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Avsikter och utfall inom utbildningspolitiken 

Introduktion 

År 1946 disputerade Ragnar Edenman i statskun
skap i Uppsala för Axel Brusewitz på en avhand
ling om den socialdemokratiska riksdagsgruppen. 
Doktorsgraden följdes av en lång och lysande äm
betsmannabana, vars viktigaste stationer var pos
terna som statssekreterare, ecklesiastikminister 
och landshövding i Uppsala. Sina kontakter med 
Skytteanum släppte Edenman emellertid aldrig; 
vid Statsvetenskapliga föreningens högtidsdagar 
har han t ex varit en uppskat tad talare. Sin alma 
mäter förblev han trogen; vid universitetets stora 
fester var han den självskrivne hedersgästen. Lan
dets universitetsväsen som helhet kunde under 
hans statsrådstid glädja sig åt resurstillskott och 
förståelse för forskningens och den högre under
visningens villkor. Det föll sig därför mycket na
turligt för Uppsala universitet att på Edenmans 
70-årsdag 1984 överlämna som gåva ett statsveten
skapligt seminarium i hans namn, som skulle ar
rangeras i samråd mellan jubilaren och under
tecknad. 

Det var en angenäm uppgift att planlägga semi
nariet tillsammans med Ragnar E d e n m a n . At t 
båda de områden, där Edenman haft ett huvud
ansvar — universitet och skolan — skulle bely
sas, utgick vi väl båda från. Men borde vi inte 
också söka hitta något teoretiskt grepp, som satte 
in dessa politiska insatser i ett modernt forsk
ningsperspektiv? Ragnar Edenman var genast 
med på idén och föreslog själv ett implemente-
ringsperspektiv. Han hade hört vår nye professor 
Benny Hjern föreläsa om denna sin specialitet och 
fascinerats av vad han fått höra. Så blev ämnet för 
seminariet avsikter och utfall inom utbildningspo
litiken. Hur förändras politiska beslut, när de till-
lämpas? Varför blir resultaten ofta annor lunda än 
man avsett? Dagens statsvetare är som sagt i hög 
grad absorberade av denna frågeställning. Vid ett 
seminarium, som anordnas för att hedra en fram

stående politikers insatser, kan perspektivet möj
ligen synas något äventyrligt. Låt mig bara försäk
ra att ingen seminariedeltagare - allra minst hu
vudpersonen själv — ålade sig någon återhållsam
het på denna punkt. Tvär tom kunde universitets
ledningen med rektor Mart in H:son Holmdahl i 
spetsen och företrädare för Statsvetenskapliga in
stitutionen, ännu en gång förstärkt med vår grand 
old man Gunnar Heckscher , glädja sig åt en re
spektlös, livlig och i bästa mening kritisk diskus
sion om reformpolitikens betingelser. 

Till denna fria diskussion fanns naturligtvis 
inget manuskript . D ä r e m o t kan vi nu låta Statsve
tenskaplig Tidskrifts läsare få del av inledningsan
förandena. Efter professor Hjerns föredrag följde 
föreläsningar av de två samhällsvetare, som både 
genom egen forskning och praktisk verksamhet 
ansågs bäst skickade för uppgiften: professor 
Torgny Segerstedt om universitet och professor 
Torsten Husen om skolan. 

Leif Lewin 

Implementeringsforskning — låt Weber möta 
Durkheim 

Sverige är ett av de mer genomorganiserade sam
hällena i världen, på lokal likaväl som på regional 
och central nivå. De traditionella organisationer
nas historia och formella strukturer är väl utfor
skade. Men när det gäller övriga organisationers 
engagemang i de politiska processerna eller alla 
organisationers medverkan i genomförandet av 
politiska idéer, så finns det stora kunskapsluckor. 

Diskussionen om organisationernas position in
om statsskicket förs fortfarande i abstrakta ter
mer. Begrepp som Harpsundsdemokrat i , Rosen-
badsanda, nykorporatism m m används för att på
tala organisationssamhällets positiva eller negati
va betydelse för Sveriges statsskick. Men dessa 
begrepp är inte tillräckliga för att föra analysen 
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framåt. De har en tendens att göra problemet till 
en fråga enbart om centralstatlig politik. Dess
utom är de bemängda med ideologiska och pejo-
rativa,.historiska associationer. Dessa för lätt dis
kussionen på villovägar. 

Givet att det nuvarande organisationssamhället 
inte kan trollas bort, är problemet , enkelt ut
tryckt, en fråga om att beskriva, systematisera och 
utvärdera, om organisationssamhället skapat al
ternativa former för politisk problemformulering, 
ansvarsutkrävande och kontroll ; alternativa i för
hållande till de teorier författningen ger uttryck 
för. Det ta är inte bara ett intressant problem för 
demokratisk teoribildning utan innebär en meto
dologisk utmaning. Det är framför allt den senare 
som kommer att behandlas här. Men detta ämne 
är givetvis inte möjligt att bearbeta helt utan teori-
referenser. 

Mellan politik och förvaltning1 

Kring rättsstaten har ett omfattande organisa
tionssamhälle utvecklats. De t ta har fått konse
kvenser för hur sambanden mellan "poli t ik" och 
"förvaltning" institutionaliseras. Lagens ställning 
som länk mellan politiska beslut och genomföran
de betraktas dock fortfarande som given i det 
stora flertalet undersökningar . 2 Samtidigt bekla
gas livligt - och här är diskussionen kring ram
lagstiftningen bara toppen av ett isberg — att lag
paragrafernas precision inte längre är den centrala 
axel, kring vilken statsskickets förmåga att förbin
da god representation med effektiv förvaltning 
kretsar. Flera recept har utarbetats för hur proble
met skall angripas. Utanför Sverige har ett av de 
mer kända utvecklats av T. J. Lowi i The End of 
Liberalism.3 

Lowi pläderar för "juridical democracy". I den
na skall lagstiftningsproceduren givetvis vara "öp
pen för ett stort antal organiserade intressen, men 
framför allt krävs att den skall leda till klara och 
generella lagar, som skall specificeras allt bät t re , i 
takt med att politikerna vinner ökade insikter om 
förvaltningserfarenheterna vid reglernas tillämp
ning på olika områden . 

Kritiken mot Lowi är i sina huvuddrag väl känd. 
Hans beskrivning av organisationssamhällets ne
gativa inverkan på lagstiftningens precision delas 
av många. Men fungerar hans recept utan att orga
nisationssamhället först avskaffas? Mot hans idea
liserade bild av hur precisionen låter sig förbättras 
genom att lagstiftningen tillgodogör sig förvalt
ningserfarenheter finns inget att invända — i prin
cip. Men hur låter det sig göras i praktiken? Den 

typ av precisering han pläderar för är eftersträvad 
sedan lång tid; vad har gjort att den inte fungerar 
tillfredsställande? Har det varit fel på utvärde
ringsmetodiken? 

Mindre väl känd, i den svenska statsvetenskap
liga debat ten , är en mer grundläggande kritik mot 
Lowi. Den innebär att hans recept vilar på en 
liberal, statsrättslig illusion: att generella lagpara
grafer kan ha en klar innebörd och ange logiska 
handlingssätt utan referens till den sociala situa
tion de används i . 4 Mycket tyder på att Lowi's 
position inte går att upprätthålla, åtminstone inte 
om man lämnar den materiella rättens undersök
ningsfält och ger sig in i de djungler där många 
statsvetare kämpar: lagstiftningen som en länk 
mellan politiska beslut och samhällsprocesser, i 
vilka många aktörer deltar. 

I den undersökningssituationen är det inte till
räckligt att - i likhet med Lowi - betrakta lag
stiftningens roll som given och dess precision som 
utslagsgivande, utan lagens ställning måste pro-
blematiseras; dvs dess förmåga att förbinda "poli
t ik" och "förvaltning". Även om lagen inte, vilket 
dock ofta är fallet, skulle vara oklar i materiell , 
rättslig mening, är den då ofta oklar i meningen, 
att olika aktörer förbinder olika saker med den. 
De handlingssätt som väljs kan då vara rationella i 
förhållande till aktörernas respektive tolkningar, 
men de är inte nödvändigtvis uttryck för en i lagen 
inneboende logik. 5 

Dessa påpekanden är på ett abstrakt plan säkert 
okontroversiella inom svensk statsvetenskap. 
Men de metodologiska konsekvenserna av dem 
har inte slagit igenom. Förhållandet är snarast det 
omvända. Använda metoder för t ex utvärderings-
och policy analys gör att också statsvetare, mot 
bättre ve tande , hanterar situationen 

som om lagens ställning inte har förändrats i och 
med organisationssamhälles framväxt, 

som om oklarheter i lagstiftningen vore undanta
gen som bekräftar regeln och 

som om de aktörer vilka "förvaltar" lagen inte 
kunde handla rationellt, var och en från sina ut
gångspunkter, om de ej följer den handlingslogik 
forskaren konstruerat med sin tolkning av lagstift
ningsarbetets resultat. 

I nästa avsnitt behandlas några av orsakerna till 
varför forskningen fortsätter att arbeta mot bät tre 
vetande samt den paradoxala följden detta får för 



Avsikter och utfall . . . 295 

studiet av politik. I avsnittet inleds också en om
prövning av några begrepp, vars användning lett 
till den uppkomna situationen. I framställningens 
avslutande del redovisas hur implementations-
forskningen, genom att utgå från Max Webers 
metodiska principer och Emile Dürkheims teori
ansatser kan använda ett mindre paradoxfyllt an
greppssätt för att studera förhållandet mellan "po
litik" och "förvaltning" i organisationssamhället. 

Ett försvar av implementeringsforskningen mot 
dess vänner 

I förhållande till tidigare statsvetenskaplig forsk
ningstradition har nästan alla implementerings-
ansatser två saker gemensamt. När sambanden 
mellan politik och förvaltning studeras sker det , 
för det första, alltid ur ett policyperspektiv. För 
det andra konkretiseras sambanden vanligen i un
dersökningar, i vilka statsrättsliga perspektiv hålls 
tillbaka till förmån för studier av faktiska, mänsk
liga handlingar och deras organisatoriska inram
ning. Total frånvaro av ett statsrättsligt perspektiv 
kan emellertid innebära en återvändsgränd för 
implementeringsforskningen, nämligen om den 
"g lömmer" att problematisera lagens betydelse 
för sambanden mellan politik och förvaltning i 
organisationssamhället. Denna återvändsgränd 
kan klart pekas ut i litteraturen som använder sig 
av begreppet implementa t ion. 6 På den traskar 
också många förvaltningsforskare omkring. 

Huvudfåran i den svenska implementerings
forskningen utvecklar erfarenheter från två tidiga 
amerikanska ansatser, policy output- respektive 
utvärderingsforskning. I dessa ansatser kombine
ras vanligen ett policy- och ett myndighetsper
spektiv. Den inriktning som framhävs här är mind
re väl företrädd i Sverige. Den försöker förena ett 
policy- med ett interorganisations-perspektiv. Ut
gångspunkten för den är att med organisations
samhällets framväxt, har sambanden mellan "po
litik" och "förvaltning" börjat anta former, som 
myndighetsorienterad policyforskning inte kan 
redogöra för. Implementeringsforskningens 
grundläggande hypotes är att i organisationssam
hället har sambanden mellan "poli t ik" och "för
valtning" omvandlats på ett sådant sätt att tradi
tionell, lagtextbunden policyanalys och utvärde
ring är otillräckliga för att stärka banden igen. 

Implementeringsforskningen startade i början 
av 1970-talet. Dess nya grepp bestod bland annat i 
att inte bara ta politiska beslut (av riksdag och 
kommunfullmäktige etc) för givna, utan att också 
följa upp deras omvandling under användningen. 

Syftet var att utvärdera policy, men inte i den 
statiska mening som begreppet fått inom "mana-
gement"-l i t teraturen; dvs ur dokument härledda 
målsättningar. Implementeringsforskningen 
framgick ur en mer "poli t isk", statsvetenskaplig 
tradition, i vilken policy enbart antas kunna obser
veras indirekt och ex post; på grundval av beskriv
ningar av vilka avsikter som leder människors 
handlingar i avgränsade s i tuat ioner . 7 

I kontrast mot detta inriktas idag statsveten
skapliga utvärderingsstudier ofta på att finna och 
undersöka genomslagskraften av formuleringar i 
" tex ten" (lagar, anvisningar, statsbidragsbestäm
melser etc). Undersökaren kan då nöja sig med att 
"konstanthål la" en som den politiska viljan defi
nierad avsikt eller målsättning och att u tvärdera 
hur väl (utfallet av) förvaltningens handlande 
överensstämmer med det ta av "samhället" , dvs av 
statsmakterna, önskade. 

Tänkare som Hägers t röm kan säkert visas ha 
haft ett inflytande på den svenska utvecklingen 
mot utvärdering som social ingenjörskonst, utgå
ende från givna politiska normer . Men t ex inom 
det tidiga SOU-väsendet finns tydliga uttryck för 
mer värde- och teorikritiska ansatser. Dessa är 
bortmonterade i dagens utvärderingsforskning, 
antingen den nu sker i form av uppdrag eller under 
"fr iare" former. Det är därför också troligt att 
internationella, inomvetenskapliga trender haft 
ett stort inflytande för att driva dagens forskare t 
lagtextbunden riktning. Inom framför allt ameri
kansk statsvetenskap påtalades tidigt den beha-
vioralistiska riktningens betydelse i sammanhang
et. Men behavioralismen är långt ifrån den enda 
pådrivande skolan. Som vi skall se har "rational 
choice"- och beslutsteori haft en egen pådrivande 
verkan i riktning mot utvärdering som social 
ingenjörskonst. 8 

För implementeringsstudier är utgångspunkten 
en annan. Det gäller att bes tämma vilka strategier 
- offentliga och/eller privata - som kombineras 
hur, av vem och med vilka resultat under arbetet 
att lösa policyproblem. Utvärdering av det ta slag 
fordrar en annan undersökningsuppläggning än 
verkställighetsstudier av en preciserad uppsätt
ning mål. För att se olikheten i framgångssätt 
måste, till att börja med , distinktionen mellan 
policy och program upprät thål las. 

Politiska beslut u tmynnar i bästa fall i lagar, 
anvisningar, statsbidragsbestämmelser etc . Det ta 
är politikens dokumenterade resultat; dess pro
gram. Policy har att göra med den avsikt eller 
rationalitet, som leder människornas handlingar i 
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avgränsade situationer och kan inte direkt härle
das ur dokument . För policyn, öka småföretagens 
möjlighet att skapa j obb , är i Sverige omkring 80 
offentliga p rogramdokument av betydelse (de 
kommunala , "olagliga" ej medräknade) . Läsaren 
kan själv försöka bes tämma hur många "pro
gram", som är av betydelse för policyn: sätt ung
domar under tjugo i arbete! 

För implementeringsforskaren är två konse
kvenser av distinktionen mellan policy och pro
gram viktiga att framhålla här . För det första: steg 
mot att lösa policyproblem kan tas utan att mål
sättningen i lagar, anvisningar, statsbidragsbe
stämmelser etc efterlevs. Omvänt gäller givetvis 
också att offentliga p rogramdokument kan efter
levas, utan att policyproblem kommr närmare sin 
lösning. Men en andra konsekvens av den nödvän
diga distinktionen mellan policy och program är 
minst lika viktig: offentlig policy kan existera utan 
att påvisbara, politiska beslut föreligger. Männi
skor - hemska tanke - kanske kollektivt försö
ker angripa samhällsproblem utan att t ex stats
makterna har fattat beslut. Svenska kommuner 
började ta sig an ungdomsarbetslösheten med 
ungdomslags-liknande strategier långt innan stats
makterna kom på idén. 

Ingen av dessa möjligheter, som är självklara 
för en implementeringsforskare, kan studeras sys
tematiskt med de vanligast förekommande lag
textbundna utvärderingsmodellerna av offentlig 
verksamhet. Det är därför implementeringsforsk-
ning behövs. 

Är det politik som utvärderas? 

Det är en allmänt omfattad tanke , att politiska 
procedurer och institutioner inte skulle behöva 
finnas, om samhällsproblem kunde definieras och 
angripas entydigt. Med olika politiska procedurer 

Få 

A k t ö r s -
5 i tuat i on 

Många 

och institutioner kan mångtydigheten reduceras 
olika långt, men entydighet uppnås endast i säll
synta undantagsfall. Det är därför i normalfallet 
förenat med vissa antaganden och risker att utvär
dera offentlig verksamhet som om entydighet i 
dess innehåll och utfall skulle kunna uppnås. Det
ta är inte ens alltid att betrakta som ett idealtill
stånd för politiska processer. 

Det är en truism att påstå, att politisk analys 
handlar om att studera institutioner, deras upp
gång, fall och betydelse. Det kan tyckas vara onö
digt att upprepa denna, allmänt accepterade, be
stämning av politiska procedurers och institutio
ners " n a t u r " . 9 1 samband med utvärdering av poli
tisk kan den dock knappast upprepas tillräckligt. I 
samma utsträckning som utvärderingsforskningen 
har sektoriserats och teknokratiserats - för att 
inte säga kommersialiserats - har den börjar för
lora kontakten med en av grundförutsättningarna 
i garnet. Till och med statsvetare bortser från att 
det är politik som utvärderas. Forskning läggs upp 
som om den hade att göra med mekanik snarare 
än politik, med entydiga snarare än med mångty
diga situationer. 

En sammanfattning av några uttryck, som strä
van efter entydighet tar sig i stora delar av utvär
deringslitteraturen, kan utgå från följande fören
kling (figur 1). Den typiska utvärderingsstudien 
av offentlig verksamhet syftar till en instrumenteli 
slutsats: Gör x så får generaldirektören y. På nå
got sätt kryper vanligen det ta med få beslutsfatta
re/entydig målsituation eller avsikt in i utvärde-

M å l 5 i tuat i on 

Entydig Mångtydig 

4 

Figur I: Souvereign definer of one will 
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ringsmodellerna. Det verkar spöklikt, som om en 
ande från svunnen tid, Hobbes ' "souvereign defi-
ner of one will", ginge igen. Och det gör den 
också. Framlockad av de modeller som a n v ä n d s . 1 0 

Om det är politik som utvärderas, finns merpar
ten av de s tuderade situationerna i cell II , III eller 
IV (figur 1). Men entydighet är en eftersträvad 
egenskap i utvärderingsmodeller. Genom olika 
påhittiga teorier och metoder reduceras kom
plexiteten i utvärderingssituationen i den riktning 
figurens pilar visar. Någon form av viktning, tra-
de-off princip, lexiografisk rangordning eller anta
gande om vad som "dr iver" handlandet kommer 
till användning eller också tolkas och utläggs "tex
t en" i sinnrika analyser för att mångtydigheten 
skall kunna reduceras. (Med texten avses lagar, 
anvisningar, statsbidragsbestämmelser etc) . 

Det har påståtts att detta är ett karaktäristiskt 
drag för användningen av alla de instrument, som 
står till förfogande för beslutsfattare inom mana
gement science, operat ions research och besluts
teori mer generellt; och att så gott som hela den 
mikroekonomiska teorin vilar på antagandet , att 
en väl definierad, stabil och konsistent preferens-
ordning existerar för forskaren att hantera . Mer
parten teorier om individers och organisationer
nas beslutsfattande accepterar också att handling
ar styrs av givna, urskiljbara mål eller en typ av 
driftkraft. Dessa teorier brukar sammanfattas un
der benämningen "rat ional cho i ce" . " 

Men det är lätt att ge exempel på urvärdering, 
som inte startar i rational choice-hörnet och ändå 
— på mer eller mindre obskyra vägar — skaffar sig 
en undersökningssituation i cell I (figur 1). Konse
kvensen är att politisk utvärderingsforskning ofta 
sker i modeller medföl jande grundantagande: po
litiska procedurer och institutioner är umbärliga 
för att formulera och angripa samhällsproblem. 
(De finns ju därför att situationen normalt är 
mångtydig vad gäller mål, aktörer och utfall.) 

Implementationsforskning: institutionell 
policyanalys 

Alla implementeringsundersökningar har gemen
samt att de sysslar med policyanalys. Policy bru
kar definieras som en eller flera idéer samt försö
ken att skapa institutionella arrangemang för att 
förverkliga dem. Policyanalys är systematiska an
strängningar att studera och definiera sådana idé
er och institutioner, vilka upprätthåller eller ökar 
tillförlitligheten i att avsedda effekter uppnås ; att 
policyproblem angrips effektivt. 

Om implementeringsundersökningar skall fin

na de institutionella a r rangemang, som ökar san
nolikheten för att policyproblem löses, bör meto
derna i cell I (figur 1) undvikas. Forskarna har 
emellertid lätt för att hamna i den cellen, därför 
att den utgör en vänlig inramning för gängse un
dersökningsmodeller. I cell I kan forskaren ut
nyttja den stringens som ligger i rationalistiska 
modeller och därmed testa sin egen logiska för^ 
måga. 

I fokus för utvärdering i cell I står frågor om hur 
forskaren reducerar komplexiteten i undersök
ningssituationen för att uppnå den metodologiskt 
önskvärda entydigheten. För implementerings-
forskningen är basen för policyanalysen en annan. 
Basen utgörs av den rationalitet som leder männi
skors handlingar, när de organiserar sig för att lö
sa policyproblem. Forskarens logik är viktig, men 
den bör utnyttjas för att beskriva och typologisera 
de principer som styr policy-relevant handlande i 
avgränsade situationer. Kännetecknas verksam
heten mer av situationstyperna i cellerna II, III 
och IV (figur 1), måste implementeringsforsk-
ningens metodik anpassas till detta. Utgångs
punkten för implementeringsforskningen är att 
studier av policy-relevanta handlingar bör grunda 
sig på hur människor faktiskt organiserar sig, inte 
på hur de borde organisera sig för att tillfredsställa 
forskarens krav på undersökningsmetodik och 
modell-logik. 

D e n ordnande principen för implementerings
forskningen är inte policy som den definieras och 
angrips av "det politiska systemet" . Den ordnan
de principen är policyproblemen som de defi
nieras och angrips av relevanta samhällsaktörer. 
Ett grundläggande metodiskt problem för imple
menteringsforskningen är därför att finna de rele
vanta aktörerna för att därefter rekonstruera vilka 
idéer som vägleder dem, och vilka institutionella 
arrangemang som skapas när policyproblem an
grips. Eftersom det är politik som utvärderas, bör 
rekonstruktionen utgå ifrån, att det är mångtydiga 
situationer och ett flertal aktörer med sinsemellan 
olika intentioner, strategier och resurser som skall 
analyseras. 

Innan implementeringsforskningen började 
lösgöra sig från förvaltningsforskningens myndig-
hetsorienterade sätt att peka ut " inst i tut ionerna", 
kunde diskussionen om sambanden mellan policy-
intentioner, handlande och resultat bygga på enk
la distinktioner. I tidig policy output-analys an
vändes, för att använda en av Max Webers meta
forer, en "skogshuggarlogik" för att undersöka 
sambanden. Någon skillnad gjordes egentligen in-
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te mellan handlingar och deras resultat. Handling
ar tilläts inte bara omfatta aktörers beteende (van
ligen ej direkt observerat i undersökningarna) ut
an också resultaten av beteendet (vilka utgjorde 
det huvudsakliga s tudieföremåle t ) . 1 2 

Denna sammanblandning av beteende och re
sultat är rimlig, under förutsättning att hjälpmed
len vid handlingarna fullständigt står under den 
enskilde aktörens kontroll . Det är inte orimligt att 
anta , att skogshuggaren har fullständig kontroll 
över yxan. Men det förefaller långsökt att bygga 
upp policystudier på antagandet , att varje berörd 
aktör fullständigt kontrol lerar medlen för att full
följa sina intentioner. I organisationssamhället är 
det ta förmodligen endast undantagsvis riktigt. 

I statsvetenskaplig policyforskning framställs 
sambanden mellan policy-intentioner, handling 
och resultat fortlöpande som ett dilemma. I imple
menteringsforskningen har det givits beteckning
en "Wi ldavsky-problemet" . 1 3 Följande citat ger 
uttryck för uppgivenheten: " (But) policies nor-
mally contain both goals and the means for ac-
hieving them. H o w , then , do we distinguish be-
tween a policy and its implementat ion? . . . Both 
these meanings of policy rule out the possibility of 
studying i m p l e m e n t a t i o n . . . . W e can work neith-
er with a definition of policy that excludes any 
implementation nor one that includes all im
p lemen ta t ion . " 1 4 

Citatet ger uttryck för insikten att den individu
alistiska handling/resultat-sammanblandningen, 
som är vanlig i policy output-analys (och skogs-
huggeri), inte fungerar i den värld forskaren mö
ter empiriskt; dvs i cellerna I I , III och IV i figur 1 
ovan. För den som vill s tanna i cell I (figur 1), är 
dilemmat reellt, givet att syftet för forsknings
verksamheten är policy-utvärdering. För akade
misk teorikonstruktion är dilemmat irrelevant. 

För implementeringsstudier finns vägar ut ur 
di lemmat. En består i att acceptera att för utvär
dering av politik kan sambandet mellan intentio
ner , handlingar och resultat inte fångas i modeller 
om en entydig och oföränderligt lagtextbunden 
relation mellan en aktivitet kallad "poli t ik" och 
en annan kallad "förval tning". Förbindelsen upp
står i ett komplex av aktörer , och beroende på att 
implementering sker som social interaktion, inte 
som verkställighet av en specifik uppsättning mål , 
kan den inte förstås som den enkla förlängningen 
(arm plus yxa) av någon enskild aktörs intentio
ner. Oberoende av hur de kommer till uttryck, är 
en enskild aktörs intent ioner - det må vara riks
dagens, regeringens, SÖ:s , kommunfullmäktiges 

eller socialchefens — bara en faktor, som inverkar 
på de mönster av social interaktion ur vilka policy 
uppstår och resultat produceras . 

Implementeringsforskning fordrar en upplägg
ning, som kan hantera policy som social interak
tion, där alla berörda aktörer kan ha rationella 
skäl för sina respektive handlingar utan att någon 
ensam kan kontrollera utfallet av sina insatta me
del. Eftersom aktörerna arbetar med delvis olika 
målsättningar, kan forskaren inte heller dra sig 
undan uppgiften att medvetet motivera valet av 
det policy-problem som studien utgår från. Det 
finns få försvarbara skäl till varför forskaren inte 
också måste ange egna värde-grunder för sitt val. 
Den "objekt iva" strategin, att försöka reproduce
ra lagtexters målsättningar som ingenjören läser 
ritningar, innebär en möjlighet bland många and
ra och utgör ett val, som kan och bör ges en 
utförlig mot iver ing. 1 5 Om det är politik som utvär
deras , är mångtydigheten förprogrammerad i lag
texten. 

Implementeringsforskning: Weber möter 
Durkheim 

Implementeringsforskningens metodologiska im
perativ är att formulering och utförande av policy, 
policybildning, sker i grupper av aktörer . Givet 
att människor fortlöpande skapar " n y a " institu
tionella arrangemang, då de söker förverkliga idé
er om hur policy-problem skall lösas, gäller det 
för implementeringsforskningen att finna och ut
värdera de institutioner som uppstår över tid. 
Dessutom - för att föra in Weber i sammanhanget 
— bör rekonstruktionen av de institutionella alter
nativen göra så lite våld på aktörernas egen förstå
else av den policy-relevanta situationen som möj
ligt. (Det är ju deras och inte forskarens rationali
tet som skall identifieras och prövas.) 

Från Weber kan, som vi skall se, implemente
ringsforskningen hämta verktyg för att med social 
interaktionsanalys finna den grupp av aktörer , 
som på olika sätt tar sig an ett policy-problem. 
Men identifikationen är inte ett självändamål. 
Den utgör ett systematiskt sätt att i organisations
samhället identifiera och analysera de organisa
tioner, vars strategier och resurser binds upp ge
nom olika individers handlingar. Det ta är ett 
mycket weberianskt sätt att arbeta, därför att det 
är de inspelade interaktionsmönstren mellan indi
vider som får styra beskrivningen av kollektivt 
h a n d l a n d e . 1 6 De kollektiv av individer som identi
fieras kallas implementationsstrukturer, för att de 
i fortsättningen skall kunna skiljas från de upp-
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bundna formella organisa t ionerna . 1 7 

Weber motsatte sig i högsta grad vad som 
brukar kallas för en "naiv kollektivism" (Popper ) , 
ett antagande som är grunden för delar av "mo
dern" organisationsteori och dess interorganisato-
riska efterföljare. Det går ut på att sociala gruppe
ringar finns där att ta p å . 1 8 Weber kritiserade 
sammanblandningen av sociala med organiska en
heter. Han såg på de förra som vetenskapliga kon
s t ruk t ioner . 1 9 

En implementationsstruktur är en analytisk 
konstruktion, en analysenhet. Den har föga ge
mensamt med den organiska uppfattningen av so
ciala grupper , kännetecknande för modern orga
nisat ionsteor i . 2 0 En första grundläggande skillnad 
är: i organisationsläran står organisationer där 
fixa och färdiga för forskaren att välja som studie
objekt, medan implementationsstrukturer måste 
rekonstrueras av forskaren innan de kan analyse
ras. En annan viktig skillnad mellan implementa
tionsstrukturer och mer organiska sätt att närma 
sig organisationer rör motiven till varför individer 
kommer att ingå i dem. Det är i detta samman
hang som angreppssättet med implementations
strukturer närmar sig Dürkheims marker . Dürk
heim kan användas för att introducera ett "poli
tiskt" forskningsperspektiv i vad som annars bru
kar utgå från konsensus och entydighet. 

Den lagtextbundna och myndighetsorienterade 
policy-forskningen utgår liksom modern organisa
tionsteori från att organisationernas medlemmar 
vid inträdet "skriver under" på organisationens 
grundläggande värderingar och mål. (Det ta står 
inte i motsättning till att olika "bi-avsikter" också 
brukar kunna accepteras.) Denna idé om en 
grundläggande "gemensam d o m ä n " (domain 
consensus) mellan medlemmarna i organisationen 
har senare övertagits av interorganisationsteorin, 
trots att denna egentligen utgår från att medlem
mar från flera organisationer är i nb landade . 2 1 

Den antagna konsensus-konstruktionen vilar på 
en idé om integration, som mycket liknar en av 
Dürkheims postulerade solidaritetsprinciper för 
sociala enheter ; det är genom "mekanisk solidari
t e t " eller en fortlöpande förstärkning av gemen
samma värden och mål som individer binds till en 
social e n h e t . 2 2 

Mekanisk solidaritet kan givetvis vara en prin
cip, vilken kan få individer att engagera sig i social 
interaktion med en verifierbar implementat ions
struktur som följd. Men detta behöver inte vara 
den enda process som verkar. Dürkheim själv fö
reslog "organisk solidaritet" som en annan grund

läggande princip, speciellt för samhällen med en 
snabbt ökande population av sociala enheter 
(organisationer) och därmed en försvagad, över
gripande värdegemenskap och måldomän. Orga
nisk solidaritet uppstår genom själva behovet att 
jämka samman de alltmer specialiserade beroen
deförhållandena mellan det allt större antalet so
ciala enhe t e r . 2 3 

Implementat ionsstrukturer kan mycket väl 
uppstå utan konsensus mellan deltagarna om en 
övergripande målsättning, till följd av det koordi
nationstvång Durkheim postulerade med orga
nisk solidaritet. Implementat ionsstrukturs-mo-
dellen är - till skillnad från mer organisationsin-
riktade angreppssätt - inte beroende av att redu
cera mångtydigheten ,i målsituationen som alltid 
föreligger, när många aktörer är beroende av var
andra för att kunna uträt ta något politiskt. Ett 
angreppssätt för att utvärdera politik måste kunna 
hantera situationer som kännetecknas av organisk 
solidaritet. I en sådan institutionaliserar deltagar
na sitt samarbete för att e tablera nödvändiga kon
taktytor mellan organisationsenheter, vilka är 
funktionellt beroende av varandra på specifika 
områden. Deltagarna argumenterar för och bidrar 
till att lösa policy-problem så länge som de anser 
sin organisationsenhets krav vara någorlunda väl 
tillgodosedda. Men de behöver för den skull inte 
skriva under på en övergripande målsättning. 

Både mekanisk och organisk solidaritet kan 
hanteras inom ramen för en implementationsan-
sats. Till skillnad från mer organisations- eller 
myndighetsinriktade ansatser är implemente-
ringsstrukturs-modellen inte beroende av att vare 
sig den ena eller den andra står i bättre överens
stämmelse med "verkl igheten" i en given under
sökningssituation. Metoden att identifiera imple-
mentationsstrukturernas deltagare har utvecklats 
bl a för att implementeringsforskningen inte skul
le behöva bli beroende av den naiva kollektivism 
och sammanblandning av analytiska och sociala 
enheter som ofta kännetecknar statsvetenskaplig 
policy-forskning. 

Gammal och ny institutionalism: lärdomar för 
implementeringsstudier 

Alla forskningsinsatser till trots framförs numera 
ofta tanken, att förbindelsen mellan politik och 
förvaltning fortlöpande försvagats till politikens 
nackdel. Implementeringsforskningens grundläg
gande hypotes är: i organisationssamhället har 
förbindelsen omvandlats på ett sätt, som gör tradi
tionell, statsvetenskaplig policyanalys otillräcklig 



300 Leif Lewin m. fl. 

för att åter stärka banden . Nya institutioner för 
policybildning har växt fram. D e kan inte beskri
vas och analyseras till fullo med traditionella mo
deller. 

Skall statsvetenskapen ge ett konstruktivt bi
drag till att "upp täcka" dessa institutioner, bör 
implementeringsforskningen ägna de nya institu
t ionerna speciell uppmärksamhet . De analyseras 
nu ofta som avsteg från den rena, demokrat iska 
läran. Men de kan också vara uttryck för ett vid
gat, demokratiskt s jälvbestämmande genom orga
nisationer och kollektivt handlande , med former 
för politiskt ansvarsutkrävande och kontroll , som 
bara delvis återgår på de etablerade institutioner
na. Det är implementeringsforskningens uppgift 
att finna de nya insti tutionerna. För uppgiften har 
den mer att lära av gammal- än av ny-institutiona-
lism. 

Unde r en period i statsvetenskapens utveckling 
kritiserades framför allt den behavioralistiska 
riktningen för att den försummade kärnan i den 
statsvetenskapliga analysen: de politiska institu
t ionerna, vanligen definierade som de statsbäran
de organen, eller de formella aspekterna av politi
kens organisa t ioner . 2 4 Och anti-formalism, i bety
delsen att det statsrättsliga och formella perspekti
vet på politik har bytts ut mot en betoning av 
processer, beteenden och resursfördelning, har på 
senare år varit en betydande riktning i studiet av 
pol i t ik . 2 5 Men när pendeln nu svänger tillbaka 
mot en institutionalismens renässens, är det på sin 
plats att påminna om följande: ryktet om anti-
formalismens segertåg är överdrivet, och om ny-
institutionalismen enbart kommer att innebära en 
återgång till att lovprisa de gamla, s tatsbärande 
institutionerna, då är den passé redan innan den 
har startat ordentligt. 

För det första: anti-formalismen i behavioralis-
tisk tappning bröt förvisso för gott det grepp som 
en statsrättslig och historisk tradition haft inom 
svensk statsvetenskap. Men de nya studierna, av 
bl a politiska partier, val, folkrörelser, kommuner 
och förvaltningsorganisationer, har knappast varit 
riktade bort från de formella aspekterna av politi
ken. De har utförts i undersökningar , som inte har 
ifrågasatt de formella s t rukturerna av de studera
de fenomenen. Metodologiskt har de snarare varit 
uppbundna kring dessa. D e n formalistiska skev
heten upphörde alltså vad gällde medveten analys 
av statsrättsliga begivenheter , men den å terkom
mer som en, ofta medveten , metodologisk grund
bult. 

För det andra: korståget till förmån för ny-insti-

tutionalism kan blir mindre framgångsrikt än vad 
som vore önskvärt om proselyterna inte öppnar 
sina visir tillräckligt för att undersöka de nya insti
tut ionerna, som förbinder politik och förvaltning. 
Skall de gamla institutionerna återfå sin forna 
prakt, räcker det inte med att studera dem på nytt, 
men nu med de behavioralistiska analysmetoder
na. Deras positioner i förhållande till organisa
tionssamhällets nya institutioner måste definieras. 
Det ta kan inte ske med mindre en mer intensiv 
diskussion förs om de formalistiska skevheterna i 
utnyttjade modeller. Bland annat har "naiv kol
lektivism" (Popper) och en sammanblandning av 
sociala med analytiska enheter (Oppenheim) ma
nat fram modeller med grundantagandet : politis
ka procedurer och institutioner är umbärliga. 

Weber och Durkheim skiljer sig avsevärt meto
dologiskt, men deras gemensamma forskningsin
tresse gäller politiska institutioner och institutio-
nalisering. Webers teorier är långt mer individualis
tiska och inriktade på social interaktion än de 
håller för möjligt, som matats med översättningar 
av hans byråkrat i-begrepp. Durkheim däremot 
skulle mycket väl ha kunnat anamma den naiva 
kollektivism som moderna utvärderingsmodeller 
delvis bygger på. För honom existerar sociala en
heter inte bara som analysenheter utan de är också 
"sociala fakta" (fait social); för undersökaren 
återstår bara att demonstrera effekterna av deras 
påve rkan . 2 6 Men Durkheim har ändå något att ge 
implementeringsforskningen. Hans teori om poli
tisk styrning i organisationssamhället är fruktbar. 

Weber, Durkheim och implementationsforskning 

För Weber existerar sociala enheter empiriskt en
bart i den utsträckning som individer refererar till 
dem, när de redogör för hur de hand la r . 2 7 Hans 
sätt att förstå social interaktion är rekonstruktiv. 
Han tillhandahåller begrepp för att analysera 
människors avsiktliga handlingar. Men med be
greppet "avsiktlig handling" avser han inte att 
göra en socialpyskologisk distinktion (i motsats till 
oavsiktlig). Innebörden är snarare, att individen 
det gäller måste kunna stå för sina handlingar. 
Webers två krav på undersökaren är, a) att indivi
den som studeras betraktas som ansvarig för sina 
handlingar och, b) att undersökaren undviker att 
använda utvärderingskriterier med den enda för
tjänsten av att vara "al lmänt accepterade" och 
legitimerade av företrädare för förhärskande in
stitutioner. 

Weber ställer alltså stora krav på undersöka-
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rens integritet och nytänkande vid valet av krite
rier för utvärdering av politik. Kravet, att de som 
undersöks skall studeras som om de vore person
ligt ansvariga för de institutionella arrangemang 
som uppkommer , har t ex föga med modern orga
nisationsanalys att göra. I den tas formella auk
toritetsstrukturer och tjänstevägar vanligen för 
givna. Webers sätt att närma sig auktoritetstyper 
(inklusive byråkrati) är annorlunda. Han utgår 
från att de uppstår som ett resultat av hur männi
skor förhåller sig till varandra i å t e rkommande 
och avgränsade s i tua t ioner . 2 8 Det kan därför vara 
helt missvisande, att i Webers sätt att närma sig 
byråkratisering se ett uttryck för "en avpersoni-
fiering av administrativa relationer" (Selznick) . 2 9 

Byråkratisering enligt Weber är framför allt en 
fråga om att individerna i den idealtypiska, byrå
kratiska situationen utgår ifrån att och ser sig 
handla så: han/hon kan förutse en motparts avsik
ter och medel med en högre grad av sannolikhet 
än i andra handlingssituationer. Det ta behöver 
inte ha med stelbent formalism och pappersskyff-
lande att göra, och det behöver inte alls leda till ett 
låst handlingsperspektiv för "byråkra ten" . 

