegration mellan medborgarna och myndigheter/staten 
samt minska potentiella eller faktiska protester från 
medborgarnas sida, dvs vara konfliktförebyggande eller 
konfliktlindrande (Lake et al 1990). 

Från myndigheternas sida är det viktigt att ha en viss 
kontroll över deltagandet, något som kan erhållas t ex 
genom att sätta institutionella ramar. Det finns dock 
former av medborgardeltagande som inte underordnar 
sig några av de ramar eller villkor som myndigheterna 

förordnar. Deltagande sker då oftast i opposition mot 
myndigheter och deras beslut. 

Utifrån ovan refererade studier (Gidlund 1978, Pe
tersson 1989, Pettersson 1988) har vi funnit att utom-
parlamentariska aktioner, deltagande i aktionsgrupper 
och andra typer av okonventionellt politiskt handlande 
är ett allt vanligare fenomen i Sverige. Av vilka skäl väl
jer då individer att organisera sig och agera på detta 
sätt? Det kan, som bl a Pettersson (1988) och Lyttkens 
(1987) betonar, bero på värderingsförändringar hos be
folkningen. En annan tänkbar - alternativ eller kom
plementär - förklaring kan man finna genom att söka 
orsakerna i den faktiska situationens gestaltning och i 
den traditionella planeringens utformning. 

Enligt den tidigare refererade studien av Gidlund 
uppkom nya organisationer för att lösa speciella frågor 
och sedan försvinna från de politiska sammanhangen så 
fort de uppnått sina syften. Uppkomsten av TPO är ur 
det perspektivet inte bara förklarlig utan även förenlig 
med grundlagens representativa folkstyrelsemodell. 
TPO kan från denna utgångspunkt ses som ett kom
plement snarare än ett alternativ till den etablerade mo
dellen (Birgersson och Westerståhl 1989, kap 1). 1 en 
participatorisk demokratisyn står dock TPO dessutom 
för något mer, kanske en embryonal form för ett sam
hälle genomsyrat av deltagardemokrati (se t ex Pate-
man 1970). 

I vissa lokala situationer finns det alltså stora förut
sättningar för mobilisering och organisering. Det räcker 
dock inte med dessa förutsättningar för uppkomsten av 
TPO. Etablerade vägar för handlande i den lokala situ
ationen måste saknas eller bedömas som ineffektiva av 
individerna. Denna hypotes får stöd i Gidlunds studie 
"Planering och medinflytande" (1981). Genom en en
kätundersökning i ett par medelstora kommuner fann 
han att planfrågor rangordnades högt i medborgarnas 
prioriteringar och politiska krav. Samtidigt fann han att 
de lokala partierna och organisationerna ansåg att de 
hade starkt begränsade möjligheter att påverka beslut 
gällande planfrågor. En absolut majoritet av medbor
garna ansåg samtidigt att den kommunala planeringen 
domineras av olika särintressen. 

I samma undersökning angav 70 procent av de till
frågade att de var positivt inställda till aktionsgrupper 
eller byalag som aktionsform men att bara sju procent 
har deltagit i någon typ av aktionsgrupp. Vi ställer oss 
frågan om medborgarnas låga tilltro till sina egna möj
ligheter att påverka beror på att utomordentligt få in
tresseorganisationer engagerar sig i planfrågor och/eller 
att medborgarna anser att den kommunala planeringen 
domineras av särintressen? 

I boken "Planerna och verkligheten" diskuterar Hans 
Bjur, Jonas Göransson och Finn Werne bl a varför en 
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stark opinion kan växa fram mot en - enligt planerar-
samhället - idealisk plan (Bjur et al 1985). En för
klaring kan vara att ett planförslag saknar en verklig 
bild av en lokal situations livsformer och levnadsvillkor 
etc. Ett annat skäl kan vara allmänintressets ensidiga 
dominans över lokal- och särintressen. I sin ytterlighet 
kan denna dominans innebära att ingen människa eller 
grupp av människor kan arbeta för eller kräva att få si
na behov och önskemål tillfredsställda på den plats där 
de lever. Spänningen mellan lokala intressen och riksin
tressen samt samhällsplaneringens ensidiga prioritering 
av det senare kan vara en bidragande orsak till upp
komsten och existensen av TPO. Att Gidlund i sin em
piriska studie finner att flertalet av TPO enbart är lokalt 
förankrade kan ses som ett stöd för denna hypotes 
(Gidlund 1978, s72). 

Planeringsforskaren John Friedmann har i sin bok 
Planning in the Public Domain. From Knowledge to Ac-
lion (1987) jämfört olika planeringstraditioner. Avgö
rande för hans kategorisering är hur respektive tradi
tion förhåller sig till makten, dvs om det gäller repro
duktion av maktförhållanden eller transformering av 
dessa, samt varifrån de anser förändringen ska initieras, 
dvs om den bör komma uppifrån eller nerifrån. 

En förklaring till stark opposition och social mobili
sering mot myndigheter ser Friedmann i samhällets tidi
gare och nuvarande planeringstradition: under de se
naste två hundra åren har planeringen varit knuten till 
Social reform-traditionen, dvs en statlig planering vars 
syfte har varit att genom central styrning stödja en kapi
talistisk utvecking och samtidigt genom en social och fy
sisk planering begränsa den ekonomiska tillväxtens 
värsta effekter. Idag befinner sig denna planering och 
staten i en kris. Krisen gäller statens förmåga att till
fredsställa legitima behov hos medborgarna. Fried
mann nämner flera tänkbara lösningar som staten kan 
komma att välja: en är att sätta hoppet till att den tek
nologiska utvecklingen ska finna lösningar på de upp
komna problemen, ett annat populärt förslag är att se 
lösningen i en fri marknad och en statlig avreglering. 
Det lösningsförslag som Friedmann själv pläderar för är 
dock ett annat: att från staten och den korporativa eko
nomin recentrera politisk makt till det civila samhället, 
att återupptäcka det politiska samhället och inom det 
ett aktivt, offentligt liv. Lösningen enligt Friedmann är 
alltså att transformera den nuvarande samhällsstruktu
ren, en transformering som bör initieras nerifrån, från 
det civila samhällets lokala nivå. Ur detta perspektiv 
kan olika former av lokal opposition ses som yttringar 
av en radikal och transformativ planering, en planering 
vars yttersta syfte är att radikalt förändra vårt nuvaran
de samhälle. 

4. Lokaliseringsbeslut och lokal opposition 

I de två föregående avsnitten har vi berört dels hur de 
senaste decennierna sett en växande politisk mobilise
ring utanför de etablerade partierna och intresseorgani
sationerna och dels hur offentlig planering med växlan
de framgång har förmått anknyta till och konstruktivt 
hantera denna gräsrotsmobilisering. Från deskriptiv 
analytisk utgångspunkt argumenterar vi här för ett an
greppssätt som fokuserar gränsområdet mellan spontan 
organisering och institutionaliserad planering och poli
tik, mellan civilt samhälle och stat. För att förstå dyna
miken i det på många sätt nya läge som uppstått för po
litisk verksamhet i den utvecklade välfärdsstaten är det 
nödvändigt att betrakta skeendet såväl uppifrån som 
nedifrån. Med denna insikt i bakhuvudet återvänder vi 
nu till vårt egentliga empiriska objekt, dvs konflikter i 
samband med etablering av anläggningar för hantering 
av miljöfarligt avfall. 

Bakgrunden till lokaliseringskonflikter är i regel nå
gon typ av intressemotsättning som emanerar ur spän
ningen mellan nationellt och lokalt: ur nationellt och/ 
eller regionalt perspektiv är anläggningen en nödvän
dighet medan den ur lokalt perspektiv oftast ses som en 
olägenhet (Popper 1987). Det gäller ytterst frågan om 
den rumsliga fördelningen och koncentrationen av ris
ker. 

Ett vanligt synsätt är att tekniken tillsammans med 
traditionellt beslutsteoretiskt beräknade riskanalyser 
ensamma kan och bör vara avgörande vid riskbedöm
ningar (se t ex Sahlin 1989). I polemik mot detta synsätt 
menar vi att de problem som alstrar konflikten inte får 
ses som enbart tekniska utan också, och rentav främst, 
som politiska (MacLean 1987). Teknologin kan reduce
ra, men inte eliminera, olika typer av risker vad gäller 
avfallshantering. Det är dock inte teknikens uppgift att 
avgöra hur säker "tillräckligt säker" är eller hur stor 
risk personer bör kunna acceptera. Risk är ett begrepp 
som implicerar psykologiska och subjektiva dimensio
ner (se t ex den psykologiska riskforskningen; Covello 
1987, Fischoff 1985, Sandman 1986, Sjöberg 1983)'2. 
Riskbedömning får därför aldrig vara ett substitut för 
politiskt beslutsfattandet. Inte heller bör den användas 
till att manipulera den politiska processen. Dess uppgift 
är istället att tillhandahålla information och kunskap 
för en beslutsprocess baserad på politiska värderingar. 
Tekniken kan ur det perspektivet endast vara en del av 
en lösning, om än en mycket viktig sådan. 

Ekonomiska modeller av cost-benefit-typ är en an
nan typ av lösningsförslag. Man söker lösa en konflikt 
genom ekonomisk kompensation till de närboende för 
de olägenheter en lokalisering medför. Erfarenheten 
har dock visat att den typen av åtgärd ej alltid fått av
sedd effekt. Oppositionen fortsätter ofta, vilket är ett 
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tecken på att man inte erhållit en godtagbar lösning. 
Det finns flera anledningar till att en traditionell eko

nomisk kompensationsmodell är otillräcklig (Bacow & 
Milkey 1987). Som exempel kan nämnas det faktum att 
de sociala kostnader som en lokalisering medför oftast 
är större ju närmare anläggningen man bor, medan den 
ekonomiska kompensationen oftast fördelas jämnt över 
en region. Därför är alltid kostnaderna för några hus
håll större än den kompensation de erhåller. En lösning 
på denna typ av problem kan vara att - om möjligt - ge 
en mer precis och rättvis fördelning av den ekonomiska 
kompensationen. 

En annan förklaring ser skälet till den ekonomiska 
modellens misslyckande i att den ofta förbiser vissa 
kostnader. Dessa sk dolda kostnader erhåller de boen
de ingen kompensation för, vilket i sin tur genererar 
konflikter (O'Hare & Sanderson 1987). Ur detta per
spektiv bör den bedömning som föregår fördelningen 
av ekonomisk kompensation vara mer genomarbetad. 
På så vis kan dolda kostnader träda i dagen och ge un
derlag för en rimligare kompensationsfördelning. 

En tredje förklaring är att den snävt ekonomiska mo
dellen i många fall inte är relevant. De olägenheter som 
genererar oppositionen kan överhuvudtaget inte lösas 
med en cost-benefit modell. Det finns dimensioner i 
personers värderingsprofiler som inte går att översätta 
till ekonomiska termer. Det handlar snarare om livs
former och livsmönster som inte går att prissätta (se t ex 
Habermas 1987, Bjur et al 1985, Hoyrup, 1987 samt 
Daun, 1980). En förbättring av den ekonomiska model
len är då verkningslös och det krävs lösningsförslag av 
en helt annan typ. 

Konflikter kring lokalisering av miljöfarligt avfall är 
av den arten att de pekar på en diskrepans mellan den 
lokala befolkningens och de beslutande myndigheter
nas bedömningar och värderingar, mellan det civila 
samhället och staten. Lösningen är därför inte att av
leda, besegra eller anpassa oppositionens krav och mot
stånd. Eftersom konflikterna har en reell grund är det 
viktigt att ta oppositionen på allvar (Lake 1987, sxvii 
ff). Dessutom är inte heller olika myndigheter alla 
gånger överens om vad som bör göras. 

I deskriptiv analytiskt avseende innebär detta att 
man fokuserar gränslandet mellan det offentliga och det 
civila samhället. Forskningen bör med andra ord be
trakta lokaliseringskonflikter såväl uppifrån som ned
ifrån. Det handlar om såväl offentlig planering och poli
tik som gräsrotsmobilisering och medborgardeltagande. 
Vi avser att i första hand undersöka betingelserna och 
formerna för den lokala mobiliseringen samt dess resul
tat, dock utan att lämna den kommunala och central
statliga nivån ur sikte. Det är just i spänningsfältet mellan 
dessa nivåer som lokaliseringskonflikter utspelas. 

Projektets två övergripande problemområden är föl
jande: (i) Varför uppstår en lokal opposition mot myn
dighetsbeslut gällande (eventuell) lokalisering av miljö
farligt avfall, vilka aktiviteter genomför denna opposi
tion, vilka resultat har den uppnått och vilka reaktioner 
har dess existens och praxis erhållit från myndigheter? 
(ii) Vilka initiativ företar myndigheter för att involvera 
medborgare i besluts- och planeringsprocessen gällande 
lokalisering av miljöfarligt avfall, vilka är motiven för 
det, vilket är det faktiska medborgardeltagandet och 
vilket inflytande och vilken påverkan har det på myn
digheternas beslut och verksamheter? 

5. Forskningsdesign 

Gidlunds pionjärarbete om temporära politiska organi
sationer från 1978 har inte fått någon uppföljning under 
1980-talet. De ovan refererade undersökningarna (Pe
tersson et al 1989, Pettersson 1988) har visserligen gett 
viktig kunskap om medborgarnas förändrade attityder 
till och allmänna användning av politikens former men 
ger ingen direkt kunskap om hur aktionsgrupper odyl 
verkligen arbetar. Studier som gjorts av gräsrotsmobili
sering, alternativt medvetande och handlande, aktions
grupper etc är ofta starkt normativa (se t ex Friberg & 
Galtung 1984), medan det är tunnsått med renodlade 
empiriskt-analytiska studier. 

Internationella erfarenheter visar att forskare ofta 
övervärderar aktionsgruppers och andra rörelsers ef
fekter: "there is a danger that the research-worker tends 
to attribute to much causal influence to the actions of the 
movement organization and insufficient influence to the 
actions of the authority." (Pickvance 1976, s202). Ett 
balanserat synsätt krävs därför, där inte aktörerna a 
priori tilldelas ett visst mått av makt och inflytande, ett 
synsätt som inte minst är viktigt i denna studie där 
gränsområdet mellan civilt samhälle och stat står i fo
kus. 

Göran Hermerén skisserar två typer av typer av pro
jektuppläggning vid studier av samhällsplanering, den 
historiska fallstudiemodellen respektive den generalise
rande samhällsvetenskapliga modellen (Hermerén 1981, 
s 47 f). Den senare är både teoretiskt och praktiskt mera 
krävande och arbetar bl a med "ett preciserat batteri av 
frågor och hypoteser i syfte att få fram jämförbara data 
om olika kommuner". Syftet är att få fram "typiska 
drag eller generaliserbara påståenden, dvs hypoteser 
som överlevt testning enligt olika metoder". I förhållan
de till dessa båda typer intar föreliggande ansats en 
mellanposition. Ett strikt hypotesprövande, direkt teo
ristyrd ansats är olämplig av åtminstone två skäl. Dels 
är problemområdet som sådant - konflikter i samband 
med lokalisering av miljöstörande verksamhet - mycket 
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litet belyst i tidigare svensk forskning. Det finns med 
andra ord ingen upparbetad teori att i strikt bemärkelse 
pröva. Dels handlar det om processer som äger en egen 
inre struktur och som måste förstås i förhållande till ett 
komplex av generella och lokalt specifika omständig
heter. Endast genom historiska fallstudier är det möj
ligt att komma åt detta samspel av faktorer. Å andra si
dan kan även den historiska fallstudien utföras på ett 
sätt som pekar fram mot den senare, teoretiskt mer an
språksfulla modellen. 

Mot bakgrund av ovanstående resonemang har vi valt 
en design med följande kännetecken: (i) process- och 
intresseorientering, (ii) fokusering och (iii) systematisk 
komparation. 

Eftersom det rör sig om att ett socialt och politiskt 
händelseförlopp med ett antal olika aktörer med skilda 
intressen kan studien karakteriseras som process- och 
inlresseorienterad. Det aktuella skeendet kan inte för
stås utan djupare kunskap om dess historiska rötter, 
varför studien också måste vara retrospektiv. Centralt 
för studien är dessutom fallens inplacering i ett bredare 
samhälleligt kontext (Rothstein 1986, s60, jfr Gullberg 
1984, s86ff och Heclo 1972, s88). Studien kan vidare 
beskrivas som fokuserad, dvs den belyser särskilt ut
valda aspekter av fallen (Rothstein 1986, s60, George 
1979, s61f). 

Att därtill välja en systematisk komparativ ansats bi
drar till att ge studien ett mera generellt intresse. Ge
nom att studera liknande, men åtskilda utvecklingsför
lopp och därtill systematiskt komparera dem innebär 
att studien inte enbart ger en historisk deskription utan 
även får en generaliserande och förklarande potential 
(Mörner 1981, s229). 

För att en komparation ska vara meningsfull krävs att 
vissa förutsättningar är uppfyllda. Med den inriktning 
föreliggande studie har i övrigt är det viktigt att de un
dersökta fallen inte skiljer sig avsevärt från varandra 
vad gäller storlek, komplexitet och yttre förutsättning
ar. Likaså krävs väl avgränsade och relativt få studie
objekt för att möjliggöra en djupare analys (Eländer et 
al 1991). Sammantaget kan sägas att de två under
sökningsobjekten lämpar sig väl för komparation enligt 
ovan nämnda kriterier. I båda fallen rör det sig om lo
kala reaktioner på (trolig) hantering (bearbetning, dest
ruktion och/eller deponering) av miljöfarligt avfall, dvs 
lokala reaktioner på en rumslig koncentration och för
delning av risk. I båda fallen har en kraftig lokal mobili
sering skett mot myndigheternas beslut. I båda fallen 
har aktionsgrupperna uppvisat en anmärkningsvärt 
lång livslängd. 

Vad gäller deras inbördes skillnader kan bl a nämnas 
att det i ena fallet gäller en faktisk lokalisering (och 
eventuell utbyggnad), i andra fallet en eventuell. I det 

förra rör det sig om bearbetning, destruktion och depo
nering av olika typer av miljöfarligt avfall, i det senare 
fallet rör det sig om deponering av utbränt kärnbränsle, 
en skillnad som inte minst ur medborgarens perspektiv 
kan vara av djupgående slag. Även kommunernas ställ
ningstagande skiljer sig åt: berörda kommuner vid Kyn
nefjäll har givit löfte om att utnyttja sin vetorätt, medan 
Kumla kommun valt att inte använda sig av den möjlig
heten (vad gäller den faktiska etableringen). Trots ne
derlag i den stora frågan om lokalisering har arbets
gruppen mot SAKAB i Norrtorp-fortsatt att arbeta med 
anpassad målsättning och delvis nya former. 

Det är slående hur en del av de organisationer som 
enligt Gidlunds kriterier bör betecknas som temporära i 
själva verket blivit ganska seglivade. Både arbetsgrup
pen mot SAKAB och Rädda Kynnefjäll har nu varit 
verksamma i tio år! Vad beror det på? Är de urtypen 
för morgondagens etablerade organisationer som kan
ske rentav kommer att ersätta de traditionella? En jäm
förande fallstudie av det slag som här föreslås borde 
kunna ge ett litet bidrag också till den mer övergripande 
frågan om politiken och demokratins förändrade villkor 
i den utvecklade välfärdsstaten (se t ex Held 1987). 

Rolf Lidskog Ingemar Eländer 

Noter 
1 Föreliggande text beskriver utgångspunkterna för 

ett forskningsprojekt som startar i augusti 1990 vid 
Högskolan i Örebro. Projektledare är Ingemar 
Eländer vid institutionen för politik med förvalt
ning. Huvuddelen av arbetet utförs av Rolf Lid
skog, doktorand i sociologi. Båda ingår i den vid 
Högskolan verksamma Gruppen för stadsmiljö
forskning. 

2 "När det kommunala vetot nu rycks undan är väk
tarna ute i kylan". Citat ur reportage om bevak
ningen av Kynnefjäll, Dagens Nyheter den 2 janua
ri 1990 (jfr nedan not 9). 

3 Som exempel kan nämnas att det vid årsskiftet 1989/ 
90 fanns 570 ton batterier innehållande kvicksilver 
och kadmium vid SAKABs anläggning. Mängden 
beräknas växa med cirka 200 ton per år. För närva
rande har man inte funnit någon lämplig metod för 
bearbetning och återvinning och man diskuterar nu 
bl a möjligheten av bergsrumsdeponering (Nerikes 
Allehanda den 8 januari 1990). 

4 Intervju i The New York Times den 25 januari 1985 
med Robert E Hughey, chef för Department of En-
vironmental Production, USA (citatet finns åter
givet i Lake, 1987, s325). I USA går denna före
teelse under benämningen "Nimby", en akronym 
för "Not in my backyard". 

5 Nämnas kan att Vetokommittén inbjöd myndighets-
och företagsrepresentanter till en frågestund. Där 
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nämndes bl a: "Industrins möjligheter att fungera 
skulle väsentligen försvåras av ett bestående lokalt 
motstånd till etablering" (SOU 1989:105, s21). 

6 Följande organisationer ingår i samrådsgruppen: 
Lantbrukarnas länsförbund i Örebro län, Hjälma
rens Fiskareförbund, Fritidsfiskarna (Örebrodist
riktet), Hjälmarens Vattenvårdsförbund, Örebro 
läns Fastighetsägareförening, Örebro läns hyres
gästförening, Miljövärnet för Närke, Arbetsgrup
pen mot SAKAB i.Norrtorp, LO-distriktet i Örebro 
län, Örebro läns TCO-distrikt, SACO/SR, Svenska 
Arbetsgivareföreningen (uppgiften hämtad ur 
SAKABs informationsmaterial). 

7 Detta stycke bygger på Noresson 1985 och Gus
tafsson 1988. 

8 Vid ett debattmöte 1970 kring denna fråga ställde 
sig Göteborgs- och Bohusläns landshövding samt 
Naturvårdsverkets representant bakom AB Atom
energis förslag. I samband med detta möte över
lämnade aktionsgruppen 16000 namnunderskrifter 
mot en etablering av en upparbetningsanläggning i 
Sannäs. Kort därefter beslutade ett enigt kommun
fullmäktige att ställa sig negativ till en sådan eta
blering. 

9 De två andra kommunerna, Munkedal och Dals 
Ed, förklarade senare (1980) att även de tänkte ut
nyttja sin veto-rätt mot ett eventuellt beslut på att 
lokalisera en anläggning för slutförvaring av utbränt 
kärnbränsle till Kynnefjäll. Nämnas kan att i fol
komröstningen om kärnkraft, som genomfördes vå
ren 1980, erhöll linje tre mellan 56 och 64 procent 
av rösterna i de tre kommunerna. 

1 0 Sedemera har målsättningarna blivit att få skriftliga 
garantier för att en slutförvaring av kärnbränsle ej 
kommer att ske på Kynnefjäll. 

" Se t ex reportage i Dagens Nyheter den 2 januari 
1990: "Jarl Sörenssons ensamma jul. Vakt mot kär
navfall". 

1 2 Med Vincent T Covellos ord: " . . . risk is not an 
objective phenomenon perceived in the same way 
by all interested parties. Instead, it is a psychologi-
cal and social construct, its roots deeply embedded 
in the workings of the human mind and in a specific 
social context" (1987 s21) 
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The Inherent Dialectic of International Politics 

1 Introduction 

The 20th century has witnessed a dialectical process 
within our field. Today, there is a need for a higher and 
richer synthesis, combining the insights of the thesis -
Wilsonian idealism - and those of the antithesis - mod
ern realism: "Perhaps work in the 1990s will be able to 
synthesize rather than repeat the dialectic of the 1970s 
and the 1980s" (Nye, 1988:251). 

Writing in the first months of 19901 purport to reana
lyze political idealism and political realism, and I do so 
from the assumption that an operational doctrine is to 
be conceived of as "a conversion medium connecting 
general ideological convictions with specific positions 
on concrete cases of practic policy" (Petersson, 
1964:29). I work, moreover, from the assumption that 
there is an interplay between domestic and foreign pol
icy, and a causal relationship between a person's view of 
human nature and his philosophy of world politics. 

The essay is based on an explanation of Woodrow 
Wilson's high-minded idealism. A salient object is to 
answer to what degree contextual variables impinge up
on a decision-maker in his position. The sources and 
content of Wilson's belief system, his motives and per
ceptions, as well as the influences exerted on him by 
cross-pressures and political-cultural guidelines, will be 
analyzed. I combine a cognitive approach with a socio-
cultural one, and, except for psychoanalytic theory, I 
am particularly indebted to consistency/dissonance the
ory and to the theory of symbolic interactionism. 

In the first sentence of 'Superpower: Comparing 
American and Soviet Foreign Policy', my tutor wrote: 
"Researchers, like elephants, have long pregnancies. I 
have been pregnant with this research project for the 
better part of a decade" (Jonsson, 1984: vii). The time 
available for my own project was much more restricted. 
I have, in fact, only been pregnant for four months, 
i.e., as long as a pig's approximate pregnancy. Just as 
ruthless researchers have manipulated the body of this 
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lovely animal, so I have tried to streamline my progeny. 
If chapter three will be regarded as unnecessarily ex
tended, please observe that this part corresponds to the 
backbone . . . 

2 Political Origins of Idealism and Realism 

In the beginning was John Locke. His political philoso
phy was exported to the New World, where it became a 
dominant theme (Hartz, 1955:140; Morgan, 1963: 14). 
Locke's famous 'Second Treatise of Government' con
notes two contrasting pictures of the state of nature: 
"The one is reasonable and peaceful; the other emi
nently Hobbesian. The liberals, seeing only the first, 
construct their arguments upon it" (Matthews, 
1987: 1134; cf Colie, 1968:466). Thomas Jefferson em
phasized the first picture and praised Locke's work as 
being "perfect as far as it goes" (quoted in Hofstadter, 
1949:29). Consequently, the Declaration of Independ
ence is nothing less than a refrain of Locke's music 
(Weisband, 1973:18). The Declaration proclaimed the 
"self-evident" truths of spiritual equality, and the peo
ple's right to alter their governments (cf Davie, 
1954:55-8). Jefferson expressed the American ideal and 
his draft rendered him uniquely symbolic of the myth 
called Americanism. 

Another masterpiece appeared in the remarkable 
year of 1776; Adam Smith's 'The Wealth of Nations'. 
Since Jefferson saw democracy conditional on a wide 
distribution of private property, he embraced Smith's 
doctrines wholeheartedly (Schlesinger, 1986:221). Jef
ferson believed in progress, and preached the virtues of 
unrestrained free trade (Kramnick, 1982:645). As min
ister in Paris during the French Revolution, he made 
known his belief in the common man: "I have so much 
confidence in the good sense of man, and his qual
ifications for self-government, that I am never afraid of 
the issue where reason is left free to exert her force" 
(quoted in Hunt, 1987:98; cf Volkomer, 1969:68,73). 

However, neither Locke nor Jefferson stands alone. 
While Jefferson served in France, the Founding Fathers 
drew up the Constitution in Philadelphia. In the debate 
of 1787 to 1789 over the ratification, James Madison 
and Alexander Hamilton emphasized the second pic
ture of the state of nature'; i .e., the Hobbesian. Madi
son, the Father of the Constitution, rejected the percep
tion of a natural harmony of interests, and maintained 
that society consists of different and frequently clashing 
interests (Hofstadter, 1955: 64; Wood, 1988:38). How
ever, Madison's view of human nature was only moder
ately skeptical. He meant that passion tends to rule 
when individuals are members of a group, whereas they 
tend to behave rationally in isolation: "The difference 
between Hobbes and Madison is that the former views 

man only in his individual capacity and the latter tends 
to view him only in his group capacity, where men re
fuse to conform to reason" (Matthews, 1987:1141; cf 
Weinberg, 1958: 482 f). Primarily, it was Madison's in
sights in this respcet that resulted in the political system 
of checks and balances. The right of the individual, or 
of the minority, must be saved from arbitrary state pow
er. 

Hamilton, on the other hand, fully embraced a Hob
besian view of human nature. To Hamilton, power poli
tics was inevitable because "men are ambitious, vindic
tive, and rapacious" (quoted in Hunt, 1987:23). His 
ideas had a great influence on contemporaries, and con
tributed to shape the constitution into a piece of work 
with a conservative connotation (Nisbet, 1986:40-1). 
Although a conservative, Hamilton did not fear change 
or experimentation. In his capacity as the first Secretary 
of the Treasury, he carried out a thoroughgoing pro
gram designed to build a strong government. His eco
nomic program was a means to a political end; to turn 
the United States into an independent power (Kram-
nick, 1988:28). Accordingly, he rejected Smith's doc
trine of free trade, and enunciated the influential doc
trine of protectionism (Carr, 1946: 121 f). 

No wonder that Jefferson and Hamilton, the symbols 
of two contrary philosophies, differed at almost every 
point of domestic and foreign policy. Jefferson thought 
Hamilton a threat to libery, while Hamilton considered 
Jefferson an impractical theorist and an obstacle to the 
measures needed for national survival: "Hamilton 
stood for strength, wealth, and power, Jefferson for the 
American dream" (Carr, 1946:96). Jefferson was pre
occupied with formulating a foreign policy consistent 
with his mission to propagate liberty and equality 
(Hunt, 1987:22). He was an Enlightenment optimist, 
and it was therefore logical that he leant towards 
France. 

The Secretary of the Treasury favored close ties with 
England. If America was to survive as an independent 
nation, ideals must be set aside, and a sober calculation 
of the national interest prevail (Holsti, 1988:380). 
Thus, Hamilton the realist, wrote in 1793: "The obliga
tion to assist the cause of liberty must be deduced from 
the merits of that cause and from the interest we have in 
its support" (quoted in Morgenthau, 1950:842). All in 
all, the Founding Fathers saw international politics as a 
function of the balance of power (Schlesinger, 
1986:70). They understood that saving and perfecting 
America's own institutions was enough without trying 
to perfect humanity as well (Schlesinger, 1986:68; 
Weinberg, 1958:103). 

The view that it is a moral obligation to avoid over
commitment gained ascendancy with the Farewell Ad-
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dress (Weisband, 1973:25). The Address was given by 
President Washington in 1796, and guess who had draft
ed most of it - Hamilton of course! The foreign policy 
doctrine of neutrality, noninvolvement, and noninter
vention, was to be found in this great document of 
American history (cf Davie, 1954:79-80). Such a for
eign policy made good economic sense, and it is impor
tant to keep in mind that its intentions were only to as
sure national security, and to promote capital accumu
lation (cf Kennan, 1954:12). 

Out of this series of linkages between views of human 
nature, and policy preferences, emerged some radical 
proposals. The Manchester liberals Richard Cobden 
and John Bright inherited the strong belief in free 
trade. They opposed military adventures at the same 
time as they considered free trade the healing influence 
of the world (cf Gray, 1986:27). Cobden, a liberal pac
ifist, believed in economic interdependence as a guar
antor of permanent harmony among nations: "I see in 
the Free Trade principle that which shall act on the 
moral world as the principle of gravitation in the Uni
verse - drawing men together, thrusting aside the an
tagonism of race and creed and language, and uniting us 
in the bonds of peace" (quoted in Herz, 1951:113). 
Moreover, Cobden shared the hatred for the concept of 
the balance of power, which Bright embodied in his 
statement: "This excessive love for the balance of pow
er is neither more nor less than a gigantic system of out
door relief for the aristocracy of Great Britain" (quoted 
in Herz, 1951:213; cf Waltz, 1959:198). 