Tvär tom, den rationalisering av sociala interak-
tioner, vilka Weber framställer som kärnan i den 
byråkratiska idealtypen, bryter mot tidigare for
mer, i vilka individer kunde smita från ansvaret 
för sina egna handlingar genom att hänvisa till vad 
"staten kräver" eller till någon annan övergripan
de och därför ej personligt ansvarig "myndighet" . 
Webers idealtyp byråkrati kan därför inte enbar t 
förstås i te rmer av av-personifiering. Den innehål
ler också påståendet , att byråkratiska relationer 
skapar möjligheter för individer att söka nya vägar 
för ansvarigt handlande utan att fråga "myndighe
t en" om lov. Restriktionen de handlar inom är 
enbart att de skall förbli förutsägbara för en mot
part . 

G e n o m att referera till varianter av Webers by
råkratiska idealtyp brukar statsvetare motivera ett 
myndighetsorienterat sätt att närma sig utvärde
ring av politik. De uppfyller då inte Webers egna 
metodiska krav på utvärdering och kan inte ta sig 
an den uppgift han priori terade: att studera insti-
tutionalisering snarare än redan etablerade insti
tutioner. 

Implementeringsforskare och ny-institutiona-
lismen i tiden kan lära genom att tillägna sig 
grunderna för Webers metodik. Den innebär 
bland annat följande. Former för policy-bildning, 
som faller utanför dagens konsensus om politiskt 
ansvarsutkrävande och kontroll , bör först utvärde

ras på sina egna villkor, innan de sätts upp som 
avvikelser på samtidens institutionella meny. Ut
gångspunkten är att nya institutioner, som fackfö
reningar en gång i t iden, växer fram genom för
ändrade sociala interaktionsmönster , inom och 
utom de redan etablerade institutionerna. Det 
gäller att finna och utvärdera det nya. Det kan 
vara riktningsvisande för framtiden utan att vara 
riktigt med etablerade normer . Det kan vara fel 
med tanke på något i framtiden eftersträvat. 

För implementeringsforskningen kan Webers 
"gamla" institutionalism användas för att undvika 
den låsning, som modern organisations- och be
slutsteori inneburit för utvärdering av politiska 
institutioner. Weber har mycket att lära ut om in-
stitutionaliseringsprocesser för var och en av de 
organisationstyper som organisationssamhället 
består av. Hans metod kan också användas för att 
studera hur organisationerna binds till varandra 
genom individers sätt att bilda implementations
strukturer. Men Weber har inte någon teori för 
organisationssamhällets egna institutioner. På 
den punkten finns uppslag att hämta från Dürk
heims "gammal-insti tutionalism". 

Durkheim utgår ifrån att mekanisk solidaritet, 
byggd på sociala enheters värde- och målgemen
skap, inte är tillräcklig för att integrera ett snabbt 
växande organisationssamhälle. Men samhällsso-
lidariteten kommer att understödjas genom att 
organisk solidaritet utvecklas som ett komple
ment. Den snabbt ökade populationen av organi
sationer möjlig- och nödvändiggör en funktionell 
koppling mellan dem i olika sammanhang. Dürk
heims exempel är hämtade från det ekonomiska 
livet. Han postulerar att den nödvändiga graden 
av organisk solidaritet inte kan uppnås spontant i 
det moderna samhället, utan att den måste institu-
tionaliseras genom förmedlande organisationer. 
(Han skrev under slutet av 1800-talet) . 3 0 

Då hans primära forskningsintresse var kollek
tiv representation (representation collective), 
framför allt i det ekonomiska livet, framstod för 
Durkheim yrkesbestämda, sociala enheter eller 
organisationer, som de troliga förmedlarna mel
lan staten (politiken) och det ekonomiska livet. 
För Durkheim fanns inte något tvivel om att staten 
skulle behöva reglera samhällets näringsliv. Men, 
och här återvänder vi till kritiken mot Lowi i fram
ställningens början, staten kan och skall (enligt 
Durkheim) enbart reglera med hjälp av generella 
principer. Detta gör att dess kompetens är illa 
anpassad till de högst specialiserade aktiviteterna i 
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ett modernt näringsliv t ex. Som ett resultat av 
statens oförmåga att anpassa sig, kommer utveck
lingen, enligt Dürkheims prognos, att pendla mel
lan ett övermått av oprofessionell reglering och 
tillstånd av partiell anarki . 

Dürkheims beskrivning av den statliga regle
ringens problem känns fullständigt modern. Han 
anger också några institutionella "lösningar" på 
problemen. Han förutsåg att intresseorganisatio
ner i stor utsträckning måste " in terpolera" mellan 
stat och representanter för det lokala, ekonomis
ka livet. För att detta skulle kunna fungera, måste 
vissa krav vara uppfyllda: 

För det andra måste förmedlings-organisatio-
vara tillräckligt väl separerade från statsfunktio
nerna för att kunna anpassa sina strategier till de 
lokala, mycket varierande ekonomiska och soci
ala förhållandena. (Är de det i Sverige idag?) 

För det andra måste förmedlings-organisatio
nerna kunna påräkna stort stöd från medlemmar
na och ha stor förmåga att ge dem den service de 
vill ha. (Kan de det i Sverige idag?) 

För det tredje måste organisationerna vara till
räckligt säkra på sin egen funktion i näringslivspo
litiken för att kunna acceptera generell, statlig 
reglering och ändå verka för att detaljerna "fylls i" 
kompetent på deras respektive specialområden. 
(Är organisationerna säkra och kompetenta 
idag?) 

För det fjärde måste organisat ionerna ha former 
för internt ansvarsutkrävande och kontroll, som 
gör att de kan reagera flexibelt och professionellt 
på ändrade förhållanden inom och mellan sina 
specialområden. (Har organisationerna i Sverige 
sådana former idag?) 

Dürkheims teori skiljer sig från intressegrupps
teorier om staten och från modern korporatism-
teori. Han försummar inte statsteorin, som intres
segrupps-teorierna tenderar att göra, och han ut
går uttryckligen från förekomsten av lokala orga
nisationsnivåer, vilket är ett försummat kapitel i 
modern korporat ism-teori . Men detta är inte det 
enda som gör hans teori mer relevant för att un
dersöka organisationssamhället än " m o d e r n a " al
ternativa teorier. 

En av hans utgångspunkter är: den moderna 
statsmaktens metod att med lagstiftning reglera 
kan aldrig få en tillfredsställande precision i ett 
samhälle som är genomorganiserat av specialin
tressen. Från denna plat tform bygger han vidare. 
Istället för att kräva det omöjliga, dvs detaljerad 
precision eller omvänt att statsmakten helt skall 
avstå från att reglera, uppställer han krav på de 

institutionella arrangemang som bör råda dels 
mellan stat och förmedlarorganisationer, dels 
mellan och inom de senare. Hans sätt att närma 
sig problematiken är välgörande demokratiskt-
funktionellt: hur skall kraven från organisationer
nas medlemmar bäst tillgodoses?, och det är fritt 
från den materiella rättstraditionens prestigetän-
kande. Durkheim gör inte heller organisationerna 
till ensamma syndabockar för den statliga regle
ringens oförmåga eller upphöjer några av dem till 
omistliga folkrörelser, utan vilka demokrat in inte 
kan överleva. 

Dürkheims teori utvecklades innan organisa
tionssamhället växte fram. Han har kanske därför 
ett mer opassionerat och avideologiserat sätt att 
rationalisera det än de har som står mitt uppe i 
det. Han hade inte heller någon personlig erfaren
het av välfärdssamhället och tron på att staten 
"klarar all t" bara de etablerade politiska institu
tionerna rationaliserar tillräckligt mångas krav 
och intressen. Det var kanske därför han kunde 
behålla överblicken och formulera några grund
läggande teser om vad som fordras för att samhäl
let skall kunna behålla förmågan att förverkliga 
kollektiva idéer, när en övergripande värde- och 
målgemenskap inte längre kan förutsättas (meka
nisk solidaritet) , utan de institutionella arrange
mangen kanske integreras genom funktionella 
beroendeförhållanden (organisk solidaritet) utan 
en effektiv, övergripande "myndighet" . För att 
detta skall fungera måste vissa krav ställas på 
organisationssamhällets institutioner. Dürkheims 
krav har angivits ovan. De kan omformuleras till 
frågeställningar och hypoteser. Och med de meto
dologiska utgångspunkter som Weber utvecklat 
kan implementeringsforskningen testa Dürkhe
ims teser för att se om institutionaliseringen av 
implementationsstrukturer i Sverige sker i for
mer, vilka gör att policyproblem angrips effektivt, 
kanske t o m under avsaknad av statliga beslut. 

Mellan politik och förvaltning: till 
implementeringsforskningens lov 

Implementeringsforskning skiljer sig från annan 
utvärderingsforskning genom att beskrivning och 
analys av de institutionella sammanhangen upptar 
lika stor plats som mål och utfallsanalys. En ut
gångspunkt för den är, att en tekniskt avancerad 
utvärdering av mål och utfall är av mindre prak
tisk betydelse om den ej kan sättas i samband med 
en fullödig beskrivning av de procedurer och insti
tutioner, som människor organiserar för att angri
pa policy-problem. En andra utgångspunkt är , att 
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människor kan angripa policy-problem utan att 
entydiga statliga beslut har fattats. 

Utvärderingsforskning av policy-problem ten
derar att kringgå den mångtydighet som är utmär
kande för politik — såväl dess resultat (lagar, an
visningar, statsbidragsbestämmelser etc) som dess 
utfall i levande livet. Utnyttjade modeller fordrar 
entydighet i politiska (vanligen = statliga) mål
sättningar och få (helst en auktoritativ) beslutsfat
tare/myndighet. Denna entydighet eftersträvas 
därför att forskarens modell-logik då bättre kom
mer till sin rätt. Konsekvensen är att offentlig 
policybildning analyseras som om politiska insti
tutioner vore umbärliga. Förimplementeringsfor-
skaren reser sådana modeller frågor om grunder
na för hur utvärderingsforskningen kommer till 
slutsatser om policy-rekommendationer. 

Frågan om hur "pol i t ik" och "förvaltning" för
binds är viktig för statsvetenskapen. Utomståen
de, svenska bedömare har all rätt att förvänta sig 
mer av nytänkande på området än vad de har 
funnit . 3 1 Kritiken gäller att lagens roll, som länk 
mellan politik och förvaltning, tas för given och 
oproblematisk i de empiriska utvärderingsunder
sökningarna. En huvudtes för implementerings
forskningen är att detta är otillräckligt vid utvär
dering av politik i organisationssamhället. 

Trots att enskilda delar av organisationssamhäl
let tidigt började beskrivas och analyseras inom 
statsvetenskapen, har disciplinen inte funnit ett 
avspänt, empiriskt förhållande till fenomenet som 
sådant. Och när det gäller utvärdering av politik, 
har problematiseringen av lagens roll som en länk 
mellan politik och förvaltning inte anpassats till 
organisationssamhällets framväxt. I likhet med 
Lowi hänger sig statsvetenskaplig policy-forsk-
ning åt den liberala, statsrättsliga illusionen, att 
allt skulle bli bät t re , om bara lagstiftningens preci
sion åter finge komma till sin rätt. 

Utgångspunkten för implementeringsforsk
ningen är att organisationssamhället inte kan 
trollas bort . Dess inflytande på politiska institutio
ner och processer är i konstant utveckling. På de 
områden som staten börjat reglera under senare 
år, är dessutom organisationernas - framför allt 
på lokal samhällsnivå - förmedlande roll mycket 
viktig för dem som avses blir reglerade. Ramlag
stiftningen på olika områden är bara ett exempel . 
På sådana områden bygger de reglerades sätt att 
kontrollera om, för att använda juridisk jargong, 
"lagstiftningen träffar det rä t ta" på andra former 
för politisk problemformulering, ansvarsutkrä-
vande och kontroll än vad den parlamentariska 

och rättsstatliga traditionen ger uttryck för. Det är 
dessa alternativa former som implementerings
forskningen skall beskriva, systematisera och ut
värdera. 

Implementeringsforskningens kärna är institu
tionell policyanalys. När det gäller metoder att 
definiera en analysenhet som är anpassad till orga
nisationssamhället sociala interaktionsmönster, 
att finna implementeringsstrukturerna för ett be
stämt policy-problem, kan Max Weber vara vägvi-
sande. Individer bygger enligt hans angreppssätt 
institutioner, när de avsiktligt väljer bland alter
nativa handlingsinriktningar/personer. Över tid 
institutionaliseras former för ansvarsutkrävande 
och kontroll som komplet terar , för att kanske 
ersätta, de rättsstatligt formellt etablerade vid ett 
givet tillfälle. Med detta synsätt behöver hand
lingar, vilka i strikt formell mening saknar statlig 
auktoritativ legitimering, vare sig vara irrationella 
eller stå utanför demokrat isk kontroll. Statens re
presentanter har definitionsmässigt visserligen all
tid monopol på användningen av våldsmedel men 
knappast på rationalitet i handlande eller på de
mokratisk legitimitet. 

Efter studier av sociala normers betydelse för 
samhällens och sociala enheters integration stod 
det helt klart för Durkhe im, att organisationssam
hällets kollektiva handlande inte skulle kunna byg
gas på värdegemenskap och konsensus om över
gripande mål. Därför föreställde han sig heller 
aldrig att den statliga lagstiftningens precision 
skulle vara utslagsgivande för det " m o d e r n a " 
samhällets förmåga att lösa problem. 

Implementeringsforskare har mycket att lära av 
Dürkheims teori om den organiska solidaritetens 
betydelse i organisationssamhället. Hans diagnos 
är bestickande: ju mindre den statliga regleringen 
kan utnyttja organisationssamhällets detaljkun
skap på specialområden, desto mer kommer reg
leringsförsökens brist på anpassning till lokala si
tuationer att leda till en konstant-pendling mellan 
oprofessionell överreglering och tillstånd av par
tiell anarki . 

Dürkheims tes är alltså: den statliga lagstift
ningens betydelse behöver inte påverkas negativt 
av organisationssamhällets framväxt, givet att den 
kan utnyttja dess institutioner. Denna tes är värd 
ökad uppmärksamhet , trots att den pekar hän mot 
tankegångar, som befinner sig i utkanten av de 
mer rättstrogna sätten att angripa förbindelserna 
mellan politik och förvaltning inom statsvetenska
pen. Ju bättre Dürkheims diagnos stämmer med 
erfarenheten på olika politiska områden desto 
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mer angelägen är implementeringsforskning på 
området ifråga. 

Benny Hjern 

Noter 
1 Avsnittets rubrik och delar av innehållet är hämtat 

från ämnet för författarens installationsföreläsning
ar vid Humanistisk-Samhällsvetenskapliga Fors
kningsrådet i Stockholm den 19 september 1984 och 
vid Umeå universitet den 13 oktober 1984: "Mellan 
politik och förvaltning." 

2 Se genomgång i H. Hydén, U. Stridbeck och K. 
Åström, "Förvaltningsrättens roll i sociala pro
gram". Stencil 1982. Jämför också B. Hjern, "Im
plementation research - The link gone missing. A 
Review article". Journal of Public Policy, 1982:3. 
Här citerad efter andra upplagan: T. J. Lowi. The 
End of Liberalism. Second edition, s.331ff. New 
York: W W . Norton & Company 1979. 

4 Jfr L. Downing & R. B. Thigpen, "A Liberal Dilem
ma", The Journal of Politics. 1982. s. 230-246. 

5 Jfr diskussionen i M. Steneroth Sillen & P. Stjernqu-
ist, "Rättens roll t landskapsomvandlingen". Stock
holm: FRN-Delegationen för långsiktsmotiverad 
forskning, Rapport 30-S . Hydén etal., a.a., för 
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Empirical Constitutionalism." European Journal of 
Political Research, 1982:2. 

6 Jfr genomgång i R. Premfors, "Genomförande och 
utvärdering av offentlig politik". Stencil. Statsveten
skapliga institutionen, Stockholm 1981. Se vidare 
not 2. 

7 Jfr H D . Lasswell, "The Emerging Conception of 
the Policy Sciences". Policy Sciences, 1970:1, H. H. 
Heclo, "Review Article: Policy Analysis". British 
Journal of Political Science, 1973:423-433; H. 
Eulau och K. Prewitt, Labyrinths of Democracy. 
Indianapolis: Bobbs-Merrill 1977. 

* Se C. Bay, "Politics and Pseudopolitics: A Critical 
Evaluation of Some Behavioral Literature". Ameri
can Political Science Review 1965:51; L. Strauss, 
"Epilogue" i J .J. Storing (red). Essays on the 
Scientific Study of Politics. New York: Rinehardt & 
Winston, 1962; S. S. Wolin, Politics and Vision. Bo
ston: Little, Brown and Company, 1960, kap 10. 

'' Jfr i stället för andra J. R. Lucas, The Principles of 
Politics. Oxford: Clarendon Press. 1966. 

"' Må ingen skugga fall över Hobbes. Hans analys av
såg hur politiska konstitutioner kan härledas; alltså 
ramen inom vilken de politiska institutionerna skall 
hantera mångtydigheten. Ett konstitutionellt per
spektiv saknas i utvärderingsmodellerna. De är enty
diga av teknokratiska skäl. 

" J .G. March, "The technology of foolishness", sten
cil som i sina huvuddrag återkommer i J. G. March & 
J. P. Oisen, Ambiguity and Choke in Organizations. 

Bergen/Oslo/Tromsö: Universitetsförlaget. 1976. I 
sin diskussion av rational fools har A. K. Sen. "Ra
tional Fools: A Critique of the Behavioral Founda
tions of Economic Theory", gjort en roande analys 
av hur ekonomer tillskriver människor sin 'rationali
tet'. Philosophy & Public Affairs, 1977:317-344. 

1 2 Jfr diskussionen i D. Mclntosch. "Max Weber as a 
Critical Theorist". Theory and Society, 
1983:69-109. 

1 3 Se J.-E. Lane, "The Concept of Implementation". 
Statsvetenskaplig Tidskrift, 1983:17-40. 

1 4 J. L. Pressman & A. Wildavsky, Implementation, ss. 
xiii—xiv. Berkeley: University of California Press. 
1973. 

1 5 Se C. Bay, a.a., och L. Strauss, a.a. 
1 6 "If I call myself a sociologist (and that is what my 

employment contract says), there is no other reason 
than to bar the still haunting practise of using social 
wholes for analytic purposes. In other words: Socio
logical analysis needs to be founded on the action of 
the one, the few or the many actors, e.g. strictly 
'individualized' methodologically". Weber i ett brev 
9.3.1920. Citerat ur Max Weber und die Soziologie 
heute, 1965, s. 137. (B. Hj. översättning). 

1 7 Implementationsstrukturansatsen finns utförligare 
beskriven i B. Hjern & D. O. Porter. "Implementa
tion Structures: A New Unit of Administrative Ana
lysis". Organization Studies, 1981:2; samt i B. Hjern 
& C. Hull, "Small Firm Employment Creation: An 
Assistent Structure Explanation" i K. Hanf & T. A. 
Toonen (red.) Policy Implementation in Federal and 
Unitary Systems. Dordrecht: Martinus Nijhoff Pub
lishers, 1985. 

J .G. March & H. Simon, Organizations, New York: 
Wiley, 1958, menaratt organisationer kan antas fin
nas så länge man känner igen dem när man ser dem. 
Detta räcker givetvis inte vid en vetenskaplig analys, 
då definitionen leder till mer eller mindre slumparta
de operationella definitioner av studieobjektet. 

1 9 Jfr. K. R. Popper. Conjectures and Refutations: The 
Growth of Scientific Knowledge. New York: Basic 
Books, 1963; F. E. Oppenheim. "Rationalism and 
Liberalism". World Politics, 1964:342-361; M. We
ber, Gesammelte Aufsätze zur Wissenschaftslehre, 
s. 439. Tubingen: Mohr, 1951. 

2 1 1 För en kritik av "organicismen" i modern organisa
tionsteori, se W. G. Scott, "Organicism: The Moral 
Anesthetic of Management". Academy of Manage
ment Review, 1979:21-28. 

2 1 För bakgrunden till "the Super-ordinate goal appro
ach", se J .G. March. & H. Simon, Organizations. 
New York: Wiley, 1958 och J. D. Thompson, Orga
nizations in Action, New York: McGraw-Hill, 1967. 

2 2 E. Durkheim. The Division of Labor in Society. New 
York: Free Press, 1964. 

2 3 Ibidem, ss. 275-280. 
2 4 Se tex N. Johnson. "The Place of Institutions in the 

Study of Politics". Political Studies, 23:271-83. 
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Se genomgäng i D. Wrong, Power. New York: Har
per and Row, 1979, s. 166 ff. 
För att fä heia bilden, jfr E. Benoit-Smullyan, "The 
Sociologism of E. Dürkheim and his School" i H. E. 
Barnes (red), An Introduction to the History of So
ciology. Chicago, III.: University of Chicago Press, 
1948; R. König, "Emile Dürkheim: Suicide". Köl
ner Zeitschrift für Soziologie und Sozialpsychologie, 
1973:1-25. 

Jfr Weber not 19 ovan samt K.-S. Rehberg, "Ratio
nales Handeln als grossbürgerliches Aktionsmo-
dell". Kölner Zeitschrift für Soziologie und Sozial
psychologie, 1979:199-236. 
Jfr Weber not 19 ovan, s. 150 ff. 
P. Selznick, "An Approach to a Theory of Bureauc
racy". American Political Science Review 1979: 
47-54. 
Se introduktion i Dürkheim, a.a., samt 'tolkningen' i 
H. F. Barnes, "Durkheim's Contribution to the Re
construction of Political Theory". Political Science 
Quarterly, 1920:236-254. 
Jfr H. Hyden et al., a.a., samt M. Seneroth Sillen & 
P. Stjernquist, a.a. 

Studentexplosion och universitetsreform 

I den dagbok, som föres i min familj, står det för 
den 9 juni 1955: den nya universitetsberedningen 
tillsattes, och för den 7 september samma år: Den 
Edenmanska universitetsberedningen började ar
beta i Stockholm. Bortsett från att den nytillsatta 
kommittén antog namnet 1955 års universitetsut
redning var beteckningen riktig. Ragnar Eden-
man, då statssekreterare, var dess initiativtagare 
och blev utredningens förste ordförande. När han 
två år senare blev först konsultativt statsråd och 
därefter ecklesiastikminister, måste han lämna ut
redningen, men han blev i stället mottagaren av 
våra förslag och den, som skulle lotsa dem förbi de 
hinder som både regering och riksdag kunde tän
kas resa. 

En uppgift, som jag inte kan finna i vår dagbok, 
är vilken dag det var som Ragnar Edenman ringde 
mig för att fråga, om jag ville bli medlem i den 
planerade kommittén. Det måste ha varit i slutet 
av maj eller början av juni. Redan under det 
samtalet klarlade han att den nya utredningens 
uppdrag principiellt skilde sig från dem, som strax 
efter kriget tilldelats en rad statliga kommit téer 
inom universitetsområdet. Deras uppgift hade va
rit att föreslå en upprustning av universitet och 
högskolor efter krigstidens stillastående. D e n nya 

kommittén skulle inte bara undersöka universite
tens långsiktiga behov av tjänster, lokaler och 
instrument, utan även det framtida samhällets be
hov av högt utbildad arbetskraft. Vad vi ytterst 
skulle skissera var en modell , som kunde klarlägga 
universitetens roll i samhället . I direktiven talade 
man om det starkt ökade antalet studenter. Stats
makterna måste fråga sig, om denna kraftiga ök
ning var önskvärd ur samhällets synpunkt, och om 
svaret var ja, i vilken utbildningsfåra man skulle 
leda s t römmen. 

Det växande studentantalet var ett i och för sig 
välkänt fenomen för direktivens författare - jag 
utgår ifrån att det var dåvarande statssekreteraren 
som fört pennan och inte statsrådet Person i Ska-
bersjö — ty det var Ragnar Edenman som varit 
ordförande i Studiesociala utredningen — 1946 års 
utredning om den högre utbildningens demokrati
sering. Den utredningen hade lagt fram förslag 
som skulle underlätta för den enskilde att finan
siera sin utbildning. Man ville förbilliga resor till 
studieorten för geografiskt missgynnad ungdom, 
man föreslog studentmatsalar , kursbibliotek, för
bättrad studenthälsovård samt en ökad student
bostadsproduktion genom statligt subventionera
de byggnadsbidrag. Alla dessa åtgärder, som i 
stort sett accepterades av statsmakterna, syftade 
till att göra det möjligt för nya samhällsgrupper att 
skicka sina barn till universiteten. 

Det har förekommit diskussion om man lyckats 
i denna demokratiseringssträvan - lyckades man 
häva den sociala snedrekryteringen? När man 
skall besvara den frågan bör man komma ihåg, att 
studentantalet , bara i Uppsala , på ett tiotal år 
från 1955 växte från c:a 5 500 till ungefär 24000 
inskrivna. Det är sant, att alla dessa 24000 inte 
bedrev studier i Uppsala, det var en del luft i 
siffrorna. Men de flesta hade väl haft någon stu
dieambition, en del vände troligen hem när de inte 
kunde finna något s tudent rum, andra insåg att 
universitetsstudier inte var något för dem. Men 
universitetsmyndigheterna måste planera som om 
de 24000 som anmält sig hade ärliga avsikter. 

Hur som helst, så var en våldsam ökning av 
studentantalet ett faktum. Påstår man att alla de 
nya studenterna, kom från de samhällsgrupper, 
som traditionellt skickat sina barn till universitet 
och högskolor, så måste man också anta, att ferti-
liteten hos landets läkare, lärare, präster och äm
betsmän varit enormt mycket högre än inom den 
övriga populationen. Eftersom det knappast för
höll sig så, blir slutsatsen att den studentsociala 
utredningen så till vida måste ha varit framgångs-
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rik, att den stimulerat nya samhällsgrupper att 
skicka sina barn till universiteten. Det är möjligt, 
att även de nya s tudentkategorierna statistiskt sett 
t i l lhörde medelklassen, dvs socialgrupp II , men 
man får då ta hänsyn till den expansion och för
ändring som under 40- och 50-talen skett inom 
medelklassen. 

Vi fick under alla förhållanden många första-
generations-studenter vid universiteten, vilket inte 
var utan problem och krävde en betydande aktiv 
anpassning från universitetens sida, inte minst 
med tanke på de krav, som den studiesociala ut
redningen rest. Den sade nämligen att "en demo
kratisering av utbildningsmöjligheterna icke får 
innebära nivellering eller standardsänkning. Det 
gäller vår framtida skola likaväl som vår universi
tets- och högskoleutbildning. En differentiering 
måste alltid ske, men den skall grundas,på intel
lektuella och karaktärsegenskaper , inte på privile
gier och privata ekonomiska förutsättningar." 

Kvar står att en stor del av de ungdomar, som 
under 50- och 60-talen s t römmade in till universi
teten var främlingar i den akademiska miljön i den 
bemärkelsen att deras föräldrar inte visste något 
om akademiska studier och studentliv. Det gjorde 
att många studenter kände sig osäkra och vilsna. 
De måste få råd i fråga om studier och vägledning i 
fråga om möjliga yrken. Vi organiserade under 
min första rektorstid mottagningar i aulan som 
endast var avsedda som vägledande och upplysan
de . Det ta till trots kunde trycket på de nya studen
terna vara så starkt att de kände behov av både 
psykisk och somatisk hälsovård. Denna form av 
studentvård var för min generation av studenter 
okänd, men blev nu nödvändig på grund av det 
förändrade rekryteringsunderlaget. Resultatet 
blev att det växte fram nya funktioner för universi
tetsförvaltningen och därför, logiskt, en ny byrå
krati , den socialvårdande. Man bör i dessa byrå
kratiens dagar komma ihåg att det inte var stats
makternas påtryckning och inte heller universi
tetsledningens önskningar som ledde därhän, ut
an kravet kom från s tudenterna , det var de , som 
krävde stöd och upplysning. Dessa olika socialvår
dande åtgärder var förmodligen i sin tur igen en av 
orsakerna till att s tudentantalet växte betydligt 
snabbare än vad både studiesociala utredningen 
och universitetsutredningen räknat med. 

Här skulle jag vilja s tanna ett ögonblick inför den 
frågeställning som Leif Lewin formulerat för detta 
symposium: Varför blir resultaten annorlunda än 
de avsedda? Jag vill antyda några skäl för det: (1) 

Man får räkna med att varje förslag själv blir ett 
nytt element i den sociala orsakskedjan, det blir 
en självalstrande kraft, som gör att verkan blir 
större än beräknat . Visar en utredning t ex att det 
föreligger ett behov av fler samhällsvetare, så 
orsakar den en väldig strömkantring över till det 
s tudieområdet . Man hade kanske tänkt sig att 
ökningen skulle bli 50 % men den blir istället 
100 %. Vidare (2) varje beslut fattas under förut
sättning av i övrigt lika villkor. I begreppet lika 
villkor inlägger jag inte bara samhällsinstitutioner 
utan även samma värderingar. 40- och 50-talens 
utredningar (inklusive universitetsutredningen) 
hade som förutsättning att kunskap och forskning 
värderades positivt — det var för oss något själv
klart. I vårt tredje förslagsbetänkande från 1959 
sade vi: "Samhällets förkovran beror i allt högre 
grad av forskningens resultat och människors all
männa bildnings- och utbildningsstandard. Ö k a d 
utbildning och forskning är en förutsättning för en 
fortsatt väsentlig höjning av vår levnadsstandard i 
vidaste bemärkelse. Dä rpå beror utvecklingen av 
vårt näringslivs produktivitet och samhällslivets 
anpassning till förändrade förutsättningar. För att 
människorna skall kunna känna sig behärska ett 
allt mera komplicerat samhälle fordras också en 
höjd bildnings- och utbildningsstandard. D e n bi
drager då samtidigt till att utplåna klassgränserna 
och vi säkrar för framtiden det samhällsskick, vars 
livskraft beror på den enskildes orientering och 
trivsel i samhället ." 

Det ta kan sägas vara ett uttryck för O E C D -
ideologien, som i utredningen hade sin främste 
förespråkare i Ingvar Svennilsson, men det var 
även ett uttryck för en upplysningsfilosofi, som 
starkt ogillades av 60-talsrevoltörerna. När våra 
självklara utgångspunkter ifrågasattes blev givet
vis resultatet ett annat än det avsedda. 

Ett annat exempel på att ändrade förhållanden 
och därmed ändrade be teenden , kan göra att re
sultaten av ett beslut blir andra än de väntade , 
utgör försöken att häva studentbostadsbristen. 
Känslan av att många vände hem från Uppsala 
därför att de inte kunde finna någon studentbo
stad gjorde att vi forcerade den frågan hårt. Under 
40- och 50-talen utgick vi från föreställningen att 
gifta s tudenter skulle tillhöra undantagen och att 
det därför var enkelrum som vi måste få fram, om 
vi ville möta bostadsbehovet. Men en utredning 
från 1961 med namnet Ändamålsenliga student
bostäder konstaterade att 1955 var 22 % av Uppslå 
studenter gifta och man framhåller vidare att "de 
studentstatistiska undersökningar, som företagits 



Avsikter och utfall . . . 307 

under 1950-talet visar alla, att antalet gifta s tuden
ter successivt öka t" . Därtill kom under 60-talet 
den värderingen, att man kunde bilda par-grupper 
utan äktenskap. Det ändrade inte behovet av bo
städer, även sambos behöver lägenheter. Före
ställningen att man måste kunna försörja hustru 
och barn innan man gifte sig eller flyttade ihop, 
hade helt vittrat bort. Allt detta gjorde att efter
frågan på s tudentrum minskade och efterfrågan 
på lägenheter ökade. Mycket av vårt arbete och 
uppvaktande, och statsmakternas beslut, fick inte 
väntat resultat därför att förutsättningarna änd
rats genom nya värderingar. 

Det är sålunda inte alltid de politiska värdering
arna som bestämmer ett besluts resultat, det kan 
vara nya gruppvärderingar, moraliska värderingar 
över vilka de politiska ideologierna inte alls råder . 
Dessa gruppvärderingar kan även sägas vara mot
sägelsefulla: det nya sambosystemet är, från gam
la utgångspunkter , radikalt, men det har ändå i 
stor utsträckning gjort studentlivet borgerligare 
än det studentliv, som min generations borgar-
barn levde. Det har en rad för oss icke så lätt 
förutsägbara konsekvenser, nämligen att det blir 
svårt för s tudenten att ostört arbeta hemma. Vi 
satt på våra lyor och läste, den möderne s tudenten 
söker sig till bibliotek för att få någon studiero -
därav översvämningen på Carolina. 

En annan viktig förändring i den sociala verklig
heten kan inträffa, när man lägger fram ett för
slag, som får en sidoeffekt man alls inte beräknar . 
Framhåller man t ex den framtida betydelsen av 
en viss personalgrupp, så ökar med säkerhet den
na grupps självkänsla och inre sammanhållning 
och därmed höjer man även dess anspråksnivå. 

Efter det ta försök att ange några av de faktorer 
som kan göra att resultatet blir ett annat än det 
man vid beslutet tänkt sig, återvänder jag till uni
versitetsutredningen och dess förslag till beslut. 
Vår uppgift var att planera för ett snabbt växande 
studenttal - 40-talets utredningar hade utgått 
ifrån ett tämligen statiskt samhälle, vi skulle pla
nera för ett dynamiskt. Mycket tidigt lade Ragnar 
Edenman fram tanken på universitetsautomati
ken. Motivet för den var inte bara den väntade 
tillströmningen utan även att vi blivit medvetna 
om att det förelåg en mycket hög avbrottsfrekvens 
vid studier inom den filosofiska fakultelten och 
framför allt inom dess humanistiska sektion. Däri
genom skilde sig denna fakultet radikalt från fack
högskolorna. Teknis hade t ex en helt obetydlig 
avbrottsfrekvens. Vi utgick ifrån att detta berodde 

på att den kvantitativa relationen lärare —student 
var ogynnsammare inom universitetsfakulteter
na. Vi ansåg att man därför måste öka antalet 
lärare, inte minst med tanke på att första-genera-
tions-studenterna inte hade någon traditionell 
kunskap om hur man bedrev universitetsstudier. 
För att man skulle kunna beräkna relationen lära
re/student föreslog vi att man för varje ämne skul
le utarbeta en organisationsplan. Den skulle inne
hålla uppgifter om antalet nödvändiga undervis
ningstimmar per s tuderande under olika stadier 
av studierna, undervisningsgruppernas storlek 
och vilken typ av lärare som behövdes på de olika 
undervisningsmomenten. Vissa schablonmässigt 
beräknade kostnadsramar föreslogs för olika ty
per av ämnesområden och studiekurser. Genom 
dessa schablonberäkningar ville vi garantera en 
oförändrad undervisningsstandard. 

Jag sade, att man vid författandet av organisa
tionsplanen skulle ange vilken typ av lärare man 
ville använda vid olika undervisningsmoment. För 
att möta behovet av lärare på det akademiska 
lågstadiet föreslog vi en ny lärartyp, universites-
lektorn, och ett ökat utnytt jande av amanuenser 
och assistenter i undervisningens tjänst. Universi
tetslektortjänsten skulle vara en ordinarie befatt
ning, men vi räknade med extra lektorat som buf
fertar. Först när man hade ett visst antal extra 
lektorat kunde man diskutera ordinariesättning av 
någon tjänst. Lektorerna skulle undervisa 12 tim
mar i veckan och deras undervisning skulle avse 
den akademiska grundutbildningen. Dock kunde 
ett antal t immar, efter en viss mall, omvandlas till 
annan tjänstgöring. Jag är inte säker på att den 
bestämmelsen fanns med från början, men det 
blev snart så. Assistent- och amanuenstjänsterna 
skulle vad undervisningen beträffar betraktas som 
halvtidstjänster. Den andra tjänstehalvan skulle 
ägnas åt forskning. 

Universitetsutredningen har blivit mycket kriti
serad för sitt förslag om automatiken och för att 
den införde lektorstjänsterna. Just därför kan 
dessa två reformer utgöra ett lämpligt exempel på 
detta seminariums frågeställning om relationen 
mellan förslag och förslagets verkliga resultat. 

Man kan ställa frågan: förutsåg utredningen att 
automatiken skulle föra med sig stora administra
tiva uppgifter, vilket i sin tur igen skulle innebära 
växande byråkrati? Jag tror att svaret måste bli: 
nej, det förutsåg vi inte. Organisationsplanerna 
och deras tillämpning blev mer komplicerade än vi 
räknat med, vilket sammanhänger med att univer
sitetsutbildningen inom den filosofiska fakulteten 
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är så differentierad. Varje ämne måste ha sin 
organisationsplan. Men min motfråga blir: Vad 
hade vi för alternativ? Så vitt jag kan förstå bara att 
fortsätta med det gamla systemet, dvs att varje ny 
tjänst, antingen det gällde en tredje amanuensbe
fattning eller en professur, skulle begäras i petita 
och där utförligt motiveras . Eftersom det under 
dessa år inte var fråga om en eller annan tjänst 
utan om hundratals t jänster, så skulle det kräva en 
stor handläggande personal för att skriva alla mo
tiveringarna. Jag är inte alls säker på att den byrå
kratin skulle bli mindre än automatikens. Det 
gamla systemet hade dessutom nackdelen att det 
arbetade långsamt. Det skulle ta lång tid innan 
tjänsterna kunde tillsättas och det fanns alltid en 
risk att ansökan kunde avslås. Genom automati
ken hade vi fått en officiellt godkänd, enklare typ 
av argumentation. 

Den andra punkten på vilken utredningen fått 
stark kritik gällde konstrukt ionen av lektorstjäns
terna. Kritiken gick bl a ut på att man genom 
denna tjänstetyp skapat ett gap mellan utbildning 
och forskning, eftersom den stränga tjänstgöring
en - 12 timmar per vecka - omöjliggjorde mål
medveten forskning. O m jag nu bara får redogöra 
för min egen uppfattning så trodde jag inte på 
sådana konsekvenser. Jag ansåg att för de flesta 
lektorerna skulle undervisningen snart bli rutin. 
Den måste givetvis förnyas allt efter forskningens 
framsteg, men i de flesta humanistiska ämnen är 
utvecklingen inte så snabb och våldsam, att det 
inte för en tränad akademisk lärare skulle gå att 
följa med så att han inte på ett- och två-betygssta
diet lärde bort något som var på tok föråldrat. 
Därjämte borde han kunna hinna med egen forsk
ning — även om den fick gå en smula långsammare 
än det gjorde när han var doktorand eller docent . 
Vad jag tänkte på var de många läroverkslekto
rerna, som med en större undervisningsbörda och 
säkert besvärligare lärjungar ofta orkat med att 
vara produkt iva vetenskapsmän och t o m åter
kommit till universitetet som professorer, fastän 
deras arbetsförhållanden varit betydligt sämre än 
de , som erbjudes universitetslektorerna. Den se
nare kategorin har tillgång till institutioner, labo
ratorier och bibliotek, som verkligen inte stod 
läroverkslektorerna i landsorten till buds. Man 
kan ju även peka på forskare från andra veten
skapsområden, t ex forskare inom medicinska fa
kultetens kliniska ämnen , som trots långa arbets
dagar inom sjukvården ändå kunde meritera sig 
för professurer. 