At length, we have reached the conclusion that bal
ance of power considerations gradually gave way to the 
doctrine of a natural harmony of interests. This prelude 
to a paradigm shift has been described by Morgenthau 
as follows: "During the nineteenth century, liberals 
everywhere shared the conviction that power politics 
and war were residues of an obsolete system of govern
ment, and that with the victory of democracy and con
stitutional government over absolutism and autocracy 
international harmony and permanent peace would win 
out over power politics and war. Of this liberal school of 
thought, Woodrow Wilson was the most eloquent and 
most influential spokesman" (1960:32). If so, what 
would be more suitable than a case study of the life and 
times of this influential spokesman? Before we proceed, 
I would like to conclude this section with the remark: In 
the end was liberalism. 

3 The Idealistic Approach of Woodrow Wilson 

3.1 Wilson's Domestic Reform Program 

Those who, in 1910, wanted Wilson to become the Gov
ernor of New Jersey were conservative Democrats 
(Link, 1954: 10). Regardless of their protests, Wilson 
liberated himself from those who had nominated him, 
and transformed into a liberal Democrat. While his 
backers obviously had misjudged him, he won the sup
port of the progressive movement throughout the na
tion, and finally he also became the leader of the Dem
ocratic Party. The presidential election of 1912 was the 
natural consummation of a popular reform crusade, of 
which the first wave had been set in motion in the 1890s 
(Hofstadter, 1955:164). Notwithstanding Wilson's be
liefs, his chief task was to give leadership to an already 
aroused public opinion. 

The instrument he found most appropriate was public 
messages, and the type of leadership to which Wilson 
was temperamentally inclined rested upon a unique gift 
for oratorical persuasion. To be an effective means of 
communication, public rhetoric must be rich in easily 
understood codewords, and in symbols reflecting cul
tural values (Hunt, 1987:17). Since reform was the or
der of the day, Wilson had to appeal to the popular im
pulse which was endemic in American political culture 
(Hofstadter, 1955:4). In other words, the reform pro
gram he undertook to implement already enjoyed con
siderable support. It would assure Wilson's ambition 
for great accomplishments, and would thereby increase 
his self-esteem, and serve as a psychological safety 
valve. As a matter of fact, Wilson was greatly concerned 
with the problem of whether he was loved or lovable, 
which produced an extraordinary need for affection 
(George and George, 1964:31).' Throughout his life, 
Wilson needed external bolstering of his self-esteem 
which had been ruined during childhood. The stern 
Presbyterian attitude of his dominant father left an in
delible impression upon the character of the future 
President, which he was totally aware of (George and 
George, 1964:13). In his capacity as minister, Wood-
row's father communicated to his son a solid sense of 
belonging to a religious tradition which extolled moral 
achievement and rigorous self-discipline above every
thing else. 

Wilson suffered acutely from the inherited Calvinist 
spirit, and from disturbing inner turbulence. The means 
to cure his inner pain, as well as his persistent sense of 
guilt, was through high achievement and the acquisition 
of power.2 He looked upon life as the progressive fulfill
ment of God's will, and decided at an early age to make 
politics his means of spreading spiritual enlightenment, 
and of expressing his Protestant urge for service (Link, 
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1957a: 12): "1 have a passion for interpreting great 
thoughts to the world; I should be complete if I could 
inspire a great movement of opinion, if I could read the 
experiences of the past into the practical life of the men 
of today and so communicate the thought to the minds 
of the great mass of the people as to impel them to great 
political achievements . . . " (quoted in Hofstadter, 
1949:243). Wilson wanted to do immortal work, and 
was throughout his career in search of a cause. Now 
when he was given the opportunity, Wilson observed 
the important changes of attitudes in society, and threw 
his weight on that side which he felt would lead to pro
gress and reform. According to Wilson, the nation was 
on the threshold of a new age, and the privilege of being 
its chief architect was given to him. The Presbyterian 
priest of the regional election campaign in 1910, had be
come a national social engineer. 

If Wilson sensed a loss of societal orientation, the rise 
to ideological activity was logical. Except being a poten
tial and dangerous instrument of mass manipulation, an 
ideology fulfills two socially valid, and politically legit
imate, purposes (Geertz, 1964:55; Weisband, 1973:7). 
Firstly, it has the power to knit a social group together. 
Secondly, it has the ability to endow collective action 
with meaning and moral value. Thus, ideologies are 
"maps of problematic social reality and matrices for the 
creation of a collective conscience" (Geertz, 1964:64).3 

Ideologies are primarily drawn from rationalistic philo
sophies, and given a rationalistic cultural matrix, an 
ideological mentality usually develops (Sartori, 
1969:402-3). An ideological belief system, flowing from 
its rationalistic matrix, tends to approach problems as 
follows: "i) deductive argumentation prevails over evi
dence and testing; ii) doctrine prevails over practice; iii) 
principle prevails over precedent; iv) ends prevail over 
means; and v) perceptions tend to be 'covered up', doc
trine-loaded, typically indirect" (Sartori, 1969:402). 

How well these features correspond to Wilson's belief 
system will be understood throughout the course of this 
essay. However, the impression of American political 
culture as rationalistic may appear inconsistent with the 
previous picture of the Founding Fathers. Even though 
they had a keen sense of history, and their philsosophy 
was one of empericism and realism, it converged with 
the French rationalism Jefferson brought to the New 
World (Ruggiero, 1949:439). Consequently, a strange 
dialectic was destined to appear as a result of the tradi-
tionalistic and rationalistic spirits of America's "Hege
lian-like" childhood (Hartz, 1955:48-50). These spirits 
were synthesized into an absolute liberal and moral 
ethos, which twisted conservatism and socialism entire
ly out of shape (Matthews, 1987:1150). 

The capacity to combine traditionalism with high in

ventiveness, and ancestor worship with ardent opti
mism, goes far to explain the American national charac
ter: "With freedom thus a matter of birthright and not 
of conquest, the American assumes liberalism as one of 
the presuppositions of life. With no social revolution in 
his past, the American has no sense of the role of catas
trophe in social change. Consequently, he is, by nature, 
a gradualist; he sees few problems which cannot be 
solved by reason and debate; and he is confident that 
nearly all problems can be solved" (Schlesinger, 
1956:57). This "simple" rationalism of the average 
American, i.e., the belief that "things can be done", 
implies optimism as to ends and improvisation as to 
means (Almond, 1960:50; Frankel, 1963:152; Ting-
sten, 1948:122). Coupled with a value-imitating and 
conformist tendency is the propensity for periodic mor
al and religious enthusiasm (Almond, 1960: 32).4 More
over, related to the "irreproachable" moral ethos of the 
American idealist is his inclination for being an honest 
man with a great amount of personal responsibility 
(Tingsten, 1948:116). 

A distinctive feature of Jeffersonian democracy was its 
close relation to the agrarian order of his time. Since 
the majority of the people were farmers, the central 
ideas of the American tradition of democracy were 
founded in rural sentiments, and on rural metaphors, 
such as "grass-roots democracy" (Hofstadter, 1955: 7). 
The farmer had a secure propertied stake in society and 
his psychology was Protestant and individualistic. Ac
cordingly, there developed a sentimental agrarian 
myth, of which the Progressive Era (1901-1919) 
marked the ideological culmination.3 

The agenda of Progressivism was to "restore a type of 
economic individualism and political democracy that 
was widely believed to have existed earlier in America 
and been destroyed by the great corporation and the 
corrupt political machine; and with that restoration to 
bring back a kind of morality and civic purity that was 
also believed to have been lost" (Hofstadter, 1955:5). 
The Southern agrarian spokesmen demanded thor
oughgoing reform, and in alliance with progressive 
forces throughout the nation, they "always had an 
American hero available to match any American villain 
they found, a Jefferson for every Hamilton" (Hartz, 
1955:31; cf Link, 1954:48). These progressives were 
not fatalists; they wanted to smash trusts, and begin 
running the Lockian and Jeffersonian race all over 
again (Hartz, 1955:223). In his own compaign race, 
Wilson preached the Lockian creed: "If America is not 
to have free enterprise, then she can have freedom of no 
sort whatever" (quoted in Link, 195421). Economic de
mocracy was absolutely essential to political democra-
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cy. 
It is not impossible that Wilson converted to the ris

ing progressive movement because this philosophy was 
more opportune for his career. On the other hand, as 
president of Princeton University, he had devoted him
self to the question of a more democratic system of un
dergraduate life; he wanted to make education safe for 
democracy. Moreover, the reform measures he had car
ried out as Governor had been designed with the pur
pose of protecting the public from the trusts. It there
fore seemed logical that his presidential program, the 
New Freedom, was fabricated out of promises to de
stroy autocratic monopolies and to restore free compe
tition. Its doctrine of "special privileges to none" was in 
the essence of Wilson's philosophy (Link, 1954:56). He 
was suspicious of the secret and conspiratorial plutoc
racy, and wanted to restore unfettered opportunity for 
individual action. 

Throughout his campaign, throughout his career, Wil
son exhorted his audience to adhere to reason in decid
ing political issues. Since Wilson had been a renowned 
professor, he succeeded in creating an impression of 
scholarly objectivity. However, Wilson's appeals were 
intensely emotional. Related to his youth was the sacred 
obligation to lead a crusade for morality and for right
eousness (George and George, 1964: 107). His belief 
system varied, not only along a cognitive dimension, 
but also along an emotive dimension. "Likewise, when
ever politics is depicted as a matter of faith, as a religion 
or even as a mystique, reference is made more often 
than not to a particular intensity of feeling, of emotional 
involvement, and we should speak, therefore, of ide
ological passion" (Sartori, 1969:403). 

Wilson glorified the Southerners interest in public af
fairs, and was seized by the Southern passion for rheto
ric (Hofstadter, 1949:241). He constantly intervened to 
persuade senators and representatives. However, Wil
son was convinced that there were definite limits be
yond which the federal authority should not be extend
ed (Link, 1954:20). Federal power should only be used 
to sweep away special privileges', to restore competition 
in business. As a matter of fact, Wilson abhorred the 
concept of power, and was sensitive to charges that he 
harbored autocratic tendencies. 6 He had a horror of be
ing selfish and maintained that "there is nothing so self-
destructive as selfishness . . . " (quoted in George and 
George, 1964:160). He had to prove to himself that he 
acted unselfishly, and felt a compelling personal need to 
purify his exercise of power. 

It is a characteristic feature of the idealist that when
ever he tries to justify a demand for change, he claims 
to be acting in the interest of the whole community, so

ciety or whatever. This type of justification is a rational
izing one, and frequently peppered with phrases such as 
"general welfare", "domestic and international solidar
ity", "reasonable distribution", "free expression of the 
general will" (Herz, 1951:36). Through reasoning in 
such codewords, Wilson was provided with a mass fol
lowing, which enabled him to fulfil his historic mission. 
His appeal to altruism acted as an emotional stimulus 
and satisfied the average citizen, who well understood 
what Wilson meant when he declared: "The high cost of 
living is arranged by private understanding" (quoted in 
Hofstadter, 1955:170).7 Now that prices were rising, the 
antitrust sentiment became a dominant motif in every
day life interaction. 

Wilson's rhetoric also appeared in the form of a theo
ry of progressive evolution, which he defined in Bur-
kian terms: "Democracy in America . . . has had, al
most from the first, a truly organic growth. There was 
nothing revolutionary in its movements; it had not to 
overthrow other polities; it had only to organize itself. 
It had not to create, but only to expand self-govern
ment" (quoted in Hofstadter, 1949:239). Wilson's fear 
of violence and social upheaval can be derived from his 
formative years in the south, slowly recovering from the 
Civil War. Consequently, the concept of revolution was 
uncomfortable to his American mind (Hartz, 
1955:295). 

When Wilson's critics later on denounced his reforms 
as socialist, he replied: "I am not a socialist. And it is 
because I am not a socialist that 1 believe these things. 1 
think the only way we can prevent communism is by 
some such action . . . . " (quoted in Hofstadter, 
1949: 273 f). In other words, Wilson's reform program 
resulted from his sentimental desire to preserve tradi
tional cultural values: "In Wilson one feels a genuine 
and pleasurable groping toward the new, and a coher
ent articulation of new and old" (Hofstadter, 
1949:241). Thus, in the last analysis, Wilson's progres
sive liberalism was not incompatible with his intense ad
miration of Burke's work 'Reflections on the Revolu
tion in France'. In fact, Wilson could justify his reform 
program with reference to a well-known passage in the 
very canon of conservatism: "A state without the means 
of some change", wrote Burke, "is without the means 
of its own conservation" (quoted in Carr, 1946:208). 

From his first day in the White House, Wilson set out 
on a crusade against the money power in order to make 
the nation safe for democracy. He exhorted the people 
to help him democratize their political and economic in
stitutions (Schlesinger, 1986:31). He proceeded with 
amazing vigor to carry through reform upon reform, 
achievement upon achievement. His ambition seemed 



274 Översikter och meddelanden 

insatiable and compulsive: "I am so constituted that, 
for some reason or other, I never have a sense of tri
umph" (quoted in George and George, 1964: 320). 

Wilson's legislative record in his first two years of of
fice was impressive, and, paradoxically, the most com
prehensive since the days of Alexander Hamilton. The 
list of agricultural measures was the most far-reaching. 
As we have seen, the ideologists of agrarianism had ap
pealed to the Jeffersonian idea that there is an in
terrelation between agrarianism and democracy (Hof
stadter, 1955:115). Wilson adopted this idea whole
heartedly, and significantly his first political mission 
was to be the timeless issue of the cotton-growers; i. e., 
free trade. What else could have been expected from a 
President among whose heroes were the Manchester-
ians Richard Cobden and John Bright (Hofstadter, 
1949:237). As a 19th-century liberal, Wilson saw trade 
as a symbol of progress (May, 1959:41). 

To progressive elements, the high protective tariff 
had been considered a loathsome symbol of privilege, 
and they therefore applauded their President when he 
managed to secure the first downward tariff revision 
since the Civil War. Wilson had devoted himself to the 
issue of tariff reductions, and when lobbyists put pres
sure on him, he replied: "I am not the kind that consid
ers compromises when 1 once take my position" (quot
ed in George and George, 1964: 135). For the repre
sentatives of special interests, Wilson felt nothing but 
contempt. He found it serious "that the people at large 
should have no lobby and be voiceless in these matters, 
while great bodies of astute men seek to create an artifi
cial opinion and to overcome the interests of the public 
for their private profit" (quoted in Link, 1954:41). 

Quite true, Wilson had made no binding commit
ments to any important economic interests during the 
campaign, and he could therefore feel completely free 
to serve the general will, whatever that might be (Link, 
1954:24). Bold and frank, he declared: "The business 
of government is to organize the common interests 
against the special interests" (quoted in Hofstadter, 
1949:250). 

Wilson's far-reaching reforms created a new at
mosphere. However, he had only wanted to synthesize 
the new with the old. While his hero was the little en
trepreneur of classical economics, he did not object to 
bigness per se. He made a distinction between the big 
business he favored, and the trusts he disliked (Hofstad
ter, 1955:248). He believed the government could best 
serve the common interest if it was an impartial agency, 
mediating between the plutocracy and the masses (Hof
stadter, 1949:245). 

The reforms had won support from an almost unani
mous public opinion, and from progressive journals and 

newspapers all over the country. Nevertheless, a virtual 
storm of protests arose from bankers, business leaders, 
and their spokesmen in Congress (Link, 1954:51). With 
regard to Wilson's temperament it appears logical that 
he, in the spring of 1914, embarked upon a campaign 
which was calculated to ease the existing tension be
tween the administration and the business community 
(Link, 1954:75). There are also some evidence showing 
that Wilson was growing uncertain of whether the pro
gram would secure altruistic tendencies (George and 
George, 1964:321). His sublime reforms did perhaps 
connote an autocratic tinge, at least subconsciously?8 

Most illustrative, however, is the fact that he shared the 
notion of a natural harmony of interests among the pro
ductive classes: "His attitude toward the industrial 
problem was conditioned by his belief that the vast ma
jority of businessmen were honest and desired only the 
public good" (Link, 1954: 70). 

Eventually, in the summer of 1914, Wilsons's energy 
was increasingly devoted to the problems of foreign af
fairs. There was an hiatus in his drive for domestic re
forms. Wilson's Domestic Reform Program, the New 
Freedom, was brought to an end. 

3.2 The Moral Dilemma of Justifying Force 

Just before Wilson went to Washington D.C. in 1913, 
he had said: "It would be the irony of fate if my admin
istration had to deal chiefly with foreign affairs" (quot
ed in Link, 1957a: 5). He had entered the presidency ex
pecting to concentrate on domestic reforms, and his 
original thought of world politics was ideological only in 
its remotest sense (Bundy, 1963:293; Frankel, 
1963:91). Nevertheless, in 1914, extraordinary events 
forced him to enter the international arena, and to con
centrate his intellect on the puzzle of war and peace. He 
was perplexed by one crisis after another, and the ques
tion was, whether his compelling urge to render disin
terested service and to do good, would be reiterated. In 
other words, was there a causal nexus between his be
liefs and actions to the same remarkable degree as in 
the field of domestic politics? To give a satisfactory an
swer, one has to modify this question, and also take 
contextual variables into account: "Thus, as is well 
known, in making foreign policy decisions a policy mak
er may be influenced by personal considerations, do
mestic politics, and/or organizational interests as well as 
by his conception of the national interest" (George, 
1979: 104). 

If we are to understand the American outlook between 
1914 and 1921, we are recommended to take the Span
ish-American War of 1898 into consideration. The war 
was a turning point in American history, and marked 
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the beginning of a new era; the United States had be
come a world power (Hunt, 1987:203; Osgood, 
1953:29, 42). It was America's war against an author
itarian and decadent Old World colonial power. The 
war was also a triumph for emotionally colored report
ing and, in its aftermath, there was a shift from "materi
alism" to "moral values" (Hofstadter, 1955:188, 210).9 

Force had been justified in humanitarian terms, and 
there was not much talk about material interests, or 
power politics (Rystad, 1975: 18; Weinberg, 1958: 
271).'" In this respect the war acted as a catalyst: "The 
Spanish-American war marked the translation of the 
rising sense of American power into the vocabulary of 
an American mission. If this was imperialism, it came 
swatched in the colors of a new morality. It was the age 
of Manifest Destiny, an era when the United States felt 
herself under the historical compulsion to spread the 
blessings of liberty to less fortunate peoples every
where" (Steel, 1967: 197)." 

Even though expansionists tried to rationalize the 
war by placing humanitarianism and force in associ
ation, an increasingly hostile opinion developed within 
America against imperialism: "The opinion certainly 
did not include a military intervention for the purpose 
of territorial expansion. A crusade was desired, not a 
war of conquest" (Rystad, 1975:18). Democrats con
demned the imperialistic policy and perceived the colo
nial rule a crime against the Declaration of Independ
ence (Rystad, 1975:158). The war became incongruous 
with the ideals embraced by evangelical pacifists, liberal 
intellectuals, and reformers (Osgood, 1953:50, 86; 
Weinberg, 1958:154). Accordingly, there was "an in
clination toward consistency and the persons concerned 
tried to reduce their dissonance. The usual way of doing 
this was to change the cognitions that most easily lent 
themselves to change" (Rystad, 1975:22; cf Larson, 
1985:30). The dissonant cognitive element consisted of 
an aggressive and bloody expansionism. The need for 
an elimination of this disturbing element proved that 
the sword finally had cut the hand of its wielder. Conse
quently, there arose a collective sense of guilt and self-
accusation among progressive Americans, and an atti
tude change in the direction of pure isolationism fol
lowed in the aftermath of the Spanish-American War 
(Bundy, 1963:296). 

As a statement of realism, the Monroe Doctrine had 
defined the exact identity of America's national security 
interests. However, the doctrine also has an ideological 
connotation. There is a New World and an Old World, 
an in-group and an out-group. Monroe's message 
praised the democratic principle in contrast to the au
tocracies of Europe. 1 2 It therefore appears logical that 

Wilson embraced this ideological principle: "Perhaps 
more than any other President, Woodrow Wilson seems 
to have been influenced by Lockian liberalism and the 
ideology of the Monroe Doctrine. For him, its strictures 
were close to gospel truth" (Weisband, 1973:38; cf 
Hartz, 1955:290). 

The victory of the Democratic Party in 1912 signalled 
the beginning of a doctrine of nonintervention in Latin 
American affairs. Prominent Democrats had, ever since 
1898, consistently opposed interference, either through 
outright military force or through dollar diplomacy, and 
so had Wilson (Link, 1954:93). Nevertheless, the ambi
tion to give other people the blessings of Christianity 
and democracy prevailed. The idealistic urge motivated 
interference on a scale that had heretofore never been 
contemplated. Whereas Monroe had intervened in the 
Western hemisphere to prevent Europeans from stop
ping revolutionary disorder, Wilson considered it an 
obligation to put things right, notwithstanding Europe
an involvement: "This Hegelian development of thesis 
into antithesis appears less paradoxical when it is re
membered that the Monroe Doctrine had in it a latent 
element of interventionism at the outset" (Weinberg, 
1958:416; cf Jonsson, 1984:51). 

Revolutionary Mexico confronted Wilson with a dis
turbing situation. He made known his belief that it was 
important "to teach the South American Republics to 
elect good men" (quoted in Weisband, 1973:39). The 
key to liberty was to enforce a constitution, and to 
make certain that it was respected. However, the Mex
ican revolution was a puzzle without any clear solution, 
and was to plague Wilson until the end of his adminis
tration (Hunt, 1987: 109-10). 

Intervention was always rationalized in terms of a 
good neighbor policy, rescuing the Caribbeans from in
ternal disorders: "We are the friends of constitutional 
government in America; we are more than its friends, 
we are its champions; because in no other way can our 
neighbors, to whom we would wish in every way to 
make proof of our friendship, work out their own devel
opment in peace and liberty" (Wilson, quoted in Wein
berg, 1958:435). 

Since there was no danger of European involvement 
at the moment, the humanitarian motif also prevailed 
during the interventions in Santo Domingo as well as 
Haiti (Link, 1954:103). These interventions ushered in 
prolonged military occupations, and took place (Mex
ico included) without treaty sanctions and against the 
protests of the native governments (Weinberg, 
1958:434). Accordingly, the attitude of a large section 
of American public opinion produced an anti-imperial
istic reaction comparable to that ensuing upon the sub
jugation of the Filippinos (Steel, 1967:199-200). 
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There was an astonishing inconsistency between Wil
son's foreign-policy actions in the Caribbean, and the 
philosophy of nonintervention and altruism he had for
mulated in 1913: "It is a very perilous thing to deter
mine the foreign policy of a nation in the terms of mate
rial interest . . . Human rights, national integrity, and 
opportunity as against material interests - that, ladies 
and gentlemen, is the issue which we now have to face 
. . . the United States will never again seek one addi
tional foot of territory by conquest" (quoted in Osgood, 
1953: 104-5). These noble words indicate that Wilson 
intended to apply the same precepts to foreign affairs as 
those that had been successful at home. However, if the 
New Freedom was to have its counterpart in a New Di
plomacy, and if his rhetoric was not only to be consid
ered instrumental, the President had to reorientate his 
foreign policy. 

It was therefore likely that Wilson's failure to pan-
Americanize his idealistic principles made him even 
more resolute to carry out his mission (cf Weisband, 
1973:41). Quite true, there are cases of cognitive dis
sonance when an actor is resistant to change, and ends 
up holding his view even more strongly than before 
(Jervis, 1976:404). We work from the hypothesis that 
this "anti-learning theory" is applicable to Wilson. 

The outbreak of World War I in 1914 did not worry the 
Americans. Why should they bother about European 
power politics three thousand miles away from home? 
(Osgood, 1953: 114). America was characterized by a 
strong isolationist impulse; "the sense that America's 
very liberal joy lay in the escape from a decadent Old 
World that could only infect it with its own diseases" 
(Hartz, 1955:286). Furthermore, no one had reason to 
believe that it would be wrong for the New World to fat
ten on the follies of the Old (May, 1959:34).1 3 Could a 
realistic view of international politics flourish in a na
tion so complacent about its own security? What kind of 
leadership was to be expected from a President who de
tested considerations of power and selfishness? 

Wilson shared the general opinion that America 
should remain aloof from the heating European rival
ries (Langer, 1957a: 24). He called it a "war with which 
we have nothing to do", and urged Americans to be 
"impartial in thought as well as in action" (quoted in 
Hofstadter, 1949:256 f). Although Wilson early discov
ered the difficulties involved in protecting neutrality, he 
had committed himself to such a policy.14 Did he there
by undergo premature cognitive closure? As is well 
known, an established perception is hard to change, 
and "incoming information tends to be assimilated to 
the pre-existing images: this tendency is greater the 
more ambiguous the information, the more confident 

the actor is of validity of his image, and the greater his 
commitment to the established view" (Jervis, 1976:195; 
cf Larson, 1985:41). This is another theoretical insight 
which seems applicable to Wilson, since, whenever he 
had emerged with a decision on an issue, his mind 
snapped shut (George and George, 1964:120). One 
wonders, of course, whether Wilson's determination to 
keep America out of war, would turn out to be a blind 
alley from the outset? 

Wilson's foreign policy advisers were concerned with 
the threat to America's security, and progressive devel
opment, that a German victory would pose. Colonel 
House, the President's unofficial adviser, shared a real
ist view of international politics. He thought that Amer
ica's national interest was best served by the workings 
of a European balance of power system, inasmuch as it 
prevented any nation from challenging British power 
(May, 1959:45-6). All in all, Wilson's advisers, like 
himself, were confirmed Anglophiles.1 5 They seem to 
have embraced an older ethnocentric notion of Anglo-
Saxon superiority, and a sense of solidarity, as a means 
to contain German barbarism (cf Hunt, 1987:78-9). 

The advisers, including Secretary of State Lansing, 
recommended the President to follow more forceful 
tracks, but he rejected their counsel (May, 1959:167). 
Because of Wilson's character, there were crucial pre
requisites for "groupthink": " . . . Wilson did not want 
their advice unless it complemented his own thought or 
prejudices . . . Because he valued loyalty and flattery 
over hardheaded frankness and cold and sometimes un
pleasant logic, he was an extraordinary poor judge of 
men. Because he resented criticism, his advisers either 
told him what they thought he wanted to hear or else re
mained silent" (Link, 1954:32).1 6 The President's pow
er-conscious advisers came to rely less and less on hard-
headed arguments. They knew that neither Wilson nor 
public opinion would sanction intervention on realistic 
grounds. Their advice, therefore, had to stress idealistic 
considerations (Osgood, 1953:171). 

Wilson stated that it was inconsistent with American 
principles to maintain a large standing army; he was 
thinking of peace, certainly not of war: "America's 
role, he said, was to stand aside and perfect its own ide
als and institutions so that it might give disinterested 
service for lasting peace when the time came" (Osgood, 
1953:202). 

Despite Wilson's natural sympathy for Britain, he felt 
rigidly constrained to prevent his emotional preference 
for the Allies from influencing his foreign policy. Al
though he estimated 90 per cent of the American peo
ple to be pro-Ally, he wanted to remain neutral in 
thought as well as in deed (May, 1959:36). As we have 
seen, Wilson had cultivated self-control and patience 
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ever since childhood. 
However, in early May 1915, a German submarine 

sank the British passenger liner 'Lusitania' with the loss 
of almost 1200 civilians, including 128 Americans 
(Link, 1954:164). It was a dreadful event which con
firmed the growing impression that the Germans were 
monsters. Nevertheless, most Americans still wanted to 
avoid intervention. They applauded their President 
when he declared in a public speech: "There is such a 
thing as a man being too proud to fight. There is such a 
thing as a nation being so right that it does not need to 
convince others by force that it is right" (quoted in Os
good, 1953: 141). 

Wilson's pacifist instincts held him back in order to 
wait and hope for some miraculous deliverance. How
ever, the nation was not united. Although Wilson was 
convinced that most Americans wanted to preserve 
neutrality, he recognized the ambivalence in public 
opinion: "The opinion of the country seems to demand 
two inconsistent things, firmness and the avoidance of 
war" (quoted in May, 1959:172). 

From the end of the summer of 1915, Germany's vio
lation of neutral rights forced Wilson to make some 
kind of response, but it must not lead to hostilities 
(Link, 1957a: 56). He had to synthesize militant nation
alism and anti-war neutralism: "Speaking for prepared
ness, he used the language of pacifist Progressivism. 
Peace, progress, reform, and the protection of individu
al liberties were his aims, he insisted, and the reserve 
army was to be, as nearly as possible, a democratic and 
civilian force. Defending his diplomacy, he proclaimed 
that it had only peaceful ends" (May, 1959:175). 

The administration wanted to help restoring peace, 
and Wilson earnestly wanted to mediate. However, by 
the end of 1916, the forces in Britain working for the 
preservation of Anglo-Saxon harmony had grown very 
weak. The British Cabinet had become a hostage of 
public opinion due to Wilson's continued inaction and 
maintenance of neutrality (May, 1959:319-20). An in
fluential "lesson of the past" was troubling Wilson: "He 
thought of 1812, when popular feeling, he believed, had 
made it impossible for Madison to do what he thought 
wisest" (May, 1959:60, 152).1 7 

Nevertheless, as long as Wilson was able to grant 
America's "double wish" it seemed likely that hatred of 
Germany would be confined to words. As a matter of 
fact, Wilson was deeply suspicious of the Allied leaders, 
and their methods of secret diplomacy. He decided to 
move towards stricter impartiality, and made up his 
mind as far as instrumental beliefs were concerned. 
Once again, he would turn directly to the people, but 
not until after the presidential election of November 7, 
1916 (George and George, 1964:171). 

As mentioned, Wilson always sought to assure him
self of public support. This support could be an asset as 
well as a liability: "The external situation in which a po
litical leader functions . . . necessarily defines and de
limits the field upon which his individual traits can gain 
expression . . . So with all aspects of leadership: it must 
express some vital force within the body politic else, in 
a democracy, it will be repudiated" (George and Ge
orge, 1964: xxii).1 8 

Germany's submarine warfare had subsided since 
May. Americans thought it was a diplomatic victory for 
their President, who could exploit it during the cam
paign. The slogan "He kept us out of war" had a strong 
popular appeal, and contributed to the re-election of 
Wilson. Still, the slogan symbolized a commitment that 
frightened Wilson: "I can't keep the country out of war 
. . . Any little German lieutenant can put us into the war 
at any time by some calculated outrage" (quoted in 
Hofstadter, 1949:263). Here, he proved to be right, as 
he had to go before Congress on April 2, 1917, to ask 
for a declaration of war. 

There were several causes of this watershed event.1'' 
The most important, however, were Germany's renewal 
of the submarine warfare, and the Zimmermann Tele
gram. This was a remarkable cable from the German 
foreign secretary, Zimmermann, to the German minis
ter in Mexico. It suggested a German-Mexican-Japa
nese alliance, and a Mexican reconquest of Arizona, 
New Mexico, and Texas (Osgood, 1953:254). This in
cident, more than anything else, unified the American 
people, and prepared them for intervention. Finally, an 
attitude change occured among Americans because of a 
concrete and common threat, corroborating the follow
ing theoretical approach: "Concrete, firsthand informa
tion has greater influence on foreign policy judgments 
than more abstract theoretical material" (Larson, 
1985:39, cf Holsti, 1988:344). 

As in the aftermath of the Spanish-American War, 
Americans had shown that their orientation towards 
foreign affairs was one of changing moods. Their nor
mal attitude appeared to be one of comparative indif
ference and withdrawal (Almond, 1960:54; cf Holsti, 
1988: 344). 2 0 "However, when threats from abroad be
come grave and immediate, Americans tend to break 
out of their private orbits, and tremendous energies be
come available for foreign policy" (Almond, 1960:60; 
cf Hartz, 1955:286). In the spring of 1917, the in-group 
perceived a threat from the out-group, and the supreme 
loyalty to their own group motivated action (cf Waltz, 
1959: 177). Apparently, motivation "arises from certain 
components of collective psychology anchored in par
ticular value patterns" (Petersson, 1964:25). 

Wilson could no longer resist the pressure of events 
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and an infuriated public opinion. Still he hesitated. For 
Wilson, it was not sufficient for a policy to be popular, it 
also had to be justified on legal as well as moral 
grounds. Wilson feared that war required "illiberalism 
at home to reinforce the men at the front" (quoted in 
Mayer, 1959:12). He thought the constitution would 
not survive war, that free speech would go. He said: "If 
there is any alternative, for God's sake, let's take it" 
(quoted in Hofstadter, 1949:266). These inner doubts 
were exclaimed by Wilson on his sleepless night of 
April 1. On the following day, he read his War Message 
to Congress, and as expected, it was peppered with ide
alistic formulations. Wilson's goal was ambitious; he 
wanted to make the world safe for democracy (cf Davie, 
1954:292 f). 

3.3 Wilson's Liberal Peace Program 

I take Woodrow Wilson as a symbol of a characteristic 
tendency in the whole nation's approach to foreign af
fairs . . . The chief feature of the Wilsonian syndrome is 
an oscillation from quietism to activism (Hoffmann, 
1968:191). 

Wilson's level of activation was impressive from the 
very day he held his War Message. He proceeded to ini
tiate and carry out the construction of a global home. 
He had transformed himself into the world's chief archi
tect; he had become an international social engineer. 
Finally, he was free to serve mankind, and to fulfil his 
historic mission. He had removed previous doubts, and 
public opinion facilitated for Wilson to do what he 
thought was necessary and right (Link, 1957a: 90). 

A near-pacifist President had found himself marching 
step by step towards war, and, in April 1917, he had to 
choose war because he dreamed of peace (May, 
1959: vii). Even though Wilson detested violence and 
war, he was not a doctrinaire pacifist. He was capable of 
using force as an instrument of foreign policy if the puri
ty of the glorious end sanctified its dreadful means (Ge
orge and George, 1964:174). In this, he obviously 
shared the view of another great orator, Cicero, who 
had said: "For what can be done against force without 
force?" (quoted in Waltz, 1959:159). 

Wilson had improvised means before, but in accept
ing war, he had come face to face with his inner demons 
(if such there are), and turned his back upon the deep
est of values. The man who had said that peace is the 
healing influence of the world "was now driven more 
desperately than ever in his life to justify himself, and 
the rest of his public career became a quest for self-
vindication" (Hofstadter, 1949:267). After a period of 
agonized uncertainty, Wilson had convinced himself Of 
the necessity of intervention, and ever afterwards he de
nounced those whose doubts persisted.2 1 He strove r 

vehemently for cognitive consistency. "This pattern of 
decision-making - replacing extreme uncertainty with 
extreme certainty - was characteristic of the man" (Ge
orge and George, 1964:176). 

Wilson's thesis of a new world order, based on uni
versal ideals, was vaguely outlined in an address before 
the Senate, January, 22, 1917: "There must be, not a 
balance of power, but a community of power; not or
ganized rivalries, but an organized common peace" 
(quoted in Link, 1957a: 96). The President declared that 
an enduring peace must be a "peace without victory", 
and proposed that "the nations should with one accord 
adopt the doctrine of President Monroe as the doctrine 
of the world" (quoted in Weisband, 1973:42). 

Wilson's unwillingness to think in terms of power pol
itics and national interests, was extreme. He was con
vinced that unless checked by him, the Allied statesmen 
would betray their own people. He viewed secret agree
ments with disapproval and disgust (Kennan, 
1956:142). The fact that he even tried to conduct diplo
macy through the newspaper was a characteristic fea
ture of his (Link, 1957b: 12). No wonder, Wilson's call 
for a "peace without victory" was bitterly resented by 
the Allies. 

In the dialectic between an Old and a New Diplomacy, 
progressive elements leant heavily upon Wilson: "Like 
Woodrow Wilson, Europe's progressives also assumed 
that the politically emerging masses of workers and 
peasants were equipped with sufficient reason and ra
tionality to enable them to judge and support an en
lightened foreign policy for their nation" (Mayer, 
1959:56). To Wilson, conflict was only a temporary dis
ruption of a natural harmony of interests among indi
viduals and nations. His faith in man's intrinsic good
ness, and in the possibility of progress was so strong 
that, in his mind, all people were capable of self-govern
ment. His belief in the common man led him even fur
ther; "to the belief that a peaceful world community, 
could exist only when democracy was itself triumphant 
everywhere" (Link, 1957a: 14). 

In this respect, Wilson introduced a desirable ide
ological message in the middle of a transition period, in 
which "millions of bayonets were in search of an idea 
(ideology)" (Mayer, 1959:33). In his War Message, 
Wilson had stated that the world was at the beginning of 
an age, in which "the same standards of conduct and of 
responsibility for wrong shall be observed among na
tions and their governments that are observed among 
the individual citizens of civilized States" (quoted in 
Davie, 1954:292). This notion had a strong popular ap
peal. 

Although the idealistic codewords with which Wilson 
wrapped his rhetoric were on a high level of abstraction, 
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they were widely embraced. Wilson knew how to se
duce public opinion. His thesis implied an effective in
strument for obtaining political mobilization. Wilson's 
concern about the future can be derived from his deduc
tive reasoning and rationalistic cultural matrix. The 
centrality, the level of abstraction, and the comprehen
siveness of Wilson's belief system varied in accordance 
with the following theoretical approach: 

First: the greater the centrality of the belief elements 
designating ends, the more a belief system will elicit 
normative, goal-oriented, if not futuristic or even chi-
liastic responses and behavior. Second: The more ab
stract a belief system . . . the more it allows for elite ma
nipulation and maneuvering. Third and correlatively: 
The more a belief system transcends common sense 
spatial and temporal boundaries, that is, the more it ob
tains a totalistic comprehensiveness, the more it calls 
for elite interpretation and facilitates elite control (Sar-
tori, 1969:410-11).22 

Wilson had succeeded so well in communicating the 
American ideal to his own people, that it is hard to 
imagine how he could have resisted the temptation of 
applying the same instrument to the stage of world poli
tics. He had brought America's progressive movement 
to its first culmination on the national level, and was 
just about to give leadership to its international coun
terpart. Wilson looked upon himself as an instrument 
for bringing about domestic as well as international re
forms, and for redressing injustice wherever it could be 
found. His compulsive ambition to lead the people 
along the road of progressivism was interconnected with 
his philosophy of leadership: "I do not believe that any 
man can lead who does not act, whether it be conscious
ly or unconsciously, under the impulse of a profound 
sympathy with those whom he leads" (quoted in Link, 
1957b: 2). As a professor, Wilson had written that in the 
future, the White House would be taken in possession 
of men who were contributing to enlightenment (cf 
Neustadt, 1965:126-28; Carr, 1946:38). In office, Wil
son had the opportunity to spread enlightenment and to 
act missionary diplomatist: "Woodrow Wilson's mission 
was precisely to move the world beyond power politics" 
(Schlesinger, 1986: 70). To Wilson, the war was only a 
prelude to global reform: "An enlightened peace would 
redeem the bloody sacrifices of the war and break the 
grim cycle of suspicion, hatred, and conflict" (Hunt, 
1987:134). 

Europeans looked upon Wilson as a savior, and his 
War Message seemed to assure adherents of progressiv
ism that in search of ideological inspiration they should 
look, not only to Petrograd (where a bourgeois revolu
tion had taken place in March) but also to Washington 
(Mayer, 1959:169). Likewise, some radical groups 

wanted to globalize the liberal principle underlying the 
Monroe Doctrine (Petersson, 1964:310). 

Wilson's ideological and psychological "warfare" 
against the autocratic Central Powers was embodied in 
the Fourteen Points. They were addressed to Congress 
on January, 8, 1918, and were intended, firstly, to re
duce the will of the war-weary people of the "enemy" 
nations to continue fighting, and, secondly, to "rally 
the Allied peoples - if not the Allied governments - to a 
liberal peace program" (George and George, 
1964:199). Wilson regarded his Fourteen Points as be
ing an essential basis for a just and lasting peace. In 
some people's opinions, it was a wasted effort to bring 
Utopia down to earth. Notwithstanding its utility as a 
practical peace program, the propagandistic efficiency 
was undeniable: "The enormous contribution Wood-
row Wilson's Fourteen Points made to the victory of the 
Allies in the First World War by strengthening the mor
ale of the Allies and weakening the morale of the Cen
tral Powers is the classic example of the importance of 
the morale factor for international politics" (Morgen-
thau, 1960:89). 

The ideological form of the First World War stemmed 
to a large extent from Wilson's justifications for enter
ing it. It also resulted from the breakdown of Europe's 
political and ideological equilibrium. In fact, the Old 
Diplomacy was widely regarded as a failure: "The war 
was the work of the old order. The peoples, who had 
nowhere been consulted, did not want it" (Petersson, 
1964:246 f). A new political atmosphere and democra
tization through a victorious war were highly desirable. 
Foreign policy was traditionally surroundered by far 
more secrecy than domestic politics, and the public was 
not expected to have any opinions on questions of na
tional security. This tradition of aristocratic diplomacy 
enjoyed hegemony until Woodrow Wilson, the "foreign 
minister of international democracy", announced his 
Fourteen Points (cf Frankel, 1963: 71). 

Some wars are more ideological than others, but the 
war in question appears to be outstanding in this re
spect. From November, 1917, the rhetoric of interna
tional communism arose. In contrast to the Bolsheviks' 
extremism, the net effect of Wilson's liberal peace pro
gram was the fact that progressive parties moved away 
from the Third International (cf Mayer, 1959:389). In 
addition, when the Germans faced total defeat in Octo
ber, 1918, they turned to Wilson, appealing for an armi
stice on the basis of the Fourteen Points (Link, 
1957a: 107). Wilson replied that he wanted an agree
ment that left the German ground forces intact, since 
"too much success or security on the part of the Allies 
will make a genuine peace settlement exceedingly diffi-
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cult, if not impossible" (quoted in Link, 1957a: 107-8). 
He argued that if the German people were humiliated, 
their government would be destroyed and instead Bol
shevism would take its place (Langer, 1957b: 76). How 
did the Allies respond to noble aspirations like these? 
The Paris Conference was to give the answer. 

Wilson was determined to go to Paris himself in order 
to lead the battle for the principles that he had been ad
vocating. Overall, his program was constituted of three 
interlocking concepts: national self-determination, free 
trade, and a League of Nations to keep the peace (Hof-
stadter, 1949:269).23 

The President sailed on the George Washington (an
other irony) and arrived at Brest on December, 13, 
1918. He was received with tumultuous enthusiasm, 
and enjoyed a "prestige and moral influence through
out the world unequalled in history. His bold and meas
ured words carried to the peoples of Europe above and 
beyond the voices of their own politicians. The enemy 
peoples trusted him to carry out the compact he had 
made with them; and the allied peoples acknowledged 
him not as a victor only but almost as a prophet" 
(Keynes, 1920: 34-5). 

The most vital point to Wilson was the fourteenth. 
From the very moment he adopted the League idea, he 
became extremely possessive of it, and on the day he ar
rived in Paris he made it clear that once a League of Na
tions was established, other difficult problems would 
disappear (George and George, 1964:208-14).2 4 Like
wise, he rejected the British proposal of using the Con
gress of Vienna as model for the conference (Thomp
son, 1960:16). Wilson insisted that the delegates must 
look to the League for the gradual evolution of a more 
tolerable life for Europe, and he was determined to do 
nothing that was not just and right (Keynes, 1920:211, 
240). 

However, even though Wilson wanted to be the voice 
of the Paris Conference, he was among power-conscious 
and skilful negotiators. Wilson's program for a new 
world order met a rival scheme in Clemenceau's Car-
thagian Peace. The essence of this scheme's philosophy 
was that power politics is inevitable, and that one must 
never negotiate with a German; instead, one must dic
tate to him (Keynes, 1920:29). Wilson's statement that 
"the central idea of the League of Nations was that 
States must support each other even when their in
terests were not involved", did not convince Clemen-
ceau and Lloyd George (quoted in George and George, 
1964:231). To them, the national interest and the bal
ance of power were of supreme importance. 2 5 

As the Versailles Treaty was close to completion, it 
was evident that it fell short of the proclaimed ideals 
and Wilson was heartsick over the compromises he had 

made (Langer, 1957b: 89). Retrospective analyses have 
criticized Wilson for his bargaining shortcomings: "A 
statesman who looks forward to a peaceful world based 
upon international cooperation will not drive a hard 
bargain with the very nations upon whose collaboration 
he feels most dependent" (Hofstadter, 1949:269). To 
Wilson, bargaining was part of an evil diplomacy which 
he wanted to supplant. 

The President had capitulated to Clemenceau in or
der to obtain French approval of the Monroe Doctrine 
amendment. To achieve this amendment, which was de
manded by senatorial critics, Wilson's freedom of ac
tion was restricted. However, there was a bargaining 
chip he failed to exploit: economic sanctions. Before 
the First World War, economic policy as an instrument 
of foreign policy was nearly nonexistent (Bundy, 
1963:300). The vast loans and financial rearrangements 
changed all this, and Wilson emphasized that foreign 
trade had become vital to America (May, 1959: 156). 
He had earlier been recommended to embargo wheat, 
but rejected this counsel on the grounds that there was a 
self-defeating "boomerang effect" inherent in any such 
effort (May, 1959:333). Likewise, it is not impossible 
that he had the inefficient outcome of Jefferson's Em
bargo Act (introduced in 1807) in mind. 

Its deficiencies notwithstanding, Wilson had achieved 
a triumph in winning acceptance of the principle that a 
League of Nations should be an integral part of the Ver
sailles Treaty. The Treaty was signed on June, 28, 1919, 
and the next day Wilson sailed for the United States, 
where another battle awaited him - to gain wide accept
ance for his own progeny, the League of Nations. Back 
in Washington, the President made no effort to conceal 
his fighting mood. He told a skeptical reporter: "I do 
not think hypothetical questions are concerned. The 
Senate is going to ratify the treaty" (quoted in Link, 
1957a: 130). After all, in the Senate's entire history it 
had never rejected a peace treaty (Langer, 1957b: 92). 
One wonders if Wilson might have been misled by this 
historical analogy? Be this as it may, the League idea 
was, unquestionably, a challenge to the American tradi
tion (Osgood, 1953:244). The very thought of domestic 
organization had been denounced as "un-American" 
by ideologists of agrarianism (Hartz, 1955:223; Hof
stadter, 1955:115). Would tradition prevail in the do
main of foreign affairs too? 

The Congressional election, in November 1918, was a 
disappointment to Wilson. His party lost control of the 
Senate, and the influential Foreign Relations Commit
tee was henceforth to be controlled by Wilson's person
al and political adversaries. Henry Cabot Lodge, isola
tionist and nationalist, became chairman of the Com-
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mittee, and leader of the Republican Party in the new 
Senate. He had a profound personal contempt for Wil
son (Link, 1957a: 138). Until the election of 1920, there 
ensued a debate between these antagonists "no less im
portant than the great debate of 1787 to 1789 over the 
ratification of the Constitution" (Link, 1957a: 127). 

Lodge was furious with Wilson's attempt to globalize 
the Monroe Doctrine: "The Monroe Doctrine was the 
corollary of Washington's neutral policy and of his in
junction against permanent alliances" (quoted in Weis-
band, 1973:42). Lodge particularly questioned Article 
X of the Treaty, which implied collective security. Ge
orge Washington's (read: Hamilton's) more than 120 
year-old-advice, as well as Monroe's message, were 
powerful weapons in the rhetoric of Wilson's critics. 
The Monroe Doctrine was a unilateral proclamation of 
a sphere of influence, and must be exempted from in
terpretation by European powers. 

In response, Wilson set forth on a crusade on behalf 
of the Treaty. In forty speeches throughout the nation, 
he searched for popular support (Link, 1957a: 140). He 
attempted to persuade people that Article X in no way 
threatened the viability of the Monroe Doctrine, and he 
also tried to describe how collective security would 
work. Wilson's liberal democratic peace was to a great 
extent lost in Paris. With regard to his personality, it 
seems logical that the League became a matter of most 
desperate psychological urgency to him (Hofstadter, 
1949:275). 

Wilson's Hamletian state of indecision when justify
ing war was still plaguing him. In an emotional speech 
at an American cemetery on the first anniversary of the 
end of the war, Wilson's sense of guilt, as well as his al
legiance to the League, were revealed: "I advised the 
Congress to declare that a state of war existed. I sent 
these lads over here to die. Shall I - can I - ever speak a 
word of counsel which is inconsistent with the assur
ances I gave them when they came over? It is inconceiv
able" (quoted in Jervis, 1976:395). As a moralist, Wil
son could not withdraw from the precepts that he previ
ously had given voice to. 

Wilson's method for relieving his inner pain was to 
"strive desperately to justify himself to himself by dem
onstrating his moral superiority over his opponents. He 
must show how right he was and how wrong they were" 
(George and George, 1964:46). "They" had earlier 
been the Allied leaders, who were not representative of 
their own people. Now, Wilson thought he represented 
the people's will better than the Congress did. His re
sort to public opinion had served the purpose of reliev
ing him from the responsibility to compromise. Yet, to 
get ratification of the the Treaty, compromises were 
necessary since the Republicans had a majority of two 
members in the Senate (Hofstadter, 1949:276). 

The struggle between Wilson and the leaders of the 
Senate developed into one of the most disheartening 
chapters of American history. On October, 2, 1919, 
Wilson suffered a severe stroke that isolated him and re
vealed some tragic personal traits. He lost some of his 
political judgment, and stubbornness came over him. 
However, as we have seen, it had never been in his na
ture to compromise away fundamental principles in 
which he believed: "For Wilson, truth was truth and 
justice, justice; and there was no need to modify their 
expression to suit any man" (George and George, 
1964:232). The President wanted to defeat the Senate, 
especially Lodge, and his inner demons of pride and in
tolerance drove him to the search for martyrdom (Hof
stadter, 1949:277). Cicero's old remark, that "it is in 
the nature of man to err, of a fool to persevere in his er
ror", goes far to explain Wilson's rigid behavior in this 
matter (quoted in Frankel, 1963:172). 

In March, 1920, the final vote was taken on the ratify
ing resolution, that contained a strong reservation on 
Article X. The President still had to choose between 
ratification with reservations, or running the risk of out
right defeat of the Treaty. Yet, he refused to accept 
even the mildest reservations regarding American 
membership. It would be the Treaty as it stood or no 
Treaty at all. Accordingly, Wilson was highly responsi
ble for keeping the United States out of the League 
(Langer, 1957b: 93). 

It must be considered an irony of fate that the man 
who had done more than anybody else to create the 
League of Nations, kept America out of it. Wilson was 
obstructing his own cause, and his awareness of this was 
a terrible burden. He grew thinner, paler, and more 
tired every day. The 1919 Nobel Peace Prize awarded to 
him was poor comfort. He was a broken man, and his 
physical condition prevented him from taking an active 
role in the presidential campaign. The election proved 
an overwhelming victory for the Republican candidate, 
Harding, who was Wilson's very antithesis. On March, 
4, 1921, Wilson attended the inauguration of his succes
sor. It was a tragic end to Wilson's career. He took the 
opportunity to deliver a symbolic message to a hated 
enemy: "Senator Lodge, I have no further communi
cation to make" (quoted in Hofstadter, 1949:278). 

It is evident that Wilson overestimated the public sup
port for the League. In fact, an overwhelming majority 
of the American people favored ratification with some 
kind of reservations (Link, 1957a: 151).26 Wilson's crit
ics feared that the Treaty would deprive the nation of its 
sovereignty (Osgood, 1953:291). In the aftermath, Wil
son's active interventionism gave way for a quiet isola
tionism. However, Wilson's ghost was to mark Amer
ican foreign policy during the interwar years. In 1928, 
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Secretary of State Kellogg proposed multilateral trea
ties outlawing war. His legalistic approach was embod
ied in the Kellog-Briand Pact. The Senate ratified this 
Treaty but, as one might expect, with a reservation ap
plying to the sphere of influence covered by the Monroe 
Doctrine (Osgood, 1953:348). 

In 1937, twenty years after Wilson's War Message, 70 
per cent of the Americans considered the entry into the 
First World War a mistake (Hunt, 1987:136). They 
wanted to prevent another Wilson from involving 
America in European quarrels. President Roosevelt 
had to face a struggle against considerable isolationist 
opposition, but found a justification for entering World 
War II after the bombing of Pearl Harbor: "With that 
attack went the last obstacle to a renewal of the Wilso-
nian crusade" (Hunt, 1987:150). 

The analysis of the covered period confirms the view 
that the American outlook is one of mood (cf Kling-
berg, 1979): "We have been able to dream of ourselves 
as emancipators of the world at the very moment that 
we have withdrawn from it. We have been able to see 
ourselves as saviors at the very moment that we have 
been isolationists" (Hartz, 1955:38). 

4 The Realist Critique and Alternative 

I see the most serious fault of our past policy formula
tion to lie in something that I might call the legalistic-
moralistic approach to international problems . . . It is 
the belief that it should be possible to suppress the 
chaotic and dangerous aspirations of governments in 
the international field by the acceptance of some system 
of legal rules and restraints (Kennan, 1951: 95). 

Before we reach the synthesizing chapter, the antithesis 
to Wilson's idealistic approach will be outlined. The 
names found in the following are not necessarily within 
the realist school of thought, but their beliefs are, 
whenever quoted. However, two of the most prominent 
realists, George F Kennan and Hans J Morgenthau, ap
pear frequently. These gentlemen are disciples of Rein-
hold Niebuhr, who took particular issue with Wilson's 
naive view of human nature, and of his Utopian claim 
that the same code of morality is applicable to individu
als and to states. To Niebuhr, unselfishness must remain 
the criterion of highest individual morality, but it "is in
appropriate to the action of a state. No one has a right 
to be unselfish with other people's interests" (quoted in 
Schlesinger, 1986:71; cf Stone, 1968:593-95; Weigel, 
1987:33, 40). He attacked the trust in progress and ad
vocated balance of power. Kennan once called Niebuhr 
"the Father of us all", and Morgenthau said Niebuhr 
was "the greatest living political philosopher of Amer
ica" (quoted in Stone, 1968:593).27 Consequently, Nie-
buhr's ghost is to mark the philosophy of the present 

chapter. 
In the interwar years, realists were discredited and 

Wilsonian idealism enjoyed an almost unchallenged po
sition. However, the Holocaust and the Gulag, as well 
as the breakdown of the League and the coming of 
World War II, caused disillusionment. Heaven seemed 
to be unattainable. It was therefore logical that idealism 
was criticized and challenged by realists, who applied a 
Socratic method in order to awake starry-eyed Wilso-
nians, who tended to ignore the hard facts of interna
tional politics. 

An optimistic belief in man's intrinsic goodness is 
said to create an artificial harmony which the facts do 
not warrant: "Monks and saints have rarely, if ever, 
constituted a majority, or even a considerable minority, 
of the population" (Herz, 1951:5; cf Waltz, 1959:39-
41). Like Nietzsche, the realist thinker considers the 
struggle for power as the result of forces inherent in hu
man nature. The notion of a harmony of interests is Uto
pian, and the security and power dilemma is the state of 
nature. This dilemma is the basis for a fact-driven realist 
theory. 

Realists give voice to the view that one should not ex
pect too much: "Man cannot hope to be good but must 
be content with not being too evil" (Morgenthau, 
1945:12; cf 1952:962). Accordingly, their political phi
losophy rests on a negative conception: "In a less than 
perfect world, where the ideal so obviously lies beyond 
human reach, it is natural that the avoidance of the 
worst should often be a more practical undertaking than 
the achievement of the best . . . " (Kennan, 1985— 
86:212). 

The skeptical view of man and the conception of na
ture as a field of conflict, are considered to be conserva
tive corrections of the liberal's illusions (Thompson, 
1960:76). Realism claims to be pragmatic and empir
ical. Treated as an ideal type, the empirical processing-
coding is the very antithesis of the rationalistic one. Ac
cordingly, means prevail over ends: "Realism would 
prepare men for the tragic and stubborn discrepancy of 
means and ends in international politics" (Thompson, 
1960:69). Concomitantly, realism is inductive and prac
tice therefore prevails over abstract deductive argumen
tation. It. follows that Wilson's idealism was unrealistic 
and "without influence on the future because it no long
er had any roots in the present" (Carr, 1946:224). 

Wilson embodied the most perfect, and tragic, exam
ple of a theorist in politics. His insistence on universal 
ideals such as national self-determination, free trade, 
and collective security, evoked a common emotion, but 
were fruitless as a practical peace program. As Lipp-
mann put it: "Mr Wilson's phrases were understood in 
endlessly different ways in every corner of the earth . . . 
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And so, when the day of settlement came, everybody 
expected everything" (quoted in Morgenthau, 
1960:266; cf Carr, 1946: 140). 

Wilson's inclination to think in absolutes - black or 
white - arose a storm of criticism among realists, to 
whom it is a "fact that there are few if any absolutes in 
international politics" (Thompson, 1960: 150; cf Ken
nan, 1954:82; Morgenthau, 1960:154). There is neither 
such a thing as absolute security nor an absolute precept 
of what is best for everybody. 

It is important to emphasize that empiricism and 
pragmatism are also states of belief systems, and are not 
without normative elements (Sartori, 1969:400). Per
haps most important is the view that a calculated, so
ber, and rational foreign policy must be exempted from 
a moody public opinion. Since the human mind cannot 
bear to look hard facts of power politics in the face, it 
twists ambiguous information to subdue its inner pains, 
and is thereby engaged in self-deception. It is the real
ist's obligation to serve facts, and to make people over
come their psychological resistance. However, the task 
to educate a passionate public opinion is not likely to be 
successful. According to Kennan, America's trouble 
"stemmed from the extent to which the executive has 
felt itself beholden to short-term trends of public opin
ion in the country and from what we might call the er
ratic and subjective nature of public reaction to foreign-
policy questions" (1951:93). A government must real
ize that it is the leader, not the slave, of public opinion 
(Morgenthau, 1960:146). 

The upswing of realism was coeval with the "end-of-
ideology debate" among social scientists. This interrela
tion goes far to explain why the concept of ideology is 
given a pejorative connotation. An ideological foreign 
policy invites a host of dangers. Moral absolutism leads 
to crusades for an ideal or a set of principles for which 
the crusader claims the monopoly of truth and virtue. 
The problem is that universal ideals which reflect the 
moral code of one group are often incompatible with 
the code of another group. If these codes are to be im
plemented, unlimited war for unlimited ends will follow 
(Kennan, 1951:101; Waltz, 1959:113). Since there is 
room for only one code, the other must yield or be de
stroyed. To Morgenthau, the crusader is rigid and one-
tracked: "The crusading mind knows nothing of persua
sion and compromise. It knows only of victory and of 
defeat" (1960:551). Needless to say, Wilson as well as 
Lenin, belong to this crusading category. A short em
pirical analysis of Wilson's foreign policy toward Russia 
sheds light on this insight. 

Wilson had welcomed the March revolution for making 
Russia a fit partner in a democratic crusade. He cele

brated the Russian people, who were "always in fact 
democratic at heart" (quoted in Hunt, 1987:113). The 
temptation to take advantage of this event was strong, 
and made it possible for Wilson to construct a convinc
ing ideological rationale in support of the American war 
effort. However, Wilson's commitment to the assump
tion that Russia would immediately advance toward a 
stable democracy proved illusory. The Bolshevik sei
zure of power, in November, produced the same sense 
of disillusionment that the French revolution had done 
in the 1790s. Jefferson had been optimistic of the future 
of the revolution, but could retrospectively conclude 
that it was the greatest intellectual error of his life 
(Hunt, 1987:94-100). He had allowed himself to in
dulge in wishful thinking, and Wilson made the same 
mistake almost 130 years later. 

In spite of this misperception, Wilson did not aban
don his belief in the Russian people's capacity for self-
government: "Whether their present leaders believe it 
or not, it is our heartfelt desire and hope that some way 
may be opened whereby we may be privileged to assist 
the people of Russia to attain their utmost hope of lib
erty and ordered peace . . . " (quoted in Kennan, 
1956:255). This passage was unrealistic in that it over
rated the average Russian's concern for international 
affairs, and underestimated the profundity of Bolshevik 
hatred and contempt for the "rotten liberalism" of the 
capitalist world. An article in Pravda was significative: 
" . . . The American President Wilson, in the tones of a 
Quaker preacher, proclaims to the peoples of the world 
the teaching of highest governmental morality. But the 
peoples know the reasons for the entry of the United 
States into the war. The peoples know that behind this 
intervention stood not a concern for the interests of 
right and justice, but the cynical interests of the New 
York stock market" (quoted in Kennan, 1956:262). 

Wilson's failure to predict the coming of the Novem
ber revolution can be explained with reference to two 
causal factors. The first factor is derived from his cultur
al matrix; i. e., the tendency to speak in an ethnocentric 
vocabulary, revealing an unfamiliarity with the feelings 
and the beliefs of other people: "It had never occurred 
to most Americans that the political principles by which 
they themselves lived might have been historically con
ditioned and might not enjoy universal validity" (Ken
nan, 1956:12; cf 1985-86:208, Hartz, 1955: 66). 2 , t Sec
ondly, Wilson's style of decision-making was individual
istic and he was disinclined to use the network of 
foreign policy advisers. As we have seen, Wilson ap
pealed directly to foreign opinion, often without differ
ent ambassadors knowing about the President's inten
tions. He neither informed them nor did he want them 
to become informed, and posterity will never know how 
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much confusion, mistakes, and lost opportunities fol
lowed from Wilson's missionary diplomacy (Kennan, 
1956:242; cf Link, 1957a: 26). 

The traditional diplomatic method for influencing the 
attitudes of foreign governments is held to be superior 
by realists: "Foreign policy is too intricate a topic to suf
fer any total taboos. There may be rare moments when 
a secret operation appears indispensable" (Kennan, 
1985-86:214). A skilled diplomacy is the most impor
tant factor for the power of a nation (Morgenthau, 
1960:139). Realists favor a return to an old-fashioned 
diplomacy, exempted from the people's emotionalism 
(Kennan, 1951:93-4; 1954:36). The realist school of 
thought reiterates the classical incompatibility hypothe
sis; that is, there is an inherent incompatibility between 
the ideal of democracy and the realities of international 
politics. The politicization of foreign policy is con
strained by the principles of bargaining and supreme in
terest (cf Goldmann et al, 1986:1-5, 176-77).M More
over, a government committed to a democratic foreign 
policy is considered to be inferior to an authoritarian 
government, which has the "privilege" to shape its ex
ternal conduct without considerations for domestic sub
systems like public opinion (Kennan, 1954:44). 