Missnöjet med t jänsterna var överraskande 

stort när vi presenterade vårt förslag. " E n univer
sitetslektor måste för alltid ta avsked från sin 
forskning" hette det. Jag är inte säker på att det 
visade sig vara helt sant, men jag har tyvärr inte 
några siffror på hur många lektorer, som under sin 
lektorstid speciminerat för professur och även fått 
en sådan. Därtill kommer att det säkert finns ett 
antal lektorer som forskat utan att speciminera. 
Alldeles avklippta från forskning tror jag inte att 
lektorerna varit. Kanske kan man även k o m m a 
ihåg att många professorer också klagar över att 
de inte får någon tid för sin forskning. 

På en annan punkt fick våra förslag, vid mötet 
med verkligheten, resultat av annat slag än vi 
trott. Vi tänkte nämligen att professorerna skulle 
ha någon undervisning även på lågstadiet. Så blev 
det inte. En orsak därtill var, tror jag, att s tudent
tillströmningen blev större än vi räknat med. Sam
tidigt började man värdera föreläsningar som un
dervisningsform mycket lågt. En professor kan 
föreläsa för flera hundra studenter, men delar 
man upp studenterna i undervisningsgrupper på 
25—30 personer kan inte professorn nå alla med 
sin undervisning, och följden blev att han nådde 
ingen. Därtill kom, att de nya forskningsmöjlighe
terna, som samtidigt öppnade sig genom forsk
ningsrådens upprustning efter Universitetsutred
ningens andra be tänkande , ytterligare lockade 
professorerna bort från den lägre utbildningen. 

Den fråga man då kan ställa är denna: Varför 
sökte ni inte möta studentexplosionen med ett kraf
tigt ökat antal professorer? Vårt förslag på den 
punkten byggde på en bestämd uppfattning av den 
politiska verkligheten. Skulle vi möta studenttill
s trömningen uteslutande med nya professurer och 
skulle en professorstjänstgöring förbli oföränd
rad, så behövdes det hundratals nya professurer. 
Det innebar att man måste bryta ned det traditio
nella motstånd, som finns i f inansdepartementet , 
mot att inrätta den typen av högre tjänster. Dess
utom saknade ett sådant traditionellt tillväga
gångssätt den elasticitet, som automatiksystemet 
gav utrymme åt med dess möjligheter att anställa 
extra lektorer. Vi var övertygade om, att hade vi 
äskat det antal professurer som tillströmningen 
krävde, hade professorernas tjänstgöringsskyldig
het radikalt förändrats. Undervisningsskyldighe
ten hade kanske ökats till minst åtta eller tio 
t immar och vi hade i realiteten fått lektorer med 
professorstitel. Vårt huvudskäl var således en be
dömning av den politiska verkligheten, det poli
tiskt möjliga. Det har trots all klagan visat sig vara 
en riktig bedömning - professurerna har förblivit 
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i stort sett intakta. Det är e n annan sak att U 6 8 
senare har förstört mycket av den intellektuella 
miljö i vilken professorerna förr var verksamma. 
Till vårt resonemang kan man foga ytterligare ett 
skäl: vi hade fullgod anledning fråga, om det fanns 
så många kompetenta personer i landet at t man 
kunnat inrätta hundratals nya topptjänster inom 
t ex de humanistiska ämnena . Förmodligen hade 
man fått sänka kompetenskraven avsevärt. 

För att få en helt rättvisande bild bör man tilläg
ga att det trots allt inrättades många nya professu
rer under 50- och 60-talen, dock huvudsakligen i 
nya ämnen eller i gränsområden mellan gamla 
ämnen. Det kan sägas vara en avgjord svaghet i 
svensk utbildningspolitik, att man hellre satsar på 
nya ämnen än stärker de gamla kärnämnena . Det 
är svårt att få nya professurer i historia, l i t teratur
vetenskap eller svenska. De t går lättare om man 
önskar någon specialtjänst. 

På ytterligare en punkt blev det en klyfta mellan 
vad vi avsett och det verkliga resultatet . D e t jag 
tänker på är amanuens- och assistenttjänster
nas framväxt. Vi insåg, att även om vi förstärkte 
personalorganisationen med lektorer, så skulle de 
många första-generations-studenterna behöva ett 
dagligt stöd i sitt a rbete . Vad jag då avsåg var 
väl närmast att man skulle bijda studiecirklar in
om fakulteterna av den typ, som jag lärt känna 
genom min verksamhet i Kursverksamheten. 

Jag tänkte mig att man skulle införa en organi
serad växelundervisning med äldre s tudenter som 
monitorer eller studieledare. Jag var naiv nog att 
t ro , att det för många lite äldre studenter skulle 
upplevas som ett attraktivt sätt att fylla på stu
diemedlen och därigenom få möjlighet att fortsät
ta sina egna studier. Det var ju på så sätt vi lyckats 
värva studieledare till Kursverksamheten. Men 
den sociala verklighet som mötte den tanken var 
en helt annan än jag föreställt mig. Organisations-
Sverige t rädde fram i all sin styrka. 

Det existerade redan innan Universitetsutred
ningen började sin verksamhet en amanuens- och 
assistentförening. Vid våra diskussioner med den , 
t rädde den mekanism i kraft, som jag tidigare talat 
om. Föreningen blev medveten om sin fackliga 
betydelse och dess ledare hävdade bestämt att 
arbetaren är sin lön värd. Så förvandlades de tänk
ta monitorerna till assistenter och amanuenser av 
olika grader, med olika tjänstgöringsskyldighet 
och olika löneförmåner. Det betydde att universi
tetet fick en stor personalkategori som skulle an
ställas och entledigas, ha sjukledighet och semes
ter och mycket annat , en grupp som, kort sagt, 

krävde service från åtskilliga administratörer, dvs 
som fordrade en byråkrati bakom sig. Återigen 
var det krav underifrån som fick byråkratin att 
växa. Jag tycker detta är ett ganska vackert exem
pel på hur ett förslag förändrar verkligheten och 
hur sedan verkligheten förändrar förslagets re
sultat. 

Problemet för forskningen inom detta område 
är att alla faktorer i händelseförloppet inte är så 
lätta att fånga in. De t kan ligga många under
handskontakter mellan det ursprungliga försla
gets formulering och det , som slutligen presente
ras. Men även om man haft sådana förhandlingar 
kan situationen vid den slutliga utformningen ha 
förändrats, därför att berörda grupper insett sin 
nya nyckelroll. Förslaget har den självalstrande 
effekt jag tidigare talat om. 

I direktiven till Universitetsutredningen stod, att 
vi skulle beräkna tillströmningen till universiteten 
och ange sättet att möta den , samt försöka förut
säga samhällets behov av akademiskt utbildad ar
betskraft. Bakom det sista kravet låg den rationa
listiska föreställningen att visste man ungefär hur 
många lärare eller läkare et t samhälle behövde, så 
skulle man genom upplysning kunna leda studen
terna in på de rätta levnadsbanorna. I betänkan
det Universitet och högskolor i 1960-talet (1959) 
skisserade vi en sådan modell . Vi förskte beskriva 
både behovet av akademisk arbetskraft och utbu
det av densamma. Tillströmningen till universitet 
och högskolor lät sig nödtorftigt bestämmas ge
nom ett studium av elevernas val av gymnasielin
jer. Arbetsmarknadens behov av akademiker var 
svårare att förutse och kunde bara bli motiverade 
gissningar. Det är så många olika faktorer som gör 
att resultatet blir ett annat än det tänkta. Vi hade 
t ex ett kapitel om behovet av agronomer, jägmäs
tare och veterinärer. Det är , kan man tycka, gan
ska väl inramade grupper (om man t ex jämför 
med samhällsvetare). Ä n d å påverkas behovet av 
denna arbetskraft inte bara av vetenskapens ut
veckling och av olika ideologier om t ex skogs
vård, eller kreaturslöst jo rdbruk , utan även och 
kanske först och främst av jordbrukspolitiska be
slut. En sådan problematik å terkommer för yr
kesgrupp efter yrkesgrupp med växlande styrka. 
Därtill kommer framväxten av nya yrkeskatego
rier, ofta resultatet av forskning och politiska be
slut. När vi arbetade med vår modell anade vi 
knappast datorernas personalbehov. Den elektro
niska revolutionen hade ännu inte kullkastat en 
rad begrepp. Samtidigt vill jag tillägga att det 
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kanske nu, med datorernas hjälp, är möjligt att 
göra mera sofistikerade modeller med fler vari
abler och med möjlighet att spela med alternativa 
utbildnings-scenarier. Det hade vid den tiden inte 
heller blivit modernt att tala om utvärderingar 
och att ange indikatorer med vars hjälp man 
kunde uppskatta det uppnådda resultatet. Nu, 25 
år efteråt, kan vårt tänkesät t verka primitivt och 
naivt. 

Och ändå skulle jag vilja påstå, att universiteten 
med en nästan otrolig seghet lyckades klara den 
oerhörda studentpressen och ge de många studen
terna en utbildning, som gjort att de allra flesta 
absorberats av samhället , de har funnit en pinne 
att sitta på. Det hade inte gått utan automatiken 
och universitetslektorernas undervisningsinsats. 

Den 17/1 1963 står det i dagboken: Blev Univer
sitetsutredningen färdig efter 8 år. 

Torgny T. Segerstedt 

Skolreformerna: 
Vad som gått "rätt" respektive "snett"1 

En period av "reformeufori" 

Åren efter kriget var en period av vad man kan 
kalla "reformeufori" . Man kan peka på flera an
ledningar till denna. 

(1) Efter en lång reformpaus under kriget -
även om ett och annat skedde , inte minst vad 
gällde förberedelser och utredningar — kunde 
Sverige åtnjuta en flygande start för ett socialt 
reformprogram som hade påbörjats under 30-talet 
och förberetts under kriget. Det gällde skolan, 
familjen och hur man skulle gripa sig an med de 
ekonomiska efterkrigsproblemen, särskilt syssel
sättningen. Man upplevde att man hade mycket 
att ta igen. 

(2) Sverige kunde med oförstörd produktions
apparat under mer än två årtionden åtnjuta oav
bruten ekonomisk tillväxt. Vi hade full sysselsätt
ning, och för ungdomarna var det bara att välja 
jobb . Vi hade tendenser att till en början ta i väl 
kraftigt med bakslag som följd, vilka utlöste en 
viss försiktighet, exempelvis i början av 50-talet 
med dess sk engångsinflation. Men denna försik
tighet avlöstes av en ny period av reformiver. När 
man ser efter vad som hände inom skolväsendet 
under denna tid, slås man av att vi hade brist på 
det -mesta utom pengar. Vi saknade lärare och 

skollokaler för de stora årgångarna med allt större 
förväntan på vidaregående skola. Detta var i och 
för sig inga direkt gynnsamma auspicier för att 
reformera skolan, men trycket på förlängd utbild
ning, det Ragnar Edenman kallade "sprängning
en av realskolan inifrån", underlät tade i stora de
lar av vårt land övergången från ett parallell- till 
ett enhetsskolesystem. 

(3) Det ta var en period, då tron på rationella 
överväganden som en del av planering av refor
mer växte sig stark. Rationali teten bestod inte 
bara av tron på vad man kunde göra med väl 
planerade samhälleliga interventioner utan också 
på värdet av beslutsunderlag levererat av forsk
ningen. Professorerna behandlades sorti platon-
ska filosof-kungar. Et t uttryck för tron på vad 
rationella överväganden, främst genom forsk
ningen, kunde åstadkomma var inrät tandet 1947 
av Statens Råd för Samhällsforskning med Ragnar 
Edenman som dess förste sekreterare och Torgny 
T Segerstedt som en av ledamöterna. Den senare 
skulle sedermera under många år bli rådets ordfö
rande. Jag var själv en av mottagarna vid rådets 
första anslagsutdelning 1948. Man började begag
na vad man kallade den psykologisk-pedagogiska 
forskningen för att skaffa sig underlag för övervä
ganden om reformer. 1940 års skolutredning vän
de sig till landets fyra professorer inom ämnesom
rådet (de var inte fler) och bad dem avge utlåtan
den om den psykologisk-pedagogiska forskning
ens s tåndpunkt i flera av de frågor som utredning
en höll på med, t ex inträdesåldern till skolan, 
åldern för införande av ett främmande språk och 
möjligheterna att diagnosticera studiebegåv
ningar . 2 1946 års skolkommission startade ett om
fattande forskningsprojekt vid Göteborgs univer
sitet med ambitionen att bl a belysa frågan om 
utvecklingen av teoretisk och praktisk begåvning, 
något som ansågs ha stor relevans för kommissio
nens arbete med differentieringsfrågan. 3 Sociolo
gi blev en ny separat universitetsdisciplin med 
Segerstedt som förste innehavare av professur i 
ämnet. 

Jag skall nämna två belysande exempel på den 
spirande samhällsvetenskapliga forskningens be
tydelse för utbildningspolitiken. Det första gäller 
den sk begåvningsreserven, ett uttryck som Rag
nar Edenman myntade, vill jag minnas, i ett före
drag vid den s k studentriksdagen 1948. Det andra 
gäller 1957 års skolberednings forskningsprogram 
kring frågan om skoldifferentieringen med un
dersökningar av bl a Kjell Härnqvist och Nils-Eric 
Svensson. 4 Eftersom jag senare kommer tillbaka 
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till skolberedningens forskningar, skall jag i kort
het beröra frågan om begåvningsreserven. 

Jag hade i mitten av 40-talet med tillgång till 
data om begåvning, utbildning och yrke för hela 
åldersklasser 20-åringar försökt uppskat ta hur 
många ungdomar som var realexamens- respekti
ve s tudenexamenskapabla . 5 Jag utgick då ifrån 
fördelningen av testpoäng hos dem som de facto 
hade avlagt dessa examina och försökte med vissa 
antaganden bestämma minimigränser i begåv
ningshänseende för att kunna tillhöra respektive 
kapabla kategorier. När detta var gjort, försökte 
jag ta reda på hur många ungdomar med erforder
lig begåvning som låg över minimigränsen och 
vilken bakgrund dessa ungdomar hade . De t be
fanns då att bara en tredjedel av de studentex
amenskapabla fick tillfälle att gå igenom gymnasi
um och att de bägge övriga tredjedelarna ungdo
mar som regel kom från landsbygd och/eller s k låg 
socialgrupp. Vi hade alltså en be tydande, vad 
Edenman kallade, begåvningsreserv. Jag skall här 
inte uppehålla mig vid svagheterna som vidlådde 
den metod för att göra sådana här uppskattningar 
som jag använde. I själva verket gav den en under
skattning, vilket Härnqvist sedermera med en av
sevärt bät tre metod kunde visa. 6 Här som så ofta 
sker i vetenskapligt arbete kom en undersökning 
och kritiken av denna att inspirera förbättringar 
genom fortsatt forskning och därmed ökad ap
proximation av uppskattningen. 

Det här intressanta är emellertid att undersök
ningarna starkt kom att påverka det skolpolitiska 
tänkandet . Många, inklusive en statistikprofessor 
i Lund, ansåg att vi inte hade några begåvningar 
utöver dem som gymnasier och universitet då tog 
hand o m . 7 Nu kunde visas, att den lilla elit som 
gick vidare till högre studier ingalunda utgjorde 
landets hela begåvningskapital, något som fram
hölls bl a i 1950 års skolproposition. 

Vad syftade skolreformen till? 

Ett övergripande syfte med skolreformen var att 
avskaffa det parallellskolsystem som i stort sett 
skiktade eleverna efter socialklass. Alla, oberoen
de av hembakgrund, borde i stället genomgå en 
och samma bottenskola — en tanke som ursprung
ligen hade fått sin mest konkreta utformning av 
liberalen Fridtjuv Berg på 1880-talet. Men det var 
en tanke som hade svårt att slå igenom i den 
allmänna opinionen. Den hade under flera årtion
den ännu svårare att bli omsatt i praktisk politik, 
inte minst därför att det bland liberaler och social
demokra te r fanns åtskilliga lärare som ställde sig 

minst sagt tveksamma till att hålla alla elever sam
lade i samma skola under så lång tid som de första 
6 - 7 skolåren. Däremot var man helt med på att 
begåvningarna, oberoende av sin sociala bak
grund, skulle få sin chans. Sålunda lämnades i 
1945 års riksdag en socialdemokratisk motion om 
stipendier som skulle göra det möjligt för ungdo
mar från ekonomiskt svaga hem att gå över till 
läroverk. 

Man ville avskaffa parallellskolsystemet, bl a 
för att åstadkomma större jämlikhet i chanser till 
högre utbildning. Det ta var en jämlikhetssyn som 
kan kallas den klassiskt liberala. Alla skulle enligt 
denna ställas på linje och starta tävlan på lika 
villkor i ekonomiskt avseende. Ännu var det inte 
fråga om att införa någon slags positiv diskrimine
ring, så att de undérprivilegierade gavs ett positivt 
handikapp. Denna mera radikala, kompensatoris
ka jämlikhetssyn, om man nu kan använda ordet 
jämlikhet som beteckning på den , kom in i debat
ten först mot slutet av 60-talet . 8 

Ett annat viktigt syfte, kanske mera övergripan
de än jämlikheten, var att med en grundskola för 
alla, en skola som under försöksåren bar det av
skräckande och fantasilösa namnet enhetsskola, 
skapa en gemensam referensram vad gäller syn
sätt och värderingar, något som sågs som en 
grundförutsättning för en fungerande demokrat i 
trots all dess pluralism i övrigt. 

Målen för reformen av skolväsendet, särskilt 
den grundläggande skolan, var sålunda på sikt 
sociala och politiska och inte främst pedagogiska, 
något som inte ens reformanhängarna under lång 
tid var angelägna att särskilt starkt betona. De fick 
därför finna sig i att mots tåndarna skaffade sig och 
länge behöll vad som i dagens chargon kallas "p ro
blemformuleringsprivilegiet". Man kan säga, att 
under 40-talet och långt in på 50-talet, vad som 
först kallades anknytning mellan folkskola och 
läroverk och sedan differentiering inom skolan, 
debatterades skolreformen som om den uteslutan
de gällde rent pedagogiska problem: sammansätt
ningen av klasserna och sätten att undervisa. Där
för kom debatten länge att främst handla om frå
gor som huruvida det var möjligt att lära alla 
11-åringar främmande språk eller huruvida det 
var möjligt att inom samma klass undervisa elever 
med den stora variationsvidd i intellektuella förut
sättningar och intressen som förekom i ett osorte
rat elevmaterial, en pedagogisk miljö där de mera 
begåvade riskerade att bli l idande . 9 

Jag skulle tro att en väsentlig anledning till den
na begränsning av debat ten var att 1940 års skolut-
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redning, som arbetat nästan ett halvdussin år in
nan den politiskt sammansat ta 1946 års skolkorn-
mission tog över, både med hänsyn till sina direk
tiv och sin sammansät tning huvudsakligen var in
riktad på att göra en pedagogisk översyn även om 
denna var förenad med vissa förändringar i sko
lans struktur. Skolutredningen bestod nästan helt 
av pedagoger, vilka också följdriktigt under utred
ningens gång delade sig i en folkskole- och en 
läroverksfalang. 

Vad var politiskt kontroversiellt? . 

Det skolpolitiskt kontroversiella i Sverige fokuse
rades under åren 1945—62 på en enda term: diffe
rent ier ing. 9 Som sagt, mots tåndarna till reformen 
behöll under en följd av år problemformulerings
privilegiet. De ville framställa reformen som en i 
grunden pedagogisk angelägenhet , om vilken pe
dagogisk expertis borde få det avgörande ordet . 
Det gick helt enkelt inte att undervisa alla barn i 
samma typ av skola, eller i varje fall inte i samma 
klass. Någon form av sortering efter begåvning 
mätt med endera betyg, kunskapsprov och intelli
genstest eller en kombinat ion av dessa borde ske. 
De som argumenterade för reformen hade det inte 
alltid så lätt, därför att med empiriska undersök
ningar underbyggda pedagogiska fakta inte allde
les avgjort var så hjälpsamma för deras sak. 

Unde r 50-talet genomförde skolöverstyrelsen 
med mobilisering av beundransvärd energi och 
stora resurser utvärderingar för att jämföra hur 
det blev med elevernas kunskaper i försöken med 
enhetsskola jämfört med realskola, allt i syfte att 
efterleva 1950 års skolbeslut som luddigt formu
lerat kunde fattas i enighetens t e c k e n . 1 0 Man kan 
med den visdom som infinner sig i efterhand och 
kallas efterklokhet kritisera dessa ambitioner att 
jämföra det "gamla" och det "nya" . Jämförelser
na byggde på det implicita antagandet att målsätt
ningarna för de båda skoltyperna vore desamma, 
annars hade man inte kunnat använda samma 
kunskapskriterier för utvärderingen. Men om det 
antagandet inte gällde, vilket man lätt kan övertyga 
sig om genom att läsa igenom vad skolkommissio-
nen hade sagt och några år senare anvisningarna 
för försöksverksamheten, var hela denna apparat 
meningslös som ett instrument för utprövningar 
av vad som var "bäs t " . At t försöksverksamheten 
sedan hade andra be tydande fördelar skall inte 
förnekas. 

1957 års skolberedning uppdrog åt mig och mi
na medarbetare på den alldeles nystartade första 
lärarhögskolan att genomföra en undersökning, i 

vilken vi jämförde Norr- och Söderort i Stock
holm. Norror t behöll ett slag det gamla parallell
systemet, medan Söderort inte hade någon över
gång till läroverk. De första sex skolåren var sam
manhållna; tre distrikt fick försök med enhetssko
la. Den monografi i vilken Nils-Eric Svensson re
dovisade en uppföljning av samtliga elever i 
Stockholm från femte till och med nionde skol
året , visade i stort sett fö l jande . 1 1 De elever som 
gick över till realskola eller läroverk efter 4:e skol
året utvecklade sig kunskapsmässigt inte särskilt 
mycket bät t re än de med samma begåvning och 
sociala bakgrund som blev kvar i sammanhål lna 
klasser til lsammans med sina tidigare kamrater . 
Däremot visade de elever som så att säga blev 
över i folkskolans gallrade årskurser, de "negativt 
se legerade", en sämre kunskapsutveckling än 
dem som med lika förutsättningar i övrigt fanns 
kvar i sammanhål lna klasser. D e metodiska pro
blemen kring sådana här jämförelser blev föremål 
för en diskussion som knappast väsentligen rubba
de de här angivna s lu tsa tserna . 1 2 

Men Stockholmsundersökningen hade också en 
annan sida, som höll på att komma bort i diskus
sionen, nämligen den sociala, dvs hur såg selektio
nen av eleverna med hänsyn till hembakgrund ut 
under de fem år uppföljningen gjordes? 1946 års 
skolkommission hade fört en intressant argu
mentation mot en organisatorisk differentiering 
redan i 11-årsåldern. Kommissionen ville inte för
neka att det vore möjligt att redan så tidigt välja ut 
och till separata skolor överföra de teoretiskt mest 
begåvade eleverna. Men, menade kommissionen, 
därmed skulle arbetarklassen berövas sina begåv
ningar och också sina talesmän. Det ta var i linje 
med vad den legendariske ABF-ordföranden 
Gunnar Hirdman kallade den "lyckosamma orät t
visan". 

Men vi hade möjligheter att belysa frågan om 
den sociala selektiviteten med data både från 
Stockholms-undersökningen och den undersök
ning av kvarsittning och utkuggning i r ea l sko lan . 1 3 

som skolberedningen själv, genom sin huvudsek
reterare Jonas Orring, utförde. Vilket samband 
med elevernas sociala bakgrund hade den selek
tion som skolan gjorde med prov och betyg. Den 
klassiska synen på jämlikhet i utbildningstillfällen . 
var ju att lika begåvning, oberoende av hembak
grund, skulle ge lika chanser att gå vidare. D e n n a 
jämlikhet borde kunna ås tadkommas genom att 
avlägsna ekonomiska barriärer för avancerade 
studier. Hur förhöll det sig med detta under de 
första 9 skolåren? Vi utförde sekundäranalyser av 
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bägge materialen och kunde förse skolberedning-
en, som vintern 1959-60 var inne i ett kritiskt 
läge, med en rapport , i vilken vi belyste skillnader
na mellan socialgrupperna i fråga om övergång till 
läroverk och kvarsittning, varvid vi höll begåv
ningskriterierna, betyg, s tandardprov och testpo
äng, unde r kontroll. Kvarsittning, och framför allt 
utkuggning, var betydligt vanligare i lägre än i 
högre socialgrupp. Övergång till läroverk efter 
årskurs 4 var också starkt korrelerad rhéd hem
bakgrunden bland elever med samma begåvnings
förutsättningar. Dessa, liksom andra studier, visa
de att ju tidigare man sökte skilja ut de elever som 
visat prov på begåvning från de övriga desto star
kare blev den sociala snedvr idningen. 1 4 

Det ta var sålunda starka sociala argument för 
en skola med en sammanhållen organisation. Att 
denna inte innebar en patentlösning för att uppnå 
ökad jämlikhet vad gällde studier längre upp i 
utbildningssystemet insåg man inte då. Jag skall 
å te rkomma till det ta . 

Vad vardetsom var lyckat med skolreformen? 

Eftersom jag kritiskt skall söka ange vad som en
ligt min mening har "gått snet t" med skolan som 
institution, finns det all anledning att först gå in på 
vad som "gått rä t t" , de obestridliga framgångar 
som skolreformen haft,'framför allt som ett medel 
att både höja den allmänna bildningsnivån hos 
vårt folk och, trots allt, som jämlikhetsskapare. 
Men först en kommentar av reformverksamheten 
som s å d a n . 1 5 

Man ändrar inte en så etablerad institution som 
skolan över en natt . Det som slår en, när man nu i 
efterhand studerar skolreformen, är att man tog 
mycken tid på sig och att förändringarna skedde 
steg för steg. Det finns anledning särskilt peka på 
det ta , eftersom 1975 års högskolereform ger ex
empel på genomgripande institutionella föränd
ringar som man sökte genomföra om inte över 
natten så från det ena året till det andra. Men så 
blev det ju också följder som i efterhand tarvar en 
betydande revision. Men med skolan tog man som 
sagt tid på sig. Hela 40-talet var en period av 
grundliga utredningar: först 1940 års skolutred
ning, sedan 1946 års skolkommission. Så .kom 
1950 beslut om försöksverksamhet som pågick un
der ett år t ionde. Mot dess slut kom så en ny utred
ning som skulle samla ihop erfarenheterna, dra 
slutsatser av dessa och söka förena dem med poli
tiska mål , vilket allt ledde till 1962 års skolbeslut. 
Det ta gav de kommuner som inte hade infört 

grundskola på försök ytterligare ett årt ionde att 
etablera den nya skolorganisationen. Allt detta 
gynnades naturligtvis av den politiska stabiliteten 
och kontinuiteten. Vi hade under hela denna re
formperiod 1946- 69 samma statsminister, vilken 
som ecklesiastikminister varit ordförande i skol-
kommissionen. Ecklesiastikministern 1957—67, 
Ragnar Edenman, hade redan 1946 startat som 
sakkunnig i depar tementet och blev efter några år 
statssekreterare för att sedan bli departements
chef. 

Inför alla de studier som på senare år gjorts av 
den s k sociala snedvridningen till högskolestudier 
har vi lätt att glömma bort den enorma ökningen 
av utbildningsmöjligheter som skett på de ålders
stadier som tidigare täcktes av realskola och gym
nasium. Vi har nu alla ungdomar i skola till 16 år 
och tar emot den överväldigande majoriteten i 
gymnasieskolan. Vi skall inte glömma bort att på 
40-talet slutade 75 procent av ungdomarna skolan 
efter 6 eller 7 år. Mindre än 15 procent nådde fram 
till realexamen och mindre än 10 procent gick till 
gymnasium. För landsbygden innebar grundsko
lan en revolution vad gällde utbildningstillfällen. 
Inom en kort period fick alla inte bara utbildning 
till 16-årsåldern utan sporrades också att gå vidare 
till gymnasium. Det fanns glesbygdskommuner, 
där andelen av en ålderskull 16-åringar som gick 
vidare till gymnasium inom loppet av ett tiotal år 
ökade från en enda futtig procent till 1 0 - 1 5 pro
cent. 

En breddning av utbildningstillfällena betydde 
också en utjämning mellan socialgrupperna. Med
an i slutet av 40-talet andelen ungdomar från soci
algrupp 3 som gick till universitet och högskolor 
uppgick till någon enda procent , hade den in på 
60-talet ökat till 10 procent . Sådana här siffror 
brukar som bekant tolkas olika, allteftersom poli
tisk ideologi, enligt modellen att glaset är antingen 
halvfullt eller halvtomt. 

Vad har "gått snett"? 

Skolan som institution i vårt land, liksom i andra , 
jämförbara industriländer har fått erfara, hur 50-
talets och det begynnande 60-talets utbildningsop
timism och reformeufori har tenderat att förbytas 
i pessimism och kr i t ik . 1 6 Dessa tendenser har bli
vit starkare än vad man för 20 år sedan kunnat 
ana. Kritiken har kommit från både vänster och 
höger. På vänsterhåll började man mot slutet av 
60-talet ifrågasätta skolans värde för individuell 
karriär och samhällsekonomisk tillväxt. Skolan i 
det kapitalistiska samhället ansågs bara reprodu-
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cera den existerande sociala ordningen genom att 
bevara klasskillnaderna. Skolan förberedde för 
ett hierarkiskt ordnat arbetsliv genom att utbilda 
disciplinerade och docila arbetare . På den anar
kistiska kanten ville folk som Ivan Illich göra rent 
hus med formell skolgång överhuvud. Skolan 
gjorde eleverna till utbi ldningsnarkomaner helt 
beroende av det pedagogisk-byråkratiska etablis
semanget. På konservativt håll anklagade man 
skolan för låg intellektuell s tandard och bristande 
disciplin. Under 60-talet och fram till energikrisen 
ökade kostnaderna per elev och år i fasta priser i 
flera länder med mellan 50 och 100 procent. Man 
började kräva utvärdering — inte minst i termer av 
elevkompetens — av vad skolan ås tadkommer 
med alla dessa pengar. Hade eleverna, som nu 
kostade dubbelt så mycket , blivit dubbelt så dukti
ga under den här per ioden? 

Förväntningarna på skola och utbildning stod 
vid 60-talets mitt på sin höjdpunkt . Vid den 
OECD-konferens om jämlikhet i utbildningstill
fällen som hölls i Kungälv 1961 med svenska rege
ringen, företrädd av Ragnar Edenman , som värd 
yt trade ordföranden Lionel Elvin i sitt öppnings
anförande: Vi lever nu i et t samhälle regerat med 
den insikten att var och en bör få så mycket skol
ning som han kan stå ut med , "as much education 
as he can s tånd" . De t ta sades med en humoristisk 
tillspetsning men med allvarlig unde rmen ing . 1 6 

Samma år hade OECD- lände rna hållit en policy-
konferens om utbildning och ekonomisk tillväxt i 
Washington. Optimistiska tongångar anlades vad 
gällde skolans möjligheter att främja ekonomisk 
utveckling, jämlikhet och ett bättre samhälle. 

Situationen var vid slutet av samma årt ionde 
ganska annorlunda: missräkning, kritik, ja rentav 
aggression, till den grad at t en rousseauan som 
Illich kunde vinna genklang med sin filosofi om 
"avskolning" av samhället . Den förtroendekris, 
som i flera industri länder drabbat skolan, har 
medfört att den fallit ned på den politiska priori
tetsskalan. Problemen är förvisso många och har 
medfört att somliga hamna t i en självuppgivande 
pessimism, medan andra sökt intala sig själva och 
andra att det mest är i sin ordning och att vad som 
behövs är spacklingar för att avlägsna återstående 
skönhetsfläckar. Spacklingen skall ske främst ge
nom att spendera mera pengar . 

Men den förtroendekris , som på sina håll onek
ligen förekommer, får inte föranleda oss att sve
pande tala om "miss lyckanden". Åtskilliga av de 
problem vi har i dagens skola utgör reflexer av 
problem vi har i samhället i stort och är oförutsed

da biverkningar av de enorma förändringar skolan 
genomgått . Paradoxalt nog torde den viktigaste 
källan till besvikelser vara just de spektakulära 
framgångar vi har haft med skolan och de för
hoppningar om nya framgångar som dessa inspire
rat. Jag var nyss inne på den enorma ökningen av 
utbildningstillfällen och därmed förenad utjäm
ning som skett. De stora framgångarna under re
kordåren har spänt förhoppningarna om ständigt 
nya framsteg högt. Icke infriade förväntningar har 
lett till motsvarande besvikelser. Dessa har sugit 
mycken näring ur vad jag nyss kallade oförutsed
da bieffekter som reformerna, inte minst genom 
sin storskalighet och ökade byråkrati , medförde. 

Påpekanden om att skolproblemen i mycket är 
samhällsproblem och att framgångar och miss
lyckande sammanhänger med anspråksnivån kan 
tyckas rät t självklara. Men inte desto mindre delar 
skoldebat törerna gärna upp sig i två läger. Å ena 
sidan har vi dem som nostalgiskt blickar tillbaka 
på en svunnen idyll med kunniga och väldiscipli-
nerade elever och å andra sidan dem som menar 
att man bara behöver gå vidare på den inslagna 
riktningen utan några större korrigeringar av 
kursen. 

Häromåre t blev jag av Alva och Gunnar Myrdal 
inbjuden att inleda ett litet seminarium i deras 
hem om vad som "gått sne t t" med skolan. Alva 
Myrdal hade varit en idéspruta inom 1946 års skol-
kommission, inte minst genom sina internationel
la u tb l ickar . 1 7 Men hon liksom maken hade på 
senare år funnit att saker och ting inte hade ut
vecklat sig som man väntat. Uppenbar t var att 
under de årtionden som förflutit sedan reform
verksamheten igångsattes, hade man fått konfron
teras med icke-avsedda och icke-förutsedda kon
sekvenser. Problemen gäller främst tonårsskolan, 
grundskolans högstadium, det stadium där man 
tidigare tog hand bara om en social och intellektu
ell elit men där man i dag måste ta hand om alla 
ungdomar , som till råga på allt är tvingade att vara 
i skolan därför att det är lag på det. Skolans insti
tutionella villkor främst vad gäller högstadiet , 
men också gymnasiestadiet, har radikalt föränd
rats. Låt mig i stor korthet peka på vissa huvud
sakliga förhållanden. 

(1) Vi har för det första den dramatiska ök
ningen av antalet elever. För några år t ionden se
dan var det bara en liten andel av 13-16-år ingar-
na som fortsatte med sin skolgång efter folksko- i 
lan. Nu går alla kvar till de är 16. Major i te ten 
fortsätter "frivilligt" därefter, trots att somliga av 
dem säger sig avsky skolan. 



Avsikter och utfall . . . 315 

(2) De starkt ökade möjligheterna till fortsatt 
skolning går hand i hand med en hårdnande kon
kurrens om platserna. De t ta kan tyckas paradox
alt men betingas av den allt starkare tendensen 
inom arbetslivet att låta uppnådd nivå av formell 
utbildning bestämma individens plats i kön bland 
dem som söker jobb. Vi har under de gångna tio 
åren haft en hög och ständigt ökande ungdomsar
betslöshet. Denna har i OECD-länderna hållit sig 
mellan 15 och 50 procent och har visat sig vara rätt 
oberoende av den aktuella konjunkturen, vilket 
tyder på att den utgör ett problem som oupplösligt 
hänger ihop med själva systemet. Men det är ge
nomgående en stor skillnad i arbetslöshet mellan 
ungdomar med kort och lång u tb i ldning. 1 8 

Överallt i industriländerna märker man, hur 
arbetsmarknaden anpassar sina krav till den öka
de utbildningsnivån hos de arbetssökande. D e t be
tyder att man först tar de bäst utbildade till j obb , 
där man tidigare hade folk som utbildat sig på 
mellannivå. Dessa i sin tur går före dem som utbil
dat sig på lägsta nivå, som på detta sätt riskerar att 
slås ut. De t ta är ungdomarna starkt medvetna om, 
vilket förklarar en annan paradox. En stor del av 
de 14-åringar eller 16-åringar, som t ex i IEA-
undersökningen gav uttryck för vantrivsel och 
mycket negativa attityder till skolan, fortsatte trots 
detta på gymnasiet. De visste fuller väl att de 
måste härda ut några år till för att därmed bättre 
kunna hävda sig bland de jobbsökande. 

Det ta leder bl a till det allvarliga problem som 
slappt brukar betecknas som "utslagning" av ele
ver. Man har då fäst sig vid den ökade förekoms
ten av vad som eufemistiskt kallas " j ämkad stu
diegång" i grundskolans sista årskurs. Denna fö
reteelse är dock bara toppen på ett isberg. Vi har 
här i Sverige i våra större tätorter börjat få det 
problem som man sedan årtionden haft i t ex de 
amerikanska och brittiska storstäderna med sina 
etniska minoriteter. Det gäller en elevgrupp om 
uppskattningsvis 10—15 procent med hemförhål
landen som redan från första början gör dem han
dikappade i skolan. De kommer efter vid läsinlär-
ningen men flyttas upp årskurs efter årskurs och 
halkar därigenom mer och mer efter. Skolan ger 
upp om dem, och själva ger de upp. De är smärt
samt medvetna om att misslyckande i skolan bety
der misslyckande i arbetslivet, vilket som sagt allt
mer tenderar att ordna kön av anställningssökan
de i första hand efter formell skolgång. De t bety
der att de med mera skolår slår ut dem med 
färre. 

Vi håller, vill jag hävda, på att få en "ny pedago- • 

gisk underklass". Till skillnad från den gamla un
derklassen, som var en majoritet , är den nya en 
liten minoritet. Den har dessutom inga artikulera
de talesmän och har därför svårt att göra sig hörd. 
Uppkomsten av vad jag här kallat en "ny pedago
gisk underklass" bör ses i samband med den revo
lutionära förändring inom arbetslivet som roboti-
sering och datamaskinstyrd verksamhet inom till
verkningsindustri och kontorsvärld innebär . 

I slutet av 50-talet och början av-60-talet var det 
mycket tal om vilka effekter den s k automationen 
skulle kunna få. Många fruktade att den skulle 
leda till stor arbetslöshet genom att mänsklig ar
betskraft inom tillverkningsindustrin ersattes av 
maskiner. Olyckskorparnas profetior kom dock 
på skam, främst därför att den totala sysselsätt
ningen kunde ökas genom en ständigt fortgående 
ekonomisk tillväxt. Minskningen av antalet ar
betstillfällen inom tillverkningsindustrin kunde 
kompenseras genom ökning inom servicesektorn, 
främst inom den offentliga servicen, där arbets
kraftsintensiva områden , såsom undervisning, 
sjukvård och socialvård, starkt expanderade. 