The value of traditional diplomacy was its sense of 
moderation and its openness for compromise. It is of 
crucial importance to distinguish desirable goals from 
essential goals, and to formulate goals that do not range 
beyond the power available: "Diplomacy of high qual
ity will bring the ends and means of foreign policy into 
harmony with the available resources of national pow
er" (Morgenthau, 1960:139; cf Robinson, 1969:185). 

As an international reformer, Wilson's commitments to 
glorious ends made him intolerant to criticism of the 
means proposed. On his way to Paris, he said to an ad
viser who questioned the League of Nations: "If it 
won't work, it must be made to work" (quoted in Carr, 
1946: 8). To reply in such a flimsy way, one might as 
well count on the helping hand of God Almighty him
self. The realist critique to Wilson's behavior in Paris is 
far from merciful. Quite true, a negotiator faces the risk 
of setting his sights too low, but he may also set his 
sights too high, neglecting the available power. Accord
ing to Morgenthau, Wilson made the latter mistake 
during the Peace Conference (1960:143). Wilson em
bodied incompetent diplomacy in his heedless rush into 
untenable positions. Morgenthau's maxim for a skilled 
diplomacy "is to avoid the absolutes of victory and de
feat and meet the other side on the middle ground of 
negotiated compromise" (1960:567; cf Thompson, 
1960:170). 

Morgenthau, as well as Kennan, point out that the 

American tendency to bring its unique liberal experi
ence to the international arena is misleading: "The 
community of the American people antedated the 
American state, as a world community must antedate a 
world state" (1960:518). It is hard to transform national 
loyalties into an international organization. To make 
nations act policemen, whether they see their own in
terests threatened or not, is even harder: "If we demand 
that nations act wholly in a disinterested and interna
tional way, in effect we ask them to cease to be nations" 
(Thompson, 1960:195). 

History proved to Wilsonians that an organization 
like the League cannot synthesize contradictory moral 
codes and ideologies (cf Petersson, 1980:346; Waltz, 
1959:84). It is equally unlikely that the economic policy 
of one country will be perceived as advantageous to all 
countries. To repudiate free trade is expensive but log
ical, wherever autarky is considered a desirable instru
ment of power. Ironically, it was the United States that 
actually began international tariff warfare in the 1920s 
(cf Hofstadter, 1949:270). Hamilton's ghost had spoken 
again. 

Likewise, history has proved that the step toward dis
armament was another futility. To Morgenthau, arma
ments and the armaments race are important manifes
tations of the struggle for power among nations: "Men 
do not fight because they have arms. They have arms 
because they deem it necessary to fight" (1960:408). 
This fact is often neglected by complacent Americans 
living far away from the realities of power politics. Wil
son is being blamed for his failure to prepare America, 
militarily as well as psychologically (Osgood, 1953:222, 
262). Even worse, he challenged the hailed tradition of 
isolationism: "In arguing that all change in the world 
had to take place within the League's framework, Wil
son encouraged the illusion that pursuit of national in
terest was fundamentally in opposition to the norms of 
the American social heritage" (Weisband, 1973:43). 

At length, we have found the conception closest to the 
realist's heart; that is, "the concept of interest defined 
in terms of power" (Morgenthau, 1960:5). The total na
tional interest consists of those essential national goals 
which are distinguished from desirable goals (Robin
son, 1969:185). Moreover, since conflict results from 
the clash of interests, a Madisonian system of checks 
and balances is the most efficient means to contain vio
lent outbursts (Morgenthau, 1952:962). To preserve the 
balance of power is almost always to act on behalf of the 
national interest. 

In rejecting the national interest as an explanation for 
American entry into the First World War, Wilson failed 
to realize the blessings of the very power balance that 
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had saved Europe, and America indirectly, from a ma
jor war on the Continent during the century prior to 
1914 (Kennan, 1951:67-9). This still remains to be 
proved by the realists, who also have to demonstrate 
that responsible statesmen can guide the man in the 
street "by awakening his latent understanding of the na
tional interest" (Morgenthau, 1952:971). 

Whether he wanted to believe it or not, Wilson, like 
all statesmen, had to think and act in terms of interest 
defined as power. Thus, in 1917, only half-known to 
himself, Wilson could not escape the objective force of 
the national interest: "Germany threatened the balance 
of power in Europe, and it was in order to remove that 
threat - and not to make the world safe for democracy -
that the United States put its weight into the Allies' 
scale. Wilson pursued the right policy, but he pursued it 
for the wrong reasons" (Morgenthau, 1950:848).3U 

Realism states that rivalry, competition, and conflict 
occur because of the anarchic state of the international 
system, that is, notwithstanding the internal structures 
of states and the belief systems of decision-makers.31 

Accordingly, Wilson must have been wrong when he as
signed to democracies all the attributes of a peaceful 
state. However, his worst mistake is said to have been 
his identification of American cultural values with uni
versal good. Wilson was a master in the Anglo-Saxon 
art of concealing the selfish national interests in the 
guise of the general will (Carr, 1946:79). His supposed
ly absolute and universal principles were hypocritical 
since they were unconscious reflections of nothing less 
than the national interest of the United States (Carr, 
1946:87). 

Wilson purchased psychological harmony at the price 
of neglecting those cognitive elements that disturbed 
him. He built up his self-esteem on the conviction "that 
he possessed the key to a just, comprehensive and final 
settlement of the political ills of mankind" (Carr, 
1946:90). However, Wilson's method for identifying 
the good of the whole with the good of the part, failed 
to produce an effective conception of morality. His fail
ure in this respect proved that there is no escape from 
the fact that every part, every code of morality, has to 
sacrifice something to the good of the whole; eating 
your cake and still having it is very rare in politics. To 
face this fact is the prerequisite of a sober world-view 
and of moderation: "It will mean that we will have the 
modesty to admit that our own national interest is all 
that we are really capable of knowing and understand
ing . . . " (Kennan, 1951:103). 

Every political leader has a special moral responsi
bility to act wisely; i .e., in awareness not only of his 
own national interest, but also of that of other nations, 
since collaboration occurs when parties find their in

terests compatible (Morgenthau, 1952:977). However, 
whenever national security is at stake, the statesman 
has a moral duty first of all to take care of the national 
interest (Morgenthau, 1952:987). This wisdom was em
braced by the Founding Fathers. Alexander Hamilton 
appears in history as a statesman who realized that the 
national interest must necessarily be defind in terms of 
power. In his emphasis upon self-preservation, security, 
and moderation, Hamilton stands out as the hero of 
modern realists (cf Morgenthau, 1950: 840-44; Kennan, 
1954:12-4). Hamilton's notion that the code of morality 
is not the same between nations as it is between individ
uals runs like a continuous thread through political real
ism ever since. 

As Morgenthau points out, it is hard to imagine a 
greater contrast in the way of thinking about foreign af
fairs than that which separates Hamilton from Wilson 
(1950:835). Moreover, like McKinley, Wilson betrayed 
the realistic connotation of the Monroe Doctrine. The 
tragedy of Wilson's political career was the fact that the 
neglect of the American national interest was not com
pensated for by the triumph of the morality he claimed. 
"Thus Wilson returned from Versailles a compromised 
idealist, en empty-handed statesman, a discredited ally. 
In that triple failure lies the tragedy not only of Wilson, 
a great yet misguided man, but of Wilsonianism as a po
litical doctrine as well" (Morgenthau, 1950:849).32 

5 The Search for a Creative Synthesis 

Sometimes people call me an idealist. Well, that is the 
way I know I am an American. America . . . is the only 
idealistic Nation in the world (Woodrow Wilson, quot
ed in Osgood, 1953:297; cf Steel, 1967: 3). 

It must also be understood that in world affairs, as in 
personal life, example exerts a greater power than pre
cept (Kennan, 1985-86:216). 

Like power, the national interest is another ambiguous 
and elusive concept. It was used by Morgenthau as an 
objective force. However, several scholars have clar
ified that the perception of the national interest is root
ed in values (cf Rosenau, 1968:36; Sondermann, 
1977:124). In other words, there is a significant dis
crepancy between the objective and subjective connota
tions of the concept (Wolfers, 1952:485). In the nuclear 
era, the national interest has come to be practically syn
onymous with national security (Wolfers, 1952:482). 
We are dealing with a concept based on feelings and 
perceptions, Since nations still do not share moral codes 
or values, they tend to differ widely in their reaction to 
one and the same external situation (Herz, 1981: 188). 

It is important to emphasize that,,in an age of inter-
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dependence, there are not only clashing interests, but 
also a great deal of common interests. In such a world, 
there are incentives to gain collaboration by expressing 
universal ideals, since a foreign policy based on the na
tional interest is destined to cause suspicion and dis
trust. In an empirical analysis of the process of détente 
between the superpowers in the 1970s, I supported 
wholeheartedly the view that it collapsed "because each 
side tried to define the terms of competition and the 
terms of collaboration in ways more geared to maximiz
ing unilateral advantage than to expanding the mutual 
interest in institutionalizing the relationship" (Bres-
lauer, quoted in Johansson, 1988:30). Apparently, it 
might be compatible with the national interest to act 
idealistically, provided that the other actor finds the 
ideal reasonable. In other words, the more the interests 
of the other side are taken into consideration when an 
idealistic goal is formulated, the more rational is a for
eign policy. Let me put it as follows: a wise decision
maker should ask himself the question, "How idealistic 
is it realistic to be?" (Schilling, 1956:574). 

Although there is a strong conformist tendency when 
an in-group is dealing with an out-group, states are not 
monolithic blocs, and people within them must not em
brace the same values. Who is then going to decide 
which interest is the national? Take isolationist impuls
es in the United States for example. The suspicion that 
many Americans are at heart isolationists has made the 
foreign policy establishment in Washington "reluctant 
to make the public a genuine partner in policy making 
or to risk open and vigorous debate" (Hunt, 1987:180). 
This elitist thought is fully in line with realism, but defi
cient in an age of democracy (cf Gardner, 1972:288). 
Suppose that a cross-section of American public opin
ion favors steps towards isolationism, but that the for
eign policy elite rejects it. If, in this situation, the peo
ple are not being listened to, it follows that they are 
downgraded, and that the elitist philosophy of decision
making is so-called "Government House utilitarianism" 
(= "State Department utilitarianism"; cf Simmonds, 
1986:45-6). 

Realism neglects how states define their interests, 
and how their interests change over time (Nye, 
1988:238). It is evident that the national interest is a 
concept, whose contents are to be interpreted by high 
officials and policymakers (Sondermann, 1977:132). 
Even though it is hard to see an alternative to this prac
tice, the interpretation depends above all on the will of 
the decision-makers (Levi, 1971:588): "Operationally, 
the substantive content of the national interest thus be
comes whatever a society's officials decide it to be, and 
the main determinant of content is the procedure by 
which such decisions are made" (Rosenau, 1968: 38). 

In this essay, three stages of American foreign policy 
have been outlined. Except for isolationism, the others 
are imperialism and interventionism. Unfortunately, 
the two latter stages are hard to separate from each oth
er (cf Tingsten, 1948:9). This is the reason why Wilson 
met with difficulties when he tried to justify his foreign 
policy actions in the Caribbean. 

McKinley's rationalization of the imperialism of 1898 
is astounding (cf note 10). As we have seen, altruism 
and egotism tend to converge in public rhetoric: "The 
man of the world can combine morality and national 
self-interest more easily than he can find a wife with 
both virtue and wealth; he may consider himself a fool 
not to do both" (Weinberg, 1958:297). No doubt, Mor-
genthau is right when he states that the true nature of a 
policy is often concealed by rationalization and ideolog
ical justifications: "A policy of imperialism is always in 
need of an ideology; for in contrast to a policy of the 
status quo, imperialism always has the burden of proof" 
(1960:91). However, to argue that a policy of status quo 
is superior because it "has already, by virtue of its very 
existence, acquired a certain moral legitimacy" 
(1961:90) might definitely be questioned. 

The empirical analyses of realists are above all preoc
cupied with the comparatively stable world order which 
reigned in the century following the Vienna Congress. 
Their heroes are (with the exception of Hamilton) Met-
ternich, Bismarck, and Churchill. The realist's attitude 
is thereby revealed, and in glorifying the order of the 
19th century, one is not prepared to set about the prob
lems of our common future. Churchill deserves to be 
quoted in this respect: "I like to live in the past. I don't 
think people are going to get much fun in the future" 
(quoted in Nisbet, 1986:19). However, we are living in 
a turbulent world of change, and a conservative attitude 
is likely to result in the loss of opportunities: "Ad
mittedly conservatism has many advantages but is suit
able only for periods of reasonable stability. It is a dis
advantage in periods of rapid change" (Frankel, 
1963: 159; cf Walker, 1987: 70, 82). 

It can, of course, be accepted as a fact in past in
ternational politics that statesmen were primarily preoc
cupied with the struggle for power among nations, but 
to argue that all other factors are subordinate to or de
pendent upon this, is to exclude too much of impor
tance. Furthermore, a theory that starts from the as
sumption that the human nature is evil, has put itself in 
an untenable position (cf Nye, 1988:239). Anthropo
logical evidence shows that humanness is socio-cultur-
aliy variable and not biologically fixed (cf Berger and 
Luckmann, 1984: 67). 

The events in Eastern Europe during the historical 
fall of 1989 prove that man cannot generally be consid-
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ered indifferent or ignorant. Again, the people of Eu
rope have been in search of an idea, with or without 
bayonets, and once more "special privileges to none" 
has proved to be a slogan with strong popular appeal. It 
remains true that the concept of the national interest is 
interconnected with protection of the status quo, but re
cent events show that a political system without the 
means of some change is really without the means of its 
own preservation. 

Carr drew attention to the fact that realists tend to 
read history too gloomily, and that they thereby run the 
risk of cynicism: "Consistent realism excludes four 
things which appear to be essential ingredient of all ef
fective thinking: a finite goal, an emotional appeal, a 
right of moral judgment and a ground for action" 
(1946:89). He considered Utopia as well as reality two 
facets of political science, and maintained that they 
both deserve a place in a sound political theory 
(1946: 10; cf Hoffmann, 1969: 40). As a matter of fact, a 
society, domestic as well as international, without a vi
sion is, indeed, a poor society. 

Wilson ignored the hard reality, bu'. succeeded in 
communicating his vision. To the extent that his ideal
istic approach stemmed from his rationalistic belief sys
tem and from his rationalistic cultural matrix, its pop
ularity supports the hypothesis that "ideologies drawn 
from rationalistic philosophies and nurtured in a ratio
nalistic soil - travel easily throughout the world" (Sar-
tori, 1969:402). The Wilsonian approach to travel is to
day to be found in Vaclav Havel. He appears to share 
Wilson's vision of democracy, peace, and human free
dom (cf Weigel, 1987: 39). Be this as it may, it is to Wil
son's credit that he recognized the dawning era of de
mocracy. 

Nevertheless, Wilson failed to bring desirable ends 
into reasonable harmony with attainable means. Per
haps the most valuable insight of realism is its critique 
of a starry-eyed Wilsonian, who tended to see nothing 
but progress and reform. A policy of innocence, that is 
one which assumes that a complete reconstruction of 
our social world would immediately lead to a workable 
system, is destined to cause disillusionment: "Our 
dream of heaven cannot be realized on earth" (Popper, 
1966:200). Likewise, Hoffmann has pictured the re
formist vision: "Typically, it consists of ends without 
means - shopping lists without the prices marked - or of 
oversimplified notions about means. The Declaration 
of Independence is not a sufficient charter for policy" 
(1968:117). This insight shows why Utopian social engi
neering is inferior to the method of piecemeal engineer
ing; i. e., why we must reform our "institutions little by 
little, until we have more experience in social engineer
ing" (Popper, 1966:167). 

In a changing world, yesterday's Utopia may be tomor
row's reality. In the international context of Wilson's 
days, his liberal peace program was bound to be consid
ered Utopian, but is today no less urgent than it was in 
his own time. As a matter of fact, Wilson's idealism did 
succeed in setting up an intergovernmental organiza
tion. Although the League broke down in the 1930s, the 
United Nations stands today in testimony of that 
change of policy he advocated (cf George and George, 
1964:315): "I would rather fail in a cause that I know 
will some day triumph", Wilson said, "than win- in a 
cause that I know will some day fail" (quoted in Davie, 
1954:82). 

The normative elements of realism have been suc
cessfully challenged in recent studies of international in
tegration and regimes. These studies have been en
gaged in answering questions about the causes of peace, 
instead of inquiring, as had realists, into the causes of 
war (cf Holsti, 1989; Russett, 1982). In other words, 
once more a liberal international political theory has 
been constructed, but this time with the participation of 
self-critical realists. Some of these have also perceived 
the need for a creative synthesis (cf Herz, 1981). The 
reason for this attitude change is to derive from the 
common threats challenging mankind; the demograph
ic, economic, and ecological predicaments: "All of this, 
of course, presupposes changes of world views, of per
ceptions that must encompass what is universalist, in
ternationalist, functionalist in the new approach" 
(Herz, 1981: 195). No doubt, posterity is about to vindi
cate Wilson. 

Contemporary liberals also embrace Cobden's and 
Wilson's views that trade and economic incentives may 
alter state behavior. However, the illusions of classical 
free trade liberals are avoided, since high levels of trade 
actually failed to prevent the outbreak of World War I 
(Nye, 1988:246). Liberal theorists are also aware of the 
fact that economic interdependence may be associated 
with conflict (Keohane and Nye, 1977:5-19). 

A theme close to Wilson's heart was that democracies 
are peaceful. All in all, this is the core theme of Wilso-
nianism, and it is embraced by liberals, who in empir
ical analyses have found that liberal democracies may 
often fight wars, but that they hardly ever fight each 
other (Doyle, 1986:1156; Russett, 1982:190). Like
wise, China and the Soviet Union today stand as two 
Big (with a capital "B") testimonies of Wilson's view 
that there is a strong interrelation between economic 
and political democracy: "This also poses the intriguing 
but daunting possibility that on a global basis stable 
peace, economic rights of equality, decent living condi
tions, and political liberties may all be bound together 
in an inseparable package - to strive with any promise 



288 Översikter och meddelanden 

for one would require us to strive for all of them togeth
er" (Russett, 1982: 192). 

Wilson realized that there was no going back for Amer
ica, because she had become a determining factor, and 
when you have become a determining factor "you can
not remain isolated, whether you want to or not" (quot
ed in Link, 1957a: 145). Nevertheless, Wilson went too 
far when he thought that it was possible to redeem the 
world through intervention. His messianic intervention-
ism, under the guise of ethnocentric ideals, must not 
necessarily attract everybody (cf Waltz, 1959: 103-19). 

Since Wilson was a "hard" idealist, it is probable that 
he would have advocated America's involvement into 
the Vietnam War. In contrast to "soft" idealists and re
alists, it was the "hard" idealists who inspired the war 
and had the burden of justifying this ruthless crusade 
(Claude, 1981:199-200). Niebuhr, Morgenthau, and 
Kennan, opposed what they regarded as American 
overcommitment. They embraced the view of the 
Founding Fathers, which rested upon the fact that 
America would redeem the world, not by intervention, 
but by example. According to Kennan, such a more 
modest diplomacy is superior: "Our diplomacy can nev
er be stronger than the impression we contrive to create 
on others, not just by virtue of what we do but rather -
and even more importantly - by what we are" (Kennan, 
1958: 101). 

To rely on the influence of example does not imply 
turning back from the international arena. It is a role 
conception which "emphasizes the importance of pro
moting prestige and gaining influence in the interna
tional system by pursuing certain domestic policies" 
(Holsti, 1988: 114). It should be possible to bring about 
an alliance between idealism and realism in this respect. 
After all, Hamilton as well as Wilson had the ambition 
to perfect America's own institutions. None of them 
feared change or experimentation. This essay shows 
that it was Wilson's domestic reform program, the New 
Freedom, which earned him the prestige to formulate a 
New Diplomacy, and to speak of freedom and justice 
abroad (cf Schlesinger, 1986:81). Likewise, if the 
world's attention is not to shift away from America, her 
41st President has to show the boldness that has paid off 
in foreign affairs: "If the 1980s taught anything, it is 
that even a superpower's influence abroad depends on 
its self-confidence at home" (Economist, 20-26 Janu
ary, 1990, p 13). 

Conclusions 

If Wilson conceived of world responsibility both too 
narrowly and too idealistically, if he assumed that the 
League and the United States in the League were ready 
to shoulder more burdens than proved possible, he at 

least caught a glimpse of the dawning of a new era and 
expressed this fearlessly (Thompson, 1960:245). 

Wilson's weaknesses notwithstanding, he formulated a 
comprehensive program of utmost relevance to the con
temporary world. His high-minded idealism, so often 
condemned, so often refuted, deserves resurrection. 
Wilson's thought proved premature, and is today no 
less urgent than in his own days. 

It is interesting how Wilson's approach to world poli
tics reflected his domestic Progressivism (cf Hartz, 
1955:295; Hofstadter, 1949:272). His philosophy of 
"special privileges to none" saw no boundaries. The 
lowest common denominator of Wilson's domestic re
form program, the New Freedom, and of his liberal 
peace program, was his idealistic crusade for the rights 
and opportunities of the small man. Wilson's political 
thought was within the liberal tradition. The elements 
of his conception were egalitarian, meliorist, universal
ist, and, to a varying extent, individualist. Wilson's re
form measures, at home as well as abroad, must be seen 
in the light of the upswing of communism. To remove 
that threat, Wilson looked upon politics as the "great 
means of counteracting private interest, of reviving pub
lic virtue and of overcoming the apathy that prepares 
the way for despotism" (Schlesinger, 1986:43). 

This essay supports a decision-making approach to 
international politics. In order to understand interna
tional phenomena, we must look into domestic sources 
like belief systems of decision-makers, their perceptions 
and motives, as well as into the influences exerted on 
them by public opinion. However, the essay lacks two 
important pieces of the puzzle: the Organizational Proc
ess and Governmental Politics Models (cf Allison, 
1971). Wilson's individual style of decision-making in
dicates that they were unimportant or almost nonexist
ent in his days. 

This essay, together with recent events, confirms the 
notion that the grassroots level should be taken into 
consideration in future theory constructions. This is 
even more important as the world is going towards be
coming safe for democracy. Recent events also show 
that we are living in an age of unpredictability, and that 
man as a member of a group still has an inclination for 
violent outbursts. In this respect, the tendency to claim 
realism as dead is definitely unwarranted. 

Just as the course a democracy takes results from a 
dialectical process between the belief systems of its de
cision-makers and the socio-cultural context, so there is 
an inherent dialectic of international politics. Once a 
synthesis has been achieved, there is always a risk that 
unforeseeable events will tear it apart into thesis and 
antithesis, and on we go again. Even for the wisest ana
lyst of our sub-discipline, the world out there is to a 
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large extent unpredictable, and much of his predictions 
are just plain guesswork. This must not imply a hope
less skepticism, but rather, and even more importantly, 
the need for a creative synthesis with a high level of 
credibility and capacity for institutionalization. It will 
not make a great deal of difference whether that would 
be a synthesis under the title of Realist Liberalism, Crit
ical Rationalism or Visionary Realism. 

A normative element of this essay is that decision
makers should think in alternatives; not in "black or 
white", but in terms of "more-or-less". It goes without 
saying that this element is also valid to the scholar, who 
best shape a creative synthesis if his prejudices are left 
behind. In fact, the 1980s taught us that "our field will 
necessarily be characterized by a multiplicity of theo
ries" (Holsti, 1989:255): 

The possibility that the future might just as easily in
volve greater pluralism, greater fragmentation, greater 
difference does not necessarily imply the impossibility 
of global community, or the other way around. It is just 
as possible that forces of change in international politics 
might arise from fragmented and peripheralized local 
and grassroots movements around the world as from 
states or transnational economic structures. Nor does a 
move in either direction necessarily imply that the state 
is either obstinate or obsolete (Walker, 1987:83). 

In such a future their is place for vision as well as real
ity. As stated, a community or society without a vision 
is indeed a poor one. This was realized by Woodrow 
Wilson, and I thereby declare him resurrected. 

Karl Magnus Johansson 

(Denna översikt är en något förkortad version av den 
uppsats som erhöll Fahlbeckska priset för bästa stats
vetenskapliga seminarieuppsats i Lund 1989. Författa
ren vill särskilt tacka Christer Jönsson, Magnus Jer-
neck, Torbjörn Vallinder och Catarina Kinnvall för de
ras generositet och hjälpsamhet.) 

Notes on the text 
1 According to Gabriel Almond, this is a character

istic trait of the American value orientation: "The 
fear of failure and the apprehension over the hostil
ity which is invoked in one's relations with other 
persons produce on the one hand an extraordinary 
need for affection and reassurance, and on the oth
er, an extraordinary tendency to resort to psycho
logical and spiritual narcosis" (1960:49-50). 

2 This is nothing less than the well-known Schuldge
fühl ä la Freud. Herz points out that the most pow

erful minds, who have become leaders of great ide
alistic movements, did so out of a feeling of guilt 
(1951:127). 

3 I also would like to draw attention to Tingsten's def
inition of ideology: An ideology is "a collection of 
general political ideas forming a systematic whole 
and providing general and definite directives for ac
tion" (quoted in Petersson, 1964:23). 

4 Chesterton once described the United States as a 
"nation with a soul of a church" (quoted in Weigel, 
1987:40). 

5 By myth is here meant an idea "that so effectively 
embodies men's values that it profoundly influences 
their way of perceiving reality and hence their be
havior" (Hofstadter, 1955:24). 

6 It is interesting to compare what Burke, Wilson's 
hero, once said about the concept of power: "I must 
fairly say, I dread our own power and our own am
bition" (quoted in Steel, 1967:351). Like Wilson, 
Edmund Burke was a moralist (cf Frankel, 
1963:164). 

7 This statement is to me nothing less than a par
aphrase of Adam Smith's perception that "People 
of the same trade seldom meet together, but the 
conversation ends in a conspiracy against the public, 
or in some diversion to raise prices" (quoted in 
Heilbroner, 1980:67). To Smith, the great enemy 
was not so much government per se as monopoly in 
any form. 

8 Wilson probably felt like de Tocqueville's famous 
shepherd, who guided the "flock of timid and indus
trious animals" (quoted in Nisbet, 1986:44; cf 
Gray, 1986:21). 

* The involvement of the Hearst chain has been docu
mented (cf Rystad, 1975:177-78). 

, 0 President McKinley justified the control of the Phi
lippines, Cuba, and Puerto Rico as a "great trust" 
that the United States carried "under the providen
ce of God and in the name of human progress and 
civilization". He reassured doubters with the claim 
that "our priceless principles undergo no change 
under a tropical sun. They go with the flag" (quoted 
in Hunt, 1987:38). 

" In essence, the Manifest Destiny is "the doctrine 
that one nation has a preeminent social worth, a dis
tinctively lofty mission, and consequently unique 
rights in the application of moral principles" (Wein
berg, 1958:8). 

1 2 "The political system of the allied powers is essen
tially different... from that of America. This differ
ence proceeds from that which exists in their respec
tive Governments - we should consider any attempt 
on their part to extend their system to any portion 
of this hemisphere as dangerous to our peace and 
safety" (quoted in Davie, 1954:81; cf Weisband, 
1973:22, 63). 

1 3 "The new world", Jefferson said in 1790, "will fat
ten on the follies of the old" (quoted in May, 
1959:34). 
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"Commitment here means not only the degree to 
which the person's power and prestige are involved 
but also - and more importantly - the degree to 
which this way of seeing the world has proved satis
factory and has become internalized" (Jervis, 
1976:196). 
As a professor, Wilson was a follower of Walter Ba-
gehot. In Wilson's widely read 'Congressional Gov
ernment', first published in 1885, he advocated re
sponsible party leadership and revealed his admi
ration for the British system of cabinet government 
(cf Hofstadter, 1949:237; Ladd, 1987:357). 
A passage from a letter that Colonel House wrote to 
Wilson was telling: "Goodbye, dear friend, and 
may God sustain you in all your noble undertakings 
. . . You are the bravest, wisest leader, the gentlest 
and most gallant gentleman and the truest friend in 
all the world" (quoted in George and George, 
1964:163). Certainly, this must have been lovely 
music to Wilson. 
Madison succeeded Jefferson as President in 1809. 
In 1812, he had to involve the United States in a war 
against Britain. 
As a professor, Wilson once very truly observed: 
"The legislative leader must perceive the direction 
of the nation's permanent forces and must feel the 
speed of their operation" (quoted in George and 
George, 1964: xxii). 
The House Committee on Foreign Affairs submit
ted a catalogue of acts that justified war: "Germa
ny's conduct of sea warfare; intrigues in the United 
States, including bomb plots and espionage; indigni
ties to Americans; other unfriendly acts, including 
the Zimmermann note" (Osgood, 1953:260). 
Ex-President Theodore Roosevelt wrote in Novem
ber, 1914: "Our people are short-sighted, and they 
do not understand international matters - Thanks to 
the width of the ocean, our people believe that they 
have nothing to fear from the present contest, and 
that they have no responsibility concerning it" 
(quoted in Osgood, 1953:137). 
Wilson's introspective character implied a low 
threshold of tolerance for inconsistency. 
Sartori's view is that ideology is crucial to an empir
ical theory of politics. He argues that we above all 
are concerned about ideologies "because we are 
concerned, in the final analysis, with the power of 
man over man, with how populations and nations 
can be mobilized and manipulated all along the way 
that leads to political messianism and fanaticism" 
(1969:411). 

Wilson's combination of universalism and national 
self-determination has its origin in the Italian patri
ot and influential prophet of liberal nationalism, Gi
useppe Mazzini. His liberal democratic idealism 
was reflected in a search for a united Europe of free 
people, and a pan-European harmony (Encyclope
dia Britannica, vol 14, 1979:692). 
Hocus-pocus! 

2 3 Clemenceau had ridiculed Wilson for claiming four 
more points than the Lord Himself, and asserted in 
January, 1919: "There is an old system of alliances 
called the Balance of Power - this system of alliance 
. . . will be my guiding thought at the Peace Confer
ence (quoted in Osgood, 1953:288). 

2 6 The Hearst chain played once more an important 
part. The papers of this conglomerate were un
conditionally opposed to the idea of a League (cf 
Osgood, 1953:291). 

2 ' Kennan was born in 1904, and is still going strong. 
Niebuhr died in 1971 and Morgenthau in 1981. 

2 8 We are reminded of de Tocqueville's classical words 
on the United States, expressed in 1831: "The more 
I see of this country the more I admit myself pene
trated with this truth: that there is nothing absolute 
in the theoretical value of political institutions, and 
that their efficiency depends almost always on the 
original circumstances and the social conditions of 
people to whom they are applied" (quoted in 
Thompson, 1960:52). 

2 9 This view is also to be found in a passage of Locke's 
'Second Treatise of Government' (cf Goldmann et 
al, 1986:1). 

3 0 Lippmann argued that Wilson was aware of the 
challenge to national security, and that he decided 
upon intervention on the basis of a statesmanlike 
judgment of what was vital to the defense of Amer
ica. If this thesis is correct, a realistic approach to 
world politics was prevalent, and Wilson's rhetoric 
thus only instrumental (cf Osgood, 1953:116, 134). 
However, Lippman's thesis is by no means verified, 
neither is it representative among analysts. 

3 1 I conclude that Morgenthau probably would have 
disliked my essay since he rejects operational-code 
studies in general: "A realist theory of international 
politics will also avoid the popular fallacy of equat
ing the foreign policies of a statesman with his phil
osophic or political sympathies, and of deducing the 
former from the latter" (1960:7). 

3 2 A similar judgment is embraced by the late Harvard 
professor, William Langer, who, even though he ad
mired Wilson, concluded: "All in all, Woodrow 
Wilson had his weaknesses and these weaknesses 
bred mistakes. As I see it his failings were mostly 
those of his generation - exaggerated idealism, su
periority complex, ignorance of world affairs result
ing from isolation, failure to recognize the true na
tional interest and to assume the obligations de
manded by it" (1957b: 95). 
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Litteraturgranskningar 

TORBJÖRN A R O N S O N : Konservatism och demo

krati. En rekonstruktion av fem svenska högerle
dares styrelsedoktriner. Stockholm: Norstedts 
1990 

Är det möjligt för en konservativ att vara övertygad de
mokrat? Frågan kan tyckas oförskämd med tanke på att 
olika slags konservativa partier sedan länge utgör be
tydande, ibland till och med dominerande inslag i våra 
västerländska demokratier. Från idéhistorisk synpunkt 
är emellertid frågeställningen inte alls märkvärdig och 
den väcks till liv vid läsning av Torbjörn Aronsons av
handling Konservatism och demokrati. 

Demokrati och liberalt tänkande 

I läroböcker är det brukligt att demokratiteori och de
mokratins idéhistoria flätas samman med liberalt eller 
vänsterliberalt tänkande. Det demokratiska styrelse
skicket uppfattas underförstått som en institutionalise-
ring av liberala idéer om jämlikt medborgarskap, tole
rans mot oliktänkande och yttrandefrihet. Även argu
menten för den västerländska demokratin brukar 
hämtas från en i vid mening liberal idétradition. En 
kraftfull plädering kan då lämpligen utgå från upp
lysningstänkandets presumtion för jämlikhet parad 
med dess skepticism mot dogmer (jfr Barry 1990). Den 
exakta utformningen av argumentet kan varieras - tid
vis har det exempelvis fogats samman med idén om 
samtycke som enda giltiga legitimitetsgrund - men ud
den är ändå tydligt riktad mot konservativt tänkande. 

Under vårt århundrade har emellertid liberalerna 
själva placerat ett annat, mindre profilerat argument i 
förgrunden. Både hos John Rawls och Ronald Dworkin 
återfinner man tanken att neutralitet är en väsentlig in
grediens i ett rättvist samhälle (till vilket ett demo
kratiskt styrelseskick hör). Staten bör förhålla sig neut
ral till de olika drömmar om livet som vi individer kan 
tänkas bära på (se t ex Larmore 1987). En variant av 
denna tanke är att det kollektiva beslutsfattandet bör 

utformas som en neutral arena för olika åsiktsriktning
ar. Skillnaden är att det offentliga beslutsfattandet en
ligt denna senare variant inte behöver ålägga sig neutra
litet som politiskt mål. Idén är enbart att statsmakten 
bör utformas som ett neutralt medel eller en neutral 
procedur. I Sverige och inom svensk statsvetenskap är 
detta resonemang förknippat med Herbert Tingstens 
tes om demokratin som överideologi (Tingsten 1945, 
speciellt s57). 

Syftet hos såväl Tingsten som Rawls och Dworkin är 
givetvis att påvisa att även icke-liberaler kan och bör 
sluta upp bakom de institutioner liberalismen förordar. 
Erbjudandet framställs som mycket generöst. Ingen 
skall behöva göra avkall på sina övriga grundläggande 
värderingar. Det är möjligt att, som Tingsten uttryckte 
det, vara demokrat och därjämte konservativ, liberal el
ler socialist. Dock bör det påpekas att Tingstens före
ställning om demokratin som överideologi innebär att 
demokratin sattes före andra ideologier. 

Neutralitetsargumentet kan synas vara genialt, och 
det skulle också kunna ge oss en rimlig tolkning av hur 
det kommer sig att demokratin idag de facto har blivit 
en överideologi. För egen del är jag dock skeptisk mot 
detta sätt att argumentera. Vid närmare analys tror jag 
att neutralitetsargumentet endast förmår övertyga den 
som anammar grundläggande liberala värderingar. 
Denna förmodan grundar jag på Brian Barrys gransk
ning av neutralitetsdoktrinen i How Not to Defend Li
beral Institutions (jfr Hampton 1989 och Raz 1990). 
Med sedvanlig pricksäkerhet har Barry påvisat begräns
ningen hos detta argument: 

My guess is that the doctrine /of neutrality/ is usually of
fered for general consumption by people who have no 
use for it themselves (Barry 1990, 11). 

I den mån antalet övertygade demokrater har ökat (och 
mycket talar väl för det), tror jag således också att det 
beror på att grundläggande liberala värderingar har 
vunnit ökad uppslutning. 
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Demokrati och svensk konservatism 

En av förtjänsterna med Torbjörn Aronsons avhandling 
Konservatism och demokrati är att den lyfter fram dessa 
och liknande frågor om hur det demokratiska styrelse
skicket kan rättfärdigas. Utgångspunkten är den ovan 
antydda tanken hos Tingsten. Aronson är liksom jag 
skeptisk mot överideologitesen, men hans invändning 
skiljer sig delvis från min. Inledningsvis framställs detta 
som en hypotes (där jag själv således ansluter mig till 
det första ledet men åtminstone inledningsvis hyser 
tveksamhet mot det andra). 

En hypotes är . . . att tesen om överideologin bottnar i 
den traditionella liberalismens grundläggande föreställ
ningar och att den konservativa och socialistiska an
slutningen till demokratin skedde utifrån andra värde
ringar och postulat, och att denna anslutning inte var 
uttryck för en gemensam övetideologi. (s9) 

Någon fullständig prövning av denna hypotes är det inte 
fråga om, men som läsare är man gott och väl nöjd med 
den analys som utlovas. Vi är förhållandevis hemtama 
med hur diskussionen går när socialister och liberaler 
möts i debatt om demokratin. Mindre vanligt är att, 
som Aronson, intressera sig för konservatismens för
hållande till demokratin. 

Torbjörn Aronson tar således för sig uppgiften att un
dersöka demokratins plats inom konservativt tänkande. 
Han närmar sig problemet utifrån följande fundering 
eller undran: När de konservativa gör sig en egen bild 
av det ideala styrelseskicket, borde det då inte fungera 
så, att de mejslar ut detta styrelseskick mot bakgrund 
av och i linje med mer grundläggande föreställningar i 
det egna konservativa tänkandet? Och i den mån man 
som konservativ anammar det demokratiska styrelse
skicket, så borde det väl hänga samman med vad slags 
konservatism man bekänner sig till? 

Det visar sig snart att Aronson främst är intresserad 
av att analysera tänkandet hos konservativa politiker 
och han finner det lämpligt att studera partiledare för 
moderata samlingspartiet och dess föregångare. Av, 
som det tycks främst praktiska (materialmässiga) skäl 
kommer Aronson sedan fram till att det är fem av tio 
möjliga partiledare som bör analyseras, nämligen Ernst 
Trygger (under åren 1912-1930 ledare för högern i den 
första kammaren), Arvid Lindman (ledare för högern i 
den andra kammaren under åren 1913-1935 och ordför
ande i Allmänna Valmansförbundet 1912-1930), Gösta 
Bagge (ledare för Högerpartiet 1935-1944), Gunnar 
Heckscher (partiledare åren 1961-1965) och Gösta 
Bohman (partiledare 1970-1981). De som därmed ute
sluts från analysen är Fritiof Domö (1944-1950), Jarl 
Hjalmarson (1950-1961), Yngve Holmberg (1965-
1970), Ulf Adelsohn (1981-1986) och Carl Bildt 

(1986—). Möjligen med undantag för Hjalmarson har 
jag inget att invända mot detta förfarande. 

För att ge närmare precision åt sin forskningsuppgift 
formulerar Aronson fyra olika delsyften (s 13). Han sä
ger sig ha för avsikt att 
• "rekonstruera och jämföra styrelsedoktriner hos 

svenska högerledare" 
• "klargöra sambandet mellan de svenska högerledar

nas uppfattningar om styrelseskicket och deras 
grundläggande föreställningar" 

• "relatera de svenska högerledarnas styrelsedoktriner 
till den konservativa idétraditionen" 

• "diskutera, på grundval av resultatet från ovan an
givna undersökningar, den konservativa demokrati
synens plats i statsvetenskaplig demokratiteori" 
Det visar sig sedan att dessa fyra delsyften är mindre 

avgränsade från varandra än vad man i förstone får in
tryck av. När man väl får reda på innebörden av ut
trycket "styrelsedoktrin", som inte är riktigt detsamma 
som "uppfattning om styrelseskicket", så visar det sig 
också att de tre första delsyftena hänger mycket nära 
samman. 

Metodisk uppläggning och genomförande 

Hur går då författaren tillväga för att genomföra sin 
uppgift? 

Först av allt ger sig Aronson i kast med att införskaffa 
lämplig utrustning. För att lösa den förelagda uppgiften 
fordras något slags analysinstrument. Läsaren får följa 
med på en ganska mödosam färd innan hela verktygslå
dan föreligger, men i första hand handlar det om att 
etablera en distinktion mellan den basala och den ope
rativa nivån hos en ideologi eller doktrin. Det första av
ser "grundläggande föreställningar om världen, sam
hället, människan, kunskapen, med mera" och det and
ra syftar på "ställningstaganden i konkreta politiska 
frågor" (s27). Vidare gör Aronson en skillnad mellan 
två olika delar av den basala nivån, nämligen 1) Satser 
om verkligheten som fungerar som postulat, dvs meta
fysiska antaganden, vilka benämnes ideologiska postu
lat och 2) Satser om "värden som hänger nära samman 
med tankepremisserna och postulaten och som utgör 
viktiga normkällor för ställningstaganden i politiska frå
gor", vilka benämnes grundläggande värderingar. 

För att närmare precisera dessa båda nivåer och sam
tidigt utveckla dem till användbara analysinstrument 
går Aronson fram längs två skilda vägar. När det gäller 
ideologins basala nivå förtäljer Aronson att han läst en 
hel massa litteratur om konservatism och ur denna litte
ratur vaskat fram ett antal grundläggande tankar och 
föreställningar som är kännetecknande för konservatis
men. Analysinstrumentet liknar så långt ett antal på
ståenden och undersökningsuppgiften består i att fast-
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ställa om dessa grundläggande tankar är viktiga eller ej 
för de fem högerledarna. När det sedan gäller den ope
rativa nivån anknyter Aronson till modern demokrati
teori och tar över ett frågeschema utarbetat av Lennart 
Lundquist. I denna del liknar analysinstrumentet ett 
antal öppna frågor i en intervjuundersökning. 

Med hjälp av detta påstående- och frågebatteri när
mar sig Aronson sedan i tur och ordning Trygger, Lind
man, Bagge, Heckscher och Bohman. Deras skrifter 
penetreras systematiskt och förhållandevis utförligt. 
När den analysen är avslutad i och med kapitel 8 kan 
man säga att de två första syftena är fullgjorda (med un
dantag för jämförelsen som utförs senare). 

Vad kommer då Aronson fram till? Det skulle föra 
alltför långt att redovisa detta i detalj - det hör till gen
ren idéanalys att merparten av resultatredovisningen 
sker under resans gång - men några grova drag skall lyf
tas fram. 

Ernst Trygger var en inbiten anhängare av den för
fattning Sverige var begåvad med i början av seklet. Ba
lansen mellan dels kungamakt och riksdag, dels riks
dagens båda kamrar uppfattades som genuina uttryck 
för den svenska nationens historiska erfarenheter, och 
detta styrelseskick hade visat sig kunna skänka stabilitet 
åt det svenska samhället. Trygger slöt således upp bak
om den konstitutionella monarkin och bakom makt
delningsläran.1 

Arvid Lindman förordade något slag av folkligt själv
styre i enlighet med nationella traditioner. Han känne
tecknades också av en pragmatisk hållning som betonar 
styrelsens instrumentella roll. Lindman kunde därför 
ganska lätt (jämfört med Trygger) förlika sig med över
gången till parlamentarism och demokrati. Gösta Bag
ges tänkande påminde i mångt och mycket om Lind
mans. En skillnad är dock Bagges mer "filosofiska" 
läggning, där det Aronson benämner kosmologin spelar 
en icke obetydlig roll. 

Gunnar Heckschers syn på styrelseskicket liknar det 
typiskt liberala å la Tingsten. Konservatismen består 
här främst i en pessimistisk människosyn. Gösta Boh
mans uppslutning bakom det demokratiska styrelses
kicket får sin prägel av den starka betoningen av den 
enskildes frihet. 

Avhandlingens tredje delsyfte - "relatera de svenska 
högerledarnas styrelsedoktriner till den konservativa 
idétraditionen" - träder i förgrunden i kapitel 9. I sin ti
digare analys har Aronson kunnat konstatera att de fem 
högerledarna anammar och/eller betonar de tankar som 
kännetecknar konservatismens basala nivå i varierande 
utsträckning. Genom sin förtrogenhet med litteraturen 
om konservatism vet Aronson att det är brukligt att ur
skilja olika typer av konservatism vilka utmärks av att 
de lägger olika vikt vid de olika grundläggande före

ställningar som hör samman med konservatismen. Med 
Aronsons egen terminologi kan man då säga att olika 
konservatismers basala nivå har olika grad av och olika 
slags överensstämmelse med den "rena" konservatis
mens basala nivå (= Aronsons eget analysschema). 
Med utgångspunkt från det tidigare analysinstrumentet 
kan man då, menar Aronson, konstruera en fruktbar 
typologi över skilda konservativa idéprofiler. 

Härledningen av den "konservativa typologin" är in
te alldeles enkel att följa, men resultatet blir sex olika 
typer som först och främst skiljer sig åt med avseende 
på vilket "ideologiskt postulat" som betonas. Den feo
dala konservatismen utgår från en speciell kosmologi. 
Den historicistiska, traditionalistiska och paternalistiska 
konservatismen betonar i stället en viss typ av samhälls
syn, medan den skeptiska och den pragmatiska konser
vatismen har människosynen som grundläggande ideo
logiskt postulat. Övriga skiljelinjer åstadkommes ge
nom att ge olika betoning åt olika "grundläggande 
värderingar". Skillnaden mellan den skeptiska och den 
pragmatiska konservatismtypen är exempelvis den att 
den förra i större utsträckning framhäver betydelsen av 
ägandet och en fast rättsordning, medan den senare ut
märks av sin meritokratiska syn på ojämlikhet och en 
större betoning av naturliga kollektiv. 

Tolkningen av de fem högerledarna kan, om vi till
åter oss viss brutalitet, ges följande sammanfattning: 

Ernst Tryggers tänkande påminner om den historicis
tiska konservatismen. "Vill man hitta en någorlunda 
samtida konservativ ideolog med liknande inriktning är 
Heinrich von Treitschke, det wilhelminska kejsardö
mets främsta apologet, ett gott exempel." (s248) Arvid 
Lindman och Gösta Bagge faller båda in under den tra
ditionalistiska konservatismen.2 Gunnar Heckscher pla
ceras in under rubriken pragmatisk konservatism (det är 
hans syn på styrelseskicket som fäller avgörandet). 
Heckscher liknas vid samtida engelska "torydemokra-
ter" som MacMillan och finansministern R A Butler 
(s254). Gösta Bohman är representant för den skeptis
ka konservatismen. Det noteras att Bohmans tänkande 
har vissa likheter med kristdemokratisk ideologi och en 
längre diskussion förs kring frågan om Bohman egent
ligen bör betecknas liberal. Aronsons slutsats är dock 
att Bohman står på fast konservativ grund även när han 
framhäver betydelsen av institutioner och värden som 
brukar förknippas med liberalt tänkande. 

Skillnaden mellan de tre förstnämnda högerledarna 
och de båda senare är således att de äldre utgår från en 
viss samhällssyn medan de yngre lägger vikt vid männi
skosynen. 

I och med detta har Aronson fullgjort sitt tredje del
syfte och endast det fjärde - "diskutera, .. ., den kon
servativa demokratisynens plats i statsvetenskaplig de-
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mokratiteori" - återstår. Avhandlingens avslutande ka
pitel, det tionde, ägnas åt just detta. Aronson återkny
ter här också till det tema som utgjorde avhandlingens 
upptakt. Först görs emellertid en systematisk jämförel
se mellan de fem högerledarna. Systematiken tillhanda
hålls av tidigare angivna kriterier på demokrati och di
stinktionen form-innehåll. 

Alla utom Trygger accepterar den allmänna och lika 
rösträtten. Även Trygger kan tänkas gå så långt, men 
det handlar då inte om någon principiell övertygelse om 
dess förtjänster. Kanske är det också tveksamt när det 
gäller Lindman, men dennes pragmatism gör det lättare 
(jämfört med Trygger) att acceptera den författnings-
mässiga nymodigheten. 

Både Lindman och Heckscher tycks vara principiella 
anhängare av majoritetsprincipen. Även Bagge och 
Bohman godtar den, men är angelägen att betona att 
den behöver korrektiv. Trygger är helt avvisande till att 
basera omröstningsmetoder på den "liberala" person
lighetsprincipen. 

Samtliga högerledare är anhängare av de medborger
liga fri- och rättigheter som är knutna till fri opinions
bildning (de försvarar dessutom andra rättigheter, som 
exempelvis äganderätten). Man kan emellertid ana att 
deras uppslutning (undantag Heckscher) inte har att 
göra med att de är "demokrater", dvs deras argument 
är inte av det slag som förs fram av Tingsten och Dahl, 
där opinionsfriheternas betydelse knyts till den politis
ka beslutsprocessen. 

Vad gäller distinktionen form vs. innehåll är det spe
ciellt Heckscher som utmärker sig. Han är en typisk re
presentant för det liberala synsättet, medan de övrigas 
innehållsliga bestämningar är av ett mer tydligt konser
vativt slag. 

I avhandlingen allra sista stycke återkommer för
fattaren till sin polemik med Tingsten och samman
fattar då också sin egen syn på de demokratiteoretiska 
spörsmål som restes inledningsvis: 

Visserligen är omfattandet av allmän och lika rösträtt, 
majoritetsprincipen och medborgerliga fri- och rättig
heter som garanterar fri opinionsbildning och en ge
mensam nämnare för konservativa, liberaler och socia
lister. Men denna demokratiska överideologi omfattaas 
inte på bekostnad av de olika ideologiernas respektive 
uppfattningar om det demokratiska styrelseskickets be
slutsinnehåll. Bekännelsen till det demokratiska styrel
seskicket har inneburit att en plattform för fredlig kon
fliktlösning skapats, men inte att en ideologisk kon
vergens uppstått. För att uttrycka förhållandet skulle 
man kunna travestera Herbert Tingstens tes: "Man är 
demokrat, men därjämte konservativ, liberal och socia
list" med att istället säga "Man är konservativ, liberal 
och socialist, men därjämte demokrat". Konservativ, li
beral och socialistisk demokratisyn vittnar med sina re

spektive uppfattningar om demokratins beslutsinnehåll, 
om den faktiska spännvidden och spänningen inom väs
terländsk demokratisyn. (s287) 

Det är således enligt Aronson möjligt att anamma de
mokratin utifrån vitt skilda ideologiska utgångspunkter. 

Analysinstrumenten 

Jag skall så småningom lyfta fram och problematisera 
det jag uppfattar som avhandlingens två centrala bidrag 
till diskussionen inom svensk statskunskap. Det finns 
emellertid ett par anledningar till att också särskilt upp
märksamma hur Aronson bygger upp sin analys. Som 
alltid är tillförligheten i det som hävdas beroende av hur 
argumenten utformas. Dessutom bör det noteras att 
Aronson utöver de mer substantiella bidragen även har 
ambitionen att ge vissa bidrag av metodisk art. Det 
handlar dels om det som i avhandlingen benämnes 
"analysschema", dels om en "konservativ typologi" 
som konstrueras med hjälp av det förstnämnda. 

Min främsta invändning mot dessa analysinstrument 
riktar sig mot deras bristande precision och stringens 
(reliabilitet). Det är dock inte fråga om en efterlysning 
av precision för dess egen skull. Ett slags grundläggan
de stringens eller klarhet finns det alltid skäl att kräva 
av ett analysinstrument, men graden av precision bör 
vara underordnat det problem man avser att lösa (vali-
ditet är således viktigare). I detta fall är precisionen 
möjligen tillräcklig för att skilja ut olika sorters konser
vatism. Men även i det avseendet kan man vara tvek
sam, eftersom mätinstrumentet rymmer en del oklar
heter. I ett annat avseende är emellertid analysinstru
mentet definitivt otillräckligt, vilket kommer att framgå 
senare i denna anmälan: Den avsevärda ambition för
fattaren uppvisar på det metodiska planet borde i större 
utsträckning ha varit styrd av en problemställning där 
gränsdragningen mot det liberala tänkandet ställts i fo
kus. 

Min huvudsynpunkt skall här utvecklas med avseen
de på den del av analysschemat som täcker den basala 
nivån. Analysinstrumentet påminner därvidlag om ett 
antal påståenden som uttrycker typiskt konservativa 
grundföreställningar. Dessa grundföreställningar har 
samlats under följande åtta ämnesområden: 

Ideologiska postulat 
Bl) Kosmologin 
B2) Samhällets grundkonstruktion 
B3) Människosyn 

Grundläggande värderingar 
B4) Metod för samhällsförändring 
B5) Naturliga kollektiv och institutioner 
B6) Hierarkier, olikhet och jämlikhet 
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B7) Ägande 
B8) Rättsordning 

Under exempelvis den sjätte rubriken utvecklas med 
några meningar den konservativa tanken att ojämlikhet 
som grundas på samhällets naturliga differentiering är 
rättfärdig. 

Med denna konstruktion av frågeschemat är det 
många gånger oklart vad respondenten egentligen skall 
svara på. Ibland skall respondenten reagera på en viss 
tes, men andra gånger tycks det snarare handla om ett 
visst argument för en tes. Vad gäller komponenten B4 
är det exempelvis osäkert om det primärt handlar om 
att förorda gradualism eller om det är viktigare att re
spondenten ansluter sig till ett vissl argument för gradu-
alismen (som då kan hämtas från t ex B2 eller B3). 

Det är också oklart om respondenten har möjlighet 
att vara av helt avvikande mening, eller om Ja/Nej be
tyder att man betonar/betonar inte. När det gäller 
Heckschers syn på jämlikhet (B6) blir detta extra be
svärligt, eftersom han tydligt säger nej till det typiskt 
konservativa synsättet, men samtidigt per just denna 
komponent en central plats i den egna ideologin. 

Dessutom visar det sig, att det under varje ämnes
rubrik blandas empiriska påståenden med normativa. 
Påståenden om att ägande ger individen frihet, obe
roende och trygghet eller att individuellt ägande skän
ker stabilitet åt samhället är således empiriska. Norm
källorna är i dessa fall frihet m m respektive stabilitet, 
även om det i båda fallen även framgår att ägandet be
tonas. Det fordras ett stort mått av god vilja om man 
skall utläsa att de tre första komponenterna (de "ideo
logiska postulaten") handlar om metafysik och metae-
tik, medan de fem övriga ("grundläggande värdering
ar") handlar om instrinsikala och instrumentella vär
den. 

Som jag ser det har det funnits två alternativ för för
fattaren att åstadkomma den precisionen och den 
stringens jag efterlyser. Det alternativ som ligger när
mast författarens eget tillvägagångssätt skulle innebära 
att man först i betydligt högre grad klargör vad som är 
intressant att mäta och därefter preciserar innebörden i 
det som påstås under varje ämnesområde. 

Under rubriken Kosmologin kan man exempelvis nu 
urskilja tre olika påstående: 

Bla - Allt styrs av gudomlig försyn 
Blb - Det existerar en absolut moralisk ordning 
Blc - Det "materiella" baserar sig på religiös värld 

Den typiskt konservativa kosmologin består således en
ligt Aronson av a) ett slags teism, b) en metaetisk upp
fattning som antyder att moraliska omdömen kan vara 

sanna eller falska och c) en idealistisk ontologi. Dess
utom återfinner man ett påstående som inte alls har 
med kosmologi att göra, nämligen att religionen har en 
viktig social funktion (vilket senare dominerar i den 
empiriska analysen). 

Och bakom rubriken Samhällets grundkonstruktion 
återfinner man ungefär följande teser: 

B2a - Samhället är historiskt framvuxet 
B2b - Samhället är en organism 
B2c - Objektiva värden är ofta partikulära 
B2d - Social integration är av stor betydelse 

Det handlar således om både ganska allmänt hållna och 
ideologiskt diffusa påståenden (B2a) och vissa förhål
landevis drastiska teser (B2b). 

Det alternativ jag själv hade föredragit skulle inne
bära att man istället riktar frågor med fasta svarsalter
nativ till respondenten. 

Under rubriken "människosyn" kunde det då ha va
rit aktuellt att först särskilja ett liberalt svarsalternativ, 
som utgår från tanken att individen bör uppfattas som 
en autonom aktör. Alternativen till detta kan vara av 
flera olika slag: individen är i grund och botten en social 
varelse, en biologisk varelse, en religiös varelse etc. Vad 
gäller samhällssynen skulle svarsalternativen kunna ut
formas så att det är möjligt att avgöra i vad mån respon
denten anammar ett atomistiskt eller mekanistiskt syn
sätt av det slag vi finner hos exempelvis Thomas Hob-
bes eller om respondenten tenderar åt ett mer organiskt 
synsätt (jfr Björklund 1976, som urskiljer ett par va
rianter av respektive synsätt). Vid sidan av - eller kan
ske i stället för - dessa båda frågeställningar anser jag 
att det också hade varit fruktbart att precisera en fråga 
som beslyer skillnaden mellan dem som betonar männi
skosynen och dem som lägger vikt vid samhällssynen. 
Och det förefaller som om denna skiljelinje skulle kun
na avläsas genom att ställa frågan om de olika politiker
nas etiska tänkande är individualistiskt eller om det 
rymmer inslag av kollektivism. 

Min egen osäkerhet är störst beträffande rubriken 
"kosmologi" och jag undrar främst över om detta alls är 
en intressant analyskategori i detta sammanhang. Jag 
tror emellertid att det även här hade varit möjligt att ur
skilja olika svarsalternativ. För egen del går tankarna 
osökt till Dostojevskijs berättelse om storinkvisitorn i 
Bröderna Karamasov. I det nattliga mötet mellan bis
kopen (storinkvisitorn) och den fängslade Kristus skild
ras mycket dramatiskt hur två skilda "kosmologier" 
ställs mot varandra. Den konservativa kosmologin, som 
är tydligt besläktad med storinkvisitorns tänkande, 
tycks lägga vikt vid idén om syndafallet och därmed för
bundna föreställningar om människans skröplighet. En 
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alternativ, "liberal" kosmologi kunde då kanske ut
formas med utgångspunkt från berättelsen om hur Ja
kob vid Jabboks vad tilltvingade sig en välsignelse (och 
som biprodukt dessutom förärades det nya namnet Is
rael) genom brottningskamp mot Gud. Kärnan i den 
berättelsen är då att människan, trots sin skröplighet, 
ändå är myndig att själv välja inriktning på sitt liv. 

För egen del framstår det emellertid som mer natur
ligt och fruktbart att anknyta till aktuella diskussioner 
om skilda slag av metaetik. Den intressanta skiljelinjen 
synes nämligen gå mellan dem som hävdar att det finns 
en i någon mening objektiv moral, som då eventuellt 
också kan upptäckas av oss människor, eller om moral 
är något i grunden icke-kognitivt, som då möjligen kan 
skapas, kontrueras och väljas av oss människor (jfr 
Walzer 1987 och MacNaughton 1988). 

Jag skall inte ytterligare utveckla någotdera av dessa 
båda alternativ. Som recensent har man möjlighet att 
göra det bekvämt för sig och låta sig nöja med enbart en 
negativt formulerad kritik. Det konstruktiva och mödo
samma arbetet överlåtes således till författaren. Min be
stämda övertygelse är emellertid att vilket som helst av 
dessa båda alternativa tillvägagångssätt hade varit att 
föredra. I båda fallen tror jag nämligen att författaren 
hade tvingat sig själv att tänka igenom ytterligare en 
gång vad det är som är riktigt intressant att belysa. 

Aronsons nästa mer ambitiösa bidrag till metodverk-
stan är en typologi över olika slags konservatism. Det 
resonemang som motiverar tillvägagångssättet för att 
konstruera denna typologi har i allt väsentligt återgivits 
här ovan (det ryms inom ett par stycken, se s238). Min 
invändning mot detta analysinstrument har också redan 
förts fram: Författarens tankegång är helt enkelt svår 
att följa. De sex idealtyper som konstrueras framstår in
te som orimliga, men för läsaren står det inte alls klart 
varför idealtyperna blir just dessa sex och varför det blir 
just sex. Givetvis har oklarheten i detta avseende sin 
grund i de oklarheter som berörts tidigare i detta av
snitt, dvs de som förs in i avhandlingen vid konstruktio
nen av konservatismens basala nivå. 

Utöver detta finns en del andra, smärre metodpro
blem som här enbart skall noteras. En första fråga gäl
ler valet av analysobjekt. Givet att avhandlingens över
gripande problemställning handlar om kopplingen mel
lan konservativt tänkande och demokratisyn, framstår 
fokuseringen på partiledare som allt annat än självklar. 
Författaren motiverar här sitt val av inriktning med ett 
resonemang som innehåller två olika teser (s 12): 1) Det 
är osannolikt att en partiledare kan ändra sina grund
läggande föreställningar och ändå sitta kvar som parti
ledare. 2) Man kan anta att det hos ledande politiker 
finns ett samband mellan grundläggande föreställningar 
och konkreta ställningstaganden. Mot detta skulle man 

kunna hävda att det för en partiledare snarast är viktigt 
att inte ändra sina konkreta ställningstaganden och att 
just ledande politiker har att ta politiska hänsyn och att 
sambandet mellan grundläggande föreställningar och 
konkreta ställningstaganden därmed tenderar att tun
nas ut. 

I övrigt kan mina invändningar mot flera av de me-
todologiskt orienterade resonemangen i avhandlingen 
underordnas en och samma synpunkt. Jag har här 
främst i åtanke avsnittet om idéanalytisk metod (s21-
24), avsnittet Val av analysnivå (s 25-27) och konstruk
tionen av den del av analysschemat som berör styrelse
doktrinens operativa nivå (s 40-43). Författaren visar 
här enligt min mening en alltför stor osjälvständighet 
gentemot tidigare forskare och auktoriteter. Felet är in
te att man drar nytta av andras tankemödor. Det skall 
man göra. Man bör dock göra deras bidrag till sina egna 
åtminstone i så måtto att man utformar egna argument 
och tänker igenom hur andras bidrag bäst kan utnytt
jas. I en avhandling vill man först och främst följa för
fattarens egen tankegång! 

Avhandlingens huvudresultat 

Vid sidan av repliken till Tingsten består huvudresulta
tet i avhandlingen av en analys som ger oss en bild av 
svensk konservatism (eller åtminstone av det politiska 
tänkandet hos fem viktiga representanter för svensk 
konservatism) och särskilt då dess (deras) syn på sam
hällets styrelse. Om man tillåter sig att skala bort en hel 
del av de distinktioner författaren bistår med, kan man 
förhållandevis enkelt sammanfatta det centrala bud
skapet i Konservatism och demokrati. 