Med detta perspektiv: vad kommer då den tek
nologiska revolution vi nu befinner oss i att betyda 
för sysselsättningen? Denna gång är det inte läng
re fråga om teknologi med stelt lineär automation. 
Nu gäller det elektronik- och datastyrd produk
tion och service med ett betydligt bredare och mera 
flexibelt register. Mycket fler tillverkningsproces
ser kan göras datamaskinstyrda och därmed robo
tiseras. Detta leder till att man under förutsebar 
framtid har behov av i huvudsak två kategorier 
anställda, dels en - minskande - grupp med rätt 
okvalificerade och rut inbetonade tryck-på-knap-
pen uppgifter, som trots allt inte helt kan robotise
ras, och dels en - ökande — grupp av högkvalifi-
cerade planerare, programmerare och arbetsle
dare . 

Den allmänekonomiska situationen är emeller
tid nu annorlunda än den i slutet av 50- och början 
av 60-talet. Nu har flertalet industriländer ekono
mier i stagnation. Den genom robotisering och 
datastyrning friställda arbetskraften kan inte läng
re absorberas av servicesektorn. Arbetstillfällena 
inom den offentliga sektorn blir inte fler, eftersom 
det inte finns finansiellt u t rymme för dem. Samti
digt innebär robotisering inom kontorsvärlden 
och offentlig förvaltning att många uppgifter er
sätts med datastyrd produkt ion. 

Stora svårigheter att omskola, eller snarare 
"uppskola" , den överflödiga arbetskraften kom
mer att föreligga, främst beroende på den relativt 
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svaga grund av allmänskolning som många har . 
För att man skall kunna kvalificera sig för nya 
arbetsuppgifter ställs krav på färdigheter vad gäl
ler kommunikat ion och matemat ik samt på kun
skaper i naturvetenskapens grundbegrepp, som 
många inte har förvärvat i skolan. 

De t t a framväxande meritokratiska samhälle ut
gör, menar jag, en väsentlig del av bakgrunden till 
de skolproblem vi i dagens läge h a r . 1 9 Vi talar om 
att vi har en skola som skall utveckla samverkande 
och harmoniska människor för ett mera jämställt 
samhälle, men i själva verket betyder konkurren
sen om jobben att vi får en tävlingsskola med prov 
och betyg, där somliga, för att tala med Orwell , är 
mera jämlika än andra , oberoende av om de lever 
i ett kapitalistiskt eller socialistiskt system. Tillhö
righet till intelligentsian tenderar att gå i arv. Men 
retoriken kring jämlikhetsfrågan tillsammans med 
medvetandet om utbildningens betydelse för att 
kunna nå attraktiva sociala positioner och jobb 
har skapat vad man kan kalla de stigande förvänt
ningarnas revolution. 

(3) Skolenheterna har blivit större, likaså de 
administrativa enheterna . Den byråkratiska 
hierarkin har vuxit på både höjden och bredden . 
Medan den typiske folkskoleeleven i vårt land för 
30 år sedan gick i en skola med mindre än 100 
elever, går den typiske grundskoleeleven i dag i en 
skola med mer än 500 elever, med en atmosfär av 
opersonlig formalism och med ytliga, korta och 
fragmenterade kontakter , något som kan leda till 
identi tetsproblem. 

Jag nämnde "f ragmenterade kontakter" . Ele
verna möter vuxna i allt s törre utsträckning i hög
gradigt specialiserade funktioner och sällan någon 
som har att göra med hela hans person. Service
funktionerna är uppdelade på sköterska, psyko
log, kurator , måltidspersonal osv. Men alltför spe
cialiserade lärare uppt räder tidigt: i övningsäm
nen och i stödundervisning. På högstadiet kan 
eleverna under en vecka få att göra med över 
dussinet lärare, var och en med sin bit i ett socialt 
inlärningsmönster som inte alltid är så särskilt 
samordnat eller enhetligt. 

(4) Man talar ibland om en "generationsklyf
t a " i värderingar och att i tyder mellan ungdomen å 
ena sidan och deras föräldrar och lärare å den 
andra. Det är mera befogat att tala om en segrega
tion mellan generat ionerna i vårt samhälle vad 
gäller erfarenheter och kontakter . Det institutio
nella inslaget i omhänder tagande t av barn och 
ungdom har ökat i samma mån som familjens 
betydelse har minskat. En allt större andel tas 

hand om av daghem och förskolor, samtidigt som 
mödrar med barn i mer än dubbelt så stor utsträck
ning nu som för 25 år sedan arbetar utanför hem
met. SIA-reformen i Sverige betyder att skolans 
ansvarsområde ytterligare ökar i samma mån som 
skoldagen förlängs och skolan alltmer blir en plats 
där man inte bara skaffar kunskaper och färdighe
ter. Ungdomarna kan visserligen ta olika små-
jobb, när de kommit upp i tonåren, men den 
generella bilden är att de uppväxande har rätt liten 
kontakt med de vuxnas förehavanden vad gäller 
arbetslivet. 

Skolans uppgift är att ge ställföreträdande erfa
renheter. Den söker att med det talade och tryckta 
ordets hjälp ge eleverna en bild av hur världen där 
utanför ser ut . Just denna förmåga att ge ställfö
reträdande erfarenhet är själva fördelen med sko
lan. Med verbala hjälpmedel och de abstrakta 
begrepp som dessa betecknar kan skolan hjälpa 
till att ge systematik och överblick i tillvaron vid 
sidan av de "basfärdigheter" som läsandet, skri
vandet och räknandet utgör. Men denna speciali
sering är samtidigt skolans svaghet i en tid, då den 
inte längre har monopol på att vara kompetensgi-
vande. För inte så länge sedan hade den ett sådant 
monopol: den meddelade kompetenser som ingen 
annan institution i samhället var i stånd att ge. 
Men nu har den fått konkurrens genom massme
dia, bibliotek, ungdomsorganisationer och myck
et annat . Skolan är, som sociologen James Cole-
man träffande har sagt, informationsrik men ak-
t ionsfa t t ig . 2 0 Det påtagliga, handlingsmättade och 
konkreta äger rum där ute i samhället. Man kan 
inte inom skolans nuvarande institutionella ram 
återskapa det ta . Skola är skola, och samhälle är 
samhälle. 

I en tid då skolan blivit alltmer institutionalise
rad har vi fått allvarliga problem som gäller över
gång från skola till arbetsliv, vilket ju visas av de 
av konjunkturerna tämligen oberoende höga siff
rorna för ungdomsarbetslöshet. Fortsatt skolgång 
har därför i viss grad blivit vad man på flygarspråk 
kallar en "holding opera t ion" . Man kretsar runt i 
avbidan på ett lämpligt tillfälle att landa på ett 
jobb som till äventyrs dyker upp . Denna tendens 
har förstärkts av det förhållande jag påpekade 
tidigare, nämligen att när man sorterar de anställ
ningssökande i allt större omfattning låta nivån på 
den formella skolningen bli det första urvalskrite
riet. 

Den ökande institutionaliseringen nämndes . 
Redan storleken på skolenheterna och de vidgade 
sociala servicefunktionerna, där SIA-reformen är 
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det senaste tillskottet, stärker denna tendens . 
Trots allt tal om "gräsrotsinflytande" gör stor

leken hos enheterna och tyngden hos den admini
strativa apparaten att elever, lärare och föräldrar 
känner sig ut lämnade till anonyma krafter i ett 
komplicerat och svåröverskådligt maskineri . Det 
centrala i all pedagogisk verksamhet är och förblir 
den individuella kontakten mellan lärare och elev. 
Man kan svårligen bedriva en sådan verksamhet i 
ett stelt byråkratiskt regelsystem som med gemen
samma ansträngningar byggs upp av centrala , 
offentliga organ och fackliga organisationer, där 
allt färre personer säger sig tala för alltfler indivi
der som får allt svårare med sin identitet. 

Återverkningarna på skolans inre arbete av de 
företeelser som jag här i korthet har berör t har 
varit be tydande. Eftersom systemet är inriktat på 
yttre belöningar, sitter de genuint pedagogiska 
värdena trångt. D e bygger ju på inre belöningar, 
t ex tillfredsställelsen att lära något, att skaffa sig 
kompetens . Det är i detta sammanhang man bör 
se betygsfrågan. Man främjar inte de genuina pe
dagogiska värdena bara genom att avskaffa bety
gen. Det är som att måla över utslagen och tro att 
man därmed blir av med mässlingen. Sjukan vi har 
är helt enkelt den , att formell utbildning främst 
upplevs som ett medel till karriär och att den 
används som sorteringsmedel. Vi kan inte räkna 
med någon ändring försåvitt vi inte ändrar radi
kalt på det yttre belöningssystemet. Frågan blir 
då, om ett högteknologiskt samhälle med behov 
av högkompetent folk är villigt att avstå från att 
materiellt och/eller psykologiskt särskilt belöna 
dem som är mera kompetenta än andra. Det star
ka inslaget av meritokrati i det moderna industri
samhället ingår gärna förmälning med både tek-
nokrati och byråkrati . 

För ett 30-tal år sedan gjorde jag en undersökning 
i vilken jag sökte se skolans disciplinproblem i ett 
större socialt sammanhang och sökte visa att de 
grundläggande orsakerna till problemen inte var 
att söka i k l a s s rummen . 2 1 1 analogi härmed har jag 
på senare år sökt hävda att betygsfrågan i grunden 
inte är en pedagogisk utan social fråga, som måste 
ses i samband med det meritokratiska samhället . 
De därav föranledda problemen kommer man in
te till rät ta med genom enkla pedagogisk-didaktis-
ka recept. När jag höll på med disciplinfrågan, 
brukade jag säga, att skulle recept skrivas ut skulle 
dessa omfatta nästan hela apotekssort imentet . 
Det ta gäller i lika hög grad de problem vi har i 
dagens skola. 

E t t är i varje fall säkert: skolan klarar inte att 
ensam komma till rätta med problemen. Dessa är i 
grunden samhällsproblem vars lösning tarvar 
samlade, och framför allt koordinerade insatser av 
en rad olika samhällsorgan och institutioner. Det
ta kan synas enkelt och självklart ända till banali
tet. Men principen är inte desto mindre hart när 
omöjlig att förverkliga i ett samhälle med alltmer 
utpräglat revir tänkande, där olika organ och orga
nisationer avundsjukt slår vakt om sina respektive 
"kl ienter" . Det ta betyder i grunden att de slår 
vakt om sina egna intressen: löner, sysselsätt
ningsmöjligheter och arbetsförhållanden. 

Vi behöver en genomtänkt socialisationsfilosofi 
för de verksamheter i vårt samhälle som barnstu
gor, skolor, socialvård, kriminalvård osv. utgör. 
Det är inte bara fråga om att samordna resurser 
och insatser, att göra desa mera konsekventa och 
adekvata för uppgiften att bistå unga människor 
vid deras inträde i vuxensamhället . Förr var famil
jen, där man producerade och konsumerade till
sammans, det organ som "social iserade" de unga. 
Skolan fanns där för att förmedla sådana kompe
tenser som inte lika lätt kunde förvärvas i hem
met. Individens förankring var i familjen och i 
närsamhället av det lilla formatet: släkt, byge
menskap. 

Dagens ungdomar växer upp i vad James Cole-
man i en fin analys har kallat det "asymmetriska 
samhäl le t" : 2 2 Stat och k o m m u n med sina allt stör
re och mäktigare organ, storföretagen och de allt 
inflytelserikare privata intresseorganisationerna 
tenderar att reducera individen till en abstrakt 
"posi t ion", någon som uppta r en "befat tning" 
och inte längre blir en del tagande individ med en 
egen räjong av autonoma val. Samtidigt härmed 
ökas det klientorienterade omhänder tagandet he
la vägen från daghemmet till långvården. Avstån
det mellan retorik och realitet vad gäller den en
skildes klientroll tenderar att bli att större. Store
bror med anspråk på att veta bäst växer sig allt 
s tarkare. 

Ungdomar som sedan spädbarnsåldern vistats i 
institutioner vänjer sig lätt av med den funktio
nella delaktighet som utgör kärnan i socialisering
en till vuxenrollen. Kort sagt: vi måste förutsätt
ningslöst söka tänka igenom vad vi kan göra i våra 
institutioner, i det här fallet främst i skolan, för att 
ge växande tillfälle till funktionell delaktighet i 
vuxensamhället. 

Växande i vårt samhälle har allt mindre kontak
ter med den verksamhet — framför allt den yrkes
verksamhet - som deras föräldrar ägnar sig åt en 
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stor del av dygnet. Kontak te rna med vuxna i pro
duktiv verksamhet har reducerats . Tidigare arbe
tade mestadels fadern utanför hemmet. Under de 
senaste årt iondena har antalet mödrar med barn 
som arbetar utanför hemmet flerdubblats. De 
vuxenkontakter som barnen har kvar är de med 
institutionella vårdare , antingen dessa är legitime
rade pedagoger eller e j . 

Av vad jag tidigare sagt framgår att jag anser 
det viktigt att avkollektivisera miljön i skolan till 
fromma för individuell elevbehandling. Detta kan 
ske främst genom att skapa mindre, socialt funge
rande , pedagogiska enheter inom ramen för de 
stora administrativa block vi nu har. Under nuva
rande ekonomiska äuspicier är det helt orealis
tiskt att minska på undervisningsavdelningarnas 
storlek. Om syftet är att söka ås tadkomma största 
möjliga "pedagogiska hel täckning" och undvika 
den fragmentering jag påtalat , måste eleven kom
ma i kontakt med minsta möjliga antal lärare sam
tidigt. Bland dessa bör någon kunna fungera i 
någon slags moders- eller fadersroll. Vad gäller 
grundskolan kan man som hittills lösa detta ge
nom att konsekvent arbeta med klasslärare och 
minsta möjliga antal specialiserade lärare. Men 
när man når högstadiet uppstår ett grundläggande 
dilemma mellan skolans fostrande och kunskaps-
förmedlande uppgift. En lärare kan som kun
skapsförmedlare inte sprida sig hur tunt som helst 
långt upp i årskurserna. Et t visst pris i försämrad 
kunskapsförmedling kan man tänka sig betala för 
en tveklöst förbättrad uppfostringsmiljö. Men så 
långt att man genom hela grundskolan har en 
enhetslärare kan man svårligen sträcka sig. 

Vad kan vi vänta oss under den närmaste 
framtiden? 

I slutet av 60-talet ledde jag ett futurologiskt pro
jekt , som gick under arbe tsnamnet "Utbildning år 
2000" och som 1971 publicerades i en bok med 
just den t i t e ln . 2 3 1 den grupp , med vilken jag arbe
tade, identifierade vi ett dussin trender eller ut
vecklingstendenser. Dessa bildade tillsammans 
ett slags ram för våra försök att bestämma i vilken 
riktning utbildningsväsendet, framför allt skolan, 
rörde sig. 

Vi har nu "halvtidsfacit" i hand och kan konsta
tera att vi misstog oss kapitalt vad gällde två vikti
ga t render , trots att kring 1970 vissa tecken börja
de bli synliga på väggen . 2 4 

(1) 1973 kom oljekrisen och förstärkte tenden
ser till det fenomen som kom att kallas stagflation, 
kombinatinen av en s tagnerande ekonomisk till

växt och inflation. 60-talets starka tillväxt hade 
väsentligen bidragit till den enorma expansionen 
av utbildningsväsendet. Det ta fördubblade mel
lan mitten av 50-talet och slutet av 60-talet sin 
andel av brut tonat ionalprodukten. Skolan kunde 
svälja inte bara ökade andelar av ålderskullarna 
utan också ta hand om dem ett ökat antal år. 

(2) Dramatiska förändringar i födelsetalen un
der 70-talet ledde med viss tidsförskjutning till lika 
dramatiska förändringar i elevantal, lärar- och lo
kalbehov. Preventivpillret tog utbildningsplane
rarna med överraskning. 

(3) Som tidigare påpekats , har opinionsunder
sökningar visat att skolan under mer än ett årtion
de förlorat i politisk prioritet. Redan de demogra
fiska förändringarna, som medför att allt färre 
väljare har barn i skola, bidrar till denna utveck
ling. Men viktigast har nog besvikelserna över att 
de alltför högt ställda förhoppningarna inte infri
ats varit. 

Trots den nyss demonst rerade vådan med för
sök att dra upp s k framtidsscenarier kan jag inte 
undgå frestelsen att tala om vad jag tror kommer 
att ske under det närmaste årt iondet, försiktigtvis 
en kort period. 

(1) För det första går vi mot en omprövning av 
den pedagogiska stordriften och mot en pedago
gisk småskalighet med vad denna innebär av ökad 
individualisering, minskad fragmentering och 
ökad kontinuitet i kontakterna mellan ungdomar
na och de vuxna i skolsamhället. Det ta kan också 
innebära en minskad institutionalisering och min
skad byråkratisering. 

(2) För det andra kan vi se tendenser till en 
större marginal för gräsrotsinflytande och gräsrot
sinitiativ och därmed också vidgad marginal för 
lokala variationer med en rörelse bort från den grå 
uniformitet som byråkrater observant bevakande 
sina revir gärna vill ha. 

(3) För det tredje tyder mycket på att vi nu går 
in i en period med ökat intresse för kvaliteten hos 
det som skolan ås tadkommer, främst sådan denna 
kommer till uttryck i elevernas kunskaper och 
färdigheter. Under rekordårens expansion låg det 
nära till hands att köpa kvantitet på bekostnad av 
kvalitet, en frestelse som inte minskade under de 
första årens finansiella restriktioner. Det gällde ju 
att tillgodose utbildningsbehoven hos en allt stör
re skara ungdomar som allt längre gick kvar i 
skolan. Samtidigt ökade avsevärt kostnaderna per 
elev och år i fast penningvärde. Men nu har man i 
flera länder börjat ifrågasätta, om man kan lösa 
kvalitetsproblemet bara med ökade finansiella re-
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surser, så mycket mer som dessa resurser inte 
längre är till. finnandes. En amerikansk utbild
ningsekonom, Eric Hanushek , har i en studie, 
som han provokativt kallar "Throwing Money at 
Schools", visat hur tunt sambandet är mellan fi
nansiering och kvalitet, när man väl nått över den 
relativt höga finansieringströskel som föreligger i 
de rika länderna. De jämförande internationella 
undersökningar av elevkompetens i matematik 
och rtätürorienterande ämnen som i två omgångar 
genomförts av International Association for the 
Evaluation of Educational Achievement ( I E A ) 
visar en ganska liten tillväxt i e levkompetens från 
60- till 80-talet, för Sveriges v idkommande ingen 
tillväxt alls på högs tad ie t . 2 6 

I november 1984 träffades OECD-ländernas ut
bildningsministrar i Paris för att dryfta gemensam
ma angelägenheter. Den allt dominerande frågan 
gällde just kvaliteten hos industriländernas skol
system. Kvaliteten var ett bekymmer inte ba ra för 
de konservativa som Sir Keith Joseph i England 
utan också för socialister som Jean Pierre Chevè
nement i Frankrike. Den senare vågade i ett större 
publikt framträdande nyligen ta det farliga ordet 
elitism i sin mun, för säkerhets skull inbäddat i 
uttrycket "élitism républicain". Utbildning under 
knapphetens kalla stjärna framtvingar en hårdare 
prioritering. Det finns tecken som tyder på att 
man på olika håll oberoende av ideologiska bind
ningar mer än tidigare är inställd på att köpa kvali-
.tet på bekostnad av kvantitet , även om man där
med naggar en del traditionella föreställningar om 
jämlikhet i kanten. 

Torsten Husen 

Referenser 

' Denna artikel utgör en reviderad version av det före
drag som ingick i seminariet för att hedra Ragnar 
Edenman pä Skytteanum i Uppsala den 31 januari 
1985. Den har tillkommit inom ramen för projektet 
"Svensk utbildningsforskning 1944-1971: En studie 
av betingelser för framväxt och utveckling av ett nytt 
forskningsområde". Projektet har finansiellt stötts 
av Riksbankens Jubileumsfond. Synpunkter som 
kommit till uttryck i denna artikel har också fram
ställts i "Genombrottsåren för svensk utbildnings
forskning: Krafter, idéer, aktörer", vilken ingår i en 
festskrift till Kjell Härnqvist, samt i ett par artiklar i 
Tiden ("Vad händer med skolan", nr 6, 1983 samt 
"Vad göra med skolan", nr 7, 1984). En kritisk 
granskning av skolan som institution i det moderna 
industrisamhället har genomförts i Husen: The 
School in Question. London: Oxford University 

Press, 1979 samt i James S. Coleman & T. Husen: 
Becoming Adult in a Changing Society. Paris: 
OECD, 1985. 

2 G.A.R. Anderberg, J.K.G. Elmgren, D. Katzoch J. 
Landquist: Den psykologiska forskningens stånd
punkt i fråga om den pyskiska utvecklingen hos barn 
och ungdom mm. Utlåtanden avgivna till 1940 års 
skolutredning. SOU 1943:19. 

3 John Elmgren: School and Psychology: A Report on 
the Research Work of the 1946 School Commission 
SOU 1948:27. Stockholm 1952. 

4 Kjell Härnqvist: Individuella differenser och skoldif-
ferentiering. 1957 års skolberedning II. SOU 
1960:13. Nils-Eric Svensson: Ability Grouping and 
Scholastic Achievement, Stockholm: Almqvist & 
Wiksell 1962. 

5 T. Husen: Begåvning och miljö. Stockholm: Alm
qvist & Wiksell 1948. 

6 Kjell Härnqvist: Reserverna för högre utbildning: 
Beräkningar och metoddiskussion. 1955 års universi
tetsutredning III. SOU 1958:11. 

7 C. E. Quensel: Studenternas sociala rekrytering. 
Statsvetenskaplig Tidskrift 1949,309-322. Jfr T. Hu
sen: Psykologi och statistik. Ett genmäle. Pedago
gisk Tidskrift, 87, 1951:1-2, 37-44. 

" T. Husen: Social Background and Educational Care
er. Paris: OECD 1972. 

a T. Husen: Problems of Differentiation in Swedish 
Compulsory Schooling. Stockholm: Scandinavian 
University Books 1962. 

1 0 S. Marklund: Differentieringsfrågan. Skolsverige 
1950-1975, del 4. Stockholm: Liber Utbildningsför
laget 1985. 

" Nils-Eric Svensson: Ability Grouping and Scholastic 
Achievement. Stockholm: Almqvist & Wiksell 1962. 

1 2 S. Marklund op. cit. 
1 3 J. Orring: Flyttning, kvarsitlning och utkuggning i 

högre skolor i relation till realskolans betygsättning. 
SOU 1959:35. 
T. Husen och G. Boalt: Educational Research and 
Educational Change: The Case of Sweden. Stock
holm och New York: Almqvist & Wiksell och John 
Wiley 1968. T. Husen: Talent, Equality and Merito
cracy. Haag: Martinus Nijhoff 1974. 

1 4 T. Husen och G. Boalt, op. cit. T. Husen: The Lear
ning Society Revisited. Oxford: Pergamon Press 
1986. 

1 5 Se t ex T. Husen: The School in Question. London: 
Oxford University Press 1979. T. Husen (utg.) 77ie 
Future of Formal Education. Stockholm: Almqvist 
& Wiksell International 1980. 

1 6 A. H. Halsey (ed.) Ability and Educational Oppor
tunity. Paris: OECD 1961. 

1 7 Å. Isling: Kampen för en demokratisk skola. Stock
holm: Sober 1980. S. Marklund: 1950 års reformbe
slut. Del I i serien Skolsverige 1950-75. 

1 8 J. S. Coleman och T. Husen: Becoming Adult in a 
Changing Society: Paris: OECD 1985. 



320 Leif Lewin m. fl. 

1 9 T. Husen: Talent, Equality and Meritocracy. Haag: 
Martinus Nijhoff 1974. 

2 1 1 Jfr J. S. Coleman et al: Youth: Transition to Adult
hood. Chicago: The University of Chicago Press 
1974. 

2 1 L. Husen och N. E. Svensson: Elever, lärare, föräld
rar. Stockholm: Almqvist & Wiksell 1959. 

2 2 J .S. Coleman: The Asymmetric Society. Syracuse, 
N.Y.: The Syracuse University Press 1982. 

2 3 T. Husen: Utbildning år 2000. Stockholm: Bonniers 
1971. Jfr T. Husen: Present Trends in Education and 

Their Main Determinants. Stockholm University: In
stitute of International Education. Report No. 49, 
1981. 

2 4 T. Husen: The Learning Society Revisited. Oxford: 
Pergamon Press 1986. 

2 5 E. A. Hanushek: Throwing Money at Schools. 
Journal of Policy Analysis and Management (Fall 
1981). 

2 6 Å. Murray & R. Liljefors: Matematik i svensk skola. 
Utbildningsforskning FoU Rapport 46. Stockholm: 
Liber Utbildningsförlaget 1983. 



Att identifiera mål i offentlig politik 
A V T O R E N I L S T U N 

1. Inledning 

I samband med utvärdering av offentlig politik 
kan det vara önskvärt att undersöka öm målen 
blivit förverkligade, dvs att genomföra en målupp
fyllelseanalys. Men att identifiera politiska mål är 
i många fall problematiskt — i synnerhet om man 
har relativt höga anspråk på precision och opera-
tionalisering. Det kan rent av finnas en viss likhet 
mellan utvärderaren och Underlandets Cheshire-
katt. Alice frågar: 

"Would you tell me, please, which way I ought to go 
from here?" 

"That depends a good deal on where you want to get 
to", said the Cat. 

"I don't much care where . . . " , said Alice. 
"Then it doesn't matter which way you go", sade the 

Cat. 
" . . . so long as I get somewhere", Alice added as an 

explanation. 
"Oh, you're sure to do that", said the Cat, "if you only 

walk long enough." (Carroll 1865, kapitel VI) 

Syftet med denna uppsats är att diskutera några 
grundläggande metodologiska problem som aktu
aliseras i samband med en sådan målidentifiering. 
Mina diskussioner konkretiseras med målformu
leringar hämtade från det sk "ROT-program-
met" , ett 10-årigt program för förbättring av det 
svenska bostadsbeståndet (jfr Ds Bo 1983:2; p rop . 
1983/84:40, bil 9; B o U 1983/84:11; och rskr 1983/ 
84:63). 

Jag börjar i avsnitt 2 med att kort redogöra för 
min uppfattning om utvärderingsforskning. Den
na ses som en kombination av i första hand effekt-, 
måluppfyllelse- och effektivitetsanalys. I avsnitt 3 
diskuterar jag vad som rimligen kan menas med 
termen "mål" i uttryck som "mål i offentlig poli
t ik". Därefter , i avsnitt 4, tar jag upp frågor som 
rör målformuleringar. Dessa är språkliga uttryck, 
som på något sätt anger den offentliga politikens 
mål. Men målformuleringar, så de förekommer i 

beslutsdokument och deras förarbeten, är ofta 
vaga och mångtydiga. För att vara användbara i 
utvärderingssammanhang måste de därför tolkas. 
I avsnitt 5 beskriver jag två olika sätt att klassifice
ra tolkningar: dels avsändar- och mottagartolk-
ningar, dels subjektiva och objektiva tolkningar. 
Till slut, i avsnitt 6, diskuterar jag innebörden och 
användbarheten av några olika tolkningsprin
ciper. 

2. Utvärderingsforskning och målanalys 

I samband med olika typer av offentliga program 
och reformer är det viktigt att skilja mellan de 
bedömningar som görs före och de bedömningar 
som görs efter genomförandet . De förra, vilka 
kallas ex-ante-bedömningar, gäller primärt förmo
dade konsekvenser av alternativa åtgärder. De 
senare, vilka kallas ex-post-bedömningar, gäller 
primärt genomförda insatser och faktiska effekter 
av dessa. I denna uppsats använder jag t e rmen 
"utvärder ing" om studier och bedömningar av det 
förlopp som eventuellt kommer till stånd efter att 
det officiella beslutet om program eller reform 
fattats. Enligt detta språkbruk är alltså utvärde
ringar alltid ex-post-bedömningar och -analyser. 

I utvärderingslitteraturen är det möjligt att ur
skilja en rad olika utvärderingsfrågor. I första 
hand är det dock vanligen någon av följande sex 
delvis överlappande analystyper som betonas 
(diagram 1). 

Men att genomföra alla dessa sex analyser i 
samband med en utvärdering av ett program skul
le ta mycket stora resurser i anspråk och är vanli
gen av praktiska skäl inte möjligt. Något urval 
måste därför göras. I facklitteraturen har delvis 
olika utvärderingsanalyser betonats . Gemensamt 
för de flesta bestämningar av "utvärder ing" är 
dock att måluppfyllelseanalysen definitionsmäs-
sigt är en utvärderingsanalys (jfr t ex Weiss 1972, 
s4 , Franke-Wikberg och Johansson 1976, s 7 , Pe-
dersen 1979, s9 och Vedung 1982, s85). Personli-
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1. Insatsanalys Vilka insatser genomfördes för att förverkliga programmets mål? 
2. Effektanalys Vilka effekter fick dessa insatser inom utvalda områden? 
3. Processanalys Genom vilka serier av händelser är insatserna relaterade till effek

terna? 
4. Måluppfyllelseanalys Vilka är programmets mål och har de förverkligats? 
5. Orsaksanalys Vilka programexterna faktorer gynnade, resp hindrade målens för

verkligande? 
6. Effektivitetsanalys Vilka alternativa insatser skulle kunna realiserat målen på ett effekti

vare sätt? 

gen är jag benägen att uppfatta effekt-, måluppfyl
lelse- och effektivitetsanalyserna som primära i 
utvärderingssammanhang; medan insats-, pro
cess- och orsaksanalyserna främst ses som kom
plet terande utvärderingsanalyser (jfr Nilstun och 
Hermerén 1984, ss 6—23). 

Exempel på en forskare som ifrågasätter vär
det , inte bara av måluppfyllelseanalysen, utan 
också målanalysen, är Michael Scriven. 

"The less the external evaluator hears about the goals of 
the project, the less tunnel-vision will develop, the more 
attention will be paid to looking for actual effects (rather 
than checking on alleged effects). (Scriven 1972, s2). 

Jag medger att det kan finnas en viss fara i att 
enbart utgå från de uppställda (ibland idealisera
de) målen. Det är dock svårt att acceptera Scri-
vens mycket kategoriska påstående. Frågan är om 
det inte snarare förhåller sig tvärt om. Det är i 
allmänhet av värde för utvärderaren att ha vissa 
kunskaper om programmets omedelbara , övergri
pande och idealiserade mål i samband både med 
planeringen och genomförandet av alla sex utvär
deringsanalyserna. 

När jag i det följande diskuterar några av måla
nalysens metodproblem, så förutsätter jag hela 
tiden ett utvärderingssammanhang. Vidare utgår 
jag från att ett syfte med utvärdering av offentlig 
politik är att ås tadkomma generella kunskaper om 
olika sätt att förverkliga på förhand uppställda 
politiska mål. ~̂ 

3. Uttrycket "mål i offentlig politik" 

.Denna uppsats heter "at t identifiera mål i offent
lig politik". Men vad betecknar termen " m å l " i 
rubriken? Det finns fyra möjliga svar, som alla är 
problematiska, fast på olika sätt. (De fyra möjlig
heterna, dock inte mina ställningstaganden till 

dem, är inspirerade av Frege 1892.) 
Den första möjligheten är att termen " m å l " 

betecknar målformuleringar i offentliga besluts
dokument och deras förarbeten: Men det ta skulle 
innebära att målen bokstavligen blir språkliga 
storheter , dvs ord och tecken tryckta på papper . 
Jag har svårt att tänka mig någon som på allvar 
skulle acceptera ett sådant tankesätt . 

Den andra möjligheten är att termen " m å l " 
betecknar målföreställningar, dvs det sätt på vil
ket målformuleringar uppfattas av enskilda indivi
der. De t ta tankesätt innebär att målen blir psyko
logiska storheter . En nackdel är dock att enskilda 
personer uppfattar samma målformuleringar oli
ka, vilket gör att den offentliga politikens mål 
relativiseras. Det blir alltid frågan om målföre
ställningar hos den ena eller andra individen. 

Den tredje möjligheten är att termen " m å l " 
betecknar de framtida förhållanden som beskrivs i 
målformuleringarna. Men dessa förhållanden 
finns ju inte när beslutet fattas, dvs det te rmen 
" m å l " betecknar finns ursprungligen inte. Först 
när (eller bättre: om) de aktuella förhållandena 
förändras på föreskrivet sätt får den offentliga 
politiken mål, en konsekvens som troligen ingen 
är beredd att acceptera. 

Den fjärde och sista möjligheten är att te rmen 
" m å l " betecknar ett kollektivt besluts "objektiva" 
innehåll. Det ta skulle innebära att målen blir soci
ala s torheter , dvs storheter som inte är reducerba-
ra till formuleringar, föreställningar eller framtida 
förhållanden. Idén är bestickande, men behäftad 
med stora metodologiska svårigheter. 

Jag föreställer mig att en metodologisk indivi
dualist skulle vara starkt benägen att föredra den 
andra möjligheten (jfr t ex Popper 1966, vol 2, 
ss91—92). Med uttrycket "metodologisk indivi
dual ism" avser jag här tesen att påståenden om 
kollektiva förhållanden måste , för att vara veten-

Diagram 1: Sex delvis överlappande analystyper - med något komprimerade utvärderingsfrågor 
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skapligt acceptabla, kunna reduceras till påståen
den om enskilda individer och deras relationer. 
Den fjärde möjlgheten skulle däremot troligen 
väljas av en metodologisk holist, dvs en anhängare 
till tesen att det finns vetenskapligt acceptabla 
påståenden om kollektiv som inte kan reduceras 
på detta sätt (jfr t ex Mandelbaum 1955, 
ss 3 0 5 - 3 1 7 ) . 

Personligen lutar jag något åt en modifierad 
version av Mandelbaums ståndpunkt . Det finns 
vetenskapligt acceptabla påståenden om kollektiv 
som på vetenskapens nuvarande utvecklingsnivå 
inte kan reduceras till påståenden om individer. 
Huruvida en sådan reduktion en dag blir möjlig är 
en empirisk fråga (jfr Nagel 1961, s s 5 3 5 - 5 4 6 ) . 

4. Målformuleringar 

Oberoende av om målen uppfattas som psykolo
giska eller sociala s torheter , utgör målformule
ringar i de officiella beslutsdokumenten och deras 
förarbeten utgångspunkten vid identifieringen. 
En viktig uppgift är därför att dels urskilja målfor
muleringar (från andra typer av formuleringar), 
dels avgöra vilka av dessa målformuleringar som 
anger det aktuella programmets mål. 

I riksdagsskrivelsen 1983/84:63 anmäler talman 
Ingemund Bengtsson (s) att riksdagen den 13 de
cember 1983 bifallit bostadsutskottets be tänkande 
1983/84:11 om ett bostadsförbättringsprogram 
m m (prop. 1983/84:40, bil. 9 delvis). I utskottsbe
tänkandet förekommer formuleringar som "de t 
övergripande målet för bostadsförbättringspro
grammet är . . . " , "bostadsförbättringsprogram
met bör grundas på bostadssociala mål som inne
bär . . . " , och "programmet bör även . . . ha en 
energipolitisk och sysselsättningspolitisk inrikt
ning" ( s7 ) . Formuleringarna som anger målen är 
alla hämtade från prop . 1983/84:40, bil. 9, och i 
denna hänvisas vidare till betänkandet Bättre Bo
städer (Ds Bo 1983:2) och tillhörande remissytt
randen. 

I det senare betänkandet (ss 10—15) samman
fattas vad som sägs vara "målen för bostadsför
bät t r ingsprogrammet" i följande sex punkter : 

1. Alla människor har rätt till en bostad med mo
dern utrustning. 

2. Underhål let i bostäderna måste säkras. 
3. Tillgängligheten i bostadsbeståndet måste för

bät tras . 
4. Energihushållningsåtgärderna skall intensi

fieras och samordnas med andra förbättrings
åtgärder . 

5. Boendet skall bli mer jämlikt och integrerat. 
6. Kapaciteten inom byggsektorn bör utnyttjas 

bät t re . 

Var och en av dessa sex målformuleringar kom
menteras i betänkandet . Dessa kommentarer om
fattar en halv till en hel sida och kan rimligen 
uppfattas som försök att precisera och specificera 
målformuleringarna. (En precisering utsäger sam
ma sak, men mer noggrant och ingående; en speci-
ficering, däremot , utsäger något mer, och därmed 
något annat än den ursprungliga formuleringen.) 

Dessa sex målformuleringar å terkommer i pro
positionen (s 10), men då något modifierade (spe
ciellt gäller detta 3 och 5) och ordningsföljden har 
ändrats (4 och 5 har bytt plats). Vidare skiljs nu 
mellan bostadssociala mål (formuleringarna 1, 2, 
3 och 5), energipolitiska mål (formulering 4) och 
sysselsättningspolitiska mål (formulering 6). I ut
skottsbetänkandet å te rkommer propositionens 
ordval (s7) . 

Jag föreställer mig att en sats, för att vara en 
målformulering, åtminstone måste ange (eller an
tyda) två saker: (1) verkligheten är (eller om inget 
görs: kommer att vara) beskaffad på ett visst sätt, 
och (2) det är önskvärt att den blir på ett visst 
annat sätt. 

I kommentarerna till den första målformule
ringen ("Alla människor har rätt till en bostad 
med modern utrustning") sägs t ex: 

"Fortfarande finns det i vårt land bostäder som saknar 
moderna bekvämligheter . . . Ett mål för bostadsförbätt
ringsprogrammet är att se till att alla människor får bo i 
en modern bostad." (aa ss 10-11) 

Målformuleringar innehåller (eller antyder) alltså 
dels rent deskriptiva e lement , dels vad som kan 
kallas "målmarkörer" . I citatet ovan beskriver 
t ex formuleringarna det finns "i vårt land bostä
der som saknar moderna bekvämligheter" och 
"alla människor får bo i en modern bostad" det 
sämre, respektive det bät t re förhållandet. Ut
trycket "mål för" anger här explicit att det är 
frågan om en målformulering. I många fall an
vänds emellertid andra målmarkörer . Några ex
empel är: "behov" , "behöve r " , "bö r " , "kräver" , 
"mås te" , "nödvändigt" , " r ä t t " , "skall" och "syf
tar till" ( a a ss 1 0 - 1 5 ) . 

Men alla målformuleringar i betänkandet anger 
inte mål för bostadsförbättringsprogrammet. 
Ibland anges detta explicit. Så sägs t ex att bygga 
bort bostadsbristen var ett mål för 60- och 70-
talens miljonprogram och att denna politik varit 
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framgångsrik (a a s 7) . A n d r a gånger är det oklart 
om målformuleringen anger ett mål för bostads
förbättr ingsprogrammet. 1978 och 1981 års plan 
för "energihushållning i befintlig bebyggelse" 
sägs t ex innebära "a t t energiförbrukningen under 
i huvudsak en 10-årsperiod bör sänkas med ca 
30 % (a a s 13). Här är det uppenbar t frågan om ett 
annat program. Men samtidigt betonas att 

"Ett bostadsförbättringsprogram som syftar till en inten
sifierad underhålls- och ombyggnadsverksamhet bör ef
fektivt kunna bidra till att sänka energiförbrukningen i 
bostadsbeståndet." (aa s 13). 

Skall man här säga att sänkningen med ca 30 % av 
energiförbrukningen under en 10-årsperiod också 
är ett mål för bostadsförbättr ingsprogrammet? 
Knappast! Rimligare är att uppfatta texten så att 
programmet skall bidra till en sådan sänkning. 

I det föregående har jag endast talat om målfor
muleringar som återfinns i beslutsdokument och 
deras förarbeten. Men målformuleringar kan 
också erhållas genom studier av mer personliga 
dokument som brev och anteckningar, eller ge
nom att intervjua personer som på olika sätt delta
git i beslutsprocessen. De t t a förfaringssätt utgör 
ibland ett viktigt komplement till studier av offi
ciella dokument därför att 

" . . . it is likely that no one has spent time spelling out all 
the goals towards which the program is aimed.lt is a fair 
assumption that some goals, buried in the values system 
of your community, have not yet been made clear." 
(Morris och Fitz-Gibbon 1978, s 14) 

Tanken att det finns värdesystem som, oberoende 
av de officiella dokumentens målformuleringar, 
skall användas i samband med utvärderingar har 
bl a betonats av Ernest House (1980). Utvärde
ringar av offentliga program för en extern mål
grupp bör - enligt H o u s e — uppfylla tre olika 
validitetskrav: Utvärderingsresultaten "mås t e " 
vara sanna, trovärdiga och normativt korrekta (ä a 
s250) . Vad det senare kravet innebär antyds med 
formuleringen: 

"Public evaluations should be democratic, fair, and ulti-
mately based upon the moral values of equality, autono-
my, impartiality, and reciprocity." (aa s256) 

Det finns en rad försök att ställa upp sådana all
männa bedömningsgrunder för program och re
former. Förutom House 1980 kan nämnas upp
satssamlingen Human Values and Economic Poli-

cy utgiven av Sidney Hook (1967) och Gunna r 
Myrdals värdepremissteori (Myrdal 1929 och 
1968). Även Schrivens rekommendat ion at t ef
fekterna bör jämföras med "a profile of demon-
strated needs" exemplifierar denna inriktning 
(Scriven 1972, s 2) . Samma sak gäller för Staffan 
Tappers idéer om att samhällsekonomiska indika
torer bör användas i samband med utvärderingar 
(Tapper 1985). 

Jag ifrågasätter inte här det rimliga i att effekter 
av offentliga program eller reformer bedöms med 
utgångspunkt i andra kriterier än de uppställda 
målen. Snarare tvärtom! Vad jag är tveksam till är 
endast att uppfatta sådana "önskvärda ti l lstånd" 
som politiska mål och som sådana använda dem i 
samband med utvärderingar. 

5. Klassifikation av tolkningar 

Verksamheten att klargöra innebörden av språkli
ga uttryck och formuleringar, samt resultatet av 
denna verksamhet , kallas "tolkning". Syftet med 
att tolka målformuleringar är att ersätta den ur
sprungliga målformuleringen M c med en annan 
målformulering M) som är sådan att M, bät t re än 
M 0 beskriver samma mål för åtminstone en person 
i åtminstone en situation (jfr Naess 1966, s 14). 

Med uttrycket "bät t re beskrivning för" vill jag 
antyda tre saker: (1) tolkningar av målformule
ringar är beskrivningar av de motsvarande målen, 
(2) vissa sätt att beskriva dessa mål är bättre 
(mindre missvisande, mer adekvat) än andra sätt, 
och (3) dessa beskrivningar är inte bät t re eller 
sämre i någon absolut mening, utan endast för 
någon person i någon situation. 

Den ovan angivna bestämningen av te rmen 
" to lkning" är relativt vid, vilket gör att det till alla 
målformuleringar troligen finns ett stort antal 
tolkningar. Mitt syfte är här endast att avgränsa 
vad som rimligen kan kallas en " tolkning" , varför 
en sådan vid definition knappast medför några 
nackdelar. 

Det är en utbredd uppfattning att vissa tolk
ningar är bät tre än andra. Givet en viss målformu
lering M 0 är det alltså inte bara möjligt att urskilja 
en mängd formuleringar som alla är tolkningar av 
M 0 , utan också att rangordna dessa tolkningar. 
Evert Vedung (1982, s 101) använder t ex uttryck
et "degree of validity" och skiljer mellan tre gra
der: orimlig, rimlig och korrekt tolkning. Bertil 
Rolf (1985, s i ) talar om "confirmation and dis-
confirmation of interpreta t ions" och om att tolk
ningar är "proposit ions that can be true or false". 

Däremot är det knappast meningsfullt att utan 
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förbehåll tala om den korrekta eller den sanna 
tolkningen, inte ens inom juridiken. D e n främsta 
anledningen till det ta är att det inte tycks vara 
möjligt at t , oberoende av den aktuella tolknings
situationen, nå allmän enighet om ett unikt syfte 
med tolkningsverksamheten (jfr t ex Sundby 1974, 
ss 255 - 2 5 6 ) . Tolkningar rättfärdigas dels med 
hänvisning till att de är av en viss typ, dels med 
hänvisning till en rad olika (ibland motstridiga) 
tolkningsprinciper. 

Skillnaden mellan tolkningseyp och tolknings-
princip kan förefalla något godtycklig. Och den 
idé jag här utgår från är tyvärr inte alldeles kristall
klar. Möjligen kan följande ge en antydan: tolk-
ningstypologier bygger på antaganden om vilka 
kategorier av storheter som identifieras i samband 
med tolkningar; medan tolkningsprinciper är me
todregler som anger hur undersökningen av re
spektive storhet bör gå till. 

I detta avsnitt skall jag redogöra för två olika 
tolkningstypologier: dels avsändar- och mottagar-
tolkningar, dels subjektiva och objektiva tolk
ningar. I avsnitt 6 diskuterar jag innebörden och 
användbarheten av några olika tolkningsprin
ciper. 

5.1 A vsändar- och mottagartolkningar 

Jag föreställer mig att många som ställs inför upp
giften att tolka målformuleringar i första hand 
associerar till vardagslivets kommunikationssitu
ationer. Det finns någon avsändare, någon motta
gare och en språklig formulering. Avsändaren av
ser att förmedla ett budskap med formuleringen 
som uppfattas av mottagaren på ett visst sätt. Situ
ationen illustreras i figur 1. 

Figur 1: En enkel kommunikationsmodell 

AVSÄNDARE MOTTAGARE 

Intenderat 
budskap 

TAL 

SKRIFT 

Uppfattat 
budskap 

Avsändarens försök att förmedla sitt budskap 
kan nu resultera i att det uppfattade budskapet 
helt (figur 2a), delvis (figur 2b), eller inte alls (figur 
2c) överlappar det intenderade budskapet . Gra
den av överlappning är ett mått på huruvida mot
tagaren har uppfattat avsändarens budskap kor
rekt. 

Figur 2: Tre möjliga relationer mellan intenderat 
budskap IB och uppfattat budskap UB 

l IB-UB \l Ißt \ UB \ 

Distinktionen mellan avsändar- och mottagar
tolkningar utgår från en sådan enkel kommunika
tionsmodell. Det finns någon ursprunglig formu
lering M D . Tolkningsverksamheten syftar till att 
ersätta M D med en ny formulering M, som, för 
tolkningsverksamhetens målgrupp, bättre beskri
ver den målföreställning någon avsändare inten-
derar att förmedla med M Q (avsändartolkning), 
eller någon mottagare associerar med M Q (motta-
gartolkning). 

Det aktuella budskapets avsändare är i ett ut-
värderingssammanhangstattmafoerna. l e n avsän
dartolkning är det deras intenderade målföreställ
ningar som skall identifieras och beskrivas. Bud
skapets mottagare är myndigheter och allmänhet. I 
en mottagartolkning är det de målföreställningar 
dessa associerar med målformuleringarna som 
skall identifieras och beskrivas. Den grupp för vil
ken målen skall identifieras och beskrivas, dvs 
tolkningsverksamhetens målgrupp, är den grupp 
utvärderingsresultaten skall presenteras för. 

Termen "s ta t smakterna" betecknar emellertid 
ett kollektiv, och kollektiv är inget som rimligen 
kan ha intentioner. (Termen " intent ion" beteck
nar här en psykologisk s torhet . ) Endast individer 
har intentioner. Om statsmakterna är de offentli
ga målformuleringarnas avsändare (vilket förefal
ler rimligt), och om avsändartolkningar skall an
vändas i samband med den aktuella målanalysen 
(vilket inte alls är självklart), så blir det alltså 
målföreställningar hos enskilda personer inom 
statsmakten som skall beskrivas. 

Men frågan är om det finns något allmänt intres
se av att få ett programs effekter jämförda med 
målen så som dessa uppfattas av någon enskild 
person. Jag föreställer mig att jämförelsen snara
re bör göras med målen så som dessa uppfattas av 
de flesta inom någon grupp av avsändare eller 
mottagare. Syftet med tolkningsverksamheten 
blir då att identifiera sådana gemensamma målfö-
reställnirtgar. 

Ibland används uttryck som "statsmakternas in
tent ioner" och "s ta tsmakternas avsikter" (Riks
revisionsverket 1977, s7:2) och " the parl iament 's 
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collective in tent" (Vedung 1982, ss 110-111) för 
att ange vad som skall identifieras i samband med 
målanalyser. Möjligen avses här målföreställning
ar som är gemensamma för större delen av avsän
darna. 

Et t argument för att använda avsändartolkning-
ar i u tvärderingssammanhang är att de uppställda 
målen kan (bör eller skall) uppfattas som ett ut
tryck för beslutsfattarnas egna förhoppningar. Et t 
huvudsyfte med måluppfyllelseanalysen blir då att 
i första hand undersöka om dessa förhoppningar 
infriades. 

E t t argument för att använda mottagartolkning-
ar i u tvärderingssammanhang är att de uppställda 
målen kan (bör eller skall) uppfattas som löften 
till någon mot tagargrupp Q . Et t huvudsyfte med 
måluppfyllelseanalysen blir då att i första hand 
undersöka om löftet (så det uppfattas inom Q) 
infriades. 

5.2 Subjektiva och objektiva tolkningar 

Både avsändar- och mottagartolkningar kan kal
las "subjektiva tolkningar" därför att de är påstå
enden om målföreställningar hos enskilda subjekt 
(eller vad som är gemensamt för sådana föreställ
ningar hos de flesta individerna inom en viss 
grupp). Tolkningarna är däremot inte subjektiva i 
den meningen att de (nödvändigtvis) är godtyckli
ga eller värderande. De t har emellertid visat sig 
svårt att med rimlig grad av säkerhet uppställa och 
verifiera sådana subjektiva tolkningar (jfr Naess 
1953, där väl det ta kanske är en av de viktigaste 
lärdomarna) . 

Det är därför frestande att hävda att det i någon 
mening finns ett objektivt beslutsinnehåll, ett in
nehåll som är logiskt obe roende av både avsända
rens intentioner och mottagarens uppfattningar. 
Syftet med vad som kan kallas "objektiva tolk
ningar" blir då att ersät ta den ursprungliga mål
formuleringen M Q med någon annan målformule
ring M) som bättre än M c beskriver detta objekti
va beslutsinnehåll för utvärderingens målgrupp. 

Men objektiva tolkningar kan endast sägas vara 
sanna (eller korrekta) om det finns något sådant 
objektivt beslutsinnehåll att identifiera, dvs någon 
form för metodologisk holism förutsätts (jfr av
snitt 3) . 

En metodologisk individualist, som t ex den 
danska rättsfilosofen Alf Ross, kan däremot inte 
acceptera en sådan uppfattning. I sin bok Om ret 
og retfazrdighed (1966) skriver han: 

"Ofte g0res en söndring mellem såkaldt subjektiv og 
objektiv fortolkning forstået på den måde, at den f0rste 
tilsigter at udfinde den intenderede mening, d.v.s. den 
tanke der har vaeret levende hos ophavsmanden og som 
han har 0nsket at tilkendegive, medens den sidste tilsig
ter at fastslå den tilkendegivede mening, d.v.s. den me
ning der ligger i tilkendegivelsen som sådan, betraktet 
som objektivt faktum. . . . Forstået . . . som en absolut 
modsaetning mellem intention og tilkendegivelse, mel
lem hvad der er ment og hvad der er sagt, er söndringen 
uholdbar. . . . /T/illkendegivelsen /har/ som sådan ikke 
nogen bestemt objektiv mening, men den förståelse, den 
fremkalder hos andre, varierer med de fortolkningsdata 
modtageren tager i betraktning." (a a s 143). 

Men Ross förnekar inte enbart existensen av ett 
objektivt beslutsinnehåll, han avvisar också mot
tagartolkningar som en legitim vetenskaplig verk
samhet: "Al fortolkning tager sin udgangspunkt i 
tilkendegivelsen og s0ger at nå fram till intentio
nen" (a a ss 143-144) . Som ett faktuellt påstående 
är detta uppenbar t falskt. Många tolkningar inom 
exempelvis teologi, juridik och historia har andra 
syften (jfr Holte 1984, ss 8 0 - 9 6 ; Strömholm 1984, 
s s 3 8 3 - 3 9 5 ; och Hermerén 1972, ss 3 4 - 3 7 ) . Det 
förefaller därför rimligt att uppfatta Ross ' stånd
punkt som en metodologisk rekommendat ion: i 
vetenskapliga sammanhang bör man endast syssla 
med avsändartolkningar. 

Det problematiska med objektiva tolkningar är 
emellertid inte i första hand existensen av ett 
objektivt beslutsinnehåll (för argumentets skull 
antar jag en sådan existens), utan bristen på all
mänt accepterade metoder för att identifiera det ta 
innehåll. Det faktum att det finns en etablerad 
juridisk tolkningslära kan knappast användas som 
argument. Syftet med denna är att komma fram 
till praktiska beslut, och valet av tillvägagångssätt 
motiveras med skäl som rör rättvisa, rättssäker
het, överskådlighet och effektivitet (jfr Ström
holm 1984, s s 3 8 9 - 3 9 0 ) . At t identifiera mål i 
offentlig politik (i samband med en utvärdering) 
är emellertid en verksamhet som syftar till bättre 
beskrivningar, dvs sanna påståenden om att vissa 
målformuleringar, för den aktuella målgruppen, 
beskriver målen på ett bät tre sätt än andra formu
leringar. 

O m de sämre beskrivningarna kallas "felaktiga 
tolkningar" och de lika bra eller bättre kallas 
"korrekta tolkningar" (obs: inte "den korrekta 
tolkningen"!) , kan de olika tolkningstypologierna 
sammanfattas i en matris (diagram 2). 

När jag i nästa avsnitt diskuterar olika tolk
ningsprinciper kommer jag att bortse från de 
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Diagram 2: Förhållandet mellan två olika tolkningstypologier: dels subjektiva och objektiva tolkningar, 
dels avsändar- och mottagartolkningar 

S U B J E K T I V A T O L K N I N G A R O B J E K T I V A 
T O L K N I N G A R 

Avsändar- Mottagar
tolkningar tolkningar 

Korrekta 
tolkningar 

Felaktiga 
tolkningar 

objektiva tolkningarna. Den främsta anledningen 
är att jag känner mig osäker på hur sådana tolk
ningar kan (än mindre bör) verifieras eller falsi
fieras. 

6. Olika tolkningsprinciper 

I betänkandet Bättre bostäder ( D s B o 1983:2, 
ss I G - 1 5 ) sammanfattas bostadsförbättringspro
grammet i sex punkter . En av dessa sammanfat
tande målformuleringar är följande: 

"Underhål le t i bostäderna måste säkras . " (a a 
s l l ) 

Et t satt att identifiera mål är att utgå från denna typ 
av sammanfat tande målformuleringar. Därefter 
söker man med hjälp av den aktuella texten att 
besvara målanalysens frågor. Vilka dessa är beror 
dels på målanalysens syfte, dels de al lmänna kun
skaper man har om programmets bakgrund och 
tillkomst (jfr t e x Gustavsson 1984, s s 7 - 1 4 ) . 

Jag föreställer mig dock att följande frågor van
ligen bör besvaras om målanalysen ingår i ett ut
värderingssammanhang (jfr Suchman 1967, 
s s 3 7 - 4 5 ) : (1) Ä r syftet med programmet att lösa 
ett redan uppkommet problem, eller att förhindra 
att ett problem uppkommer? (2) Vad innebär pro
blemet i operationella termer , dvs hur man kan 
avgöra om problemet föreligger? (3) När , och i 
vilken omfattning skall problemet lösas, alterna
tivt dess uppkomst förhindras? De t är när utvär-
deraren skall besvara dessa (eller l iknande) frågor 
som tolkningar behövs och valet av tolkningstyp 
och tolkningsprincip(er) aktualiseras. 

Utan anspråk på fullständighet skall jag i de 
följande avsnitten redogöra för fyra olika princi
per, vilka jag diskuterar under rubrikerna "nor
malt språkbruk" , "motsägelsefrihet", "systema
t ik" och "rekonst rukt ion" . 

6.1 Normalt språkbruk 

När någon målformulering skall tolkas, dvs den 
motsvarande målföreställningen identifieras och 
beskrivas, är en utgångspunkt antagandet att av
sändaren eller mottagaren ifråga vanligen (men 
inte alltid) avser, respektive uppfattar formule
ringarna i enlighet med ordbokens och språklä
rans regler. Principen om normalt språkbruk ån
ger att tolkaren bör, om inget talar för motsatsen, 
använda detta antagande som en utgångspunkt i 
samband med tolkningsverksamheten. 

I p rop . (1983/84:40, bil. 8, s 10) har be tänkan
dets målformulering "Underhål le t av bostäderna 
måste säkras" ersatts med målformuleringen "Al
la människor har rätt till en bostad som är väl 
underhål len". Frågan är nu om den nya målmar
kören " rä t t " (till skillnad från den ursprungliga 
"mås te") är avsedd, respektive uppfattas som an
nat än en rent terminologisk förändring. 

I Bonniers Svenska Ordbok anges termen 
" rä t t " ha sju olika betydelser. Av syntaktiska skäl 
kan alla utom två uteslutas. Men är det frågan om 
en rättighet (i betydelsen att det finns en motsva
rande juridisk skyldighet), eller en värdering (i stil 
med "vad som är angeläget")? Detta är en fråga 
som målanalysen bör ge svar på, men där princi
pen om normalt språkbruk inte är till mycken 
hjälp. 

6.2 Motsägelsefrihet 

Ett annat antagande som görs när målföreställ
ningar skall identifieras är att dessa vanligen (men 
inte alltid) är motsägelsefria. Avsändarens före
ställningar om de olika målen uppfyller den ele
mentära logikens krav-på motsägelsefrihet. De t 
samma gäller för mot tagarens föreställningar. 
Principen om motsägelsefrihet anger att tolkaren 
bör, om inget talar för motsatsen, använda detta 
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antagande som en andra utgångspunkt i samband 
med tolkningsverksamheten. 

I p rop . (a a s lO) och i bostadsutskottets betän
kande (1983/84:11, s7) t i l lkommer en målformu
lering som inte finns med i det ursprungliga betän
kandet ( D s B o 1983:2). De t sägs-att 

"Förbättringar i bostadsbeståndet bör inriktas så att de 
främjar . . . ett varsamt omhändertagande av kvaliteter
na i den befintliga boendemiljön." 

Men i p rop . (a a s 10) sägs också att alla boende har 
rätt till en väl underhållen bostad med modern 
utrustning. 

Principen om motsägelsefrihet utsäger att dessa 
målformuleringar bör tolkas så att de inte motsä
ger varandra . Kravet på "varsamt omhänder ta
gande av kvaliteterna i den befintliga boendemil
j ö n " bör uppfattas så att det är logiskt förenligt 
med kraven på att bostaden skall vara väl under
hållen och ha modern utrustning. 

6.3 Systematik 

Ett tredje antagande som görs i samband med 
tolkningar är att avsändare och mottagare vanli
gen (men inte alltid) avser, respektive uppfattar 
den aktuella texten, inte bara som motsägelsefri, 
utan också som sammanhängande . Vad som sägs 
på ett ställe komplet terar vad som sägs på ett 
annat . Även tystnaden, dvs det faktum att vissa 
förhållanden inte kommente ras , är ofta avsiktlig 
och påverkar uppfattningen av texten. Principen 
om systematik anger att tolkaren bör, om inget 
talar för motsatsen, utgå från antagandet att tex
tens olika budskap, för avsändaren såväl som för 
mot tagaren, hänger ihop och komplet terar var
andra på ett systematiskt sätt . 

I kommentarerna till målformuleringen " U n 
derhållet av bostäderna måste säkras" sägs bl a 
följande: 

"I stora delar av bostadsbeståndet är det under senare år 
faktiskt utförda underhållet betydligt mindre än det pla
nerade. ... Ett viktigt mål för bostadsförbättringspro
grammet är att se till att underhållet i bostadsbeståndet 
över lag förbättras . . . ." (DsBo 1983:2, ss 11-12). 

Det finns alltså redan ett problem: underhållet är 
otillfredsställande. Men vad innebär problemet i 
operationella termer? H u r dåligt måste underhål
let vara för att det i p rogrammets mening skall 
sägas utgöra ett problem? I kommentarerna sägs 
att 

"Underhållsstandarden påverkar bostädernas brukbar-
het och driftskostnaderna." (a a s 11) 

Det sätt på vilket brukbarhet och driftskostnader 
påverkas beskrivs också, samtidigt som det påpe
kas att eftersatt underhåll "på längre sikt förstär
ker tendenser till segregation i boende t" (a a s 11). 
Här antyds att effekter av det eftersatta underhål
let också utgör (eller kan utgöra) ett problem. 
Därmed aktualiseras nya frågor, t ex, när och i 
vilken omfattning skall dessa problem lösas? Prin
cipen om systematik utsäger att dessa (och liknan
de) tolkningsfrågor bör besvaras med hjälp av hela 
det aktuella textmaterialet , och inte enbart de 
textställen som har karaktär av explicita målfor
muleringar. 

6.4 Rekonstruktion 

I samband med målanalyser är det inte ovanligt att 
utvärderingsforskare (och andra samhällsveten
skapliga forskare) anser sig ha en viss frihet vad 
gäller tolkningen av målformuleringar. De försö
ker att ställa upp allmänna bedömningsgrunder 
för offentliga program och reformer, och använ
der även sådana som utgångspunkt vid tolknings
verksamheten (jfr avsnitt 4) . Principen om rekon
struktion anger att tolkaren, om inget talar för 
motsatsen, bör (eller får) modifiera målformule
ringarna så att de bättre stämmer överens med 
sådana al lmänna bedömningsgrunder. 

Som sagt har jag inga invändningar mot det ta 
förfaringssätt, förutsatt att bedömningsgrunderna 
redovisas öppet . Däremot menar jag att det är 
missvisande att tala om att identifiera mål i det ta 
sammanhang. Det är snarare frågan om att formu
lera mål. 

7. Avslutande kommentarer 

I det föregående har jag redovisat två olika tolk-
ningstypologier: dels avsändar- och mottagartolk-
ningar, dels subjektiva och objektiva tolkningar. 
En viss tveksamhet antyddes vad gäller objektiva 
tolkningar. Det finns inga allmänt accepterade 
metoder för att identifiera det "objektiva besluts
innehållet" . Frågan är om det i utvärderingssam
manhang ens är önskvärt att jämföra effekterna 
med "objektiva mål" . Min ståndpunkt kan därför 
sammanfattas på följande sätt: mål i offentlig poli
tik är alltid målföreställningar hos avsändare eller 
mottagare, vilka identifieras genom att målformu
leringar tolkas. Dessa tolkningar kan vara korrek
ta eller felaktiga (jfr avsnitt 5.2), men endast upp-
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Diagram 3: Möjliga kombinationer av tolkningstyp och tolkningsprincip — de senare utesluter inte 
varandra, men kommer ibland i konflikt. 

T O L K N I N G S T Y P 

T O L K N I N G S P R I N C I P Avsändar-
tolkning 

Mottagar-
tolkning 

Normalt språkbruk 

Motsägelsefrihet 

Systematik 

Rekonstrukt ion 

fattat som tolkningar av en viss typ och relativt 
någon tolkningsprincip. Enligt detta synsätt finns 
klara likheter mellan tolkningsmetoder inom ut
värderingsforskningen och juridiken. Förhållan
det mellan tolkningstyp och tolkningsprincip sam
manfattas i diagram 3. 

Valet av tolkningstyp i samband med en mål
analys bör i första hand motiveras med utvärde
ringens syfte. Vem utgör utvärderingens mål
grupp? Ä r det av intresse för dessa att få refor
mens effekter jämförda med t ex u t redarnas , be
slutsfattarnas, myndigheternas, eller något partis 
eller någon intresseorganisations målföreställ
ningar? Därefter måste man ta ställning till vilka 
tolkningsprinciper som är rimliga att tillämpa för 
att ta reda på den aktuella gruppens målföreställ
ningar. De t är utvärderarens uppgift att ta ställ
ning och (speciellt om de skilda tolkningstyperna 
och tolkningsprinciperna leder till olika korrekta 
tolkningsformuleringar) motivera sina val. 
Michael Pattons idéer om "utilization-focused 
evaluat ion" är ett möjligt sätt att nä rma sig dessa 
frågor (Patton 1978, ss 7 9 - 1 4 9 , och Pat ton 1982, 
ss 100 -139) . 

I det föregående har jag utgått från att de aktu
ella textavsnitten har någon identifierbar mening. 
Men det ta är inte alltid självklart, å tminstone inte 
för Alice i Underlandet : 

"I don't believe there's an atom of meaning in it." 
"If there's no meaning in it", said the King, "that 

saves a world of trouble, you know, as we needn't try to 
find any." (Carroll 1865, kapitel XII) 

PS 
För konstruktiva synpunkter och glada tillrop un
der arbetet med denna uppsats till jag tacka Claes 
Edlund, Jan Eriksson, Sverker Gustavsson, Kris
ter Moberg, Manfred Moritz , Michael Pat ton, 
Bertil Rolf, Brita Schwartz, Stig Strömholm och 
Marianne Wiktorin. 
DS 
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Översikter och meddelanden 

Forskning kring parlament och parlamentariker 
— en litteraturöversikt 

Inledning 

Den översikt över modern beteendeorienterad parla
mentsforskning som här presenteras är ett försök att 
bringa reda i den uppsjö av frågeställningar som har 
behandlats eller är möjliga att behandla. Översikten 
innehåller också ett stort antal exempel på empiriska 
undersökningar, i huvudsak hämtade från västeuropeisk 
forskning. 

I den moderna beteendeorienterade forskningen 
kring parlament och parlamentariker kan tre huvudty
per av empiriska studier urskiljas: studier av parlamen
tarikerna som sådana, studier av parlamentarikernas 
representativitet samt studier av parlamentarikernas 
förhållande till andra aktörer i det politiska systemet. De 
tre huvudtyperna behöver inte nödvändigtvis ses som 
helt isolerade från varandra, men i det följande kommer 
de att behandlas var och en för sig. 

Parlamentarikerna som sådana 

Den kanske vanligaste frågeställningen i undersökning
ar av parlamentarikerna som sådana gäller deras bak
grundsegenskaper. Det är här möjligt att skilja mellan 
socio-ekonomiska, politiska och motivationella fak
torer. 

Undersökningar av parlamentarikernas socio-ekono
miska och politiska bakgrund återfinns i ett stort antal 
parlamentsstudier (se t ex Sverige: Sköld och Halvars
son, 1966; Hancock, 1972, Danmark: Eliassen ogPeder-
sen, 1975; Pedersen, 1977; Foverskov, 1979; Finland: 
Noponen 1968; Pesonen, 1972; Norge: Hellevik, 1969; 
Eliassen, 1978; Pedersen, 1984b; Frankrike: MacRae, 
1967; Italien: Cotta, 1983; Storbritannien: Budge and 
Farlie, 1975; Mellors, 1978; Västtyskland: Loewenberg, 
1967). Frågeställningen kan också behandlas ur ett län-
derjämförande perspektiv (se tex Blondel, 1973; Gutts-
man, 1974; Loewenberg and Patterson, 1977; Haavio-
Mannila, 1983; för studier av EG-parlamentet, se 

Kirchner, 1984; Lehmann Sörensen, 1984). En mer am
bitiös ansats i detta sammanhang är att undersöka parla
mentarikernas karriärvägar till parlamentet (se t ex Sve
rige: Holmberg, 1974; Finland: Noponen and Pesonen, 
1964; Holland: Eldersveld et al, 1981; länderjämföran-
de: Aberbach et al, 1981; jfr Blondel, 1985; för en svensk 
studie på kommunal nivå, se Wallin mfl, 1981). 

Mindre vanligt, men därför inte mindre intressant, är 
att studera motiven bakom parlamentarikernas politiska 
engagemang (se tex Frankrike: Woshinsky, 1973; Ita
lien: Barnes, 1977; Storbritannien: King, 1981). 

En andra typ av frågeställningar som rör parlamenta
rikerna som sådana gäller deras attityder. Det går här att 
skilja mellan parlamentarikernas kognitioner och deras 
åsikter i politiska sakfrågor. Kognitionerna kan i sin tur 
delas in i verklighetsuppfattningar och kunskaper. 

Undersökningar av parlamentarikernas verklighets
uppfattningar, som inte berör representationsproble
matiken eller parlamentarikernas förhållande till andra 
politiska aktörer, kan tex gälla parlamentarikernas syn 
på konfliktstrukturen i parlamentet, synen på partisam
manhållning, vilka som är parlamentarikerns huvudsak
liga arbetsuppgifter, vilka samhällsproblem som är vikti
ga, men också mindre verklighetsnära ting som vilka 
framtidsvisioner och vilken övergripande samhällssyn 
(konflikt eller konsensus) som parlamentarikerna har 
(se t ex Sverige: Holmberg, 1974; Särlvik, 1976; Finland: 
Pesonen, 1973; Belgien: DeRidderetal, 1978; Frognier, 
1978; Hertig, 1978; Holland: Eldersveld et al, 1981; 
Schweiz: Kerr, 1981; USA: Wahlke et al, 1962; David
son, 1969; länderjämförande: Aberbach et al, 1981). 

Studier av parlamentarikernas kunskaper är mycket 
sällsynta. En undersökning där denna känsliga fråge
ställning ingick gjordes emellertid i Holland 1979 (se van 
Schendelen, 1981a, 1981b, 1983). I den holländska un
dersökningen ställdes frågor till parlamentarikerna om 
såväl deras egen politiska kunskap som deras uppfatt
ningar om väljarnas politiska kunskap - något som led
de till kontroverser mellan forskarna och parlamentari
kerna (jfr Pedersen, 1984a). Parlamentarikernas politis-
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ka kunskap har också undersökts på delstatsnivå i USA 
(se Patterson et al, 1975). 

Vad beträffar parlamentarikernas åsikter i politiska 
sakfrågor är det, förutom konkreta ställningstaganden, 
också möjligt att studera bakomliggande dimensioner 
och åsiktshomogenitet (se t ex Sverige: Holmberg, 1974; 
Norge: Pettersen, 1976; Holland: Thomassen, 1976; Ita
lien: Barnes, 1977; för en studie av EG-parlamentet, se 
Lehmann Sörensen, 1984; länderjämförande: Inglehart 
et al, 1980; Inglehart, 1981; Eldersveld, 1985). 

Parlamentarikerna som sådana kan vidare studeras 
med avseende på deras beteende i parlamentet. Parla
mentarikernas voteringsbeteende — som är ett centralt 
inslag i framför allt amerikansk parlamentsforskning 
(för en översikt, se Collie, 1984) - kan studeras ur 
motsvarande aspekter som åsikterna i politiska sakfrå
gor (se t ex Sverige: Stjernquist och Bjurulf, 1968; Bju-
rulf, 1972; Holmberg, 1975, Clausen and Holmberg, 
1977; Bjurulf, kommande; Danmark: Pedersen et al, 
1971; Damgaard, 1973; Damgaard and Rush, 1976; 
Svensson, 1982; Finland: Nyholm, 1972; Pesonen, 1973; 
Island: Loftsson, 1981; Norge: Bjurulf och Glans, 1976; 
Rasch, 1983; Frankrike: Wilson and Wiste, 1976; Stor
britannien: Jackson, 1968; Schwarz and Lambert, 1972; 
Berrington, 1973; Norton, 1981; länderjämförande: Bju
rulf, 1974; Mezey, 1979; Epstein, 1980). Undersökning
ar av övrigt parlamentariskt beteende kan t ex gälla när
varo i parlamentet, debattdeltagande, framläggande av 
motioner samt utnyttjande av spörsmålsinstitutet (se t ex 
Sverige: Gahrton, 1983; Isberg, 1984; Danmark: Dam
gaard, 1977; Damgaard mfl, 1979; Island: Loftsson, 
1981; Norge: KuhnleogSvåsand, 1984; Frankrike: Wos-
hinsky, 1973; Storbritannien: King, 1974, Norton, 1975, 
1976; Franklin and Tappin, 1977; Walkland and Ryle, 
1981; för en studie av EG-parlamentet, se Kirchner, 
1984). 

En ytterligare frågeställning beträffande parlamenta
rikerna som sådana gäller deras position i parlamentet. 
En distinktion kan här göras mellan parlamentarikernas 
specialisering (horisontell position, utskottsmedlem
skap) och karriär (vertikal position) (se t ex Sverige: 
Roth, 1973; Andersson, 1984; Norge: Hellevik, 1969; 
Danmark: Damgaard, 1977, 1982; Holland: Farlie et al, 
1977; Irwin et al, 1979; van Schendelen, 1981a; Storbri
tannien: Judge, 1981; länderjämförande: Frankland, 
1977; jfr Blondel, 1985). 

Slutligen kan studier av parlamentarikerna som såda
na också gälla deras arbetsförhållanden. Exempel på 
frågeställningar inom detta område är hur parlamentari
kerna använder sin tid (tidsbudgetstudier), vilka ekono
miska resurser och utredningsresurser som står till parla
mentarikernas förfogande, samt hur det parlamentaris
ka arbetet över huvud taget är organiserat (se t ex Sveri

ge: Stjernquist, 1966; Andersson, 1969, 1970; Birgers
son, 1978; Lindström, 1981; Gahrton, 1983; Danmark: 
Damgaard, 1977, 1982; Damgaard mfl, 1979; Frankri
ke: Campbell and Laporte, 1981; Holland: van Schende
len, 1976; Storbritannien: Barker and Rush, 1970; Han
son and Crick, 1970; Richards, 1974; Ryle, 1981; Engle-
field, 1984; Västtyskland: Blischker, 1981; länderjämfö
rande: Herman and Mendel, 1976; Morgan, 1976; Lees 
and Shaw, 1979; Elderetal, 1982; Petersson, 1984; Ar
ter, 1984; för en studie av EG-parlamentet, se Lehmann 
Sörensen, 1984; för en svensk studie på kommunal nivå, 
se Wallin mfl, 1981). 

De hittills presenterade frågeställningarna är huvud
sakligen av deskriptiv natur. I förklarande analyser 
kombineras naturligtvis de olika frågeställningarna med 
varandra. Parlamentarikernas socio-ekonomiska bak
grund har t ex använts som förklaringsfaktor till deras 
åsikter i politiska sakfrågor (se t ex Sverige: Holmberg, 
1974; länderjämförande: Farlie and Budge, 1974) och 
till deras karriär och specialisering i parlamentet (se t ex 
Norge: Hellevik, 1969). Ett annat exempel är att motiva-
tionella faktorer har använts som förklaring till övrigt 
parlamentariskt beteende( se t ex Frankrike: Woshins-
ky, 1973). 

Parlamentarikernas representativitet 

Den omfattande teoretiska och empiriska representati
vitetslitteraturen innehåller en mängd distinktioner och 
indelningar. I denna översikt har vi valt att systematisera 
frågeställningarna om parlamentarikernas representati
vitet med hjälp av tre begrepp: representativitetstyp, 
representationsobjekt och representativitetsperspektiv. 

Med representativitetstyp menas här det sätt på vilket 
parlamentarikerna är representativa för de represente
rade. Parlamentarikerna kan vara representativa genom 
vad de är — social representativitet, genom vad de tycker 
och tänker — kogniliv representativitet och åsiktsrepre
sentativitet, samt genom vad de gör - voteringsrepresen
tativitet och övrig beteenderepresentativitet. Parlamenta
rikerna kan således vara representativa med avseende 
på social bakgrund, verklighetsuppfattningar, åsikter i 
politiska sakfrågor, röstning i parlamentet samt övrigt 
parlamentariskt beteende. 

Representationsobjekt kallas här den eller de grupper 
som parlamentarikerna representerar. Sju huvudgrup
per av representationsobjekt har urskiljts: parlamentari
kerna kan vara representativa för exempelvis det egna 
partiets väljare, den egna valkretsen, det egna partiets 
väljare i valkretsen, socio-ekonomiska grupper, organi
serade intressen, enskilda individer/aktörer samt hela 
nationen. Naturligtvis kan de olika huvudgrupperna 
kombineras samman till mer specificerade representa
tionsobjekt. 
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Representativitelsperspektivet kan antingen vara 
objektivt, subjektivt eller normativt. Med objektiv re
presentativitet menas faktisk överensstämmelse mel
lan parlamentarikerna och de representerade. Det sub
jektiva representativitetsperspektivet innebär upplevd 
representativitet, antingen ur parlamentarikernas eller 
de representerades synvinkel. Det normativa represen
tativitetsperspektivet avser vem parlamentarikerna, al
ternativt de representerade, anser att parlamentarikerna 
bör representera. En parlamentarikers voteringsrepre
sentativitet i förhållande till den egna valkretsens väljare 
kan illustrera de frågeställningar som ligger bakom de 
olika representativitetsperspektiven: Ur ett objektivt 
perspektiv är en parlamentariker representativ om han 
vid voteringar i parlamentet röstar i enlighet med väljar
nas önskemål; åt subjektiva frågeställningarna gäller om 
parlamentarikern, alternativt väljarna, upplever att par
lamentarikern röstar i enlighet med väljarnas önskemål; 
de normativa frågeställningarna handlar om huruvida 
parlamentarikern bör rösta i enlighet med väljarnas öns
kemål. 

En representativitetsfrågeställning innebär med nöd
vändighet ett val av såväl representativitetstyp, repre
sentationsobjekt som representativitetsperspektiv. 

Empiriska undersökningar av social representativitet 
har så gott som uteslutande gällt faktisk överensstäm
melse mellan parlamentarikerna och de representerade. 
Sådana undersökningar har genomförts i ett stort antal 
länder (se t ex Sverige: Holmberg, 1974; Danmark: Ras-
mussen, 1972; Foverskov, 1978; Norge: Valen, 1966a; 
Hellevik, 1969; Larsen og Offerdal, 1979; Skard, 1980; 
Holland: Kooiman, 1976; Eldersveld et al, 1981; Italien: 
Bames, 1977; Schweiz: Kerr, 1981; för en svensk studie 
på kommunal nivå, se Wallin m fl, 1981). Frågeställning
en har också behandlats ur ett länderjämförande per
spektiv (se t ex Blondel, 1973; LaPalombara, 1974; Put-
nam, 1976). En annan möjlig frågeställning är hur parla
mentarikerna och de representerade ser på det önskvär
da med social representativitet - t ex könskvotering vid 
rekryteringen till parlamentet (för en svensk studie på 
kommunal nivå, se Westerståhl och Johansson, 1981). 