De fem högerledarna skiljer sig från varandra dels i 
fråga om typen av konservatism, dels i fråga om synen 
på demokrati. Vad gäller typen av konservatism utgår 
Aronson från en skillnad mellan den som lägger vikt vid 
samhällssynen och den som betonar människosynen. 
För egen del vill jag uttrycka samma distinktion med ett 
annat begreppspar. Sålunda skiljer Bohman och Hecks
cher ut sig som etiska individualister (alla värden knyts 
ytterst till individer), medan Trygger, Lindman och 
Bagge uppvisar mer eller mindre (Trygger mer) inslag 
av kollektivism i detta avseende. Vad gäller inställ
ningen till demokrati är det enbart Trygger som på prin
cipiella grunder är motståndare till demokratin. 

Av de övriga synes det som om Lindman, Bagge och 
eventuellt också Bohman kännetecknas av att de accep
terar demokratin, medan Heckscher och kanske också 
Bohman kan betecknas som principiella anhängare av 
demokratin. Enligt författarens analys är (eller blir) 
emellertid alla utom Trygger anhängare av det demo
kratiska styrelseskicket. 
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TYP AV KON
SERVATISM Anhängare 

INSTÄLLNING TILL DEMOKRATI 

Motståndare 

Individualism 

Kollektivism 

Heckscher 
Bohman 

Lindman 
Bagge 

Trygger 

Redovisningen av de fem partiledarnas tänkande 
framstår för mig överlag som tillförlitlig. Aronson har 
gott grepp om hur de har resonerat i olika frågor och 
sammanfogningen till en helhetsbild ter sig också för 
det mesta som rimlig. Det finns emellertid en punkt där 
jag inte tycker att avhandlingen är riktigt övertygande. 
Om man som läsare fokuserar intresset på hur Heck
scher bäst skall förstås upptäcker man en del besynner
liga tolkningar. Man slås också av att analysen då och 
då ger ett ytligt intryck. 

Det är närmare bestämt två problem som inte penet
reras på ett riktigt tillfredsställande sätt. Jag menar för 
det första att Aronson tenderar att undanskymma det 
faktum att Heckschers demokratisyn är distinkt an
norlunda än det sätt att uppfatta demokratin som Lind
man och Bagge men också Bohman representerar. Att 
döma av Aronsons egen framställning tycks det mig up
penbart att Heckscher är den ende av högerledarna 
som själv utvecklar några principiella argument för de
mokratin. De tre andra "demokratiska" högerledarna 
karakteriseras av att de accepterar demokratin. Jag är 
för det andra inte heller övertygad om att Heckscher 
gör skäl för benämningen konservativ. Av det som går 
att utläsa från avhandlingen är det mycket som talar för 
att Heckscher bäst bör förstås som en socialliberal tän
kare. 3 

Vid analysen av Heckschers demokratisyn antyds 
som jag ser det två skilda preciseringar av ett välkänt 
argument för demokratin. Argumentet går ut på att de
mokratin är att föredra därför att det är en rättvis pro
cedur. I den ena varianten betonas jämlikhetsidén. De
mokratin uppfattas då som en procedur där ingen dis
krimineras (anonymitetskriteriet). I den andra 
varianten betonas istället neutraliteten. I en demokrati 
görs ingen skillnad mellan olika förslag. Mer explicit ut
sågs också att demokratin är att föredra därför att den 
ökar möjligheten att fatta kloka beslut (se citat s203). 
Någon motsvarighet till dessa typer av argument går 
helt enkelt inte att finna hos de övriga partiledarna. 

Vad drar då Aronson för slutsats av detta? Å ena si
dan poängteras helt korrekt att Heckscher är den ende 
som anammat Tingstens demokratisyn. I avsnittet 
"Den rekonstruerade styrelsedoktrinen" (s203ff) och i 
den engelska sammanfattningen (s291) karakteriseras ä 

andra sidan Heckschers demokratisyn genom en an
spelning på Churchills berömda formulering om att de
mokratin är den minst dåliga av alla styrelseskick. Jag 
ifrågasätter starkt om det verkligen är träffande att ka
rakterisera Heckschers syn på demokratin genom for
muleringen "Democracy is the least evil form of go-
vernment". För mig framstår detta snarast som ett krys
tat försök att göra Heckscher mindre avvikande än han 
i själva verket är. 

Vad gäller Heckschers, av mig här ifrågasatta, kon
servatism är tanken i avhandlingen att Heckscher före
träder en konservativ människosyn. Han företräder 
som det heter en "nyanserad pessimism" vad gäller 
människans förmåga. Mot denna tanke skulle jag vilja 
anföra följande: 

i) Författaren påtalar själv i avsnittet om Hierarkier, 
olikhet och jämlikhet (s 185) att Hechscher snarast an
knyter till ett liberalt jämlikhetstänkande som är "mer 
individcentrerad än konservatismens". Det finns inget 
spår av de typiskt konservativa resonemangen om den 
naturliga differentieringens berättigande. 

ii) Även Heckschers sätt att resonera om nationen 
och naturligt framvuxna institutioner och kollektiv 
framstår som atypiskt för en konservativ. Heckscher 
förordar samverkan mellan individer, vilka "har en 
okränkbar rätt att råda över sig själv" (s 183). Hos 
Heckscher kan man nästan ana ett slags universalistisk 
integrationstanke (solidaritets- eller broderskapstan
ke). Han menar visserligen att dess implementering 
måste ske stegvis, med början i mindre sammanhang. 

Det finns sedan ett par tankar som skulle kunna an
föras som stöd för författarens tolkning. 

iii) Den ena, som tillskrivs Hechscher men också 
finns hos de andra, är påståendet att "Utopister och 
perfektionister utgör . . . en samhällsfara" (s 179). Frå
gan är emellertid om en sådan fras (som i det aktuella 
fallet avsåg "efterföljare av Mao och Marcuse") ger nå
got stöd åt avhandlingsförfattarens tolkning. Här efter
lyser man som läsare en mer energisk idéanalys. Även 
författaren borde här ha ställt ett antal följdfrågor till 
sitt material: 

Vad innebär egentligen ett sådant påstående? Säger 
det något mer än att man bör vara försiktig när man vid
tar förändringar? Räcker det verkligen för att beteckna 
Heckscher som konservativ, att han definierar konser
vatism som "en viss misstänksamhet mot nya uppslag 
och en benägenhet att ta det säkra före det osäkra" 
(s 180)? Skulle man förresten inte lika gärna kunna tol
ka ett sådant uttalande från Heckscher som en allmän 
fras som är gångbar inom ett konservativt parti, ungefär 
som man inom socialdemokratin gärna strör formule
ringar om solidaritet? 

iv) Den andra tanken som används för att under-
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bygga idén om Heckschers konservativa människosyn 
handlar om tilltron till det "sunda, praktiska, förnuftet" 
(s 179), vilket på ett annat ställe i avhandlingen ställs i 
motsats till det teoretiska förnuftet. Min undran vad 
gäller denna tanke är lika som den jag anförde vad gäl
ler "utopister och perfektionister". Jag skulle önska att 
författaren i dessa och i en hel del andra fall hade följt 
sin egen metodiska förhållningsregel om att inte låta sig 
nöja med att analysera idéerna på "textplanet" (s25 ff). 

Vad gäller föreställningen om ett sunt förnuft som 
står i motsats till det teoretiska förnuftet blir man också 
fundersam över det faktum att inte akademikern Tor
björn Aronson tycks reagera. I framställningen antyds 
inte med ett enda ord att författaren ställt sig en fråga 
av följande slag: Hur förhåller sig denna konservativa 
tanke till den förnuftstanke som vi själva representerar 
när vi samlas till ett vetenskapligt seminarium? Den re
toriska udden i frågan är helt avsiktlig. Jag anser näm
ligen att en inträngande och klargörande idéanalys bör 
innehålla element av idékritik eller, om man så vill, in
tellektuell moralism.4 För vetenskapsmannen Aronson 
tycker jag emellertid att det åtminstone borde framstå 
som angeläget att undersöka i vad mån den konservati
va kunskapssynen förutsätter inslag av antiintellektua-
lism: Ett sådant intryck kan man lätt få av Aronsons 
presentation, även om det inte nödvändigtvis behöver 
vara så. I princip är det nämligen möjligt att göra en 
motsvarande distinktion inom ramen för ett vetenskap
ligt förhållningssätt. Många filosofer som hämtar in
spiration från Aristotoles försöker ju etablera betydel
sen av något som brukar betecknas omdöme, vilket inte 
låter sig fångas in i termer av principer eller regler (t ex 
Larmore 1987). Diskussionen brukar då handla om hu
ruvida det är möjligt eller ej att formulera dygder som 
generositet och mod med hjälp av "teoretiska" princi
per. 

Mina invändningar mot tolkningen av Heckscher ut
mynnar i en undran om det är möjligt för en konserva
tiv att positivt förorda (inte enbart acceptera) demo
kratin och ändå fortfarande vara konservativ. Finns det 
något genuint konservativt sätt att argumentera för den 
liberala idén om politisk jämlikhet? Eftersom avhand
lingsförfattaren inte har kunnat övertyga mig om att det 
ges utrymme inom konservatismens ram att sluta upp 
bakom det Tingsten benämnde "principiell demokra
tism" infinner sig också ett följdeproblem: Är det över 
huvud taget rimligt att tala om en konservativ demo
kratisyn? Och vad är egentligen meningen med det av
snitt som går under rubriken "Konservativ demokrati
syn" (s276ff)? Handlar det om ett slags minsta gemen
sam nämnare för alla konservativa som anammar 
demokratin? 

Nytt ljus över Tingstens tes? 

Detta för oss naturligen över till avhandlingens be
handling av Tingstens tes om demokratin som över
ideologi. På avhandlingens första textsida förs ett reso
nemang om att västerländsk demokratisyn i statsveten
skaplig litteratur har kommit att identifieras med liberal 
demokratisyn. Det senare förknippas i sin tur med Her
bert Tingstens välbekanta föreställning om demokratin 
som "överidologi". 

Aronson påstår här i korthet att Tingstens tes bygger 
på ett empiriskt faktum snarare än på en "djupgående 
analys av utifrån vilka föreställningar företrädare för 
dessa ideologier bedömer och värderar det demokratis
ka styrelseskicket". Författaren går sedan vidare och 
formulerar den hypotes (som egentligen är två hypote
ser) som tidigare citerats. Aronsons förmodan är 1) "att 
tesen om överideologin bottnar i den traditionella libe
ralismens grundläggande föreställningar" och 2) "att 
den konservativa och socialistiska anslutningen till de
mokratin skedde utifrån andra värderingar och postu
lat, och att denna anslutning inte var uttryck för en ge
mensam överideologi" (s9). Avhandlingen knyts sedan 
ihop på ett förtjänstfullt sätt genom den redan citerade 
avslutningen. Om jag förstått saken rätt är innebörden 
av Tingstentravestin - "Man är konservativ, liberal och 
socialist, men därjämte demokrat" - att författaren an
ser att hypotesen har bekräftats. Frågan är om vi kan 
godta detta. 

För egen del har jag inte funnit anledning att ändra 
uppfattning. Jag ger således fortfarande författaren en
bart delvis rätt (punkt 1). Mot bakgrund av den syn
punkt jag har framfört rörande analysen av Heckschers 
tänkande skulle jag vilja påstå att författarens slutsats 
döljer en betydelsefull del av sanningen. Min invänd
ning är emellertid inte beroende av hur tolkningstvisten 
rörande Heckscher avlöper. Vi kan även liksom för
fattaren välja att vara generösa mot Lindman, Bagge 
och Bohman och betrakta dem som hörande till katego
rin konservativa demokrater tillsammans med Hecks
cher. Den rimliga slutsatsen är dock att just dessa ut
märks av att de har "tunnat ut" sin konservatism och i 
stället tagit över mer eller mindre av det liberala tanke
godset. Är det inte i själva verket så att man är konserva
tiv och därjämte demokrat endast om man är en konser
vativ som anammat en hel del liberala idéer? 

Tvärt emot författaren tror jag alltså, att de har rätt 
som hävdar att vårt århundrade präglas av ett betydan
de mått av ideologisk konvergens, åtminstone vad väs
terlandet anbelangar. I vissa avseenden är det helt en
kelt så att liberalismen har segrat. Vad gäller sådant 
som demokrati och mänskliga rättigheter är de flesta av 
oss liberala tänkare, vare sig vi i övrigt uppfattar oss 
som socialister eller konservativa. 

Jörgen Hermansson 
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Noter 

' En smärre invändning mot analysen av Tryggers 
tänkande skall här noteras. Tolkningen av dennes 
legalism är både märklig och ytlig. Trygger tillskrivs 
en sorts truistisk tanke när idén att styrelseskicket 
bör utformas i enlighet med "författningens anda 
och bokstav" sätts uppsom en förutsättning för den 
goda styrelsen. Samtidigt missar Aronson att ställa 
frågan vad denna legalistiska tanke står för. Själv 
anar jag att Trygger ger uttryck för en icke-liberal 
idé om legitimitet av ungefär det slag Theodore Lo-
wi (1979) för fram under etiketten "juridisk demo
krati". 

2 Jag har här en undran när det gäller tillämpningen 
av typologin. Om man går igenom analysen av Gös
ta Bagges tänkande får man ibland känslan av att 
han påtvingas ett alltför stort släktskap med Arvid 
Lindman. Bagge är den av partiledarna som i någon 
mån betonar "kosmologin" (se s 160), vilket skulle 
kunna tala för att han borde ha givits etiketten feo
dalt konservativ. Man har under alla omständig
heter svårt att komma ifrån att Bagges tänkande in
te riktigt stämmer in på traditionell konservatism. 

3 Möjligen är inte heller sista ordet sagt när det gäller 
tolkningen av Bohmans tänkande. Aronson argu
menterar för att man inte bör ta Bohman på allvar 
när denne själv påstår sig vara liberal. Men frågan 
är om inte Bohman är liberal i ungefär samma be
märkelse som exempelvis Robert Nozick. Det 
handlar i så fall om ett slags "rättsliberalism" som 
skiljer sig betydligt från den socialliberalism Rawls 
och Dworkin representerar. 

4 En självklar förebild är givetvis Tingstens idéanaly
tiska arbeten. Bland samtida statsvetare bör i syn
nerhet Brian Barry framhållas. Etiketten "intellek
tuell moralism" förekommer i Eliaeson 1982, 34, 
not 9, men andemeningen tycks där vara att själv di
stansera sig från genren och kanske till och med för
se den med en förklenande benämning. 
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BJÖRN FRYKLUND och TOMAS PETERSON: 'Vi 

mot dom.' Det dubbla Främlingskapet i Sjöbo. 
Cesic Studies in International Conflict 2. Lund: 
Lund University Press 1989. 

Folkeafstemningen i Sjöbo gav genlyd, også uden för 
Sverige's graenser. Her rokkedes ved billedet af den har
moniske svenske model, hvor man skulle vaere gået fra 
idéer til idyl, og hvor man effektivt og gnidningsfrit 
kunne l0se sociale problemer. 

Dette er i store träsk også perspektivet i Fryklunds og 
Petersons tolkning. Som titlen viser, lsgger forfatterne 
stor vagt på en söndring mellem vi og de andre. 'Vi' er 
Sjöbo-samfundet. Men 'vi' står også for den enkle livs
form, der karakteriserer de simple vareproducenter -
landmaendene, de små selvstaendige i byerhverv og lön-
modtagere i småvirksomheder. 'Dom' er naturligvis 
flygtingene. Men 'dom' står også for centralmagten, 
storskaligheten, partierne, Stockholm og hele det 
svenske system. 

Afstemningens nej til flygtninge, ser forfatterne der-
for som andet og meget mere end et nej til 15-20 frem-
mede. Det er systemet, der blev gjort op med. For
fatterne opfatter afstemningen som en populistisk pro
test. Men ikke som en protest fra et stabilt, konservativt 
landbosamfund. En vigtig pointe er, at de simple var
eproducenter er udsat for et 0konomisk pres, og at de-
res tilvaerelse er al andet end stabil. Netop den pressede 
ustabile situation er med til at fremkalde protesten. 

Den populistiske tolkning giver også en anden nega
tiv afgraensning: Forfatterne er starkt skeptiske mod 
tolkninger, der säger rödderne til afstemningsresultatet 
i 1930'ernes hojreradikalisme. Om ikke andet er det 
meget lang tid siden, og nye generationer er kommet 
til. Og der mangler belaeg for at den förgångne hojrera-
dikalisme skulle have reproduceret. sig, så den sidst i 
1980'erne kunne f0re til en protest vendt mod flygt-
ningene. 
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Sp0rgsmålet bliver derefter forfatternes belag for de-
res egen tese. I sig selv er tesen både fascinerende og 
narliggende. I sig selv kunne 15-20 flygtninge näppe 
betyde alverden og det er formodentligt helt rigtigt at 
lagge vagten på et bredere perspektiv. De 15-20 har 
sikkert i hoj grad haft symbolvardi. 

I al väsentligt består forfatterrjes materiale af to dele. 
De gennemforer en Okologisk analyse af afstemnings-
resultaterne i kommunens 14 valgdistrikter. Og de fik 
umiddelbart efter afstemningen gennemfort en posten-
kete blandt valgerne således at analysen kunne föres 
ned på individniveau. Dokumentationen for materiale-
indsamlingen og analysemetoderne er velgorende om-
hyggeligt beskrevet. 

Anmelderen har dog svart ved at se helt store förbin
delse - positiv eller negativ - mellem den Okologiske 
analyse og den populistiske tolkning. De variable der 
indgår er udover afstemningsresultatet, resultater fra 
kommunal- og riksdagsvalg samt nogle basale socio-
strukturelle karakteristika ved valgdistrikterne (bebyg-
gelsestathed, andel af pendlere, antal landbrugere 
etc.). Intet af dette siger noget om, hvorvidt de der 
stemte nej gjorde det ud fra det ene eller andet motiv -
oprOr mod centralmagten, racisme eller simpel opslut-
ning bag lokale politikere. Derimod soger forfatterne at 
sige en del om, hvor meget afstemningen gavnede eller 
skadede forskellige partier. Et vigtigt resultat er såle
des, at virkningerne i det store og hele förblev lokalpo
litiske uden afsmitning til rigspolitiken. Og et andet, at 
forlobet kostede moderaterne dyrt, fordi partiet ikke 
formåede at placere sig hverken som et klart ja- eller et 
klart nej-parti. 

I enkete-undersogelsen kommer man en del tattere 
på valgernes motiver. De udspurgte blev nemlig bedt 
om at begründe, hvorfor de stemte som de gjorde. En 
god del af svarene har relevans for forfatternes vi-dom 
perspektiv, f. eks. begründeter der udtrykker opslut-
ning bag den lokale politiske lederskikkelse og mod
stand mod Stockholm. Den del af forfatternes tolkning 
förekommer anmelderen at vare velbegrundet. Men 
der er et spring fra et vi-dom perspektiv til den specielle 
udlagning, der knytter dette perspektiv sammen med 
den simple vareproduktion, krisen for det enkle liv på 
landet etc. Og dette spring synes ikke at vare begründet 
i data, men snarere en tolkning der apriori lagges ned 
over data. 

Vi-dom karakteriserer ikke blot bönder eller det ur
bane småborgerskab. 'Vi-dom perspektivet' er formo
dentligt falles for alle starke grupper og kollektiver, 
uanset social placering. I S. Lysgaards klassiske 'Arbei-
derkollektivet' karakteriserede det fabriksarbejderne i 
Moss, selvom 'dom' i dette arbejde var de overordnede 
og ikke flygtninge eller indvandrere. Og i Danmark er 

det ikke blot Glistrup, der har lukreret på modstand 
mod fremmede. Det har i Kobenhavnsömrådet også 
varet et kraftigt argument for Preben Moller Hansens 
Falleskurs-parti med udgangspunkt i Somandsforbun-
det og kombineret med militant fremhavelse af arbej-
dernes interesser i gammelkommunistisk stil. Og enkel
te popularitetssOgende socialdemokratiske politikere i 
kobenhavnske drabantbyer - med meget lidt småbor
gerligt prag - har også med et vist held udnyttet frem-
medfjendtlige stemninger. 

Dette peger mod den alvorligste begränsning ved 
materialerne. De er simpelthen lidt for tynde til at sige 
noget definitivt. Det ville ikke på förhand have varet 
udelukket f. eks. i enketen at indkredse karakteren af 
valgernes modstand mod Stockholm. Og man kunne 
også have undersogt om de foretrak den småborgerlige 
livsform. Men et enkelt spOrgsmål er ikke nok. 

Hertil kommer andre begransninger. Svarprocenten 
ved enketen er meget ringe (55 %) og isar manglede 
der nej-valgere. Forfatterne afskar sig på förhand fra 
opfolgning af manglende svar med for eksempel tele-
foninterviews. Da man anonymiserede totalt, kunne 
man ikke se, hvem der havde svaret eller ej. Her kunne 
man have brugt mellemformer - f. eks. afsendelse af 
brevkort med navn samtidigt med afsendelse af de ano
nyme svar. Under alle omstandigheder er svarprocen
ten foruroligende lille. Og i en rakke tilfalde nagter 
fortfatterne at tro på såvel resultaterne af den Okologis
ke analysen som af enkelte-undersOgelsen. Begge ka-
rakteriseres som utrovardige. For eksempel hedder det 
at mellem halvdelen og tre fjerdedele af socialdemo-
kraterne formodentligt stemte nej. Det forste resultat 
(fra den Okologiske analyse) bedommes som for lavt, 
mens det andet fra enheten bedommes som for höjt. 
Men i begge tilfalde er sporsmålet: Hvorfor. Under alle 
omstandigheder er der en voldsom usikkerhed. 

Dermed er helhedsindtrykket også givet, Fryklunds 
og Peterson har et interessant perspektiv. De er også 
meget omhyggelig med redegorelserne for fremgangs-
måderne. Så langt så godt. Men perspektivet forbiver et 
perspektiv. For datamaterialet er for spinkelt til blot 
nogenlunde omtrentlige slutninger. 

Hans J0rgen Nielsen 
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B E N G T JACOBSSON: Konsten att reagera. Intres
sen, institutioner och näringspolitik. Stockholm 
1989: Carlssons 

Företagsekonomen Bengt Jacobsson, docent vid Han
delshögskolan i Stockholm, har ägnat sin forskning åt 
problem som är höggradigt relevanta också för stats
vetare. Hans avhandling, Hur styrs förvaltningen?, drev 
tesen att den faktiska styrningen mycket avvek från den 
gängse myten. Han betonade förändringarnas bunden
het i tid och rum, det ömsesidiga beroendet mellan de
partement och verk, nätverkens egenskaper, den rituel
la kontrollsituationen och politikernas förmåga att välja 
vilka frågor som skall hanteras. 

Samma synsätt möter vi i Jacobssons bidrag till Makt
utredningen, med den vitsiga titeln Konsten att reagera. 
Som undertiteln, Intressen, institutioner och närings
politik, anger är det empiriska materialet hämtat från 
näringspolitikens område. 

Det är en välskriven och tankeväckande bok; det 
korta formatet och det enkla språket gör boken lättläst. 

Bokens tes är att det finns två skilda perspektiv på 
styrning. Styrning kan vara proaktiv eller reaktiv, be
roende på vem som tar initiativet. I det reaktiva styr
ningsperspektiv som boken förespråkar är utgångs
punkten att riksdag och regering snarare reagerar på 
krav som riktas mot dem från andra än att de proaktivt 
tar initiativ till att förändra andras villkor. Boken påstår 
inte att reaktiv styrning skulle vara mindre betydelsefull 
eller på något sätt sämre än proaktiv styrning. Däremot 
hävdar Jacobsson med kraft att bilden av vad som fak
tiskt sker blir helt annorlunda med ett reaktivt styr
ningsperspektiv än med det gängse, normativt motive
rade, proaktiva styrningsperspektivet. Jacobsson går så 
långt att han hävdar att skillnaden mellan de två per
spektiven är en fråga om skillnaden mellan ideala före
ställningar om hur det bör vara och hur det sedan i 
praktiken faktiskt förhåller sig. 

I bokens inledningskapitel diskuterar Jacobsson hur 
hans tes om den reaktiva styrningen förhåller sig till 
modern organisationsteori, inom vilken han urskiljer 
en mångfald teorier. Drivkrafterna till förändringar 
uppfattas i vissa organisationsteorier som väsentligen 
interna, medan i andra åter betonas externa drivkrafter. 
Det finns stora variationer mellan olika organisations
teorier i fråga om vilken vikt man tillmäter strategier, 
förutseende planering och rationellt handlande. Jacobs
son ansluter, liksom andra företagsekonomer som Sten 
Jönsson och Nils Brunsson, till perspektiv som betonar 
lösa kopplingar, stokastiska resultat av hur olika ström
mar möts (garbage can), lyhördhet och symbolföreteel
ser. 

Boken är fortsättningsvis upplagd så att ett andra kapi
tel behandlar riksdagen, eller närmare bestämt närings
utskottet. Här gör författaren en innehållsanalys av ut-
skottsbetänkanden. Jag skall senare diskutera detta ka
pitel. De fem följande kapitlen som bildar bokens 
stomme behandlar relationerna mellan regeringen, dvs 
främst industridepartementet, och näringslivet. Till sto
ra delar bygger författaren här på elitintervjuer. I ett 
avslutande åttonde kapitel återknyter författaren till sitt 
teoretiska perspektiv. 

I kapitel 3 studeras hur kanslihuset reagerar genom 
att inrätta procedurer. Genom att tillskapa arenor för 
samråd mellan industridepartementet och företagen 
kunde regeringen visa att man agerade för en aktivare 
styrning av företagen. Jacobsson diskuterar i detta sam
manhang lagen om kontroll av utlänningarnas förvärv 
av aktier i svenska företag, informationsutbyte med 
multinationella företag i syfte att bevaka svenska nä
ringspolitiska intressen, .lokaliseringssamrådet och 
branschråden. Vad som faktiskt hände var, hävdar Ja
cobsson, att regeringen skapade fora för informations
utbyte och möjligen förhandlingar. Processerna känne
tecknades enligt författaren av "en betydande känsla av 
samhörighet och intressegemenskap". 

I kapitel 4 redogörs för tre cases där regeringen, 
ställd inför specifika krav, försökte att på en gång till
godose företagens krav och samtidigt ta regionalpolitis
ka hänsyn. Fallen gäller i) nedläggningen av en gruva i 
Grängesberg, ii) framtagande av ett Bergslagspaket, 
och iii) diskussioner kring avverkning av skog i Jämt
land. Fallen har det gemensamt att regeringen var 
tvungen att försöka tillgodose företagens krav inte en
bart verbalt utan också på andra sätt: de krav man möt
te gällde konkreta prestationer, pengar, regler, till
stånd. I förhandlingsprocesserna försökte regeringen 
förmå företagen att utfästa sig att svara för något slag av 
motprestationer. Regeringen och de stora företagen be
finner sig här, menar författaren, i en situation av ömse
sidigt beroende. Företagen tillhandahåller arbetstillfäl
len som inte kan tillskapas på annat sätt, medan rege
ringen å andra sidan också förfogar över strategiska 
resurser: exportkrediter, lokaliseringsstöd, investe
ringsfonder. 

Jacobsson ger följande sammanfattning av de tre fal
len. Regeringens regerande gick för det första ut på att 
hantera kriser genom att tillämpa vissa procedurer. För 
det andra kom vissa procedurer och vissa lösningar att 
etablera sig som lyckosamma. För det tredje handlade 
det om att söka acceptabla lösningar, medan radikalt 
nya alternativ sällan framfördes. För det fjärde hände 
oväntade saker i beslutsprocesserna, bl a när processer
na kopplades samman. För det femte var de deltagande 
aktörerna ofta okunniga om både vad de ville uppnå 
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och vad som kunde uppnås. Man sökte inte bara medel 
utan också mål. För det sjätte hade de beslut som togs 
viktiga symboliska innebörder. De visade att regering
en tog ansvar och handlade. 

I det femte kapitlet granskar Jacobsson hur regering
en sökte begränsa sina möjligheter att reagera. Depar
tementet försökte för det första öka möjligheterna att 
avvisa de krav som riktades mot regeringen genom att 
hänvisa till andra instanser. För det andra försökte man 
genom att reglera det egna handlandet få möjlighet att 
hänvisa till standardiserade procedurer och därmed 
omöjliggöra ett mera fritt regerande - man tonade allt
så ner lyhördheten. För det tredje försökte regeringen 
öka sin förmåga att påverka egnas och andras före
ställningar om vad som var viktigt att göra - man pro
ducerade affärsidéer, lanserade policies, gjorde verbala 
deklarationer som syftade till att markera handlings
kraft men samtidigt också manifestera samhörighet 
med storföretagen. 

Här markerar Jacobsson betydelsen av politikens 
symboliska aspekter, och han hänvisar till ett träffande 
Vonnegut-citat: "Vi är vad vi låtsas vara, så vi måste 
vara noga med vad vi låtsas vara." 

I det sjätte kapitlet diskuterar Jacobsson konsten att 
reagera på motstridiga krav. Departementet kan ses 
som en skärningspunkt mellan olika intressen, men det
ta innebär knappast att regeringen bör ses som en kon
fliktlösningsapparat, som något slags medlare. Konflik
terna har hanterats på andra sätt, och Jacobsson ger en 
provkarta: Motstridiga krav kan, för det första, hante
ras så att frågan delas mellan olika organisatoriska en
heter, där ingen behöver överväga helhetsperspektivet. 
Man har en särkoppling mellan olika organisatoriska 
enheter, och problemen hanteras vart och ett för sig. 
Alternativt kan man, för det andra, genomföra en tids
mässig särkoppling, behandla det ena kravet först och 
det andra kravet senare. För det tredje kan man till
godose det ena kravet i ord och det andra i handling, 
alltså genomföra en särkoppling över aktiviteter. Pro
blemen hanteras på ett sätt men visas upp på ett annat. 

I det sjunde kapitlet tecknas den svenska närings
politikens historia med dess spännvidd mellan honnörs
ordens "skimrande och bräckliga liv" och den praktik 
där konkreta lösningar utformas från fall till fall, ofta 
med "styrning och offensiv" på symbolplanet och "an
passning, reagerande, förhandlingar" på det reella pla
net. Här beskriver Jacobsson den näringspolitiska of
fensiven i slutet av 60-talet, den statliga företagspoliti
ken och tillskapandet av AB Statsföretag, bransch
politiken och etablerandet av Statens industriverk, den 
åslingska akutkliniken under de borgerliga regerings
åren samt åttiotalets näringspolitik med inriktning på 
tillväxt och strukturomvandling. Jacobssons analys är i 

korthet följande. Tron på den statliga planeringens väl
signelser, på det statliga företagandet och på den stat
liga branschpolitiken visade sig vara överdriven. Ett li
tet och omvärldsberoende land kan inte bedriva en nä
ringspolitik som inte bygger på just detta beroende. 

I det sammanfattande åttonde kapitlet diskuteras hur 
regeringen kan "leda genom att reagera". Två modeller 
ställs mot varandra, dels ett pro-aktivt styrningsper
spektiv byggt på rationalistiskt tänkande, dels ett reak-
tivt perspektiv. 