Parlamentarikernas kognitiva representativitet är ett 
förhållandevis outforskat område. Jämförelser mellan 
riksdagsmännens och väljarnas verklighetsuppfattning
ar ingick som en av frågeställningarna i 1968-1969 års 
svenska representationsundersökning (Roth, komman
de; jfr också Särlvik, 1969). Och jämförelser mellan 
partiernas, massmediernas och väljarnas uppfattningar 
om vad som är viktiga politiska sakfrågor har genom
förts inom ramen för forskningsprojektet Svensk valrö
relse 1956-1982 (se Asp, 1983). Däremot har några 
utländska studier av kognitiv representativitet inte på
träffats. 

Det banbrytande empiriska arbetet beträffande såväl 
åsiktsrepresentativitet som objektiv voteringsrepresentati
vitet var Warren Miller och Donald Stokes' uppsats 
Constituency Influence in Congress från 1963 (se också 
Miller, 1964). För varje valkrets relaterade Miller och 
Stokes väljarnas åsikter till kongresskandidaternas åsik
ter, voteringsbeteende och perceptioner av väljarnas 
åsikter. Uppsatsen har visserligen kritiserats på metodo
logiska grunder (se t ex Cnudde and McCrone, 1966; 
Achen, 1977, 1978; Kuklinski, 1979; Weissberg, 1979), 
men dess betydelse för den fortsatta representativitets
forskningen är odiskutabel (jfr Jewell, 1984; Converse, 
1984). 

I Västeuropa har ett antal studier av åsiktsrepresentati
vitet genomförts. Varierande representationsobjekt har 
använts: hela väljarkåren, partiets väljare, valkretsens 
väljare samt partiets väljare i valkretsen (se t ex Sverige: 
Holmberg, 1974; Boalt och Björkman, 1985; Frankrike: 
Converse and Pierce, kommande; Holland: Thomassen, 
1976; Italien: Barnes, 1977). Överensstämmelsen mel
lan parlamentarikerna och väljarna vad beträffar sub
jektiv vänster-högerposition har undersökts i Danmark 
(se Damgaard, 1982). Åsiktsrepresentativitet har också 
studerats på lokal nivå (se t ex Sverige: Strömberg, 1974; 
Westerståhl och Johansson, 1981; Skottland: Brand, 
1972). 

Undersökningar av voteringsrepresentativitet är den 
andra typen av representativitetsstudier som gjorts i 
Warren Miller och Donald Stokes efterföljd (se t ex 
Frankrike: Cayrol et al, 1976; Converse and Pierce, 
kommande; USA: Fiorina, 1974; Jewell and Patterson, 
1977). Frågeställningen har också studerats ur ett dyna
miskt perspektiv (se t ex USA: Karps and Eulau, 1978; 
Stone, 1979). 

Vid sidan av röstandet kan parlamentarikerna även 
vara representativa genom övriga former av parlamenta
riskt beteende. Genom motioner, personliga påstötan-
den etc kan parlamentarikerna göra tjänster åt t ex en
skilda personer och organisationer, eller försöka ordna 
särskilda förmåner åt den egna valkretsen (se t ex Sveri
ge: Roth, kommande; länderjämförande: Cain et al, 
1984; Bogdanor, 1985; Fiorina, kommande; jfr också 
Eulau and Karps, 1977). 

De hittills behandlade representativitetsfrågeställ
ningarna har nästan uteslutande gällt objektiv represen
tativitet, dvs faktisk överensstämmelse mellan parla
mentarikerna och de representerade. Frågeställningar 
rörande subjektiv och normativ representativitet gäller 
däremot upplevd respektive önskvärd representativitet. 
Dessa båda problemställningar kan behandlas ur såväl 
parlamentarikernas som de representerades synvinkel. 

Parlamentarikernas upplevelse av vilket eller vilka re
presentationsobjekt de representerar - subjektiv repre-
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sentativitet - har studerats i bl a Danmark, Norge, Ita
lien och USA, liksom ur ett länderjämförande perspek
tiv (se t ex Danmark: Damgaard, 1982; Norge: Larsen 
og Offerdal, 1979; Italien: Barnes, 1977; USA: Patter-
son et al, 1975; länderjämförande: Loewenberg and 
Kim, 1978). 

Den normativa representativiteten - vem parlamen
tarikerna bör representera - är ett problemområde som 
teoretiskt är väl avgränsat från frågeställningar om upp
levd representativitet. I empiriska undersökningar upp
rätthålls emellertid inte alltid denna distinktion. 

Den klassiska empiriska studien av vem parlamentari
kerna anser att de bör representera är John Wahlke, 
Heinz Eulau, William Buchanan och LeRoy Fergusons 
The Legislative System från 1962. Deras typologi över 
normativa rollföreställningar har kommit att ligga till 
grund för en stor mängd forskning (se t ex Sverige: 
Holmberg, 1974; Danmark: Damgaard, 1982; Norge: 
Hernes og Martinussen, 1980; Frankrike: CayrOl et al, 
1976; Converse and Pierce, 1979; Holland: Daalderand 
Rusk, 1972; van Schendelen, 1981a; Italien: Barnes, 
1977; Skottland: Mishler and Mughan, 1978; USA: Da
vidson, 1969; länderjämförande: Mezey, 1979; för en 
svensk studie på kommunal nivå, se Wallin mfl, 1981). 
En intressant möjlighet är att studera rollföreställningar 
över tid, kanske i första hand bland nyvalda parlamenta
riker (se t ex Canada: Clarke and Price, 1978). 

Frågor om vem parlamentarikerna bör representera 
kan naturligtvis också ställas till de representerade (se 
t ex Sverige: Roth, kommande; Frankrike: Converse 
and Pierce, 1979; Italien: Barnes, 1977). 

Ett viktigt problemområde, som så här långt inte har 
berörts, är förklaringar till parlamentarikernas repre
sentativitet. Vi har här urskiljt tre huvudtyper av förkla
ringar till graden av representativitet: parlamentariker
nas kontakter med de representerade (informationsin-
hämtande och opinionsbildning; parlamentarikernas 
perceptioner av de representerades föreställningar och 
åsikter; samt nomineringen av kandidater till parla
mentet. 

Parlamentarikernas kontakter med de representerade 
kan påverka graden av representativitet genom att par
lamentarikerna dels inhämtar information från de repre
senterade, dels aktivt formar opinionen efter egna inten
tioner. Kontakterna kan vara antingen direkta (person
liga) eller indirekta (via massmedierna) (se t ex Dan
mark: Damgaard, 1982; Holland: Eldersveld et al, 1981; 
Italien: Barnes, 1977; Storbritannien: Barkerand Rush, 
1970; Munroe, 1977; Cane et al, 1979; USA: Mayhew, 
1974; Fiorina, 1977; Fenno, 1978; länderjämförande: 
Pedersen, 1975; Fiorina, kommande). 

Parlamentarikernas perceptioner av väljarnas åsikter 
var en central komponent i den modell som Warren 

Miller och Donald Stokes lanserade i sin klassiska repre
sentativitetsstudie från 1963. Tanken är att en bristande 
överensstämmelse mellan parlamentarikernas åsikter 
och beteende och de representerades önskemål förkla
ras av att parlamentarikerna är "representativa" i för
hållande till sina perceptioner av väljarnas åsikter (för en 
sammanfattning av amerikanska forskningsresultat, se 
Clausen, 1977). Ett stort antal intervjufrågor om riks
dagsmännens perceptioner av väljarnas åsikter i politis
ka sakfrågor ingick i 1968-1969 års svenska representa
tionsundersökning, vilket resulterade i ett antal uppsat
ser (se tex Holmberg, 1971; Clausen etal, 1983). I det 
svenska representationsforskningsprogrammet utvidga
des problemställningen till att också omfatta riksdags
männens perceptioner av väljarnas verklighetsuppfatt
ningar (se Roth, kommande). 

Kandidatnomineringen är en tredje möjlig förkla
ringsfaktor till graden av representativitet. Nominering
en av parlamentskandidater kan påverka representativi
teten vad beträffar såväl social bakgrund som attityder 
och beteende (se t ex Sverige: Sköld, 1958; Brändström, 
1971; Norge: Valen, 1966b; Hellevik, 1969; Valen, 1984; 
Belgien: Obler, 1974; Storbritannien: Ranney, 1965; 
Rush, 1969; Holland, 1980; länderjämförande: Epstein, 
1980; Ranney, 1981). 

Parlamentarikernas förhållande till andra aktörer i 
det politiska systemet 

Parlamentarikernas förhållande till andra aktörer i det 
politiska systemet har här urskiljts som en egen huvud
typ av parlamentsstudier. De flesta frågeställningar in
om detta problemområde berör parlamentets och parla
mentarikernas makt och inflytande i samhället. De em
piriska undersökningarna på området kan klassificeras 
efter vilken eller vilka andra politiska aktörer parlamen
tarikerna relateras till samt efter typ av undersökt rela
tion. Frågeställningarna kan studeras ur antingen parla
mentarikernas eller den/de andra politiska aktörernas 
synvinkel. 

Frågeställningar om parlamentarikernas makt och in
flytande gäller vanligen förhållandet till andra politiska 
aktörer. Vi har här urskiljt åtta huvudtyper av sådana 
aktörer: regeringen, förvaltningen, partierna, organisa
tionerna, näringslivet, massmedierna, de utomparla-
mentariska grupperna och de internationella aktörerna. 
Frågeställningarna kan dessutom gälla parlamentariker
nas makt och inflytande mer ospecificerat. 

Den slutgiltiga målsättningen med studier av parla
mentarikernas förhållande till andra politiska aktörer är 
ofta att besvara frågor om faktisk makt. Undersökningar 
som direkt belyser den faktiska maktproblematiken är 
emellertid relativt ovanliga. Mer vanligt är att studera 
uppfattningar (föreställningar) och åsikter (önskemål) 
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om maktförhållanden, samt att undersöka kontakterna 
mellan parlamentarikerna och andra politiska aktörer. 
Utifrån sådana studier, och med hjälp av information 
om t ex parlamentarikernas resurser och arbetsförhål
landen, förs ofta resonemang om den faktiska makten. 

Förhållandet mellan parlament och regering är en 
klassisk statsvetenskaplig frågeställning. Empiriska un
dersökningar av denna relation kan gälla exempelvis 
behandlingen av regeringens propositioner i parlamen
tet, parlamentarikernas och regeringsledamöternas 
uppfattning om maktfördelningen, parlamentarikernas 
kompetens och resurser i förhållande till regeringens, 
samt initiativmaktens utnyttjande (se t ex Sverige: Mo
lin, 1982; Isberg, 1984; Danmark: Damgaard, 1977; 
Norge: Oisen, 1983; Frankrike: Jackson et al, 1977; Ita
lien: Leonardi et al, 1978; Schweiz: Kerr, 1978; Storbri
tannien: Punnett, 1973; Norton, 1975, 1980, 1981; Ro-
binson, 1978; Judge, 1981; Hibbing, 1985; Västtysk-
lamd: Loewenberg, 1967; länderjämförande: King, 
1976; Coombs, 1976; Loewenberg and Patterson, 1977; 
Oberreuter, 1975; Ornstein, 1981; Arter, 1984). 

Förhållandet mellan parlament och förvaltning har 
under 1970-talet varit föremål för ett stort internationellt 
forskningsprojekt. Projektet, som utgick från Universi-
ty of Michigan, omfattade jämförelser mellan politiker 
och byråkrater i Sverige, Frankrike, Holland, Italien, 
Storbritannien, Västtyskland och USA (se t ex Sverige: 
Anton, 1980; Holland: Eldersveld etal, 1981; länder
jämförande: Putman, 1975; Aberbachetal, 1981). Även 
den norska maktutredningen tog upp frågan om förhål
landet mellan parlamentarikerna och förvaltningen (se 
tex Egeberg mfl, 1979; NOU, 1982). Frågeställningen 
har också behandlats i flera andra länder (se tex Dan
mark: Damgaard, 1977; Buksti and Johansen, 1979; 
Damgaard, 1982; Storbritannien: Norton, 1981; för en 
svensk studie på lokal nivå, se Strömberg och Norell, 
1982). 

Parlamentarikernas förhållande till organiserade in
tressen är ett problemområde som ingår i den internatio
nella diskussionen om korporatism (se tex Schmitter 
and Lehmbruch, 1979; Lehmbruch and Schmitter, 
1982). För Sveriges del kommer de korporatistiska ten
denserna i samhälle att undersökas inom forskningspro
jektet Riksdagen och de organiserade intressena vid 
Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet 
(jfr Hermansson mfl, 1984,1985). Empiriska undersök
ningar av parlamentarikerna och de organiserade intres
sena har genomförts i ett stort antal länder (se t ex Dan
mark: Damgaard, 1977; Buksti, 1984a, 1984b; Finland: 
Helander, 1979; Norge: Christensen and Egeberg, 1979: 
NOU, 1982; Oisen, 1983, Hernes, 1984; Holland: Koo-
iman, 1976; Eldersveld etal, 1981; Storbritannien: Rich
ardson and Jordan, 1979; Västtyskland: von Alemann 

und Heinze, 1979; för en svensk studie av riksdagsmän
nens åsikter om fackligt inflytande i företag och kommu
ner, se Gustafsson och Jonsson, 1984). 

Forskningen kring parlamentarikernas förhållande till 
de resterande politiska aktörer som här urskiljts - par
tierna, näringslivet, massmedierna, de utomparlamen-
tariska grupperna och de internationella aktörerna - är 
jämförelsevis begränsad. Det finns emellertid exempel 
på studier av samtliga dessa relationer: parlamentariker
na och partierna (se tex Sverige: Pierre, kommande; 
Italien: DiPalma, 1977; Storbritannien: McKenzie, 
1964); parlamentarikerna och näringslivet (se tex Nor
ge: NOU, 1982; Storbritannien: Beer, 1969; jfr också 
Sverige: SAF, 1984); parlamentarikerna och massme
dierna (se t ex Sverige: Holmberg och Asp, 1984; Norge: 
Eide, 1984; Danmark: Damgaard, 1982; Siune, 1984; 
Storbritannien: Seymour-Ure, 1974); parlamentariker
na och de utomparlamentariska grupperna (se t ex Dan
mark: Damgaard, 1982; Holland: Eldersveld el al, 1981; 
Västtyskland: Papadakis, 1984); parlamentarikerna och 
de internationella aktörerna (se tex Norge: NOU, 1982; 
jfr Falkemark, 1984). 

Peter Esaiasson och Mikael Cilljam 
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Den privata internationalismen: 
Organisationssverige söker sig utomlands 

Inledning 

En vanlig föreställning är att utrikespolitikens tillkomst
process intar en särställning i förhållande till andra poli
tikområden. Dels antas det demokratiska inslaget vara 
mindre i utrikespolitiska frågor, dels tycks förvaltning
ens roll vara mer central i utrikesfrågor. Genom sin 
komplexa karaktär kräver internationella frågor en do
minerande roll för förvaltningen och dess experter. Utri
kespolitik skulle präglas av en sluten, centraliserad och 
expertorienterad tillkomstprocess. Att tala om förhand
lingsekonomi, korporatism, segmentering eller järntri
anglar då det gäller utrikespolitik skulle sakna förank
ring i verkligheten (Se Goldman 1981). 

Avsikten är här att visa på alternativa former av inter
nationell-politisk påverkan. Man kan inte reducera dis
kussionen om ett lands internationella intresseartikule-
ring till att enbart gälla utrikespolitik. Den internatio
nella arenan erbjuder fler möjligheter; det kan helt en
kelt vara så att nationella intressen kan finna det mer 
rationellt att utveckla egna program för internationellt 
agerande, än att verka via nationell utrikespolitik. 

Staten och internationalismen 

Det faktum att det kan vara svårt att finna en struktur av 
påtryckningsgrupper och stridbara opinioner inom ett 
land kan inte automatiskt tas till intäkt för att det skulle 
råda ett tillstånd av ointresse och bristande engagemang 
i det landet för internationella förhållanden. Det kan 
inte betraktas som meningsfullt att göra en vattendelare 
mellan utrikespolitik och andra former av internationell 

politisk påverkan, ty det kan vara så att privata intres
sens internationella agerande kan verka både konkurre
rande och kompletterande i förhållande till ett lands 
officiella utrikespolitik. Konkurrensförhållanden impli
cerar frågan om hur man ska betrakta en stats beslutsau
tonomi, dvs i vilken utsträckning som staten kan sägas 
bestämma över de aktiviteter den bedriver (Engberg & 
Lane, 1980). Om olika intressen utvecklar en slags privat 
internationalism är det rimligt att resultatet av den verk
samheten påverkar förutsättningarna för statlig politik. 
Det finns icke-regeringsanknutna internationella orga
nisationer, som sysslar med prisbildningen på råvaror, 
nomenklatur och standardiseringsfrågor; ytterligare 
andra strävar efter att utveckla forskningsprogram etc. 
Alla stater är inte lika engagerade i alla frågor, men det 
är ett faktum att den privata internationalismen konkur
rerar med statlig utrikespolitik. 

Att privata intressen ägnar sig åt internationell verk
samhet kan ses som en avlastning av statlig utrikespoli
tik. Privata initiativ för att öka information och service 
möjliggör för stater att ägna sig åt "väsentligare" frågor; 
i den meningen kan privat internationalism ses som en 
kompletterande aktivitet i förhållande till statlig utrikes
politik. För att utröna omfattningen av privata interna
tionella engagemang och för att avgöra om den verksam
heten ska bedömas som konkurrerande eller komplette
rande aktivitet i förhållande till statlig politik, måste en 
empirisk granskning göras. Alla internationella aktivite
ter är emellertid inte lika intressanta; preciseringar och 
avgränsningar måste göras. Vad ska förstås med "privat 
internationalism"? Begreppet torde inkludera allehan
da interaktioner över nationsgränser, alltifrån enskilda 
individers agerande, företags transaktioner till engage
mang i olika internationella sammanslutningar. En när
mare granskning av privata internationella engagemang 
kan i princip försiggå efter två huvudlinjer; i det ena 
fallet studerar man privat organisatoriskt agerande på en 
nationell individnivå, där varje eller ett urval av intres
sen studeras. Att definiera och finna sådana intressen är 
emellertid inte lätt. Enbart näringslivets organisering 
uppgår till ca 900 organisationer (Elvander, 1977). De 
ideella rörelserna kanske räknar det tredubbla. Skulle 
man dessutom inkludera företag bland intressen, skulle 
analysen snabbt bli ohanterbar. Även om inte alla dessa 
intressen kan förväntas ägna sig åt internationella akti
viteter, kvarstår en ohanterlig mängd "individer". Ett 
urval är svårt att genomföra, eftersom det saknas uppgif
ter om den totala populationen, dvs det finns exempelvis 
inget svenskt föreningsregister. 

En alternativ strategi, som tillämpas i den följande 
analysen, studerar den privata internationalismen på en 
aggregatnivå där olika internationella organisationer 
som har svenskt medlemskap bildar analysenheter. De 
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egenskaper som dessa organisationer har betraktas som 
indikatorer på den privata internationalismens struktur, 
utbredning och kompetens. Källan utgörs av Yearbook 
of International Organizations, som utges av Union of 
International Organizations. 1 255 internationella orga
nisationer med svenskt medborgarskap kan urskiljas för 
år 1977. Både sk inter-governmental organizations 
(1GO) och non-governmental organizations (NGO's) är 
inkluderade i materialet, men intresset koncentreras 
kring icke statliga organisationer. Till grund för klassi-
fikation ligger hypoteserna om den privata internationa
lismens alternativa karaktär till intressepåverkan å ena 
sidan och dess konkurrerande, kompletterande roll å 
den andra. Ingen av dessa kommer att utsättas för en 
prövning i strikt mening, ty datamöjligheterna är alltför 
begränsade. Den första hypotesen skulle kräva att man 
klargör i vilka sammanhang det är mer rationellt att 
agera på en nationell arena jämfört med den internatio
nella arenan; eftersom tillgängliga data här rör sig på en 
aggregatnivå, får olika uppgifter om struktur och ut
veckling av den privata internationalismen stå som indi
katorer på hur nationella intressen tenderar att söka sig 
internationella vägar för påverkan. 

Den andra hypotesen gäller inflytandeförhållanden 
och den borde analyseras utifrån data om den verksam
het som olika internationella organisationer ägnar sig åt 
och som dessutom inkluderar uppgifter om organisatio
nernas medlemmar; en forskningsinsats som skulle krä
vas för att på ett meningsfullt sätt studera varje organisa
tion bedöms som alltför krävande. Organisationernas 
programmatiska framställning som de återges i Year
book of International Organization tas som indikatorer 
på internationella organisationernas möjligheter att ver
ka konkurrerande eller kompletterande i förhållande till 
statliga aktiviteter. 

Den privata internationalismens struktur och 
utveckling 

Alltsedan andra världskriget har det skett en stark ök
ning av antalet internationella organisationer. Som figur 
1 visar ligger den största ökningen bland de icke-statliga 
organisationerna (NGO's). Det är vanskligt att ange 
exakt mått på de internationella organisationernas om
fattning och tillväxt, då det inte råder någon enighet om 
hur man ska definiera olika organisationer. Enligt en 
snäv definition skulle antalet internationella organisa
tioner uppgå till 2718, och enligt en bred till 8216 (både 
IGO's och NGO's år 1977). Den första siffran baseras på 
en klassifikation där olika analytiska överväganden av
gjort vilka organisationer som medräknas; den andra 
siffran bygger dessutom på de organisationer som själva 
karaktäriserar sig som internationella. 

Figur 1 redovisar en utveckling som bygger på den 
restriktiva uppskattningen av orgnisationsantalet. Även 
med den utgångspunkten framstår organisationstillväx
ten, åtminstone då det gäller NGO's, som dramatisk. 
Skulle man dessutom tillämpa en generösare definition 
av internationella organisationer, blir tillväxten givetvis 
ännu mer dramatisk. Parallellt med organisationstillväx
ten kan man notera en stark ökning av antalet medlem
skap i varje organisation. Under perioden 1900-1904 
fanns det sammanlagt 412 medlemskap fördelade i de 30 
IGO's som noterats; motsvarande siffra för perioden 
1960-1964 var 4436 för 195 organisationer. 

Det tycks som om den internationella organisationen 
genomgår en accelerationsfas i tider efter krig; både 
efter första och andra världskriget kan man notera den 
relativt snabbaste tillväxten. Kanske är det inte så märk
ligt att samarbetssträvanden eller interaktion i allmän
het mellan stater och mellan privata intressen ökar efter 
internationella kriser, eftersom det då behövs nya in
strument för att hantera problem. Ett annat samband 
tycks föreligga mellan högt industrialiserade och demo
kratiskt ordnade stater å ena sidan och organisationsbe
nägenhet å den andra. Vidare är äldre statsbildningar 
mer organiserade än yngre (Hörberg, 1977). U-länderna 
visar numera på den snabbaste ökningstakten. Den här 
typen av samband kan användas till en slags teori om 
organisationsutveckling, men den kan inte förklara var
för antalet interaktionella organisationer har ökat med 
närmare 300% sedan 1950-talets början enligt en snäv 
definition av internationella organisationer. 

Den internationella organiseringens mekanismer är 
resultatet av ett komplicerat samspel mellan olika slag av 
faktorer: utvecklingsgrad, krisfenomen, utrikespolitisk 
orientering, landstorlek. Den hypotes som presentera
des inledningsvis om att nationella intressen kan finna 
det mer rationellt att utveckla program för internatio
nellt agerande än att påverka egna regeringar kan ge en 
fingervisning om var och på vilken analysnivå man bör 
söka förklaringar. 

Inom teorin talas det alltmer om ett ökat internatio
nellt ömsesidigt beroende som gör att nationalstaten 
som politisk beslutsenhet inte längre kan sägas bestäm
ma fullt ut. Enskilda stater får i allt större utsträckning ta 
hänsyn till andra stater när det gäller ekonomisk politik, 
försvarsangelägenheter eller energipolitik; framväxten 
av internationella organisationer och multinationella fö
retag skapar nya aktörer som inte alltid bär fram natio
nalstatens intressen (Keohane & Nye, 1976). Det politis
ka skeendet inom nationer har inneburit att relationer 
mellan institutioner och intressen bildar etablerade 
strukturer i sig. Den demokratiska ordningen i form av 
parlament och underordnad administration har fått ge 
vika för ett system där gruppintressen, påtryckningar 
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Figur 1. Antal internationella organisationer vid olika tidpunkter 1951—1976. 

och framväxten av speciella beslutssegment har fått allt 
större inflytande på politiken. (Hemes, 1978). En allt
mer informell och icke-institutionell prägel på politiken 
kan tänkas få olika konsekvenser för det internationella 
politiska systemet och för nationella system. 

I en situation där gränserna för det politiskt möjliga 
och legitima suddas ut är det inte ägnat att förvåna att 
den privata internationalismen florerar. Framväxten av 
NGO's kan i det perspektivet ses som det organisatoris
ka svaret på nationella regimers oförmåga att adaptera 
och artikulera olika inom nationen förekommande in
tressen. 

Det fanns år 1977 1255 internationella organisationer 
med svenskt medlemskap. Av dessa var 90 IGO's, 1111 
NGO's och54 utgjorde en blandform. Man kan svårligen 

tänka sig någon administrativ procedur som skulle kun
na absorbera 1111 nationella intressen och omvandla 
dem till statlig utrikespolitik. Utvecklandet av egna in
ternationella kanaler blir nödvändigt för de inom-natio
nella intressen som har internationella aspirationer. Vil
ken typ av intressen är det då som engagerar sig i en 
privat internationalism? 

Den internationella organiseringen har en övervikt på 
sakområden som berör näringslivsförhållanden och ar
betsmarknad, tillsammans 38,4% av alla organisatio
ner. Nästa stora intresseområde utgörs av forskning och 
undervisning som svarar för35,5%.Detär också värt att 
notera den stora övervikten för NGO's framför IGO's, 
då det gäller sakområdena näringsliv och forskning och 
undervisning. Påståendet att ekonomiska förhållanden 
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och därmed förbundna intressen tenderar att dominera 
den internationella organiseringen finner också stöd, om 
man studerar tillkomstperioder för olika organisationer. 

Organisationer med näringslivsförhållanden, arbets
marknad och forskning och undervisning på program
met har den mest dramatiska tillväxten under efterkrigs
tiden. Brytpunkterna i diagrammet, tiden kring 1920 
respektive 1945, motsvaras av verkliga förhållanden. 
Både organisationer och individer kan vara medlemmar 
i NGO's; som ett mått på organisationssveriges interna
tionella anknytning kan det konstateras att 63 % av alla 
svenska medlemskap i NGO's består av organisationer, 

ytterligare 15 % är medlemskap som kan vara både orga
nisationer och individer. Svenska intressen finner det 
mer rationellt att utveckla egna program för internatio
nell påverkan än att verka via nationella offentliga 
organ. Omfattning, struktur och utveckling av den pri
vata internationalismen gör ett sådant resonemang tro
ligt. På samma sätt som politiken inom nationen utveck
las som ett nätverk av specialiserade och informella 
strukturer, på samma sätt sker utvecklingen då det gäller 
internationella förhållanden. 

Figur 2. Organisationer med svenskt medlemskap, fördelade på sakområde och organisationstyp. 

förekomst 
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Figur 3. Tillkomstperioder för olika organisationstyper efter sakområde och svenskt medlemskap. Både NGO's och 
IGO's. 
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Den privata internationalismens kompetens och 
verksamhet 

De mellanstatliga organisationerna (IGO) är inte fler än 
att verksamhetsberättelser och statuter ska kunna stude
ras, men för NGO's måste analysen baseras på enklare 
data. Yearbook of International Organizations listar ett 
antal kategorier som återkommerförvarjeorganisation. 
Variablerna "aims" och "activity" har här operationali-
serats så att olika mått på kompetens har kunnat erhål
las. Distinktionen görs mellan organisationer i huvudsak 
inriktade på normskapande, kontrollerande, konfliktlö
sande, förvaltande och servicebetonade funktioner. Ett 
kodschema har utarbetats för att kunna kategorisera 
organisationerna. En normskapande funktion handlar 
om en organisation som fattar bindande beslut för sina 
medlemmar; tolkningen har varit vid, så tolkas en orga
nisation som syftar till att organisera radiokommunika
tion som normskapande. En kontrollerande funktion 
tillskrivs organisationer som har till uppgift att övervaka 
beslut och aktiviteter som tidigare har fastställts. Orga
nisationer som sysslar med konfliktlösning har i princip 
funktioner som syftar till medling, och endast i undan
tagsfall finns där dömande funktioner. Med förvalt
ningsfunktion avses organisationer som bedriver kon
kreta aktiviteter av typen forskningsinstitut, bistånds
verksamhet, skolor etc. Den serviceskapande funktio
nen innefattar slutligen organisationer som syftar till att 
sprida information och verka som fora för tankeutbyte. 

I tabell 1 redovisas organisationernas kompetens 
ordnade efter sakområde. Det är värt att notera att en 
organisation kan ha olika roller samtidigt. Den viktigas
te rollen är dock den normskapande. Därför har alla 
organisationer som har en normskapande roll samman
förts till en kategori oavsett hur många andra roller de 
har. 

Av tabellen framgår att nära hälften av de IGO's som 
har svenskt medlemskap har normskapande funktion 
medan motsvarande siffra för NGO's är drygt 10 %. Det 
är inte möjligt att utifrån dessa uppgifter säga något 
bestämt om vilken grad av konkurrensförhållande som 
råder, dvs i vilken utsträckning som internatinoella orga
nisationer kan konkurrera med nationella regimer. Det 
kan vara så att några organisationer i sig inrymmer 
normskapande kompetenser som är mer normskapande 
än alla andra organisationer tillsammans. Tillgängliga 
data erbjuder dock en möjlighet att jämföra kompeten
ser med sakområden och då visar det sig att de flesta 
normskapande organisationerna återfinns bland dem 
som ägnar sig åt näringslivsfrågor. 

Internationella idrottsorganisationer kommer på and
ra plats i kompetenshierarkin, vilket kanske inte är så 
överraskande. Däremot förvånar det att bland de norm
skapande organisationerna är drygt 15 % sådana som 
sysslar med forskning och undervisning. Näringslivsfrå
gor tillsammans med forskning och undervisning står i 
särklass. Att organisationer med en sådan inriktning väx
er snabbast och att de oftare är NGO's än IGO's gör det 
tänkbart att normskapande organisationer bland NGO's 
kan komma att växa på IGO's bekostnad, varvid den 
nationella kontrollen över politiska förhållanden kan 
komma att minska. Det faktum att antalet NGO's tende
rar att växa på de arenor som är mest relevanta för 
nationella regeringar kan komma att uppfattas som ett 
hot mot staternas autonomi och det är tänkbart att rege
ringar världen över kan komma att svara på denna ut
veckling (Skjelsbaek, 1976). Stater som känner sig hota
de av NGO's aktiviteter kan bilda IGO's med konkurre
rande kompetenser. En annan utväg är en långtgående 
nationalisering, exempelvis i form av statliga monopol 
på vissa typer av förhandlingar. En tredje utväg är att 

Tabell 1. Internationella organisationer med svenskt medlemskap ordnade efter kompetens och organisationstyp. 

Normskapande Övriga 
kompetenser N 

IGO 46,1% 53,3% 100% 90 

NGO 10, k% 89,6% 1005a 1111 

IG0/NG0 18,5% 81 ,5?<5 100% 54 

N 167 1088 1255 
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Tabell 2. Internationella organisationer med svenskt medlemskap ordnade efter kompetens och sakområde. 

Normskapande övriga 
kompetenser 

N 

Internationella 
förhållanden 6,6% 1,9% 32 

Ideologiska 
förhållanden 0,6% 1,1% 13 

Näringslivs-
förhållanden 39,5% 28,6% 377 

Religion 0 4,9% 53 

Arbetsmarknad 4,2% 9,1% 106 

Militära 
förhål 1 anden 0 0,2% 2 

Forskning och 
undervisning 15,6% 38,5% 445 

Humanitära förhållanden 0 2,4% 26 

Idrott 22,8% 1,5% 53 

Juridi k 6,6% 1,0% 22 

Fritid, kultur 
sociala förhållanden 4,2% 11,0% 126 

100% 100% 1255 

(kolumn tot%) 13,3% 86,7% 

samarbetet mellan de olika parterna, IGO's, NGO's och 
nationella regeringar, ökar (Skjelsbaek, 1976). När man 
talar om nationella nätverk som expanderar bortom 
gränserna för nationalstater är det just den typen av 
samarbete som avses. De internationella organisationer 
som har svenskt medlemskap bildar inget undantag i 
detta avseende. 

Siffrorna i tabellen fås tas med en viss reservation 
eftersom det bara är drygt hälften av organisationerna 
som lämnar uppgifter om organisatorisk förgrening. 
Procentangivelserna är dock beräknade på hela materi
alet. Om man räknar samman den organisatoriska för
greningen för de organisationer som har svenskt med

lemskap framgår att "svenska" IGO's har relationer 
med andra organisationer i 55,5 % av fallen och att mot
svarande siffror för NGO's och NGO/IGO's är 51,7% 
och 65,6 %. Relationer med en IGO innebär att någon 
form av konsultativ status har utarbetats och relation 
med en NGO handlar ofta om medlemskap i paraplyor
ganisationer. Organisationernas kompetens verkar spe
la liten roll då det gäller organisatorisk förgrening. Om 
man relaterar organisatorisk förgrening till sakområden, 
framstår återigen organisationer med näringslivsinrikt
ning och verksamheter baserade på forskning och utbild
ning som de mest aktiva. 



348 Översikter och meddelanden 

Andra organisationer IGO NGO IGO/NGO 

IGO 30% 18% 28% 

NGO 5,5% 21% 22,6% 

NG0/IG0 20% 12,7% 15% 

Ingen relation 44,5% 48,3% 34,4% 

100% 100% 100% 

N 90 1111 53 

Slutsatser 

Med tanke på den omfattning och inriktning som den 
svenska privata internationalismen har, verkar det som 
hypotesen om det rationella för privata intressen att 
söka sig egna internationella kanaler, stämmer med 
verkliga förhållanden. Det verkar också troligt mot bak
grund av NGO's tillväxt, organisatoriska förgrening och 
kompetensfördelning att den svenska utrikespolitiken 
alltmer blir utsatt för konkurrerande intressen från in
omnationella aktörer som söker sig internationella vä
gar. När politiker talar om den internationella utveck
lingen som en begränsning som ligger utanför den sven
ska statens kontroll, bör man ha i åtanke att den utveck
lingen i allt större omfattning kan vara ett resultat av den 
svenska privata internationalismens aktiviteter. En 
central politisk fråga inför framtiden är hur man ska 
hantera en situation där gränserna mellan utrikespolitik, 
inrikespolitik och internationell politik suddas ut. 

(För värdefulla synpunkter vill jag tacka professor Jan-
Erik Lane.) 
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Finlandssvenskarnas rättigheter 

1. Skyddet av de mänskliga — särskilt minoritets — 
rättigheterna på internationell nivå 

De mänskliga rättigheterna kan klassificeras på olika 
sätt. En i våra dagar ofta använd metod följer den i 
FN-konventionerna av den 16.12.1966 använda, som 
skiljer mellan å ena sidan medborgerliga och politiska 
rättigheter, å andra sidan ekonomiska, sociala och kul
turella rättigheter. 

Denna uppdelning av de mänskliga rättigheterna mo
tiveras inte endast med att rättigheterna har olika inne
håll och syftar till olika slag av åtgärder från samhällets 
sida. Olikheten är än mer grundläggande. I det förra 
fallet är det fråga om rättigheter för vilkas respekterande 
kontrollmyndigheter såsom domstolar kan erbjuda ga
rantier. Deras upprätthållande kostar ej staten mer än 
vad ett domstolssystem annars kostar. I det senare fallet 
blir rättigheternas förverkligande direkt beroende av 
välståndet i respektive stat och statens välfärdspolitik 
som skall gestaltas i enlighet med konventionens be
stämmelser. 

T ex art 2 i den internationella konventionen om med
borgerliga och politiska rättigheter proklamerar att en
var skall respekteras och tillförsäkras medborgerliga och 
politiska rättigheter utan åtskillnad av något slag, såsom 
på grund av ras, hudfärg, kön, språk, religion, politisk 
eller annan åskådning, nationell eller social härkomst, 
egendom, börd eller ställning i övrigt. Detta innebär en 
skyldighet för förvaltningsmyndigheter och domstolar 
att se till att likhetsprincipen dikterar all myndighets
verksamhet. Artikeln stadgar också i fortsättningen att 
konventionsstat skall säkerställa att kränkningar av den
na princip kan verksamt påtalas även på rättslig väg. 

I konventionen nämns ett antal medborgerliga och 
politiska rättigheter som ansetts böra särskilt skyddas. I 
detta sammanhang intresserar oss främst art 27 som 
lyder i svensk översättning: 

"I de stater där det finns etniska, religiösa eller språkliga 
minoriteter skall de som tillhör sådana minoriteter ej 
förvägras rätten att i gemenskap med andra medlemmar 
av sin grupp ha sitt eget kulturliv, att bekänna sig till och 
utöva sin egen religion eller att använda sitt eget språk." 

Detta stadgande ställer inga andra direkta förpliktelser 
på staten än tolerans. Folkgrupper av avvikande art än 
majoriteten får ej förbjudas att bete sig avvikande. Det 
får ej anses brottsligt eller moraliskt förkastligt att an
vända sitt eget språk eller att i gemenskap med andra 
gruppmedlemmar öppet idka sitt eget kulturliv. Ej hel
ler är myndigheterna berättigade att i negativ mening 
särbehandla dylika medborgare, att utsätta dem för tra
kasseri eller, vilket också framgår av FN-konventionen 

om avskaffande av alla former av rasdiskriminering 
21.12.1965, tolerera hets mot dylik folkgrupp.1 

I övrigt kan staten i stort sett förhålla sig passivt. Den 
behöver ej, om den inte önskar det, positivt stödja sina 
minoriteter. Statens myndigheter måste ej tala minorite
tens språk. De behöver ej ombesörja att information om 
förvaltning, beskattning eller rättskipning ges på något 
annat än statens officiella språk. Staten behöver ej upp
rätthålla eller lämna bidrag till miriöritetsskolor. 

Samma konvention föreskriver likväl att den som bli
vit anklagad för brottslig gärning skall på ett språk som 
han förstår bliva underrättad om innebörden av och 
orsaken till anklagelsen mot honom. Där stadgas också 
om tolkning vid domstol (art 14). Dessa stadganden 
gäller emellertid även andra än minoritetsmedlemmar. 

UNESCO-konventionen 14.12.1960 mot diskrimine
ring i undervisningen innehåller ett stadgande om natio
nella minoriteters rätt att bedriva egen undervisnings
verksamhet, innefattande upprätthållande av skolor 
samt, beroende på varje stats undervisningspolitik, an
vändning av eller undervisning i deras eget språk (art 5). 

Ehuru ett flertal stater anslutit sig till UNESCO-kon
ventionen har nämnda stadgande knappast lett till avsett 
resultat. Endast för Ålands-öarnas vidkommande och 
då i negativ riktning i syfte att åstadkomma avbräck i 
ålänningarnas minoritetsskydd har UNESCO-konven
tionen uttryckligen åberopats. 2 

Man kan inte heller påstå att art 27 FN-konventionen 
om medborgerliga och politiska rättigheter lett till att 
konventionsstaterna generellt lett sin minoritetspolitik i 
mer positiv riktning. Det finns likväl sådana enstaka 
exempel. Sålunda har Sverige i sin nya regeringsform 
1974 intagit ett stadgande (1:2), enligt vilket: "Etniska, 
språkliga och religiösa minoriteters möjligheter att be
hålla och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bör 
främjas". Sverige saknar likväl nationella minoriteter i 
vedertagen bemärkelse. Gentemot sina invandrare har 
Sverige visat stor generositet, när det gällt att stödja 
deras kulturella strävanden. 

Ett annat positivt exempel är Spanien, där regioner 
med minoritetsbefolkning givits en långt gående auto
nomi. 

Slutsatsen blir sålunda att FN-konventionen om med
borgerliga och politiska rättigheter i fråga om minori-
tetsskyddsartikeln 27 liksom i övrigt ger uttryck för ett 
betraktelsesätt i enlighet med den klassiska synen på 
statens roll vid garanterandet av medborgerliga fri- och 
rättigheter. Staten bör garantera likheten inför lagen 
och stå till tjänst med polis-, åklagar- och domstolsmyn
digheter för att ingripa om brott med denna princip 
begås. Men en folkgrupp i minoritetsställning har ingen 
annan rätt än friheten att inom sin egen krets odla sitt 
språk och sin kultur. 
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När å andra sidan FN antagit en konvention om eko
nomiska, sociala och kulturella rättigheter, åläggs sta
terna förpliktelser att verka i positiv anda för säkrande 
av vissa medborgerliga behov. Här krävs således presta
tioner förutsättande att statliga medel anslås för dessa 
ändamål. Staten bör dels se till att den har tillräckligt 
med medel för att bedriva en välfärdspolitik, dels bör 
medlen nyttjas så att konventionens syftemål förverk
ligas. 

I denna konvention stadgas om bl a kulturella rät
tigheter, vilket ger oss anledning att återgå till minori
tetsstadgandet i den tidigare nämnda konventionen. 
Den i art 27 konventionen om medborgerliga och politis
ka rättigheter nämnda rätten för minoriteter att i gemen
skap med andra medlemmar av sin grupp ha sitt eget 
kulturliv, kan svårligen, såsom redan framhållits, tolkas 
såsom någon rätt att erhålla statliga subventioner för att 
icke tala om att staten skulle betala för deras skolor, 
vuxenutbildningsinstitut, högskolor, teatrar, tidningar 
och tidskrifter, radio- och TV-program. Det är rent av 
frågan om folkgrupperna i minoritetsställning med åbe
ropande av denna artikel ens i alla konventionsstater 
kan räkna med att på egen bekostnad få bedriva ovan
nämnda kulturella verksamhet. 

Vi har redan kunnat fastställa, att UNESCO-konven-
tionens artikel om rätten till egna skolor för nationella 
minoriteter ej allmänt tillämpas i konventionsstaterna. 
Skälet härtill är uppenbarligen att sådana skolor betrak
tas som säkerhetsrisk av ifrågavarande stater med mino
riteter. Så snart medborgerliga fri- och rättigheter anses 
kunna missbrukas lämnar staterna dem utan avseende. 3 

Konventionerna själva går givetvis ej så långt att de 
skulle fastslå sådana inskränkningar, vilka kunde leda 
till att deras verkan undergrävdes. Blott allmänt nödläge 
som hotar nationens fortbestånd ger sålunda stat, som 
anslutit sig till konventionen om medborgerliga och poli
tiska rättigheter, rätt att avvika från vissa av konventio
nens bestämmelser. 

Verkligheten är emellertid den, att staten lätt bryter 
mot förpliktelser innebärande skyldighet att respektera 
och garantera medborgerliga fri- och rättigheter, om 
blott en ringaste farhåga föreligger för att statens (eller 
dess makthavandes) säkerhet därigenom kunde tänkas 
rubbas. Kulturell och språklig aktivitet inom en avvikan
de folkgrupp kan sålunda lätt (miss)tolkas såsom mot 
staten riktad politisk verksamhet, särskilt om folkgrup
pen står i kontakt med "modernation" i annan stat. 

Innehåller då den internationella konventionen om 
ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter några för
pliktelser för stat att positivt verka för minoritetsgrup
pers fortbestånd? Hur skall man över huvud bedöma 
innehållet i denna konvention? 

När i art 1 stadgas att alla folk har självbestämmande

rätt och att de med stöd av denna rätt äger fritt bestäm
ma sin politiska ställning och fullfölja sin egen utveckling 
på de ekonomiska, sociala och kulturella områdena, så 
kan detta stadgande ej tolkas bokstavligt. Också en 
folkgrupp i minoritetsställning är ett folk. Trots detta 
finns det ingen stat som skulle tolka denna artikel i sådan 
riktning att en minoritet ägde anspråk på självstyrelse 
för att ej tala om självständighet. En dylik tolkning 
skulle ha omöjliggjort konventionens antagande i det 
stora flertalet stater. 4 

Minoritetsskydd innebär således framför allt att folk
gruppens språk och kultur värnas. Därtill kommer emel
lertid att folkgruppen också i ekonomiskt och socialt 
hänseende bör ges möjligheter att fortbestå. I denna 
konvention nämnda olika slag av rättigheter, anpassade 
för minoritetens behov, är sålunda av stor betydelse. 

Men eftersom konventionen ej särskilt beaktar mino
ritetsproblem utan är skriven så att de olika rättigheter
na gäller lika för alla, blir resultatet tveeggat ur minori
tetsskyddssynpunkt . 

Det är således i princip positivt att konventionen åläg
ger staterna att garantera envar rätt till utbildning (art 
13) Och kräver att denna skall förverkligas så att bl a 
grundskoleundervisningen är obligatorisk och kostnads
fritt tillgänglig för alla. Jämlikt art 15 skall envar ha rätt 
att deltaga i det kulturella livet. Detta ställer krav på 
konventionsstaterna att bygga ut den högre skolunder
visningen och högskoleutbildningen på mycket bred bas. 

Tar staten emellertid ej hänsyn till sina minoriteter 
utan undervisningen och kulturlivet gestaltas enligt ma
joritetens behov och på majoritetens villkor innebär 
detta att minoriteten leds över till majoritetsspråket och 
-kulturen. Det är således svårare för en minoritet att 
trygga sin fortsatta existens i ett utvecklat välfärdssam
hälle med ett offentligt garanterat skolutbud enligt sam
ma mönster än i ett underutvecklat samhälle, där delar 
av befolkningen lever utan tillgång till skolor, men bibe
hållande sina traditionella etniska särdrag. 

Konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella 
rättigheter har således odelat positiva verkningar för en 
minoritetsgrupp blott om staterna (frivilligt) beaktar 
denna grupps speciella behov. Konventionen om med
borgerliga och politiska rättigheter belastas med svaghe
ten att staterna lätt bortser från dess förpliktande nor
mer med motiveringen att statens säkerhet därigenom 
kan hotas. Konventionen om ekonomiska, sociala och 
kulturella rättigheter kan åter förlora sin betydelse ge
nom staternas bristande förmåga att anslå medel för 
dessa rättigheters finansiering. 

För bägge konventionerna gäller att deras värde ur 
minoritetsskyddssynpunkt är ringa. Detta gäller dock 
med undantag av art 27 i konventionen om medorgerliga 
och politiska rättigheter, som emellertid är formulerad 
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på ett sätt som är föga förpliktande för minoritetsstaten. 
Stadgandets avfattning kan därför åberopas av minori
tetsfientliga krafter som en allmän standard för behand
ling av minoriteter, i stället för att utgöra en minimistan
dard som staterna helst borde överträffa. 

I detta sammanhang förtjänar ännu att omnämnas, att 
endast konventionen om medborgerliga och politiska 
rättigheter kontrolleras mer effektivt av FN:s kommitté 
om de mänskliga rättigheterna och genom möjligheten 
till klagorätt för konventionsstat. Konventionen om 
ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter kontrol
leras endast genom statlig rapportering. 

2. Intern finländsk rätt. Allmänna synpunkter 

Granskar man Finlands grundlagar mot bakgrunden av 
de internationella konventionerna finner man, att rege
ringsformen 17.7.1919 i huvudsak innehåller stadganden 
om medborgerliga och politiska rättigheter i sitt kapitel 
om medborgarens "allmänna rättigheter och rätts
skydd". Vid den tidpunkt då RF tillkom var det ej 
aktuellt att, åtminstone i större utsträckning, intaga eko
nomiska, sociala och kulturella rättigheter i grundlagar
nas rättighetskataloger. Socialstatsidén låg vid denna tid 
ännu i sin linda, till den del dylika rättigheter uppfatta
des som angående grundlagen. 

En översikt av andra kapitlet RF ger vid handen att 5 § 
proklamerar likhetsprincipen, 6 § respekten för medbor
gares liv, ära, personliga frihet och egendom, 7 § rörelse-
och" bostadsfriheten, 8 -9 §§ religionsfriheten, 10§ 
tryckfriheten, församlings- och föreningsfriheten, 11 § 
hemfriden, 12 § brev-, telegraf-och telefonhemligheten, 
13 § förbudet mot domstolsmissbruk, 15 § förbudet mot 
ärftliga privilegier. Jämlikt RF 16§ gäller att stadgandena 
om dessa rättigheter ej hindrar "fastställande genom lag 
av sådana inskränkningar, som under krigstid eller upp
ror samt med avseende å personer i krigstjänst även 
annars äro nödvändiga." 

Förutom under krigs- och kristida förhållanden, då 
medborgarna i stöd av i grundlagstiftningsordning an
tagna lagar helt eller delvis måste berövas sina fri- och 
rättigheter, har staten i Finland förhållit sig korrekt och 
respekterat dessa principers giltighet. Ett undantag ut
gör likväl egendomsskyddet som kontinuerligt minskats, 
visserligen i de flesta fallen (jfr dock expropriationslag-
stiftningen) genom på förenämnt sätt tillkomna temporä
ra undantagslagar (eller i vissa fall lagar gällande tillsvi
dare). Denna fortsatta begränsning av egendomsskyd
det måste likväl anses ha rubbat giltigheten av RF 6§, 
enligt vilket stadgande medborgare vare tryggad till 
gods. 5 

I 2 kap RF finner man blott ett stadgande som berör 
närmast sociala rättigheter, nämligen 6 § 2 st som lyder: 

"Medborgarnas arbetskraft står under rikets synnerliga 
hägn. Det ankommer på statsmakten att för finsk med
borgare vid behov anordna möjlighet att arbeta, såframt 
i lag icke är annorlunda stadgat". 

Den senare meningen är ej ursprunglig, utan tillkom 
först 1972. 

Staten och kommunerna verkar i stöd av specialför
fattningar för upprätthållande av sysselsättningen och i 
budgeterna anslås medel för detta ändamål. Det disku
teras i offentligheten huruvida staten bokstavligen upp
fyller sina förpliktelser enligt RF 6 § 2 st. 

I kapitlet om undervisningsväsendet (8) ingår därtill 
några stadganden, som kan hänföras till kategorien kul
turella rättigheter. Enligt 80 § 2 st gäller att "Undervis
ning i folkskola skall för alla vara avgiftsfri". Av lagrum
mets första stycke framgår att kommunerna har förplik
telser med avseende å folkskolan. RF 79 § stadgar att på 
statens bekostnad underhålles eller vid behov under
stöds läroverk för högre allmän bildning, "så och för 
högre folkundervisning". Enligt 81 § skall med statsme
del understödas också "undervisningsanstalter för tek
niska yrken, jordbruket och dess binäringar, handel och 
sjöfart samt skön konst." 

Dels har staten själv, dels kommunerna förpliktelser 
att anslå offentliga medel för undervisningsbehov. 

I praktiken är skolundervisningen på grundskole- och 
gymnasienivå i stort sett i dag kommunaliserad, ehuru 
understödd av staten. Grundskolan är gratis, men i gym
nasiet kan uppbäras avgifter. Yrkesskolorna upprätt
hålls också för det mesta av kommuner och kommunal
förbund. Det finns likväl också ett antal statliga grund
skolor, gymnasier och framför allt högre undervisnings
anstalter. Med offentligt stöd verkar fortfarande ett 
mindre antal privata undervisningsanstalter. 

I fråga om skol- och undervisningsväsendet öppnar 
RF olika möjligheter för staten och kommunerna att 
handha denna förvaltning. Avgifter kan åtminstone del
vis uppbäras för undervisningstjänster, med undantag 
för "folkskolan", (i dag grundskolan) som måste vara 
avgiftsfri. 

Det framstår som uppenbart att Finland som en väl
färdsstat med tillfredsställande resurser att erbjuda 
medborgarna ekonomiska, sociala och kulturella tjäns
ter, gratis eller mot avgifter som är väsentligt lägre än de 
faktiska kostnaderna, för närvarande har goda möj
ligheter att uppfylla både RF:s och FN-konventionens 
förpliktelser i detta avseende. 

3. Finlandssvenskarnas rättigheter enligt 
regeringsformen, språklagen och 
skollagstiftningen 

Mot bakgrunden av alla dessa regler bör ses RF:s stad-
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gande om de bägge folkgruppernas rättigheter. Det 
centrala stadlgandet i detta sammanhang är RF 14 §: 

"Finska och svenska äro republikens nationalspråk. 
Finska medborgares rätt att hos domstol eller förval

tande myndighet i sin sak använda sitt finska eller sven
ska modersmål samt att utfå expedition på detta språk 
skall tryggas genom lag, med beaktande av att landets 
finskspråkiga och svenskspråkiga befolknings rätt enligt 
enahanda grunder tillgodoses. 

Den finskspråkiga och den svenskspråkiga befolk
ningens kulturella och ekonomiska behov skola av sta
ten enligt enahanda grunder tillgodoses." 

Ett annat viktigt stadgande syftande till att trygga folk
gruppernas existens ingår i RF 50 § 3 st som lyder: 

"Vid nyreglering av förvaltningsområdens gränser bör 
iakttagas, att dessa, där förhållandena det medgiva, bli
va enspråkiga, finsk- eller svenskspråkiga, eller att 
åtminstone minoriteterna med annat språk inom desam
ma bliva möjligast små". 6 

Läser man Finlands RF framstår det som uppenbart att 
man eftersträvar lika behandling av de bägge statsbil
dande folkgrupperna i Finland: finlandssvenskarna och 
finnarna. På det statliga planet betraktas således fin
landssvenskarna ej som en minoritet. Ej heller på läns-
eller kommunnivå gör man någon skillnad mellan folk
grupperna i princip. 

En annan sak är sedan att minoriteten ej kan påräkna 
samma rättigheter som majoriteten i alla situationer. 
Eftersom minoriteten i de flesta fallen utgöres av fin
landssvenskarna drabbas just denna folkgrupp av de 
inskränkningar som språklagen och -förordningen 
(1922:148, 311), men indirekt även författningarna om 
statstjänstemännens språkkunskap (1922:149,312, 313) 
och motsvarande kommunala språkstadgor föreskriver 
för myndighetsservice för mindretalet. Lägre språkkun
skapskrav för tjänstemän är sålunda gällande beträffan
de minoritetsspråket.7 

I praktiken är finlandssvenskarna, trots grundlagens 
stadganden, att betrakta som en folkgrupp i minoritets
ställning (nationell minoritet), eftersom de för minorite
ten gällande bestämmelserna i författning och för mino
riteten gällande förvaltningspraxis drabbar framför allt 
dem. 

Rätten till skolgång på det egna språket är ej bunden 
till kommunens officiella språkliga klassificering. Också 
på enspråkig ort har en minoritet rätt att kräva upprätt
hållande av grundskolans lågstadieskola om antalet barn 
är minst 13 (grundskolelagen 2.5.1983 8§). 

Högstadieskolan är ej på samma sätt bunden vid mi
noritetstalet. Dess inrättande bygger på prövning. I 
princip skall distrikt för högstadium omfatta minst 90 

elever, ehuru dispens i praktiken beviljats. Ansökan om 
tillstånd att inrätta gymnasium avgörs av länsstyrelse 
enligt prövning. 

Finlandssvenskarna har av tradition ett väl utbyggt 
skolväsende. Också på ett antal enspråkigt finska orter 
upprätthålls fullständiga svenska skolor som är offentligt 
finansierade. 

Undervisningen i det andra inhemska språket blir be
roende av ortens och föräldrarnas språkval. I de svenska 
skolorna läser man mycket finska. I de finska skolorna är 
det sällan svenskan intar platsen av viktigaste språk. 
Svenskan är likväl obligatoriskt ämne i grundskolans 
högstadium (och gymnasiet). 

Elev med finska som modersmål som besöker svensk 
skola får sålunda en viss undervisning i sitt modersmål, 
ehuru anpassad efter svenskspråkigas behov. Svensk 
elev i finsk skola får likväl i praktiken sällan tillfredsstäl
lande möjligheter att förkovra sina kunskaper i svenska. 

Beträffande myndighetsservice innehåller språklagen 
allmänt formulerade stadganden, som skiljer sig ifråga 
om olika typer av myndigheter och beträffande orter 
med olika språklig struktur. När det gäller statliga myn
digheter är också sådana som verkar på enspråkiga orter 
skyldiga att i begränsad utsträckning betjäna på svenska. 
I praktiken förekommer det knappast att finlandssvensk 
gör anspråk på dylik service (t ex att handlingar översätts 
till svenska på partens bekostnad). De flesta myndighe
ter med klientkontakter är kommunala, som ej är skyldi
ga att betjäna medborgare på annat än kommunens 
språk. På tvåspråkiga orter (där flertalet finlandssven
skar bor) gäller principen om lika betjäning på bägge 
språken. 

Vart tionde år verkställs klassificering av kommuner
na i enspråkigt svenska och finska eller tvåspråkiga med 
svenska eller finska som majoritetsspråket. Kommun är 
officiellt tvåspråkig om minoriteten uppgår till minst 8 
procent av hela folkmängden eller till minst 3 000 perso
ner. Statsrådet kan bibehålla kommun som tvåspråkig 
även om minoritetens antal sjunkit under dessa tal. Så 
länge som minoriteten uppgår till över 6 procent bibe
hålls den obligatoriskt som tvåspråkig. 

Grundlagens stadganden om nationalitetsprincipens 
beaktande i samband med administrativ och judiciell 
indelning har ej vunnit gehör, när det gäller länsindel
ningen. Däremot har denna princip i viss utsträckning 
följts när det gäller att verkställa nyindelning inom dom
stolsväsendet eller på kommunal nivå. Härvidlag har 
likväl finlandssvenskarnas splittrade bosättningsområ
den och den starka finska inflyttningen till de tvåspråki
ga städerna och svenskbygderna i södra Finland omöj
liggjort en tillämpning av enspråkighetsregeln. 
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4. Garantierna för finlandssvenskarnas 
rättigheter. Tjänstemännens språkkunskap 

Hur skall man då bedöma det skydd regeringsformen ger 
finlandssvenskarna? Är det fråga om en politisk och 
medborgerlig rättighet att i språkligt (men även i ekono
misk och kulturellt - RF 14 § 3 st) avseende åtnjuta lika 
behandling med majoriteten? Hur skall man förhålla sig 
till de sociala rättigheterna? Äger den svenska folkgrup
pen i Finland något speciellt skydd, utöver rätten till lika 
behandling? Och, framför allt, vilka skyddsgarantier 
åtnjuter dessa rättigheter? 

Jämlikhet för en nationell minoritet är en fråga med 
rättsliga aspekter. På samma sätt som likhet inför lagen 
skall kunna hävdas av varje medborgare i en stat, skall 
finlandssvensk äga rätt att hävda jämlik behandling i 
språkligt och kulturellt hänseende, i ekonomiskt och, 
även om detta ej uttryckligen framgår av RF, i socialt 
hänseende. Detta innebär att han, om brott mot likhets
principen inträffar, skall kunna få skydd av domstol och 
annan kontrollmyndighet. Rättskipnings- och kontroll
maskineriet prövar må! gällande språkskydd vid sidan av 
sin verksamhet i övrigt som en del av sin behörighet. 

Får en finlandssvensk ett skriftligt förvaltningsbeslut 
eller domstolsutslag på finska, när han har rätt att kräva 
handlingen på svenska, kan han sålunda vända sig till 
besvärsmyndighet och yrka på rättelse, anmäla saken till 
JO eller JK eller utnyttja andra sätt att visa sitt missnöje 
och hävda sitt rättsskydd. 

Får han ej muntlig service på svenska, kan han klaga 
hos förman, hos JK eller JO, på samma sätt som varje 
medborgare som anser sig blivit felaktigt bemött eller 
behandlad av myndighet har rätt att göra. 

Följer kommun ej grundskolelagens och -förordning
ens bestämmelser om upprätthållande av skolor på sven
ska språket, finns en rätt att klaga hos länsstyrelse i 
första hand, hos skolstyrelsen eller de laglighetsöverva-
kande myndigheterna JK och JO. 

En stor del av den personal, som inom de olika myn
digheterna har till uppgift att betjäna medborgarna, är 
lågt avlönad och utan högre utbildning. Såsom den sven
ska språkundervisningen är gestaltad i de finska skolor
na i Finland, saknar många kommunal- och statligt an
ställda förmåga att tillfredsställande kommunicera på 
svenska. Blott en ringa del av personalen kan bestå av 
finlandssvenskar på orter med stark finsk majoritet. Re
sultatet är en bristfällig service på svenska språket i 
sjukhus och socialvårdsanstalter, hos statsjärnvägarna 
och vid post- och televerket, inom socialförsäkringen 
och polisen på vissa officiellt tvåspråkiga orter, för att 
blott nämna exempel på förvaltningsgrenar med särskilt 
stor betydelse för medborgaren. 8 Men också tjänstemän 
med akademisk examen saknar i många fall nöjaktiga 
språkkunskaper för att kunna avhandla frågor av mer 

komplicerad natur med svensk klient på dennes eget 
språk. 

Därmed bortfaller ju en väsentlig del av finlandssven
skarnas språkliga skydd! 

Hos vissa myndigheter har man sökt råda bot på detta 
problem genom att anställa svenskkunniga personer 
med uppgift att speciellt betjäna finlandssvenskar. Detta 
är likväl möjligt blott i begränsad omfattning. I sådana 
fall, då klient vårdas på anstalt eller annars i hög grad är 
beroende av personalomsorg, går det ejatt lösa proble
met den vägen. 

Självklart är att en sådan metod innehåller många 
positiva aspekter, även om den begränsar finlandssven
skarnas kontakter till blott någon enstaka tjänsteman, 
medan all personal står de finskspråkiga till tjänst. 

Språkkunskapskraven är ofta (detta gäller särskilt 
statstjänsterna) så formulerade, att det av högre och 
mellanhög tjänsteman på tvåspråkiga, men övervägande 
finska orter krävs blott nöjaktiga kunskaper i svenska. 
Eftersom detta krav i praktiken ställer rätt anspråkslösa 
fordringar på språkkunskap, är läget på dessa orter, där 
flertalet finlandssvenskar bor, oförmånligt för skötseln 
av finlandssvenskarnas ärenden. 

Flertalet lägre tjänstemän behöver blott kunna majo
ritetsspråket. Också om språkkunskapsstadgorna före
skriver att det oaktat svenskkunnig personal bör anstäl
las för att betjäna finlandssvenskarna, kan det inträffa 
att betjäningen på svenska är ofullständig. 

Lagen om förvaltningsförfarande 6.8.1982/598 stad
gar om myndighets skyldighet att ombesörja tolkning 
(22 §). Denna skyldighet gäller likväl icke sådana fall, då 
myndigheten jämlikt språklagen är skyldig att använda 
parts språk. 

Resultatet är således att den svenska servicen i många 
fall i praktiken är otillfredsställande, trots RF:s och 
språklagens principiellt korrekta bestämmelser. 

Orsaken till detta förhållande är att det är fråga om en 
sådan speciell service från myndigheternas sida som ej i 
enspråkiga samhällen faller under deras plikter. Med 
andra ord, normalt krävs viss facklig kompetens och 
erfarenhet för utnämning till tjänst inom förvaltningen 
och rättsväsendet. Speciella språkliga krav ställs i två
språkiga samhällen och innebär då ökade kompetenskrav 
för tjänstemännen. Kunskap i mer än ett språk är emel
lertid ej självklar ens i ett tvåspråkigt samhälle, särskilt 
om minoriteten med avvikande språk är ringa till anta
let. Följaktligen krävs betydande ansträngningar, ofta 
förenade med utgifter, för att dessa krav skall vara fyllda 
hos en tjänsteman. Om samhället ej särskilt kompense
rar tjänstemannen för hans språkfärdighet saknas kan
ske motivationen att lära sig svenska. I sådana fall är det 
också otacksamt att sanktionsvägen försöka råda bot på 
situationen. 
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Ett sätt att verksamt förbättra situationen för finlands
svenskarna vore att staten och kommunerna skulle beta
la premier till ej helt ringa belopp till tjänstemän som 
skaffar sig kunskaper i minoritetsspråket. En annan me
tod vore att inrätta särskilda svenska tjänster med mot
svarande lägre kunskapskrav i finska avsedda närmast 
för finlandssvenskar. Detta vore positivt även med tanke 
på finlandssvenskarnas möjligheter att få offentlig an
ställning, vilka försvåras av kraven på kunskap i finska. 

Dessa metoder har emellertid ej tagits i bruk. Vissa 
kommuner tillämpar visserligen ett system med person
liga språktillägg till lönerna. De är emellertid så fåtaliga 
och till beloppet så låga att de saknar avsedd effekt. 
Fackföreningarna skulle å andra sidan knappast godkän
na en större lönedifferentiering mellan tjänstemännen, 
vilken grundade sig på kunskap i svenska språket. 

Språkkunskapslagen för statstjänstemän förutsätter 
"svenska" tjänster inom tvåspråkiga myndigheter (1 § 1 
st). Sådana finns likväl blott i ringa omfattning (närmast 
inom undervisningen), vilket motiverats med att det ej 
funnes tillräckligt med arbetsuppgifter på svenska för att 
inrättandet av svenska tjänster vore befogat. 

Kursverksamhet i svenska anordnas i vissa kommu
ner. Det är emellertid svårt att bilda sig en uppfattning 
om i vilken mån denna verksamhet varit framgångsrik. 

All språklig service sker ej direkt genom skriftliga och 
muntliga kontakter med tjänstemän. Mycken informa
tion ges på anslag, i cirkulär och annonaser, kungörel
ser, broschyrer m m. Skyltar spelar en viktig roll i detta 
sammanhang. Att åstadkomma allt detta material på två 
språk är kostsamt och kräver färdighet av översättare, 
vanligen från finska till svenska. 

Samhället sparar stundom in på den svenska versio
nen av dylikt material, ehuru det gäller tvåspråkiga orter 
eller centralförvaltningen som skall vara tvåspråkig. Ett 
sådant förfaringssätt är givetvis stridande mot språkla
gen och regeringsformen. Alla formulär, kungörelser, 
cirkulär, broschyrer m m som förvaltningen och rättsvä
sendet tillställer allmänheten i tvåspråkiga distrikt bör 
föreligga på bägge språken. 

Sanktionerna mot dylika försummelser är liknande 
dem som föreligger då annan myndighetsservice brister. 
Den ansvarige chefen för verket begår ett tjänstefel, då 
han försummar t ex skyltning på svenska. 

5. Kostnadsfrågan. Likställdhet i ekonomiskt 

hänseende 

Finlandssvenskarnas myndighetsservice och myndighets
information föranleder extra kostnader, som ej uppstår 
i stater och samhällen med endast ett officiellt språk. 9 I 
jämförelse med förvaltnings- och rättskipningskostna
derna över huvud är dessa kostnader likväl av så ringa 
storlek att staten och kommunerna ej borde ha rätt att 

undandraga sig dessa och sålunda undergräva grundla
gens tvåspråkighetsregel. 

När valet står mellan en utbyggnad av förvaltningen 
inom något speciellt område eller en utbyggnad av den 
språkliga servicen, borde den språkliga servicen priori
teras med hänvisning till RF och språklagens bud. 

Särskilda svenska skolor kostar mer än finska, blott 
om underlaget för minoritetsskolan är så litet att en 
motsvarande finsk skola ej vore behövlig. Detta gäller 
givetvis också beträffande finska skolor i övervägande 
svenska bosättningsområden. 

Man måste emellertid räkna med att upprätthållande 
av dubbla skolsystem blir mer kostsamt än om blott 
skolor med ett språk funnes. Lärarutbildning måste ju 
också ske med beaktande av bägge skoltypernas behov, 
läromaterial framställas osv. 

Ej heller i detta fall kan merkostnaderna för upprätt
hållande av skolor på bägge språken betraktas som hö
ga, jämfört med totalkostnaderna gör grundskolan, 
gymnasiet, högskolorna och yrkesskolorna. Man får 
blott lov att pruta på vissa krav att utveckla skolsystemet 
och i stället använda medlen för tvåspråkighetens beva
rande. Grundlagens bestämmelser lämnar inget tvivel 
på denna punkt. 

När det slutligen gäller RF:s stadgande om folkgrup
pernas behandling enligt lika grunder i förutom kultu
rellt även ekonomiskt avseende, vartill man kunde till-
lägga den självklara ehuru ej grundlagsgaranterade be
handlingen i socialt avseende, kan man anföra samma 
synpunkter som ovan till förmån för att detta grundlags
bud respekteras. Ekonomiska stödåtgärder bör sålunda 
komma de svenska och tvåspråkiga bosättningsområde
na till del på lika grunder som de finskspråkiga. Detta är 
en allmän likhetsgrundsats och medför ej ökade kostna
der för samhället. En "rationalisering" som strider mot 
språkligt-nationella principer står således i strid med 
grundlagen. 

Flera finlandssvenska bosättningsområden är ekono
miskt svaga. De statliga stödåtgärderna har ej alltid 
riktat sig lika aktivt till dessa områden som motsvarande 
finska glesbygder och utvandringsområden. 

Sammanfattningsvis kan sålunda hävdas, att i den 
utsträckning finlandssvenskarna jämlikt RF kan göra 
anspråk på ekonomiska, sociala och kulturella rättighe-
er, liksom också då deras rättigheter besår i information 
och service från myndigheternas sida i alla slag av offent
lig förvaltning och rättskipning, bör staten av kostnads
hänsyn ej vara berättigad att pruta på dessa anspråks 
tillfredsställande. Av denna orsak ter sig dessa rättighe
ter i princip lika verksamma som finlandssvenskarnas 
politiska och medborgerliga rättigheter grundade på RF 
och språklagen. 
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6. Sanktionerna i praktiken 

Möjligheterna att beivra bristande tillämpning av nor
mer rörande finlandssvenskarnas språkliga och kulturel
la rättigheter utnyttjas sällan i praktiken. Politiska och 
andra hänsyn gör att en minoritet ej är beredd att sätta 
hårt mot hårt. Att komma till rätta med förvaltnings
praxis är över huvud vanskligt. Lätt uppstår en sådan 
praxis, som ej tillgodoser minoritetens rättigheter, och 
som det sedan är svårt att rubba. 

Det händer så gott som aldrig att tjänsteman döms till 
straff för försummelser angående språklagen. 

I ett fall, då alla nyinflyttade invånare i kommun 
automatiskt behandlades som finnar och fick sig tillsän
da finska skattedeklarationsformulär och -blanketter, 
som annars nog tillställes medborgarna på deras eget 
språk, nöjde sig JO med en skrivelse till finansmini
steriet. 1 0 

Det stora flertalet brott mot skyddsbestämmelserna 
blir, av ovan anförda skäl, ej beivrade i rättslig väg. I 
stället försöker finlandssvenska organisationer och en
skilda genom framställningar, brev, intervjuer i mass
media och politisk påtryckning få till stånd förbättringar 
eller rättare sagt lagenligt beteende från myndigheternas 
sida. 1 1 Resultatet av dylika åtgärder är ytterst varieran
de. Man menar dock att man i det långa loppet vinner 
mer genom uppgörelser i godo än genom processer. I 
verkligheten kan det emellertid gå så att rättigheterna 
förloras. 

I många fall står rättsmedel ej heller till buds. Detta 
gäller framför allt beslut fattade på regerings- och riks
dagsnivå. Enligt finländsk rätt kan lagar ej underkastas 
domstolsprövning. Man har heller aldrig försökt angripa 
förordningar och andra normer av lägre rang i språk- och 
nationalitetsfrågor på den grund att de vore grundlags
stridiga (RF 92§). 

Minoritetsskyddet ses ofta ej som någonting rättsligt 
bindande, utan mer som en politisk lämplighetsfråga.12 

Denna uppfattning är mot bakgrunden av RF givetvis 
felaktig. En annan sak är att man av tidigare nämnda 
skäl tvekar att betona den rättsliga aspekten av proble
men på minoritetshåll. 

7. Speciellt minoritetsskydd 

De internationella konventioner rörande skydd av de 
mänskliga rättigheterna Finland är bundet av förutsätter 
ej några särskilda minoritetsbefrämjande åtgärder från 
medlemsstaternas sida. Detsamma gäller enligt Finlands 
grundlagar och övrig lagstiftning. Likhet inför lagen och 
förbud mot negativ diskriminering följer av dessa 
normer. 

Man är likväl enig om att en nationell minoritet kräver 
ett särskilt skydd för att kunna fortleva. Mindretalsställ-

ningen ställer den automatiskt i ett underläge gentemot 
majoriteten som borde kompenseras med positiva 
skyddsåtgärder. 

Indirekt kunde man hävda att Finlands lagstiftning i 
någon utsträckning gynnar den finlandssvenska minori
teten genom att man antagit vissa för minoriteter över 
huvud gällande regler, men som i praktiken kommer att 
tillämpas framför allt beträffande finlandssvenskarna. 

Av stor betydelse är sålunda språklagens stadganden 
om enspråkiga och tvåspråkiga distrikt. Genom att en så 
låg gräns (8 procent, 3000 personer)'bestämts för att ett 
förvaltnings- eller rättskipningsdistrikt skall vara offi
ciellt tvåspråkigt, gynnar lagstiftningen finlandssven
skarna, som i många kommuner (icke minst i de viktiga 
städerna Helsingfors, Åbo, Esbo och Vanda) är i mar
kant numerärt underläge. 

En annan sak är sedan att dessa kommuner i en del fall 
ej förmår upprätthålla den krävda tvåspråkighetsnivån. 

Också det jämförelsevis låga antalet skolelever som 
krävs för på språklig grund upprättat grundskoledistrikt 
gynnar finlandssvenskarna, ehuru finnarna givetvis 
kommer i åtnjutande av samma förmån i en övervägan
de svensk kommun. 

En gammal tvistefråga har utgjorts av de statliga och 
kommunala satsningarna för kulturella ändamål. Om 
med offentliga medel upprätthålls eller subventioneras 
av privat samfund driven teater, kulturell förening eller 
institution, som framför allt betjänar den finlandssven
ska befolkningen, tar man då hänsyn till minoritetens 
särskilda behov? Kostnaderna för att bedriva en verk
samhet står ju ej direkt i proportion till antalet nyttjare 
eller klienter. En institution med ett litet klientel blir 
proportionsvis dyrare i drift än en stor enhet. 

Det förekommer inga undersökningar i detta avseen
de liksom över huvud vad tvåspråkigheten kostar. I stort 
sett torde förhållandena vara tillfredsställande i detta 
avseende. Man bör likväl ej glömma bort den viktiga 
insats enskilda stiftelser på finlandssvenskt håll utför för 
att stödja kulturen. 

Det växande välståndet i samhället som helhet har 
kommit också finlandssvenskarna till godo. När det 
finns mer pengar är man beredd att också komma fin
landssvenska behov till mötes, som försummades när 
penningtillgången var mycket knapp. 

<S. Minoritetsrättigheter som lagliga rättigheter 

I flera sammanhang har framhållits de internationellt 
skyddade mänskliga rättigheternas jämförelsevis svaga 
position. Särskilt tydligt kommer detta fram i fråga om 
de kulturella, sociala och ekonomiska rättigheterna vil
ka kräver en avsevärd finansiell insats från samhällets 
sida för att kunna förverkligas. Men även de medborger-
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liga och politiska rättigheternas skydd får stå tillbaka, 
när staterna av säkerhetsskäl ej vågar garantera dessa 
rättigheter. 

Dessa reflexioner föranleds framför allt av de erfaren
heter man kunnat göra under de år FN- och 
UNESCO-konventionerna varit gällande i större delen 
av världen. Beträffande Europa-rådets motsvarande 
konventioner är läget betydligt bättre, tack vare med
lemsstaternas mer homogena karaktär representerande 
till en stor del gamla rättsstater med västeuropeiska 
traditioner. 

För minoritetsskyddets vidkommande har likväl 
Europa-rådet ej åstadkommit någonting nämnvärt. 
Strassburgdomstolens utslag för ett antal år sedan i fråga 
om skolspråkstvisten i Belgien rörde sålunda blott ett 
marginellt problem. 1 3 I den mån vissa smärre framsteg 
inträffat på minoritetsfronten i Västeuropa har detta 
skett mera som en följd av minoriteternas militanta 
åtgärder och krav än av staternas spontant generösare 
minoritetspolitik. 

Finland står som bekant utanför Europa-rådet och 
dess konventioner. 

För Finlands vidkommande (Ålandsöarna har här helt 
lämnats åsido) är den inomstatliga lagstiftningen, dom
stols- och förvaltningspraxis bestämmande. 

Såsom redan framkommit har atmosfären för ett mi
noritetsförsvar grundat på rättsliga argument och åtgär
der varit ogynnsam i Finland. Betecknande är att det 
skrivits så litet om språklagen i Finland. Av olika skäl 
har juristerna undvikit detta brännbara ämne. 1 4 

Finlandssvenskarna är sällan militanta försvarare av 
sitt språk och sin kultur. I många fall känner finlands
svenskarna ej heller till sina språkliga rättigheter. 1 5 En 
stor del av finlandssvenskarna verkar inom affärslivet, 
blott få inom den offentliga förvaltningen och rättskip
ningen. Också denna omständighet förklarar oviljan att 
angripa problemen med större kraft och med utnyttjan
de av rättsliga metoder. 

En viss laglighetstradition präglar likväl alltjämt fin
ländskt samhällsliv. Förekomsten av grundlagens natio
nalitetssträvanden, språklagen, grundskollagen mfl är 
utan tvivel en faktor att räkna med som en garanti för 
finlandssvenskarna. 

Tore Modeen 

Noter 

1 Se bl a Modeen, Tore, The International Protection 
of National Minorities in Europe. Åbo 1969, sid 105. 
Jfr dock Capotorti, Francesco, Study on the Rights of 
Persons belonging to Ethnie, Religious and Linguis-
tic Minorities. United Nations E/CN.4/Sub.2/384, 
1979, spec sid 36-41. Capotorti ser art 27 såsom 
möjligen förpliktande konventionsstat även till posi
tivt minoritetsskydd. 

2 Se Modeen, Tore, "UNESCO-konventionen mot 
diskriminering inom undervisningen och Ålandsöar
na". JFT1976 sid 139-166. 

3 Se bl a Dinstein, Yoram, "Cultural Rights", i Les 
droits de l'homme: Droits collectifs ou droits indivi
duels. Paris 1980, sid 157-161. Se även Sohn, Louis 
B, "The Rights of Minorities", i Henkin, Louis, ed, 
The International Bill of Rights. New York 1981, sid 
270-289. 