Ledning genom reaktion gör det möjligt för det förs
ta att i efterhand lära sig vad man vill uppnå, för det 
andra att hantera motstridiga krav, för det tredje att hit
ta och skapa nya tillfredsställande problemlösningar, 
och för det fjärde att variera handlandet och finna en 
lämplig avvägning av olika slag av åtgärder (ord, pro
cedurer, pengar). 

Ledning genom proaktiv styrning förutsätter där
emot, menar Jacobsson, idéer om administrativ ratio
nalitet. Många procedurer har tillskapats i detta per
spektiv, från programbudgeteringen på 60-talet, via 
samhällsplaneringen under 70-talets första hälft, till 80-
talets idéer om fördjupad budgetprövning vart tredje 
år. Jacobsson sammanfattar på följande sätt: 

En reaktiv strategi bygger på idéer om representativitet 
och lyhördhet, och grundas i en idé om politiskt an
svarstagande. Den kännetecknas av att den ger möjlig
heter att komma underfund med både mål och alterna
tiv, den gör det möjligt att skapa alternativ, den gör det 
möjligt att söka sig fram tillfredsställande lösningar och 
den gör det möjligt att hantera konflikter under ordna
de former. Den bygger på en politisk rationalitet. 

Ledning genom styrning, däremot, förutsätter preci
serade mål, färdiga alternativ, kunskap om framtida 
konsekvenser ifall alternativ genomförs och regler för 
att väga olika intressen mot varandra. Synsättet bygger 
på / . . . / en administrativ rationalitet, (s 146f) 

Låt mig så kommentera det andra kapitlet, det som 
handlar om riksdagens näringsutskott. Vad Jacobsson 
här gör är att granska de argument varmed riksdagen 
reagerar på de krav som riktas mot den. Dessa krav är 
då motioner. Jacobsson behandlar i detta sammanhang 
varken propositioner eller de olika uppvaktningar, skri
velser osv som ständigt kommer utskottet till del, utan 
han har helt enkelt gått igenom hur utskottet under ett 
år motiverat avslag på sammanlagt 422 motionsyrkan
den. Han summerar dessa motiveringar i sex huvud
grupper: 1) "inte vårt område" (riksdagen är inte rätt 
instans), 2) "det pågår överväganden" (i kommitté, 
kanslihus eller förvaltning), 3) att kraven "synes väl till
godosedda" genom redan vidtagna åtgärder, 4) att det 
föreligger starka "bindningar" som riksdagen inte kan 
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frigöra sig från, t ex tidigare riksdagsbeslut, 5) "det sak
nas (praktiska) motiv", dvs att utskottet finner praktis
ka, icke-ideologiska skäl mot motionskravet, samt 6) 
"ideologiska skäl". När flera motiv för ett avstyrkande 
framförts, har författaren urskilt "huvudmotivet". In
ledningen gör i förstone ett relativt logiskt intryck. 
Först: det är inte vårt bord (10%), sedan: kraven är 
vettiga men behöver ej tillstyrkas (41 % - 2 och 3), och 
därefter: kraven är inte bra (49 % - 4, 5 och 6). Ett pro
blem erbjuder dock kategori 4 som omfattar "vi har 
bundit upp oss" men också "vi vill inte binda upp oss" 
och "det här har vi alltid brukat avstyrka, så också i år". 
Det handlar således både om bindningar som finns och 
om bindningar som utskottet för tillfället är intresserat 
av att skapa. 

Vilka slutsatser bör man dra av denna genomgång? 
Författaren drar själv tre konklusioner: 

/ . . . / det finns tre grundläggande föreställningar i riks
dagen: en tydlig reformistisk uppfattning, en föreställ
ning om att det finns ett stort mått av enighet mellan 
olika intressen och en föreställning om att det som sker 
i samhället i grunden är styrbart. (s37) 

Det är väl föga upphetsande att se att utskottsbetän-
kandena präglas av reformism och av idéer om styrbar
het. Hur skulle det se ut om betänkandena jämt och 
samt sade: här behövs drastiska förändringar, men vi i 
riksdagen är maktlösa!? Däremot är väl tesen om kon
sensus värd en granskning. Författaren säger att riks
dagens nej-sägande "oftast" kombinerats med en be
kräftelse av de framförda kraven. Det är väl lite slarvigt 
resonerat: 41 % kan väl inte kallas "oftast". Möjligen 
kan man konstatera att ideologiskt färgade avslagsmoti
veringar var sällsynta (5 %) . Men om utskottsmajorite
ten avstyrker ett motionsyrkande med att praktiska skäl 
eller tidigare beslut talar mot det, behöver det sanner
ligen inte innebära enbart "marginella skillnader mel
lan olika uppfattningar". Jag ställer mig därför lite frå
gande inför författarens slutsats: 

Att säga nej brukar i andra sammanhang ses som pro
blematiskt, eftersom det finns en risk att konflikter där
igenom görs tydliga. Vad utskottet lyckades göra var att 
säga nej samtidigt som de gemensamma föreställningar
na stärktes, och utan att ledamöterna tog illa vid sig. 
Avslagen blev repetitiva och rutinmässigt återkomman
de händelser. De som fått nej ansåg sig sällan dåligt be
handlade och de återkom ofta redan nästa år med ett 
liknande yrkande (som i sin tur blev avslaget). (s36) 

Det är en naiv syn på riksdagsarbetet som Jacobsson 
ger uttryck åt. Motioner är ju väsentligen den politiska 
oppositionens instrument för att presentera alternativ 
till regeringspolitiken. Det handlar i hög grad om att 

göra konflikter tydliga. Däremot finns det ingen an
ledning att tro att motionärerna skulle "ta illa vid sig" 
eller "känna sig illa behandlade" av ett avstyrkande. 
Det hör till spelets regler att motioner oftast avstyrks. 
Detta känner riksdagsledamöterna väl till. 

Tolkningen att "överväganden pågår" skulle inne
bära en välvillig skrivning är dessutom högst diskuta
bel. Man kan lika gärna hävda att det rör sig om en va
riant på temat "det är inte vårt bord", nämligen: "det är 
för närvarande inte vårt bord". Då sjunker snabbt an
delen "bekräftelse på de framförda kraven" till endast 
19%. 

Än mer diskutabel är tolkningen att hänvisande till 
praktiska skäl skulle befästa en grundläggande konsen
sus. När man hänvisar till praktiska skäl sätter man sig i 
en debattmässigt fördelaktig sits: alldeles oavsett de 
ideologiska implikationerna så är motionsförslaget 
olämpligt också på det konkreta planet, inte genomför
bart, skulle inte fungera, skulle få olyckliga konsekven
ser osv. Det är tacksamt att kunna avvisa ett förslag på 
dessa grunder. 

Man bör heller inte bortse från förhandlingsaspekter 
i sammanhanget. Avstyrkanden bör helst motiveras så 
att flera olika partier kan ställa upp på dem. Vill man 
samla en bred majoritet för ett avstyrkande, så är det 
inte rätta vägen att köra en hård ideologisk argumente
ring. Och vill man nå total enighet, så kanske man får 
godta att priset är en "välvillig skrivning" som mo
tivering till ett avstyrkande. Ofta förekommer det t ex 
att en enskild motion från t ex en centerpartist kom
menteras av centerkamraterna i utskottet så att "egent
ligen bör motionen avstyrkas, kan vi få se på en vänlig 
skrivning" - alltså: blir det ett välvilligt motiverat av
styrkande, sa behöver man inte reservera sig. Det hand
lar då om att främja en konsensus inom det egna parti
et. 

Dessa välvilliga skrivningar presteras, liksom andra 
motiveringar, av utskottskansliet, och det finns ett antal 
standardformuleringar som kansliet ofta tillgriper. 
(Skillnaderna mellan olika utskott är dock påtagliga. 
Skall man söka ett utskott som ger motioner konsensus-
betonade skrivningar, skall man snarare läsa utrikes
utskottets betänkanden.) Det finns en implicit regel att 
när en motion skall avstyrkas, tar man inte till mer våld 
än nöden kräver. Är en fråga föremål för utredning, 
skall enligt praxis riksdagen inte föregripa kommitténs 
arbete. Sedan kan man hänvisa till att åtgärder vidtas 
eller planeras, av regeringen eller i statsförvaltningen; 
därför behövs inget särskilt uttalande från riksdagens 
sida. Måste man dock motivera att ett förslag inte är 
särskilt bra, ligger det nära till hands att försöka peka 
på praktiska komplikationer. Först när inget annat bi
ter, tar man till argument av ideologisk natur. 
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Att samma motionskrav återkommer år efter år skall 
nog inte ses som beroende på att motionärerna sluppit 
snällt undan. Man lägger ju normalt inte en partimotion 
i syfte att få majoritet för den. Motionerna är oppositio
nens sätt att föra fram alternativ till regeringspolitiken. 
Om det skall finnas kontinuitet i oppositionens politik, 
så bör dess förslag inte vara av engångskaraktär. För
slagen tenderar alltså att återkomma år efter år, oavsett 
om avslagsmotiveringen är vänlig eller ej. 

Sammanfattningsvis håller Jacobssons analys av de 
texter som utskottsbetänkandena utgör inte alls samma 
höga klass som hans analys av samspelet mellan depar
tement och företag, där han kan bygga på mångårig er
farenhet och på ett stort antal intervjuer. 

Låt mig så ta upp ett par mer övergripande frågor som 
Jacobssons bok aktualiserar. 

Låter sig Jacobssons tes om den reaktive styrningen 
generaliseras till andra politikområden? Näringspoliti
ken har ju speciella drag: det handlar om politikernas 
ingrepp på marknaden. Det ligger kanske i sakens na
tur att de näringspolitiska insatserna får karaktären av 
reaktioner på händelser på marknaden och krav som 
riktas mot politikerna. Kan man verkligen generalisera 
till andra politikområden med andra förutsättningar, 
utbildningsväsendet, sjukvården, försvaret? Svaret är 
inte självklart, och jag skulle önskat att Jacobsson hade 
diskuterat denna generaliseringsproblematik. 

Konsten att reagera låter sig läsas på flera sätt. Man 
kan se boken som en beskrivning av hur politiken fak
tiskt bedrivs - och resultaten är då kanske inte så över
raskande eller sensationella. Tanken att politiken ut
formas och genomföras i nätverk präglade av ömsesidi
ga beroenden och av förhandlingsrelationer är ju 
etablerad sedan länge. (Jfr t ex Beckman & Carling 
1981, Beckman, Färnhök och Johansson 1985, Beck
man & Carling 1989.) Men om nu Jacobssons tes är att 
myten inte stämmer med verkligheten, så är det kanske 
inte verkligheten som är intressant, utan myten. Hur 
kan man förstå de myter som förs fram om den politiska 
styrningen? Här handlar det då om en studie av vad 
Murray Edelman en gång för länge sedan kallade The 
Symbolic Uses of Politics. Jacobsson tangerar frågan, 
men den vore värd en mer utförlig behandling. 

Anders Sannerstedt 
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I kölvattnet på maktutredningarna i Norge, Finland och 
Sverige har man i Danmark, på initiativ av Statens Hu
manistiske Forskningsråd, startat forskningsprojektet 
Dansk politik under förändring 1945-1985. Projektet 
initierades i oktober 1986, är femårigt och förfogar över 
en rambudget på 6,2 miljoner danska kronor. 

Avsikten är att kraftsamla resurser till forskning om 
den allra modernaste och samtida danska politiska hi
storien. Även om projektet således i första hand är hi
storiskt, avslöjar projektets problemställningar att det 
är typiskt statsvetenskapliga frågor som står i centrum. 
Vad är makt och hur har den faktiskt utövats? Vilka in
stitutioner, organisationer och samhällsgrupper har ut
övat makt och inflytande på strategiska politiska beslut 
i nyare tid? På vilket sätt och i vilka former utövas 
makt? 

Olika typer av studier kommer att göras. Under
sökningar av olika politiska förlopp kommer att utföras 
med syfte att utreda huvudlinjerna i utvecklingen och 
att peka på de politiska huvudproblemen under perio
den. Studier av politiska beslutsprocesser kommer att 
genomföras. I olika fallstudier undersökes hur de poli
tiska besluten blivit till, vilka aktörer som medverkat 
samt vilket inflytandemönster och vilka resultat som 
kan påvisas. Dessutom kommer man att ägna upp
märksamhet åt de centrala politiska institutionerna, dvs 
val och väljare, regering och Folketing, politiska partier 
och den offentliga administrationen, men också intres
seorganisationer, massmedia och gräsrotsrörelser. 

Som ett led i projektet är den första rapporten, Rege
ringen vi aldrig fik. Regeringsdannelsen 1975 og dens 
baggrund av Tage Kaarsted, publicerad. Boken är en 
detaljerad redogörelse för händelseförloppet i samband 
med regeringsförhandlingarna 1975, men den innehål
ler också, som bakgrund, redogörelser för tidigare rege
ringsbildningar. Händelseförloppet analyseras och vär
deras efter principiella, statsrättsliga och parlamentaris
ka, problemställningar. 

Centralt i den principiella diskussionen är om rege
ringsbildningen i Danmark är organiserad på bästa 
möjliga sätt samt i vad mån politikerna under regerings
bildningen 1975 höll sig inom ramarna för vad grund
lagen reglerar och i vad mån parlamentarisk praxis ef
terföljdes. 

De danska lagarna är relativt grundliga när det gäller 
hur en regering kan avsättas, men de slår inte fast några 
egentliga regler för hur den tillsätts. När lagtexten try
ter, blir i stället parlamentarisk praxis viktig. 
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I grundlagen från 1953 fastslås att det är kungen (nu 
för tiden drottningen) som utnämner och avskedar 
statsministern och övriga ministrar, men samtidigt fast
slås att regenten är ansvarsfri. Det innebär att det är 
statsministern som har det konstitutionella ansvaret för 
regeringsbildningen, även om han är på fallrepet och 
måste lämna plats till någon annan. Drottningen in
hämtar med andra ord statsministerns råd och beslutar 
sedan i enlighet med detta. 

Innan drottningen utser statsminister, förvissar hon 
sig i tveksamma fall om att regeringen inte kommer att 
fällas omedelbart i Folketinget. Detta gör hon genom 
att inhämta de olika partiernas ståndpunkter. Detta 
sker i de så kallade "Amalienborg-runderne". Efter 
dem utser drottningen antingen en statsminister direkt, 
om det är klart vem som kan bilda en varaktig regering, 
eller en förhandlingsledare, som får i uppgift att för
handla med partiledarna om hur en regering kan forme
ras. Till förhandlingsledare utses företrädesvis den 
främste statsministerkandidaten, men, som 1975, kan 
också Folketingets formand utses, som en typ av neut
ral regeringsförhandlare. 

Kravet om regeringens parlamentariska stöd är rela
tivt svagt formulerat. Det krävs endast att regeringen 
har ett passivt stöd, dvs att den inte röstas bort vid ett 
misstillitsvotum. 

Just att allt inte är reglerat i lagen vid regeringsbild
ningen, är en av Kaarsteds poänger. En reglering av re
geringsbildningsprocessen skulle kunna utgöra ett hin
der och dessutom skulle den orimligen kunna skrivas på 
ett sådant sätt att den förutsåg alla tänkbara situationer. 
Det blir därför viktigt att tolka grundlagens mening och 
den parlamentariska praxisen, när man ställs inför nya 
situationer. Kaarsted redovisar hur politikerna tolkade 
situationen 1975, men han gör också egna tolkningar 
och värderar skeendet med utgångspunkt från parla
mentarismens grundprinciper. 

Situationen 1975 var den att Paul Hartling sedan valet 
1973, lett en venstreregering med endast 22 partikamra
ter i Folketinget av 179 ledamöter. I valet den 9 januari 
1975 lyckades Venstre (V) emellertid att vinna hela 20 
nya mandat och nå upp till 42. Trots det var det inte alls 
givet att Paul Hartling skulle få fortsätta att regera. Vin
nare i valet var nämligen också Socialdemokraterne (S) 
som gick från 46 till 53 och Venstresocialisterne (VS) 
som passerade tvåprocentspärren och kom in med 4 
mandat. Förlorare i valet var Retsforbundet som åkte 
ut, Konservative Folkeparti (K) som tappade 6 mandat 
och kom ner på 10 och Radikale Venstre (RV) som mis
te 7 och fick 13. Förhållandevis värst drabbat av alla 
partier var emellertid Centrumdemokraterne (CD). 

Partiet kröp med nöd och näppe upp på 2,2 % och fick 
endast 4 mandat i stället för de 14 de haft sedan entrén i 
Folketinget 1973. Övriga partier fick endast smärre för
ändringar. I valet fick Danmarks kommunistiske parti 
(DKP) 7 mandat, Socialistisk Folkeparti (SF) 9, Kriste-
ligt Folkeparti (KrF) 9 samt Fremskridtspartiet (Fp) 24. 
Därtill kommer de 4 mandaten från Grönland och Fär
öarna. 

Efter framgångarna i valet proklamerade regeringen 
Hartling sin seger och blev sittande. Redan i slutet av 
januari samlades emellertid ett flertal för ett motiverat 
dagordningsförslag där regeringens avgång krävdes för 
att kunna ge plats åt en bred flerpartiregering. Missför-
troendeförklaringen var grundad på de ekonomiska 
problemen och stöddes av RV, S och övriga partier på 
vänsterkanten. CD lade ner sina röster, men det kräv
des också att en enskild konservativ ledamot avstod, för 
att det skulle bildas en majoritet för dagordningsför
slaget. 

Regeringen föll så kort efter valet att det inte blev ut
lyst ett nytt. I stället inleddes nya regeringsförhand
lingar i en situation där inget parti med egen kraft kun
de bilda regering. Det fanns inte heller något självklart 
sätt att etablera en minoritetsregering på med fast ma
joritetsstöd med hjälp av ett eller flera av partierna. 
Det fanns ett otal mer eller mindre tänkbara koalitio
ner, varav vissa skulle uppnå majoritet, andra inte. Frå
gan var också om man skulle lyckas slå en bro mellan 
blocken i mitten. Detta var onekligen en situation som 
satte "det samarbejdende folkestyret" på prov. 

Det visade sig behövas fyra dronningrunder, tre olika 
förhandlingsledare och "en regering som Danmark näs
tan fick", innan Anker J0rgensen slutligen kunde bilda 
en socialdemokratisk minoritetsregering. Regeringen 
som Danmark aldrig fick var en regering bestående av 
V, K, KrF och CD under ledning av Hartling. (Det var 
för övrigt samma partier som 82 kunde bilda den så kal
lade fyrklöverregeringen med Paul Schlüter som stats
minister.) Förhandlingarna mellan partierna var avslu
tade, regeringsmedlemmar var tilltänkta, och Hartling 
ville bara förvissa sig en sista gång om stödet innan den 
tillträdde. Då föll den tilltänkta regeringen, bland an
nat som en konsekvens av missförstånd i kommunika
tionen mellan Fps ledare Mogens Glistrup och en repre
sentant för V. 

Den första dronningrundan förde till nyheten att Fol
ketingets talman utsågs till kunglig undersökare med 
avsikt att sondera möjligheterna att bilda en bred majo
ritetsregering, vilket i realiteten innebar en regering 
som omfattade både S och V. Det visade sig emellertid 
inte vara möjligt att genomföra och det såg efter en ny 
dronningrunda ut som om Hartling skulle återvända till 
sin post. Denna gång som ledare för den regering landet 
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aldrig fick. Regeringen behövde stöd från Frp för att nå 
ett flertal, men regeringsbildarna ville inte förhandla 
med Frp i förväg, vilket föranledde Glistrup att i sista 
stund ta bort det stöd Hartling hade räknat med. Hart
ling fick därför lämna plats till J0rgensen. 

Förhandlingarna 1975 kan med Tingstens ord kallas en 
orgie i taktik. Kaarsted för oss i detalj in i förloppet och 
redogör noggrant för olika aktörers syn på händelseför
loppet och för hur de kan tänkas ha övervägt i de olika 
situationerna. Hans redogörelse vilar mycket på egna 
observationer från tiden, men även i hög utsträckning 
på memoaruppgifter - framför allt Hartlings. 

I ett land med 19 olika regeringar och 15 folketingsval 
sedan 1953 och med en mångfald av olika typer av rege
ringsformer är det naturligt att studera regeringsbild
ningsprocessen. Kaarsted diskuterar fortlöpande i tex
ten olika faktorer som varit avgörande för regerings
bildningsprocessen. Utöver den parlamentariska situa
tionen - med de många partiernas betydelse, 
betydelsen av grundlagens utformning samt på vilket 
sätt den parlamentariska praxisen spelat roll, skymtat 
det också fram i texten vilken betydelse de personliga 
relationerna har för regeringsförhandlingarna. Till ex
empel nämner han Paul Hartlings låga tillit till Mogens 
Glistrup. Kaarsted ser detta som en av faktorerna till 
varför de borgerliga partierna inte lyckades skapa en 
bas för en borgerlig regering. Svårigheterna för V att 
acceptera ett samarbete med Frp hängde också samman 
med olika principiella hållningar till t ex välfärdsstaten 
samt att V inte gärna ville bli associerade med Frp av 
väljarna. 

' En viktig faktor till att Kaarsted i slutet kan påstå att 
"Uden at bruge de store bogstaver kan man nok sige, at 
forl0bet af den langstrakte regeringsdannelseproces og 
udgangen på den snarere forte til en styrkelse af den 
parlamentariske statsskik end til en svaekkelse" är tvek
löst politikernas allmänna förhållningssätt till den par
lamentariska demokratin och en form av ansvarskänsla. 
Även andra författare har pekat på den politiska kultu
rens betydelse för stabiliteten i det annars så turbulenta 
sjuttiotalet i Danmark. Partierna har tvingats anstränga 
sig för att förhindra en extremt polariserad pluralism i 
kölvattnet på 1973 års omvälvande val. (t ex Bille 1989) 

Eftersom Kaarsteds redogörelse i första hand är be
skrivande, lämnas emellertid många intressanta aspek
ter av ovanstående slag antingen helt åt sidan eller åt lä
saren att finna själv. Boken hade, som jag ser det, utan 
tvekan vunnit på att vara mer problemorienterad och 
mindre detaljerad. Det är nästan underförstått att bo
ken, genom detaljrikedomen, vänder sig till läsare som 
redan är väl insatta i dansk politik. Samtidigt utgör bo

ken en god källa för fortsatt analys av centrala be
slutsprocesser och därmed en god grund för analysen av 
makten i dansk politik. Den utgör också en god illustra
tion av den kakofoni som elaka tungor under stundom 
påstår utmärker dansk politik. För visst är det väl så 
som Jens Otto Krag sa 1967 att "Man har et stands-
punkt, indtil man tager et nyt, ikke sandt"? 

Ingvar Mattson 
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LAURI K A R V O N E N - B E N G T SUNDELIUS: Inter

nationalization and Foreign Policy Management 
Gower, Aldershot 1987 

Internationalisering och integration länkar samman 
världens länder i ömsesidiga beroendeförhållanden på 
allt fler områden. Den utrikespolitiska agendan har 
breddats, antalet aktörer på den internationella arenan 
har vuxit, liksom mängden gränsöverskridande kontak
ter mellan enskilda människor, företag och organisatio
ner. Myndigheter på olika nivåer inom stater etablerar i 
växande grad separata kontakter med sina motsvarig
heter i andra länder, samtidigt som stegrad komplexitet 
och specialisering vidgar utrymmet för ett tjänsteman
nainflytande i de externa relationerna, såväl i förbe
redelsearbetet som i tillämpningen av besluten. Sam
verkan mellan nationella och internationella beslutsmil
jöer genom informella nätverk innebär en spridning 
men också en anonymisering av beslutsmakten. 

Utvecklingen mot en allt mer komplex interdepen-
dens har aktualiserat frågan om staternas roll i politi
ken. Internationaliseringen har inte ansetts oproble
matisk utifrån demokrati- och suveränitetssynpunkt. 
De porösa statsgränserna underlättar omvärldens pe
netration av de nationella beslutsprocesserna. Möjlig
heterna att föra en enhetlig utrikespolitik har också 
satts i fråga; det kan uppstå problem att utforma en 
auktoritativ utrikespolitik när många intressen gör sig 
gällande utanför landets gränser. Den tyske statsveta-
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ren Karl Kaiser gjorde för närmare tjugo år sedan gäl
lande att internationaliseringen försvårar för regerings
makten att få den nödvändiga överblicken över utri
kespolitiken. Tillika riskerar utrikesdepartementen att 
förlora sin roll som central berednings- och beslutsin
stans i internationella frågor. 

I Lauri Karvonens och Bengt Sundelius bok Inter-
nationalization and Foreign Policy Management står ut
rikesförvaltningarnas position i den utrikespolitiska be
slutsprocessen i fokus. Med utgångspunkt från inter-
dependenslitteraturens antaganden om vertikal 
decentralisering (fördjupat administrativt och fackmäs
sigt inflytande i beslutsprocessens alla stadier) respekti
ve horisontell decentralisering (breddning av antalet 
myndigheter med internationella kontakter) studerar 
författarna de finska och svenska erfarenheterna av in
ternationaliseringen. Syftet är att utröna vilka de orga
nisatoriska konsekvenserna har blivit i de två länderna 
under perioden 1951-81. De skriver: "The primary fo-
cus here will be on the interplay between the expected 
decentralization of the processes and any countervailing 
pressures towards central control". Valet av undersök
ningsobjekt och forskningsdesign kan motiveras med 
att interdependenslitteraturen i hög grad försummat att 
studera internationaliseringens effekter på mindre sta
ter och heller inte systematiskt utnyttjat longitudinella 
data för att spåra utvecklingstendenser och brytnings
punkter. 

Hypoteserna om organisatoriska förändringar i stats
förvaltningarna till följd av internationaliseringen får, 
med vissa reservationer, stöd i undersökningen. I bägge 
länderna har internationellt orienterade funktioner 
ökat i traditionellt inrikespolitiska departement och 
myndigheter. Nya organ har tillkommit, liksom inter
nationella sekretariat mm. Nationella myndigheter har 
i växande omfattning självständiga utlandskontakter. I 
absoluta tal arbetar allt fler personer med internationel
la frågor, växande ekonomiska resurser ställs till för
fogande osv. Den finska processen har gått relativt sett 
snabbare än den svenska; Sverige var emellertid på
verkat av internationaliseringen redan under 1950-talet, 
medan Finlands utveckling tog fart först under 1960-
talet. 

Antagandet i interdependensteorin att utrikesdepar
tementens roll som samordnare av utrikespolitiken 
skulle försvagas, har knappast besannats. Visserligen 
kan för t ex svenskt vidkommande konstateras att an
delen tjänstemän i utrikesförvaltningen i förhållande till 
den övriga statsförvaltningen sjunkit under hela perio
den, och att andelen budgetmedel till internationella 
frågor minskat. Medlen har emellertid koncentrerats 
till de traditionella utrikespolitiska förvaltningarna, sär
skilt UD. Ej heller antyder resultaten att internationali

seringen automatiskt skulle omöjliggöra en enhetlig 
och sammanhållen utrikespolitik; däremot ökar sam
ordningssvårigheterna i och med att den utrikespolitis
ka agendan och aktörsstrukturen blir mer sammansatt. 

Karvonen och Sundelius konstaterar att de finska och 
svenska utrikesdepartementen varit framgångsrika i 
kraft av en överlägsen kunskap om internationell poli
tik, men också tack vare den nimbus, som omger ut
rikesförvaltningens tjänstemän. I rollen som främsta ut
tolkare av det normsystem, som bär upp neutralitets-
doktrinen, har utrikesförvaltningarna skaffat sig en i 
det närmaste hegemonisk position i förhållande till öv
riga departement. Formaliserade samordningsprocesser 
har utnyttjats i mindre grad. Den framgångsrika kon
troll- och samordningskapaciteten kan också bero på att 
både Sverige och Finland är små länder med små "for
eign relations communities". Enligt Karvonen-Sundeli-
us har dock "småstatsfaktorn" endast begränsad räck
vidd: Såväl norska, danska, österrikiska och holländska 
erfarenheter talar för att även mindre stater kan ha be
tydande koordineringsproblem i utrikespolitiken. 

Det är svårt att göra Karvonens och Sundelius arbete 
full rättvisa; därtill är deras resonemang och nyanse
ringar i såväl metodologiska som empiriska frågor allt 
för omfattande. Till nackdelarna skall räknas en detalj
rikedom, som stundtals försvårar överblick och genera
lisering. Delvis är den emellertid betingad av författar
nas strävan att arbeta med såväl kvantitativa som kvali
tativa data. Den utförliga redovisningen kan dessutom 
tjäna som underlag för annan forskning, såväl empiriskt 
som teoretiskt. Undersökningens stora förtjänst ligger 
självfallet i det ambitiösa - och framgångsrika - för
söket att applicera en omfattande teoribildning på en 
serie konkreta fall, men också i det breda komparativa 
greppet: resultaten från den finsk-svenska undersök
ningen ställs mot norska och danska erfarenheter; den 
nordiska empirin kontrasteras sedan - i liten skala -
mot studier av USA och ytterligare några västeuropeis
ka länder. Småstatsperspektivet kompletterar och ny
anserar härigenom på ett fruktbart sätt den annars så 
stormaktsdominerade interdependenslitteraturen. Li
kaledes är författarnas resonemang kring teoretiskt 
möjliga samordningsstrategier värdefull. Här kan man 
dock rikta invändningen att kriterierna för de distink
tioner som görs inte är tillräckligt explicita. Kategorier
na förefaller mera vara empiriskt än analytiskt grun
dade, vilket kan vara problematiskt vid idealtypskon-
struktioner. 

Sammantaget har Karvonen och Sundelius skrivit en 
mycket läsvärd och i vissa stycken banbrytande bok, 
vars kvaliteter renderar den en stabil i position inom 
den internationella interdependensforskningen. 

Magnus Jerneck 
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U L L A N O R D L Ö F - L A G E R K R A N Z (red): Svensk ne

utralitet, Europa och EG. Göteborg 1990: M H 
Publishing. 

I en tid då händelseutvecklingen i Sovjetunionen och 
Östeuropa går så oerhört fort kan det tyckas djärvt att 
ge ut en bok med titeln "Svensk neutralitet, Europa och 
EG". Detta har Utrikespolitiska Institutet ändå dristat 
sig till att göra. Boken är en antologi under redaktörs-
skap av Ulla Nordlöf-Lagerkranz. I författarskaran -
som upptar forskare, diplomater och debattörer - finns 
bla Nils Andrén, Per Cramér, Gunnar Fredriksson, 
Gunnar Sjöstedt, Bengt Sundelius och Sverker Åström. 

Boken ges ut vid en tidpunkt då debatten om huruvi
da ett svenskt medlemskap i EG är förenligt med neu
tralitetspolitiken mestadels förs i mycket kategoriska 
ordalag. Motståndarna till svensk EG-anslutning hän
visar närmast rituellt till neutralitetspolitiken utan att 
problematisera på vad sätt eller i vilka avseenden den 
utgör ett hinder. Omvänt kan konstateras att förespråk
arna av EG-medlemskap avfärdar neutralitetsargumen
tet utan att specificera varför en svensk anslutning inte 
skulle skada trovärdigheten. 

Vidare tas i denna diskussion sällan eller aldrig hän
syn till att neutraliteten i sig inte är det yttersta målet 
för svensk säkerhetspolitik. Neutraliteten är i stället ett 
medel för att värna de egentliga säkerhetspolitiska må
len, Sveriges oberoende och självbestämmande. Histo
rien har visat att Sverige inte tvekat att göra avsteg från 
en strikt neutralitet om andra medel bedömts som mer 
lämpliga för att värna just oberoendet och självbestäm-
mandet. 

Bidrar då "Svensk neutralitet, Europa och E G " till 
att skapa större klarhet kring de neutralitetspolitiska 
förutsättningarna för och de säkerhetspolitiska konse
kvenserna av ett svenskt EG-medlemskap? Ja, i stor ut
sträckning gör den det. 

Klart intressant är t ex rättsvetaren Per Cramérs kapi
tel "Funderingar kring permanent neutralitet och in
tegration i Västeuropa". Cramér ställer där neutralitets
rätten såsom den kodifierats i 1907 års Haagkonventio
ner mot två av EG:s centrala fördragstexter; Romför
draget och den Europeiska enhetsakten. Kan Sverige 
som EG-medlem i en tänkt krigssituation följa neutrali
tetsrätten utan att samtidigt komma i konflikt med 

EG:s fördragssystem? Cramér besvarar denna fråga 
med ett nej och ger bl a följande exempel. XHI.e Haag
konventionens artikel 6 påbjuder ett absolut förbud för 
den neutrala staten, och statskontrollerade organ att, 
under vilken som helst form, direkt eller indirekt, över
lämna eller försälja vapen, ammunition och annan 
krigsmateriel till de krigförande parterna. Samtidigt 
syftar EG:s tullunion bl a till att åstadkomma fri rörlig
het av varor inom den gemensamma marknaden. Om 
en EG-stat blir krigförande får Sverige som medlem 
stora problem att fatta beslut i vapenexportärenden 
utan att komma i konflikt med antingen neutralitets
rätten eller Romfördraget som reglerar tullunionen. 

Ett annat exempel avser neutralitetsrätten och EG:s 
regler för en gemensam transportpolitik. Enligt Cramér 
kan en neutral medlemsstat, genom beslut med kvalifi
cerad majoritet i Ministerrådet enligt Romfördragets 
artikel 75, tvingas att tillåta att vapen och annan krigs
materiel transiteras över dess territorium. Detta inne
bär i så fall ett klart brott mot V:e Haagkonventionens 
artiklar 2 och 5, som förbjuder just sådana transitering-
ar. 

För en lekman är det svårt att ta ställning till den juri
diska substansen i dessa exempel, även om Cramér ar
gumenterar mycket övertygande. Principiellt intressant 
är att Cramérs kapitel tycks vara en pionjärinsats. Ve
terligen har ingen i Sverige tidigare på ett systematiskt 
sätt ställt neutralitetsrättens bestämmelser mot EG-rät-
tens. En intressant jämförelsepunkt blir Österrike, där 
det i stället är just de rättsliga studierna kring neutrali
teten som dominerar. Denna diskrepans kan knappast 
helt låta sig förklaras av att Österrikes neutralitet är 
reglerad i grundlagen och internationellt garanterad. 
Även Sverige brukar som bekant åberopa folkrätt och 
internationell rätt vid konflikter. Bottnar det bristande 
rättsliga intresset i en insikt eller föraning om att folk
rätten till sist ändå väger relativt lätt i en krissituation? 
Vem bryr sig om Romfördraget i ett krig mellan stor
makterna i Europa? 

Däremot introducerar Cramér också ett nytt begrepp 
som förefaller högst diskutabelt. Han betecknar Sverige 
som en "de facto permanent neutral stat". Med detta 
menar Cramér att Sverige genom sin långa tradition av 
neutralitet och neutralitetspolitik i praktiken kan jäm
ställas med de "de jure permanent neutrala" staterna 
Österrike och Schweiz vilkas neutralitet i krig är inter
nationellt och folkrättsligt förankrad. Cramér bortser 
då från det fundamentala i att Sverige medvetet valt att 
inte folkrättsligt förankra sin neutralitet, eftersom Sve
rige vill ha kvar handlingsfriheten att frångå neutralite
ten om detta bättre bedöms tjäna syftet att värna obe
roendet och suveräniteten. Så undvek t ex Sverige un
der Finska vinterkriget att uttala en formell neutrali-



Litteraturgranskningar 311 

tetsförklaring. En sådan handlingsfrihet har inte 
Österrike och Schweiz och denna skillnad är så principi
ellt viktig att det inte förefaller rimligt att jämställa Sve
rige med dessa såsom permanent neutrala stater. 

I kapitlet "Sverige, EG och säkerheten - neutralitets
politiken, en pseudostrategi?" tar Gunnar Sjöstedt som 
utgångspunkt att autonomi - och inte neutralitet i sig -
är ett svenskt säkerhetspolitiskt mål. Sjöstedt driver se
dan tesen att den traditionella analysen av Sveriges re
lationer till EG är endimensionell då den fokuserar au
tonomimålet på bekostnad av andra säkerhetspolitiska 
mål. Dessa "bortglömda" mål kallar Sjöstedt för de sä
kerhetspolitiska kapacitetsmålen samt de säkerhetspoli
tiska miljömålen. Med säkerhetspolitiska kapacitetsmål 
menar Sjöstedt förmågan att upprätthålla en slagkraftig 
försvarskapacitet, vilket bl a förutsätter möjligheten att 
inom landet utveckla och tillverka försvarsmateriel av 
särskild vikt. Med säkerhetspolitiska miljömål menar 
Sjöstedt avspänning och lägre konfliktrisker. 

Sjöstedt menar sedan att betingelserna för Sverige att 
verka för de säkerhetspolitiska kapacitetsmålen och 
miljömålen har försämrats. De allt störte utvecklings
kostnaderna för högteknologi samt den alltmer inter-
nationaliserade företagsstrukturen på det högteknolo
giska området försvårar möjligheterna för Sverige att 
upprätthålla en egen högkvalitativ försvarsindustri. 
Samtidigt har Sveriges förutsättningar att genom med
lar- och brobyggarinsatser stärka miljömålen försäm
rats. Detta eftersom nedrustningsförhandlingarna "bi-
lateraliserats" till stormaktsblocken samt att allt fler av 
världens stater nu utvecklat den speciella kompetens 
som krävs för att agera medlare eller brobyggare. 

Hur påverkar då, enligt Sjöstedt, ett svenskt EG-
medlemskap kapacitetsmålen och miljömålen? Kapaci
tetsmålet påverkas positivt genom att svenska strate
giskt viktiga företag fritt kan integrera sig i västeuro
peiska företagskonstellationer. Dessutom kan den 
svenska statsmakten inom EG delta i den politiska kon
trollen och ledningen av det säkerhetspolitiskt relevan
ta teknologiska och industriella samarbetet. Även mil
jömålet kan påverkas positivt om EG på europeisk, re
gional nivå för en politik som i mycket överensstämmer 
med Sveriges. EG skulle då mer effektivt än Sverige 
kunna sträva efter dessa miljömål. Däremot menar 
Sjöstedt att EG-medlemskap inverkar negativt på auto
nomimålet. Frågan om svenskt EG-medlemskap blir då 
fråga om målprioritering mellan autonomimålet, kapa
citetsmålet och miljömålet. 

Sjöstedts resonemang är intressant men bygger på 
förutsättningen att dessa tre säkerhetspolitiska mål 
konkurrerar inbördes på samma nivå. Förefaller det in
te rimligare att se autonomi som ett övergripande 
svenskt säkerhetspolitiskt mål medan kapacitetsmål 

(t ex starkt försvar) och miljömål (t ex avspänning) ut
gör medel att nå detta övergripande mål? Frågan blir då 
inte hur dessa tre "mål" inbördes skall prioriteras. Vik
tigare är i stället om ett svenskt EG-medlemskap för
svagar Sveriges autonomi (t ex genom suveränitetsin
skränkningar) mera än vad ett starkare försvar och 
ökad effektivitet i agerandet på den internationella are
nan förstärker denna autonomi. 

Staters allt mer ökade ömsesidiga beroenden och 
dess följder för de neutrala staterna behandlas av Bengt 
Sundelius i hans kapitel "Neutralitet och konfliktfylld 
interdependens". Spelar EG-medlemskap eller inte 
egentligen någon roll i dagens värld? "Det är uppenbart 
att det föreligger en fundamental spänning mellan den 
traditionella neutralitetens krav på distans till en kon
fliktfylld omvärld och interdependensens omslutande 
nätverk. Frågan om EG-medlemskapet endast symboli
serar detta grundläggande dilemma. Problemet kan inte 
lösas genom att ta avstånd från ett formellt medlemskap 
medan samtidigt hela samhället integreras in i det om-
kringliggande internationella nätverket av ömsesidiga 
beroenden." 

Sundelius menar vidare att interdependensen inte in
lemmats i det gängse tänkandet i Sverige kring förut
sättningarna för neutralitet. Ett sådant inlemmande 
måste ske om "neutralitetsdoktrinen fortsättningsvis 
skall kunna fungera som en sådan intellektuell sam
ordningstillgång för Sverige, snarare än en idéhistorisk 
belastning . . . " 

I detta har Sundelius säkert rätt. Däremot är det svå
rare att se hur det konkret skall gå till. Här väljer också 
Sundelius att inte föra någon utförlig diskussion. 

I övrigt innehåller antologin kapitel av Bo Huldt om 
Sveriges neutralitet historiskt och i ett framtidsperspek
tiv, av Nils Andrén om neutraliteten, säkerheten och 
Europa samt av Carl-Einar Stålvant om Sveriges rela
tioner till EG. Erik Belfrage, Gunnar Fredriksson och 
Mats Svegfors diskuterar mera fritt kring neutraliteten 
och EG-frågan. Samt - självklar i dessa sammanhang -
Sverker Åström om de politiska förutsättningarna för 
och följderna av ett svenskt medlemskap. 

Antologiformen har sina kända fördelar och nack
delar. Författarna har rätten att tänka fritt och många 
infallsvinklar blir belysta. Samtidigt saknas ett helhets
perspektiv och upprepningarna riskerar att bli många. I 
detta fall har dock fördelarna dominerat. 

Det man som läsare mest saknar är en systematik i 
diskussionen kring EG-medlemskapets följder för neut
ralitetspolitiken och för säkerhetspolitiken. Här vore 
det kanske fruktbart att i ett inledande skede separera 
EG-medlemskapets effekter på neutralitetspolitikens 
trovärdighet från EG-medlemskapets effekter på de sä
kerhetspolitiska målen oberoende och självbestämman-
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de. En lämplig utgångspunkt vore exempelvis de tre 
komponenter Walter Carlsnaes i "Energy Vulnerability 
and National Security" (Pinter, 1988) tillskriver neutra
litetspolitikens trovärdighet: vilja till neutralitet i hän
delse av krig, förmåga till neutralitet i händelse av krig 
samt omvärldens bild av Sveriges vilja och förmåga till 
neutralitet i händelse av krig. Hur påverkas dessa tre 
komponenter av ett svenskt EG-medlemskap? Blir vän
skapsbanden mellan Sverige och övriga medlemsstater 
så starka att den svenska neutralitetsviljan försvagas i 
en krigssituation? Innebär EG-medlemskap att västbe-
roendet förstärks och att förmågan att utstå ekonomis
ka påtryckningar i krig därför minskar? Hur skulle t ex 
Sovjetunionens bild av Sveriges vilja och förmåga till 
neutralitet påverkas av ett medlemskap? Eller om den 
nya politiska kartan i Europa får Sverige att ompröva 
den traditionella neutralitetspolitiken: Hur inverkar då 
ett EG-medlemskap på Sveriges oberoende och själv
bestämmande? Dessa frågor besvaras inte i "Svensk ne
utralitet, Europa och EG". Men efter avslutad läsning 
känner man sig bättre rustad att ta sig an dem. 

Ulf Bjereld 

C R A N F O R D PRATT (ed . ) : Internationalism Under 
Strain. The North-South Policies of Canada, the 
Netherlands, Norway, and Sweden. University of 
Toronto Press, Toronto 1989. 

Nord-Syd dialogen är saligen avsomnad sedan ett antal 
år tillbaka. Att man emellertid kan finna förhoppningar 
om de dödas uppståndelse och ett evigt liv även inom 
statsvetenskapen visas i Internationalism Under Strain. 
Nord-Syd dialogen må ha avsomnat, men den bör där
med inte omedelbart beviljas privilegiet att få vila i frid, 
enligt redaktör Cranford Pratts smått otidsenliga tes vid 
vilken han träget håller fast också efter 200 sidor av, 
kan man tycka, för honom föga uppmuntrande empiris
ka diskussioner som samtliga pekar i riktning mot en 
definitivt överstånden hädanfärd. 

Boken är liksom tre andra publikationer resultatet av 
forskningsprojektet The Western Middle Powers and 
Global Poverty, som behandlar olika aspekter av bi
ståndspolitiska och ekonomiska relationer mellan Nord 
och Syd.' Internationalism Under Strain utgår för sin del 
från den ljumma respons som Brandt-kommissionens 
rapport förmådde väcka när den presenterades 1980.2 

Ointresset från de industrialiserade staternas håll be
klagas djupt av Cranford Pratt, men han är samtidigt 
medveten om de strukturella begränsningar som om
gärdade Brandt-kommissionens arbete och som i högs

ta grad påverkade dess respons. I en tid när konservati
va vindar blåste världen över kunde Brandt-kommissio
nens rapport, utan någon som helst närvaro från vare 
sig den europeiska eller amerikanska högern, knappast 
bemötas på annat vis än som skedde. 

Pratt konstaterar dock att vissa länder trots detta har 
varit mer engagerade i Nord-Syddebatten än andra, och 
mer pådrivande i dessa frågor också efter det att 70-
talets entusiasm för utvecklingspolitik ebbat ut. Varför 
detta är fallet utgör den ena av två uppsättningar av frå
geställningar i boken. Varför samma länder trots denna 
uppenbara influens av humane internationalism inte 
uppvisar än mer av varan, och varför de numera i stort 
sett har sällat sig till övriga OECD-länders talande tyst
nad vad det gäller NIEO, är den andra frågeställningen. 
Båda besvaras utförligt och med föredömlig systematik 
i bokens avslutning, som även förmedlar ett framåt
blickande perspektiv. 

Fyra länder studeras i boken, alla hemmahörande i 
kategorin "middle-powers". De tilldelas var sitt kapitel 
i ett ambitiöst komparativt perspektiv som i många av
seenden är beundransvärt, och ofta synnerligen detalj
rikt i sitt praktiska utförande. Förutom redaktörens 
hemland Kanada, som redan inledningsvis utmärker sig 
som en avvikare i sammanhanget, undersöks Nederlän
derna (kapitlet samförfattat av Charles Cooper och 
Joan Verloren van Themaat), Norge (Helge Hveem) 
och Sverige (Bo Södersten). Desssa fyra länder har det 
gemensamt som motiverar en komparation dem emel
lan att samtliga har fått rykte om sig - välförtjänt eller 
ej är en annan sak - att ha varit osedvanligt välvilligt in
ställda till tredje världens krav på en nyordning i det 
ekonomiska internationella systemet, och att under
stundom ha gjort denna sak till sin. Handels- och in
vesteringsmönster, bistånd, historiska band mellan Syd 
och Nord, socialdemokratins betydelse i de undersökta 
länderna, och deras medlemskap i ekonomiska och sä
kerhetspolitiska allianser, ingår i den rika flora av va
riabler som undersöks i ett energiskt försök att förklara 
de fyra ländernas omfattande engagemang för tredje 
världen. Dock hade man önskat att detta hade gjorts på 
ett mer enhetligt och analytiskt sammanhängande vis. 
Som nu är tycks författarna ha getts i stort sett fria hän
der att resonera om det de menar vara intressant i re
spektive länder. Någon större komparativ insats kan 
knappast springa ur en sådan generositet. 

I författarurvalet har Pratt således gladeligen varvat 
ekonomer (Van Themaat) med statsvetare (Hveem och 
Pratt), u-landsforskare (Cooper), och en ekonom (Sö
dersten) som vid detta tillfälle tillika var politisk repre
sentant för den rörelse som Pratt redan inledningsvis 
etablerar som en ledande orsak till att tre av fyra under
sökta fall uppvisar väsentligt mycket större intresse och 
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engagemang i u-landsfrågor än andra, liknande länder. 
Denna sin specifika bakgrund till trots utmärker sig 
strax Södersten som den författare som har minst tåla
mod till övers för reformistiska tendenser. Gång på an
nan välkomnar han de mer pragmatiska strömningar 
som under de senaste åren har präglat åtminstone vissa 
delar av svensk utrikespolitik gentemot tredje världen. 

Denna uppfattning gör honom till ett unikt exemplar 
i föreliggande bok, där inte minst redaktören själv 
emellanåt tar ut svängarna och framför allt i slutskedet 
hänger sig ganska ohämmat åt det som president Bush 
skulle ha kallat "the vision thing". Visserligen lär fram
tiden tillhöra dem som inte tappat sina illusioner (och 
för det är vi tacksamma), men efter det att redaktören 
bl a har fastslagit att "the specific international policies 
recommended by reform internationalism were often ill 
conceived and unlikely to accomplish the humanitarian 
and equity objectives on the basis of which they were 
being supported" (sid 215), förefaller uppmaningen att 
fortsätta att traska på i redan uppkörda - och nedkörda 
- spår aningen svårmotiverad. Det är inte utan att det 
ger intryck av ett visst mått av idealistisk desperation. 

Blandningen av professioner i boken leder också till 
den säregna egenskapen att det jämförande perspekti
vet är så gott som obefintligt fram till bokens avslutande 
kapitel, där alla trådar visserligen knyts samman på ett 
utomordentligt sätt. Men då är det i senaste laget; nå
gon antydan till kumulativ utblick bortom det egna fal
let skulle man nog kunnat begära att författarna ägnade 
sig åt i sina respektive kapitel. Materialet som den av
slutande diskussionen grundar sig på är inte heller al-
lerstädes uppenbart i de föregående avsnitten. Det mest 
besvärande intrycket förmedlas av Hveem i den norska 
studien. Det norska kapitlet karaktäriseras av vad som 
känns som en oändlig mängd sidor som i huvudsak för
mår meddela läsaren att författaren, trots imponerande 
kunskaper om sitt område, iallafall i detta fallet inte är 
kapabel att klart och entydigt presentera en poäng. Att 
norsk politik alltmer har kommit att handla om handel 
(mer "self-interest" och konformism, och allt mindre 
altruism och reformism, för att använda författarens eg
na termer) är inte heller en acceptabel anledning att i så 
stor utsträckning uppehålla sig vid ekonomiska faktorer 
på bekostnad av politiska element och kopplingar (en 
intressant böjelse för en statsvetarprofessor). Allmänt 
kan sägas om bokens uppläggning att ska det kompare-
ras, och det ska det gärna och ofta, så ska det göras 
konsekvent och hela vägen igenom för att det ska bli 
någon mening med metoden. 

Utan att överdriva det svenska kapitlets förträfflighet 
kan man konstatera att boken sannerligen hade vunnit 
på om samtliga kapitel hade designats efter den Söder
stenska modellen. En återkommande diskussion av de 

olika ländernas val av biståndsmottagare, som Söder
sten ganska utförligt levererar för svensk politik och 
som i övrigt bara förekommer och då i betydligt kortare 
form i det nederländska kapitlet, hade t ex varmt väl
komnats. Det gäller för övrigt även en utveckling av Sö
derstens slutsats på sid 160, där han helt kortfattat med
delar att det vore absurt att begära av underutvecklade 
länder att de anammar en västerländsk demokratimo
dell. Varför en valurnornas jämställdhet är mer orimlig 
än det är att kräva social jämlikhet av västerländskt slag 
i länder med ofta synnerligen arkaiska förhållanden 
mellan olika kön och klass övergår i undertecknads 
tycke det begripliga. 

I inledningen separerar Pratt humane internationa
lism "an acceptance by the citizens of the industrialized 
states that they have ethical obligations towards those 
beyond their borders and that these in turn impose obli
gations upon their governments" (sid 13) gradvis i tre 
kategorier. Liberal internationalism är den kategori där 
Kanada excellerar; reform internationalism eller, enligt 
Pratts formulering, socialdemokrati omsatt till inter
nationell politik, återfinns däremot i samtliga länder i 
en eller annan form och i större eller mindre omfattning 
(i Kanada t ex enbart inom den akademiska världen, i 
kyrkliga organisationer och andra NGOs); radical inter
nationalism slutligen, gör vissa sporadiska, men väsent
liga framträdanden, och är framför allt ansvarigt för 
stödet till vad denna genre uppfattar som ideologiskt 
tilltalande mottagare, som Kuba och Vietnam. 

Alla länderna upplever en höjdpunkt av internatio
nell radikalism och aktivism under sjuttiotalet (u-lands-
politikens "flower-power" period) när socialdemokra
tin finns vid makten i tre av fyra undersökta länder. De 
kosmopolitiska värderingarnas inflytande på politiken 
är avsevärt också när de socialdemokratiska partierna 
befinner sig i opposition. I Sverige är det t ex en borger
lig regering som når 1 % målet 1977 (och socialdemo
kratin som förespråkar en nedskärning 1982). I Neder
länderna visade sig den tredje världenpolitik som in
troducerades under PvdA (1974-1978) kunna bestå 
ganska gott också under konservativa regeringar. Som 
störst menar författarna att inslaget av humane inter
nationalism var i de fyra ländernas politik under åren 
1975-1981. I Kanada, som i allt annat utmärker sig som 
fallstudiernas deviant case, presenterar regeringen 1975 
ett Policy Paper som i exceptionella ordalag förespråkar 
en framtida politik inriktad på internationell rättvisa 
och jämställdhet, formuleringar som annars aldrig up
penbarar sig i några delar av den liberalt inspirerade ka
nadensiska politiken. Helt följdriktigt visar sig 1975 
vara ett reformistiskt undantag i kanadensisk u-lands-
politik. Kanada är mån om sitt anseende som en med
veten och ansvarsfull aktör på den internationella are-
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nan, men än mer mån är man om landets kommersiella 
och ekonomiska överlevnad. Vilket, som boken tydligt 
visar, man är allt annat än ensam om. 

Varför det internationella intresset intensifierades i 
samtliga länder vid just denna tid sägs föga om i boken. 
Att medvetandet om de strukturella problemen i rela
tionerna mellan Syd och Nord ökade samtidigt som allt 
vokalare delar av tredje världen ställde alltfler och allt
mer aggressiva krav på de industrialiserade länderna, är 
något som förbigås i boken. Dessutom fanns ett nytt in
slag i kontakterna mellan u- och i-länder som Pratt och 
hans medförfattare också i stort sett ignorerar. Till skill
nad från tidigare år hade Syd nu ett slagkraftigt för
handlingsvapen i oljan, det svarta guld vars effektivitet 
de industrialiserade länderna hade fått smaka på bara 
något år innan solidariteten med tredje världen (som 
även innefattade en ny förståelse för det palestinska 
problemet) nådde sin höjdpunkt. 

Ytterligare ett önskemål vore att boken presenterade 
något slag av organiserad och samordnad diskussion av 
inrikespolitiska faktorers påverkan på u-landspolitikens 
utformning. Som det nu är ramlar förklaringsförsöken 
överhuvud taget in lite hipp som happ där det faller sig i 
länderstudierna, och är sällan särskilt utförliga. Men 
det förefaller t ex allt annat än orimligt att anta att det 
emellanåt ganska storslagna stödet till progressiva regi
mer i tredje världen i vissa fall reflekterade en slags ra
dikal "outlet" för socialdemokratiska partier som i in
rikespolitiska frågor befann sig på betydligt mer sansad 
mark. "An ideological approach which would be deem-
ed far-fetched and extravagant if applied to domestic is-
sues can thus take on relevance and seem appropriate 
for application to aid policies", skriver Södersten (sid 
173), den ende att ordentligt uppmärksamma detta 
möjliga samband. Han menar vidare: "The radical 
views that ruled policies toward the Third World in the 
late 1960s and early 1970s hardly seemed to be compa-
tible with domestic policies in general" (sid 190). Några 
av de många inrikespolitiska fördelarna med en aktivis-
tisk utrikespolitik tas visserligen upp i en kortare dis
kussion av Pratt i det avslutande kapitlet, men sam
banden mellan politik på olika arenor och nivåer borde 
ha uppmärksammats i högre grad i en bok med ambi
tioner som dessa. 

Efter 80-talets inbrott förtas en hel del av det altruis-
tiska skimret från samtliga länders politik. Hädanefter 
får handelskontakterna allt större och mer uppenbart 
inflytande på politiken, och på handeln har humane in
ternationalism alltid haft ringa inflytande trots det ofta 
vidsträckta stöd som emellanåt getts åt kraven på 
NIEO. Samtliga fyra länder uppenbarar besvärande 
protektionistiska tendenser när de egna industrierna 
och ekonomierna hotas av världsomspännande reces

sion och av utmaningen från tredje världens nyrika, 
"the newly industrialized countries", som ofta konkur
rerar med varor som på ett eller annat sätt är centrala 
för våra fyra case studies. Kanadas ekonomiska in
tressen sammanfaller i stora drag med tredje världens: 
koppar och järn produceras på båda hållen. Norge har i 
sin tur bekymmer med sin varvsindustri, och Nederlän
derna ser liksom Sverige sin textilindustri i fara. Neder
länderna gör dock saken lättare för sig genom att låta 
EG ta hand om den nödvändiga, men för ett moralis
tiskt belastat land, besvärliga protektionismen. 

Stödet för en nyordning i de globala förhållandena 
tar sig nu alltmer formen av en deklaratorisk politik i 
samtliga fyra fall. Man hänger sig i allt större utsträck
ning åt vad Hveem i sitt norska kapitel kallar Peer 
Gyntpolitik: att protestera för hela världen. Politiken 
får därmed också sken av att ha (och kanske alltid ha 
haft) inslag av "free rides" för länderna i fråga. För
fattarna snuddar vid flera tillfällen vid möjligheten att 
det reformistiska stödet för NIEO måhända har be
drivits i den trygga förvissningen att de politiska pro
påerna aldrig riskerade att omsättas i praktiken. Man 
kunde lugnt räkna med att övriga OECD-länder skulle 
komma att motsätta sig varje sådan utveckling. 

Det är alltså huvudsakligen inom biståndsområdet 
som eventuella reformistiska strömningar får reellt ge
nomslag. De senaste årens ökade koppling mellan han
del och bistånd har emellertid reducerat förekomsten 
av reformistiska och radikala element också i bistånds
sammanhang. Utvecklingen mot protektionism, och 
ekonomiskt tänkande också på biståndsfronten, som vi 
finner i samtliga fyra fall bidrar inte minst de olika na
tionella fackföreningarna till. I hårdnande ekonomiska 
tider förefaller valet mellan fortsatt full sysselsättning 
på hemmaplan och genomgripande omstruktureringar 
av det internationella ekonomiska systemet knappast 
svårt, för facket och dess politiska representanter. De 
förhoppningar om en enad internationell arbetarklass 
som går samman mot de multinationella företagens ex
ploatering som kan skymtas i radikalare kretsar faller 
samman ganska lätt och snabbt utifrån sådana perspek
tiv. 

Detta är empiriska resultat som knappast välkomnas 
av bokens redaktör. Men därmed låter Cranford Pratt 
sig inte nedslås: i bokens avslutande meningar kavlar 
han åter upp ärmarna och manar muntert till nya tag. 
Nu, menar Pratt, är det dags att mobilisera allt upp-
komligt folkligt stöd för att en gång för alla bekämpa 
"the narrowly materialist, excessively economic preoc-
cupations that are powerful within the populär culture 
and dominant amongst government decision-makers" 
(sid 219). Att just de massor som Pratt önskar mobilise
ra har gjort sitt val mellan inhemsk sysselsättnings-



politik och global solidaritet visar att internationell ra
dikalism numera förvisso på många håll är begränsad 
till vissa delar av den akademiska världen. 

Ann-Sofie Nilsson 

Noter 

' Övriga publikationer är: Olav Stokke (ed.), Middle 
Powers and Global Poverty: The Determinants of the 
Aid Policies of Canada, Denmark, the Netherlands, 
Norway and Sweden (Uppsala: Scandinavian Insti
tute of African Studies, 1988); Gerald Helleiner 
(ed.), The Other Side of International Development 
Policy: The Non-Aid Economic Relations with De
veloping Countries of Canada, Denmark, the Net
herlands, Norway, and Sweden (Toronto: University 
of Toronto Press, forthcoming); och Cranford Pratt 
(ed.), Middle Power Internationalism: Experience, 
Opportunities and Constraints (Montreal: McGill-
Queen's University Press, 1989). 

2 North-South: A Programme for Survival: The Re
port of the Independent Commission on Internatio
nal Development Issues, under the chairmanship of 
Willy Brandt (London: Pan Books, 1980). 
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Per Laegreid: Reformer og institusjonelle bindingar: Ein 
analyse av personaldemokratiske reformer i offentleg 
sektor i Sverige og Norge (Reforms and institutional 
bindings: An analysis of codeterminiation reforms in 
the public sector in Sweden and Norway). 

This article considers codetermination reforms in the 
public sector in Norway and Sweden. It examines some 
complications in introduction and implementing the re
forms. The article develops an argument that the re
forms work in relation to institutionalized environ
ments, institutionalized organizations and institutional 
differences between countries. It argues that the code-
termination reforms to some extent is like a balloon 
which the air has gone out of. The interpretation is that 
we face with paternalistic reforms. They are more an
swers to wishes in political parties for popular issues, 
than to demands among public employees for more de
mocracy and participation. 

Christina Bergqvist: Myten om den universella svenska 
välfärdsstaten (The Myth of the Universal Swedish Wel
fare State). 

The artide takes its starting point in Esping-Ander-
sen's and Korpi's theoretical notion of the institutional 
welfare state. According to the institutional model indi
viduals are independent of the labour market since citi
zenship and need have become the sufficient conditions 
for welfare. The institutional welfare state is said to pro
mote mechanisms of social solidarity and universalism. 
The domain of the welfare state is said to be unlimited. 
Esping-Andersen and Korpi claim that the Scandina
vian states are highly institutionalised in all these re
spects. 

By using a gender perspective this article tries to 
problematise some of Esping-Andersen's and Korpi's 
analysis of the Swedish welfare state. It is shown in the 
article that universal welfare benefits are only one type 
of welfare. Universal benefits exist alongside with both 
marginal and income-related benefits. It is claimed that 
the authors have underestimated the importance of in
come-related and marginal reforms in Sweden and ne
glected the consequenses for equality between women 
and men. Since the pattern of women's paid and unpaid 
work is very different from men's pattern of work, in
come-related benefits are more unfavourable toward 
women than toward men. 

Carina Lundmark: The perfect politician. From a liberal 
to a feminist perspective on democray. 

In this paper, an attempt is made to analyze the ideal 
role of the politician from the point of view of liberal 
democratic theory and feminist theory. As advocates of 
the former I have chosen Herbert Tingsten and Robert 
A. Dahl. In the section concerning feminism, the con
centration is on what I have labelled a "reformist" 
branch of feminist theory (Eduards, Hemes, Pateman, 
etc.). Liberal democratic theory highlights the public 
sphere in society, and social class is used as the key unit 
of analysis. Feminist theory stresses the private sphere, 
i. e. social and biological reproduction. The key unit of 
analysis is gender/sex. According to feminists, the in
terplay between public and private spheres, class and 
gender are equally important in the analysis regarding 
the role of the politician. 
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