4 I denna fråga har mycket skrivits. Se bl a Klein, 
• Eckart, "Selbstbestimmungsrecht — Idée und Auf-

gabe", Politische Studien 1983 sid 635 - 647 och där 
anförd litteratur. 

5 Se även Modeen, Tore, "Grundlagen och skyddet av 
äganderätten". Finsk Tidskrift 1974 sid 267 - 272. 

6 Om dessa och andra nationalitetstadgandens till
komsthistoria, se särskilt Modeen, Tore, Finlands
svenskarnas nationella grundlagsskydd I. Åbo 1977; 
d:e, Utformningen av finlandssvenskarnas konstitu
tionella status 1917-1919. Svenskt i Finland. Hel
singfors 1983, sid 98-107; d:e, "Die Lage der schwe-
dischen Volksgruppe in Finland als juristischer 
Sicht. Plural Societies 1982 sid 3-24. 

7 Se bl a Modeen, Tore, "Zum finnischen Sprachge-
setz", i Festgabe fiir Theodor Veiter. Wien 1982, sid 
135—150; d:e, "Den kommunala garantien för med
borgarnas språkskydd i Finland", i Skrifter tillägnade 
Gustaf Petrén. Stockholm 1984, sid 81-96 och där 
åberopad litteratur. 

8 Jfr dock socialvårdslagen 17.9 1982/710 39 § 3 st som 
stadgar att "klienten skall betjänas och service för 
honom anordnas även med beaktande av hans mo
dersmål". 

9 Se t ex lag om allmänna finansieringsunderstöd åt 
kommunerna 30.12.1977 3§: " . . . Som omstän
digheter som påverkar behovet av ekonomiskt stöd 
kan även beaktas lokala särförhållanden, såsom . . . 
tvåspråkighet . . . " . 

1 0 JO 1981 sid 23 f. Se även JK 1980 sid 20 nr 1477: 
"Stadsstyrelsen blev för framtiden uppmärksam-
gjord på att årligen skall användas tillräckliga medel 
för att språklagstiftningen skall kunna iakttagas i 
fråga om trafikmärken och övriga skyltar." 

1 1 JO 1972: Myndigheternas meddelande till befolk
ningen följer ej bestämmelserna i språklagen (skri
velse till statsrådet 781). 

1 2 Svenska Folkpartiet, men också finlandssvenskar in
om övriga politiska partier, och Svenska Finlands 
folkting har gjort en aktiv insats när det gällt att 
bevaka svenska intressen på olika beslutsnivåer. 
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1 3 Domstolens utslag gavs 23.7 1968. Yearbook of the 
European Convention on Human Rights 1968, sid 
832. 

1 4 På senare år har sociologerna börjat intressera sig för 
finlandssvenskarna, som redan tidigare i anspråkslös 
omfattning varit föremål för historiska undersök
ningar. Se bl a Hämäläinen, Pekka Kalevi, Nationa
litetskampen och språkstriden i Finland 1917—1939. 
Helsingfors 1968; Samhällsforskning kring finlands
svensk framtid. Åbo 1977; Språkskyddskommitténs 
betänkande. KB 1971:B13; Radio- och televisions
kommitténs betänkande. Den svenskspråkiga rund
radioverksamhetens ställning och utvecklandet av 
densamma. KB 1980:25; Allardt, Erik & Starck, 
Christian, Språkgränser och samhällsstruktur. Fin
landssvenskarna i ett jämförande perspektiv. Lund 
1981; Liebkind, Karmela, Minority Identity and 
Identification Processes: a social psychological study. 
Helsingfors 1984. 

1 5 Liljeström, Marita, "Finlands gällande språklag", i 
Nordisk administrativt tidsskrift 1974 sid 335-346; 
d:e, "Tillämpningen av språklagen", Finlandssvensk 
rapport nr 6 1984, sid 29-36. 

Sverige och Palestinafrågan 

Problem och metod 

Under senare delen av 1970-talet ägde en opinionsför
skjutning rum i Palestinafrågan, inte minst inom de väst
europeiska staterna. Man kunde spåra en större förståel
se för palestinerna och deras krav, allt medan kritiken 
mot Israel ökade. På det diplomatiska fältet skördade 
PLO stora framgångar, vilket särskilt visade sig i FN. 

Samtidigt med detta blev arabvärlden genom sina 
oljeresurser och växande marknader en allt-viktigare 
handelspartner för många stater. Dess betydelse under-
ströks ytterligare av den s k ojekrisen och den ekonomis
ka krisen. 

I debatten har det ibland framförts ståndpunkten att 
det skulle finnas ett samband mellan dessa förhållanden, 
dvs att många stater ändrat sin Palestinapolitik som en 
följd av ett ökat ekonomiskt beroende av arabvärlden. 
Den ökade kritiken av Israel skulle alltså ha sin grund i 
ekonomiska realiteter, i arabernas oljevapen och lock
ande marknader. 

En sådan tes är intressant ur olika synvinklar. Varför 
skulle det överhuvudtaget finnas ett samband? 

Den frågan kan besvaras utifrån åtminstone två per
spektiv. Det första poängterar handeln som ett instru
ment för politisk maktutövning. Om västvärlden vore 
beroende av arabernas olja för sin energiförsörjning så 
skulle arabstaterna inte tveka att kräva uppfyllandet av 

vissa politiska villkor som motprestation. Detta resone
mang kan karakteriseras som en form av utpressnings
teori. 

Ett samband kan också motiveras utifrån synen på 
handeln som överordnad och vägledande för politiken. 
Genom oljeinkomsterna har arabvärlden snabbt utveck
lats till en lönande exportmarknad. Konkurrensen om 
tillträdet till denna marknad är hård och för att hävda sig 
erbjuder staterna politiska fördelar vid sidan av de eko
nomiska. 

Det finns självklart inga vattentäta skott mellan dessa 
två sätt att motivera möjligheten av ett samband. Tvärt
om är en kombination av dem både möjlig och kanske 
nödvändig. 

Sverige var ett av de västeuropeiska länder som under 
1970-talet hårt kritiserade den israeliska politiken. Men 
ändrade verkligen Sverige under denna period sin Pales
tinapolitik i någon genomgripande utsträckning? Och 
skulle en sådan förändring bottna i de ovan skisserade 
ekonomiska realiteterna? 

Att föra en sådan hypotes i bevis är naturligtvis vansk
ligt. Med denna översikt1 avser jag att granska tesen om 
ett samband mellan Sveriges ekonomiska relationer med 
arabvärlden och Sveriges Palestinapolitik genom att 
uppställa och testa följande nollhypotes: 

Sveriges voteringar i Palestinafrågan i FN:s generalför
samling har inte förändrats i pro-palestinsk riktning sam
tidigt som Sveriges oljeberoende och handel med arab
staterna ökat under perioden 1961-1980. 

Resulterar undersökningen i att nollhypotesen kan av
färdas, menar jag mig ha stärkt tesen om en förändrad 
svensk Palestinapolitik som en följd av ett ökat ekono
miskt beroende av arabvärlden. 2 Om nollhypotesen där
emot inte kan avfärdas, eller rent av stärks av undersök
ningen, så försvagas i stället denna tes avsevärt. 

Sveriges Palestinapolitik har jag alltså låtit represen
teras av Sveriges voteringar i Palestinafrågan i general
församlingens plenarmöten. 

Fördelarna med att av alla FN-organ utgå just ifrån 
generalförsamlingen består bl a i att så gott som alla 
stater är representerade där. Det är kanske också den 
enda arena där varje enskild stat tvingas ta ställning i alla 
kontroversiella frågor. De viktigaste voteringarna är 
dessutom öppna och erbjuder alltså en viss insyn. 

Att använda FN:s generalförsamling som en gradmä
tare på en stats utrikespolitik erbjuder alltså många 
fördelar och är heller ingen ny metod. 3 Att se general
församlingen om inte som en spegel så åtminstone som 
något som reflekterar eller transformerar medlemssta
ternas ståndpunkter, alliansanknytningar och i viss mån 
styrkeförhållanden måste anses vara ett rimligt anta
gande. 
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Att granska en stats utrikespolitik endast utifrån dess 
voteringar i generalförsamlingen medför dock en risk för 
validitetsproblem. Stater kan t ex ändra sin röstning av 
taktiska skäl eller undvika att ändra den för att skapa 
intryck av kontinuitet. Det har därför varit min strävan 
att komplettera den kvantitativa analysen med att också 
uppmärksamma Sveriges röstförklaringar och se efter i 
vilka delområden inom Palestinafrågan som Sverige 
stött respektive sida. Har Sverige röstat på olika sätt i 
samma fråga från session till session? 

Den ideala undersökningsmodellen torde vid sidan 
om Sveriges voteringar också innefatta Sveriges anfö
randen i FN, officiella uttalanden, besöksutbyte etc. 
Omfattningen av en sådan undersökning skulle emeller
tid bli alltför stor. 

Intressant vore också att jämföra Sveriges voteringar 
med det totala röstningsmönstret i generalförsamlingen i 
Palestinafrågan. Tyvärr har ingen sådan undersökning 
funnits tillgänglig. 

Urvalet av voteringar innefattar tre moment. Först 
har de voteringar valts ut där respektive medlemsstats 
röstning antecknats till protokollet, dvs "roll-call votes" 
och under senare år även "recorded votes". 4 

Genom ett sådant förfarande får man med de votering
ar som bedömts som så viktiga att någon stat begärt en 
roll-call eller recorded vote. "However, since the roll-
call vote wore for the most part presumably on issues 
which some, or all, of the members considered impor-
tant enough for one reason or another to request a 
roll-call, one may not be too far off in considenng that 
they provide a fairly accurate reflection of the voting 
patterns on important issues in the General Assembly."5 

I steg nummer två har de voteringar valts ut som 
behandlar Palestinafrågan. Då jag ser Palestinafrågan 
som en konflikt om i första hand det palestinska territo
riet mellan judar och palestinier har jag operationalise-
rat begreppet Palestinafrågan till att gälla de voteringar 
som direkt åsyftar eller berör palestinierna som folk, det 
palestinska territoriet eller staten Israel. Därigenom in
går inte voteringar som endast berör enskilda arabstater. 
(Tex frågan om deras inval i FN.) 

Av dessa återstående voteringar har slutligen i det 
tredje momentet valts ut de där Israel röstat kontradik-
toriskt, dvs tvärtemot, sina arabiska grannstater Egyp
ten, Libanon, Syrien och Jordanien. 6 Med detta förfa
ringssätt bortfaller de voteringar där arabstaterna inte 
uppträder som ett enhetligt block (t ex om inbördeskri
get i Libanon och Israels och Syriens invasioner där) och 
de, mycket enstaka, frågor där Israel och arabstaterna 
varit överens. Kvar blir de mest konfliktladdade och 
därmed, i flesta fall, de mest relevanta voteringarna. 

Jag har inte gjort någon åtskillnad mellan voteringar i 
sakfrågor eller procedurfrågor. Det är min uppfattning 

att det oftast varit politiska motsättningar som legat 
bakom när Israel och arabstaterna varit oeniga i proce
durfrågor.7 

Totalt omfattar undersökningen 130 voteringar. 
Undersökningsperioden sträcker sig från 1961 till 

1980 och täcker samtliga sessioner däremellan. Härige
nom täcks alla skeenden från och med den relativt lugna 
period som föregick 1967 års krig till efterdyningarna av 
Camp David. Man undviker också den relativt långa 
period på 1950-talet då inga eller endast ett fåtal roll-
calls om Palestinafrågan ägde rum. 

Den ekonomiska variabeln har jag låtit täcka samma 
tidsperiod som den politiska. Detta inte bara för att 
underlätta jämförelsen utan också för att de oljeprodu-
cerande staterna slog sig ihop till OPEC just i början av 
1960-talet och därför att den senaste stora oljeprishöj
ningen kom som en följd av krisen i Iran 1979. 

Att undersökningsperioden stannar just vid 1980 be
ror till stor del på att FN:s protokoll släpar efter och att 
det varit svårt att få fram annat tillförlitligt material. Jag 
anser att den för syftet aktuella tidsperioden ändå är väl 
täckt. 

Som arabstater har jag slutligen definierat de stater 
som 1980 var medlemmar i Arabförbundet. 8 

Sveriges handel med arabvärlden 1961—19809 

I mitten av 1970-talet inträffade en dramatisk förändring 
i Sveriges handel med arabvärlden. Från att tidigare ha 
legat på en konstant nivå strax under 2 procent av Sveri
ges totala utrikeshandel ökade den nu till det tredubbla 
på bara tre år. Sedan dess har handeln fortsatt att stiga, 
om än i något långsammare tempo. 1980 stod arabvärl
den för 6,4 procent av Sveriges totala utrikeshandel (se 
figur 1). 

Sveriges export till arabstaterna har ökat i ett något 
lugnare och jämnare tempo än importen. Detta torde 
bero på att den ökade exporten till stor del är en följd av, 
eller kanske riktigare "ett svar på", oljeprisstegringarna 
och den växande importen. 

1961 uppgick den svenska importen till arabstaterna 
till 220 miljoner kr. 1973 hade den vuxit till 790 miljoner 
och året därpå tog den ett språng till 1,6 miljarder. Sedan 
dess har exporten ökat med nära 1 miljard om året för att 
1980 uppgå till 6,8 miljarder. 

Bland arabstaterna har endast den irakiska markna
den lyckats hålls sig i toppen under hela undersöknings
perioden. Under senare delen av 1970-talet har dock 
Saudiarabien vuxit fram som dominerande exportmark
nad. 1980 tog Saudiarabien tillsammans med Irak hand 
om över 50 procent av den svenska exporten till arab
världen. 

Sammansättningen av varuexporten visar en påtaglig 
dominans för hel- och halvfabrikat (80 procent under 
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Figur 1. Sveriges handel med arabvärlden 1961—1980 i 
procent av Sveriges totala utrikeshandel. 

1965 1970 1975 1980 

Källor: Statistisk Årsbok, Utrikeshandel, SCB. 

slutet av 1970-talet) och då främst fordon (lastbilar) och 
teleutrustning. Råvarugruppen stod för omkring 10 pro
cent (trävaror). 

Sveriges import från arabvärlden uppvisar ett mönster 
liknande exporten. En kraftig ökning i mitten av 1970-
talet för upp siffran från 716 miljoner 1973 till över 10 
miljarder 1980. 

Självklart är det oljan som dominerar nästan totalt. 
Under senare delen av 1970-talet utgjorde oljan över 90 
procent av den svenska importen. 

Respektive arablands andel av den svenska importen 
varierar kraftigt från år till år. Mot slutet av undersök
ningsperioden hamnar emellertid Saudiarabien i en sär
ställning. 1980 stod man för % av Sveriges import från 
arabvärlden. Andra dominerande importländer är Liby
en och Förenade Arabemiraten. 

Sammanfattningsvis kan man säga att Sveriges handel 
med arabstaterna ökat mycket kraftigt från mitten av 
1970-talet. Från den tiden och fram till 1980 bestod den 
svenska importen från arabvärlden till ungefär 90 pro

cent av olja och oljeprodukter. Oljeprisökningen och de 
med den förbundna växande marknaderna förklarar 
därför den absolut största delen av det ökade handelsut
bytet. 

Som en jämförelse har jag också tittat på Sveriges 
handel med Israel under den aktuella tidsperioden. Här 
har handeln varit mycket stabil på en marginell nivå. 
Mellan 1961 och 1980 har den varierat mellan 0,2 och 0,3 
procent av Sveriges totala utrikeshandel. 

Sveriges energiförsörjning och oljeberoende 

Fram till 1973 kännetecknades energianvändningen i 
Sverige av en snabb tillväxt. Priset på energi var förhål
landevis lågt och den tekniska utvecklingen samt allt mer 
skärpta miljökrav medförde en kraftig ökning av fram
för allt elanvändningen. 

Genomsnittligt ökade den totala energianvändningen 
med 3,4 procent per år från mitten av 1960-talet fram till 
1973. Ökningstakten var något snabbare inom uppvärm
ningssektorn än inom industri och samfärdsel. 

Men 1973 är ett nyckelår för undersökningsperioden 
så till vida att efter denna tidpunkt inträffade en markant 
förändring i Sveriges energianvändning. På grund av 
höjda energipriser (framför allt oljan) har ökningstakten 
i Sveriges energianvändning sjunkit avsevärt. Mellan 
1973 och 1980 har den legat runt 0,7 procent per år och 
inom industrin har den t o m sjunkit. 

Oljan har under hela undersökningsperioden spelat 
en väsentlig roll för Sveriges energiförsörjning. Runt % 
av energianvändningen har kommit just från oljan. En 
tendens i slutet av 1970-talet tyder dock på att oljans 
andel av energianvändningen minskar (se tabell 1) och 
prognoser tyder på att oljeandelen 1990 kommer att 
ligga på närmare 50 procent. 1 0 

Tabell 1. Total slutlig energianvändning för Sverige 
1965-1979 (Twh) 

1965 1973 1979 

Industri 122 160 154 
Transporter 48 60 70 
Övrigt 126 168 182 
Summa 296 388 406 
därav 

el 42 69 85 
olja 200 264 259 
övrigt 54 55 62 

Källa: Energi på 80-talet. Utredning från Statens Indu
striverk 1980:17 s 14. 

Det reella priset på råolja har ungefär sexdubblats 
under undersökningsperioden.1 1 Hela denna ökning 
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härstammar från perioden 1973 till 1980. Från OPEC:s 
tillkomst på 1960-talet har de oljeproducerande länder
na successivt stärkt sitt inflytande över råoljeprissätt
ningen och runt årsskiftet 1972/73 flyttades prisbesluten 
över från oljeföretagen till de oljeproducerande länder
na och omfattande nationaliseringar vidtogs. En första 
kraftig höjning kom i samband med oktoberkriget 1973 
och en andra språngartad höjning följde på krisen i Iran 
1979. 1 2 

Sverige är i hög grad beroende av importerad energi. 
Mellan 1960 och 1980 bidrog de inhemska tillgångarna 
med ungefär 25 procent, varav hälften vattenkraft. 
Oljan utgjorde cirka 90 procent av den importerade 
energin. 1 3 

Arabvärlden har under undersökningsperioden spelat 
en stor och viktig roll för Sveriges import av råolja. 1961 
kom 51 procent av Sveriges råoljeimport därifrån. 1965 
var siffran 41 procent och 1970 45 procent. Mellan 1975 
och 1980 har siffrorna varierat mellan 40 och 60 pro
cent. 1 4 

Sveriges voteringar i Palestinafrågan i FN.:s 
generalförsamlings plenarmöten 1961—198015 

Undersökningsperioden tar sin början i generalförsam
lingens 16:e ordinarie session 1961 och avslutas med dess 
35:e ordinarie session 1980. Däremellan ryms, förutom 
de ordinarie sessionerna, ett mindre antal "Special ses
sions" och "Emergency special sessions". Dessa är, som 
namnet utsäger, specialinriktade och har bl a behandlat 
ämnen som havsrätten och kvinnofrågan. En enda av 
dessa, 1967 års "Emergency special session" om läget i 
Mellanöstern efter det s k sexdagarskriget, innehöll kon-
tradiktoriska voteringar i Palestinafrågan. 

Totalt omfattar undersökningsperioden 130 kontra-
diktoriska voteringar. Dessa är ganska ojämt fördelade 
mellan sessionerna. Den viktigaste tendensen är den 
enorma tillväxt i antalet kontradiktoriska voteringar 
som präglat den senare delen av 1970-talet. T ex så rym
mer enbart den sista sessionen (session 35) 15 kontradik
toriska voteringar vilket är en mer än de tio första ordi
narie sessionerna (session 16—25) tillsammans. 

Denna anhopning är förstås en avspegling av det öka
de utrymme som FN totalt gett åt Palestinafrågan på 
senare år och som resulterat i att antalet resolutionsför
slag riktade mot Israel stadigt ökat. Orsaken till detta är 
bl a att allt fler av Tredje världens länder under under
sökningsperioden vunnit självständighet och medlem
skap i FN och att majoritetsförhållandena inom organi
sationen därigenom förskjutits. Idag kan arabstaterna, 
östblocket och de alliansfria staterna lätt samla en stabil 
majoritet i de flesta frågor som berör Palestinakon
flikten. 

Av de ordinarie sessionerna är det dessutom fem som 

inte innehåller någon kontradiktorisk votering. Alla in
faller de under 1960-talet. 

Innan vi går in på innehållet i de olika voteringarna 
och hur Sverige har ställt sig i dessa vill jag peka på ett 
par ämnesområden som av skilda anledningar fallit bort. 

Först och främst gäller det problematiken kring inbör
deskriget i Libanon samt Israels och Syriens invasioner 
där. Här har Syrien uppvisat ett röstningsbeteende som 
oftast varit helt motsatt övriga arabstater medan Israel 
t o m ibland röstat på samma sätt som dessa. Detta med
för att hela "Libanon-komplexet" faller utanför under
sökningsramen. Det är dessutom tveksamt huruvida 
detta "Libanon-komplex" verkligen ingår i Palestinafrå
gan enligt den definition som givits inledningsvis. 

Frågan om Israels förbindelser med Sydafrika har 
också till största delen hamnat utanför undersökningen. 
Detta då Israel under de flesta sessioner valt att ej närva
ra när frågan varit uppe till votering. Sverige har vid 
dessa tillfällen röstat mot de resolutioner som fördömt 
Israel, med motiveringen att det är fel att peka ut någon 
enskild stat. 1 6 

Likaså har generalförsamlingen vid något tillfälle tagit 
upp Camp Davidöverenskommelsen. Egypten har då 
röstat identiskt med Israel, gentemot övriga arabstater. 

Sammanlagt föreligger det 82 stycken voteringar i 
Palestinafrågan under undersökningsperioden där Israel 
och arabstaterna inte röstat kontradiktoriskt (inklusive 
"Libanon-komplexet"). Förutom de ovan redovisade 
exemplen kan nämnas visst humanitärt stöd åt Palestina-
flyktingar och finansiering av en del FN-trupper. 

Om man granskar vad de kontradiktoriska voteringar
na i Palestinafrågan rört sig om kan man snart konstatera 
att det är en ganska blandad kompott. Här ryms det 
mesta från övergripande frågor typ "Om läget i Mellan
östern" till enkla procedurfrågor. En del frågor tas en
dast upp vid en enda session medan andra återkommer 
år för år. 

Någon fullständig klassificering låter sig inte göras då 
ämnesområdena lappar över varandra och varje enskild 
votering kan innehålla ett stort antal frågor. Jag tänker 
försöka att här kort redogöra för de frågor som domine
rat generalförsamlingens arbete under undersöknings
perioden samt visa hur Sverige ställt sig i dessa. 

De kontradiktoriska voteringarna under 1960-talets 
första hälft utgörs av fyra stycken, som alla behandlar 
Palestinaflyktingarna och deras situation. 1 7 Alla fyra 
förslagen röstades igenom i generalförsamlingen med 
klar majoritet. Vid de två första, som behandlade Pales
tinaflyktingarnas förlikningskommission, dess samman
sättning och arbetsuppgifter, röstade Sverige med mino
riteten och Israel. Vid de två senare röstade Sverige, 
liksom en majoritet, med arabstaterna. Då gällde det 
UNRWA:s (FN:s hjälporgan för Palestinaflyktingar) 
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årsrapport, som bl a beklagade utebliven ersättning och 
repatriering för flyktingarna och förlängde UNRWA.s 
mandat. 

I juli 1967 hölls generalförsamlingens 5:e Emergency 
special session om läget i Mellanöstern efter sexdagars-
kriget. Åtta voteringar härifrån ingår i undersökningen, 
Israel vann sju av dem. 1 8 Fyra av dessa voteringar kan 
sammanlänkas med resolution A/L 519 där Sovjetunio
nen begärde separat omröstning om varje enskild para
graf. Dessa gällde 1) fördömande av Israels ockupation, 
2) krav på israeliskt skadestånd till arabstaterna, 3) krav 
på israeliskt trupptillbakadragande, och 4) uppmaning 
till säkerhetsrådet att sätta in åtgärder mot Israels agg
ression. Sverige stödde Israel på alla dessa fyra punkter. 

Ett förslag, framlagt av Indien och Jugoslavien, före
slog israeliskt trupptillbakadragande och UNTSO-över-
vakning (FN:s övervakningskommission') av en vapen
stilleståndsöverenskommelse.19 Här lade Sverige ned 
sin röst. 

Övriga tre voteringar gällde tilläggsförslag till de tidi
gare nämnda, framlagda av Cuba och Albanien. 2 0 Vid 
dessa tre tillfällen stödde Sverige Israel. 

1969 kom för första gången en votering om respekten 
för de mänskliga rättigheterna och om Genevekonven-
tionen om skydd för civilpersoner på av Israel ockuperat 
område. 2 1 Den har sedan dess återkommit och röstats 
igenom vid varje session och Sverige har vid samtliga 
tolv tillfällen lagt ner sin röst. 

"Om palestiniernas rättigheter som ett oeftergivligt 
element för fred i Mellanöstern" betitlades en resolution 
som röstades igenom 1970. 2 2 Den har sedan, under hela 
1970-talet, i olika tappningar varit regelbundet återkom
mande på dagordningen och alltid röstats igenom. Sveri
ge har här ständigt lagt ner sin röst då man menat att 
vissa formuleringar kunde tolkas mot Israels rätt att 
existera. 2 3 Detta eftersom resolutionstexten endast talar 
om palestiniernas och inte Israels rättigheter. 

1970 var också det år då resolutionen som uppmanar 
Israel att vidtaga åtgärder så att 1967 års flyktingar kan 
återvända för första gången dök upp som kontradikto-
risk omröstning. 2 4 Den röstades igenom med klar majo
ritet och har gjorts så varje år sedan dess. Sverige stödde 
resolutionen mellan 1970 och 1977 men har därefter lagt 
ner sin röst. Anledningen är en ändrad formulering som 
Sverige i sin röstförklaring menade gjorde ordalydelsen 
oklar och att den därigenom kunde tolkas som att den 
gick längre än sina föregångare. 2 5 

Det beslut som i Sverige fått kanske störst uppmärk
samhet är det där sionism jämställs med rasism. 2 6 Det 
kom 1975 och röstades igenom med 75 röster mot 32. 35 
var nedlagda. Sverige röstade emot och lät t o m antyda 
att det var tveksamt huruvida man fortsättningsvis kun
de delta i FN:s anti-rasistiska verksamhet. 

Frågan om Israels bosättningar på ockuperat område 
väcktes för första gången 1976. 2 7 Den har återkommit 
regelbundet sedan dess och varje gång har ett beslut som 
fördömer bosättningarna och uppmanar Israel att upp
höra med dem antagits med en överväldigande majori
tet. Sverige har här varje gång röstat med de arabiska 
staterna. 

De sista sex åren har också en resolution med namnet 
"Om läget i Mellanöstern" röstats igenom. 2 8 Den tar 
upp ett flertal punkter. Bl a fördömer den Israels 
ockupation, poängterar palestiniernas rättigheter och 
uppmanar alla stater att avstå från ekonomiskt och poli
tiskt bistånd till Israel. Sverige har här lagt ner sin röst 
vid samtliga tillfällen. 

Av övriga voteringar som förekommit vid ett flertal 
tillfällen kan nämnas sju stycken om flyktingarna på 
Gazaremsan. 1 9 (Sverige röstat mot Israel), sex stycken 
om naturresurserna på av Israel ockuperat område. 3 0 

(Sverige lagt ner sin röst) och fem stycken som bekräftar 
att Genevekonventionen är giltig på de av Israel ockupe
rade områdena 3 1 (Sverige röstat mot Israel). 

Endast vid fyra tillfällen under undersökningsperio
dens nio sista år har Sverige röstat på samma sätt som 
Israel i en kontradiktorisk votering i Palestinafrågan. 
Vid två av dessa tillfällen har det gällt procedurfrågor 
(om begränsning att tala i Palestinadebatten till högst en 
gång per delegation 3 2 samt om frågan om vapenembargo 
mot Israel är en viktig eller inte viktig fråga. 3 3) En gång 
gällde det resolutionen om sionism som en form av 
rasism och en gång just frågan om vapenembargo mot 
Israel. 3 4 

Den nollhypotes jag formulerade inledningsvis gick 
alltså ut på att Sveriges voteringar i Palestinafrågan inte 
skulle ha förändrats i pro-palestinsk riktning samtidigt 
som oljeberoendet och handeln med arabvärlden ökat. 
När jag nu visar Sveriges voteringar i matrisform är det 
därför rimligt att låta tidsaxeln utgöras av Sveriges han
del med arabvärlden i procent av Sveriges totala utrikes
handel. (Se figur 2 A). 

Som en jämförelse har jag även tagit fram två matriser 
där tidsaxeln är avdelad politiskt. I första fallet på det 
externa planet (figur 2 B), dvs jag har låtit 1973 års 
oktoberkrig och 1978 års israeliska invasion i Libanon 
bilda riktmärken. I det andra fallet är matrisen avdelad 
efter regeringsinnehavet i Sverige, socialdemokratiskt 
eller borgerligt (figur 2 C). 

Som synes är det ingen större skillnad mellan dessa 
tre, utan trenden är klar och entydig. Sverige röstar, 
sedan mitten av 1970-talet, i allt större utsträckning mot 
Israel och för arabstaterna. I omkring % av fallen lägger 
dock Sverige ned sin röst. 
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Figur 2A-C: Sveriges voteringar i Palestinafrågan i FN:s generalförsamling 1961-1980 
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Figurförklaring: Matriserna visar hur Sverige röstat vid de 130 voteringar som ingår i undersökningen. Pro-I står för 
stöd till Israel, Ned för nedlagd röst och Pro-P för stöd till palestinierna/arabstaterna. 

Figur 2 A är avdelad efter hur stor Sveriges handel med arabstaterna har varit i procent av Sveriges totala 

utrikeshandel ( 0 - 2 % , 2 - 4 % samt över 4%) . 

Figur 2 B är avdelad i tid efter oktoberkriget (1973) samt Israels första invasion i Libanon (1978). 

Figur 2 C ii avdelad efter regeringsinnehavet i Sverige, socialdemokratiskt (1961-1975) eller borgerligt 

(1976-1980). 
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Analys och slutsatser 

Mitt syfte har varit att granska ett eventuellt samband 
mellan en förändring i Sveriges Palestinapolitik och en 
växande svensk handel med arabvärlden. Den av mig 
inledningsvis uppställda nollhypotesen kan nu prövas 
utifrån de resultat som redovisas i figur 2. 

En första ytlig titt på och jämförelse mellan denna, 
figur 1 och tabell 1 visar på ganska anmärkningsvärda 
resultat. Sveriges handel med arabvärlden har ökat med 
nästan 400 procent under undersökningsperioden samti
digt som Sverige i allt större utsträckning röstat med 
arabstaterna mot Israel i viktiga omröstningar i Palesti
nafrågan i FN:s generalförsamling. Även en överens
stämmelse i tid föreligger. 

Också Sveriges energiförsörjning och oljeberoende 
kan tolkas in i detta mönster. I mitten på 1970-talet, då 
Sveriges voteringsbeteende började förändras, låg ener
gianvändningen på topp. % av energianvändningen kom 
från olja och oljepriserna steg i höjden. Runt hälften av 
Sveriges råoljeimport kom från arabvärlden och viktiga 
oljeproducerande arabstater hotade med och gjorde 
även i viss mån bruk av oljevapnet. 

Ovanstående resonemang stärks också av det faktum 
att regeringsskiftet 1976 inte innebar en mer Israel-vän
lig röstning utan snarare tvärtom. Att den borgerliga 
regeringen, med kände Israel-vännen Per Ahlmark till 
en början som vice statsminister, fram till 1980 endast 
vid 2 tillfällen av 66 stött Israel i en viktig omröstning i 
Palestinafrågan måste betecknas som uppseendeväck
ande. 

Utifrån detta vore det frestande att enkelt konstatera 
att nollhypotesen avfärdats klart och entydigt. Den bak
omliggande forskningshypotesen och de teoretiska anta
gandena skulle ha stärkts. Som vi strax skall se är saken 
emellertid mera komplicerad än så. 

Som framgår av undersökningen har Sverige vid de 
voteringar som förekommit flest gånger (t ex om 1967 
års flyktingars rätt att återvända, om palestiniernas rät
tigheter, om Israels bosättningar och brott mot Geneve-
konventionen etc) endast vid något enstaka tillfälle änd
rat sin röstning. I stort kan man säga att stabiliteten har 
varit så gott som fullständig. 

Antalet voteringar per session har ökat successivt un
der hela 1970-talet. Undersökningens tredje period (se 
tabell 2) 1976-1980 innehåller lika många voteringar 
som de två tidigare tillsammans. 

En kontroll av denna tredje undersökningsperiods 66 
voteringar visar att de gällt 26 olika frågor. Av dessa 26 
var 17 stycken nya, dvs de hade inte utsatts för kontra-
diktorisk votering under perioden 1961-1975. Många 
av dem förekom endast en gång och gällde någon kon
kret politisk händelse. (T ex utvisningarna av borgmäs
tarna i Hebron och Halhoul, om inkallandet av en freds-

Tabell 2. Sveriges voteringar i Palestinafrågan i FN:s 
generalförsamling 1961—1980 sessionsvis 

Voteringar Sverige 

År Ses KD- Vot Pro Pro 
sion vot tot -I -P Ned 

1961-62 16 2 5 2 0 0 
1962 17 0 3 0 0 0 
1963 18 1 3 0 1 0 
1964 19 0 0 0 0 0 
1965 20 1 2 0 1 0 
1966 21 0 2 0 0 0 
1967 Ess 5 8 15 7 0 1 
1967 22 0 0 0 0 0 
1968 23 0 0 0 0 0 
1969 24 3 4 1 0 2 
1970 25 7 8 2 1 4 
1971 26 15 17 1 3 11 
1972 27 4 6 0 2 2 
1973 28 5 9 0 1 4 
1974 29 9 13 1 2 6 
1975 30 9 12 1 1 7 
1976-77 31 10 17 0 4 6 
1977 32 12 16 0 4 8 
1978 33 13 23 2 3 8 
1979 34 16 33 0 4 12 
1980 35 15 24 0 6 9 

Totalt 130 212 17 33 80 

Tabellförklaring: Denna tabell visar hur Sverige röstat 
vid de 130 voteringar som ingår i undersökningen. Ta
bellen är avdelad sessionsvis. 

KD-vot står för de kontradiktoriska voteringarna i 
Palestinafrågan (dvs de 130 som ingår i undersökningen 
där Israel och arabstaterna röstat tvärt emot varandra). 

Vot tot står för det totala antalet voteringar i Palesti
nafrågan (här ingår bl a det tidigare nämnda "Libanon
komplexet"). 

Pro-I står för stöd åt Israel, Pro-P för stöd åt palesti
nierna/arabstaterna och Ned för nedlagd röst. 

konferens eller om stipendier till Palestinaflyktingar.) 
Om den tredje periodens 17 nya frågor hölls sammanlagt 
32 voteringar. I tio av dessa röstade Sverige med arabsta
terna mot Israel. 

Sverige har följaktligen inte ändrat sin röstning i de 
enskilda voteringarna. Den största delen av Sveriges 
ökade antal nedlagda och pro-palestinska röster kan i 
stället förklaras av att ett stort antal nya frågor kommit 
upp och att Sverige i dessa röstat mer pro-palestinskt än i 
de frågor som tidigare präglat debatten i generalförsam
lingen. Det skulle alltså inte vara Sveriges Palestinapoli
tik lika mycket som dagordningen för debatten som 
förändrats. Den förändrade dagordningen, som medför 
ett växande antal voteringar i Palestinafrågan, kan ses i 
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ljuset av det faktum att de stater som stöder palesti
nierna gentemot Israel med största lätthet kan skapa en 
majoritet i de frågor de vill ta upp. De tar också vara på 
varje tillfälle att föra in Palestinafrågan även i problem
områden som formellt inte har anknytning till denna 
(tex kvinnofrågan). 

Formellt principiellt har Sveriges Palestinapolitik inte 
förändrats under perioden 1961-1980. Konflikten ses 
som en nationell konflikt mellan två folk med likaberät
tigade intressen. Båda parters intressen måste erkännas 
och tillgodoses. En lösning bör bygga på säkerhetsrådets 
resolutioner 242 och 338, som emellertid måste komplet
teras med ett erkännande av det palestinska folkes legiti
ma nationella rättigheter. Varje stat i området, även 
Israel, måste ha rätt till säkra och erkända gränser. 3 5 

Det mest märkbara ur denna principiella linje, såsom 
den kommer till uttryck i Sveriges voteringar, är poäng
terandet av Israel som en vanlig stat, med samma rät
tigheter och skyldigheter som andra stater i området. 
Sverige har alltid motsatt sig och röstat emot förslag som 
velat särbehandla Israel, utpekat det som en illegal stats
bildning eller menat att det vilat på rasistisk grund. 

Konkreta exempel på detta är resolutionen om pales
tiniernas rättigheter där Sverige lagt ned sin röst efter
som endast den ena partens rättigheter poängterats, 
eller resolutionen från 1979 om kärnvapenrustningen i 
Israel där Sverige fann det felaktigt att just en stat skulle 
pekas ut. 

Den andra sidan av resonemanget får till följd att 
Sverige röstat mot Israel i de frågor där man menat att 
Israel agerat på ett sätt som bryter mot internationell 
rätt. Detta gäller då både stora, övergripande frågor som 
bosättningarna på ockuperat område eller mindre, kon
kreta som utvisningarna av palestinska borgmästare. 

Då den senare typen av frågor kommer upp till om
röstning med allt tätare frekvens blir följden för Sveriges 
del att om man inte ska frångå sin principiella linje 
kommer antalet voteringar där man stöder palestinierna 
mot Israel att öka och vice versa. Detta alltså beroende 
dels på majoritetsförhållandena i FN och dels på Israels 
politiska praktik. 

Just frågan om Israel och dess status har utvecklats 
och splittrats upp fram till undersökningsperiodens slut. 
Fram till junikriget 1967 var synen på Israel ganska 
okomplicerad i västvärlden. Israel sågs som en västlig 
utpost i arabvärlden, som en allierad och en länk i väst-
försvaret. Man gjorde knappast någon åtskillnad mellan 
frågan om Israels rätt att existera och andra frågor i 
Palestinakonflikten. Men junikriget, som hälsades med 
entusiasm i de flesta västländer, och den efterföljande 
israeliska ockupationen av territorier vida överstigande 
Israels eget, förde oundvikligen med sig att fler dimen
sioner i konflikten blottades. Vid sidan om frågan om 

Israels rätt att existera ställdes nu också frågan om Isra
els rätt att expandera. 

Av detta kan man konstatera att undersökningen klart 
visar att Sveriges röstningar förändrats kraftigt kvantita-
tivti pro-palestinsk riktning. Så till vida är nollhypotesen 
avfärdad. Men den innehållsliga sidan av Sveriges vote
ringar har lika klart inte förändrats, vilket bl a stabilite
ten i de svenska voteringarna visar. I det avseendet går 
nollhypotesen inte att avfärda. Denna paradox fäster 
uppmärksamheten på de metodologiska validitetspro-
blem som antyddes inledningsvis och som en undersök
ning av det här slaget måste vara uppmärksam på. 

Problemet bottnar i att en ändring av en stats vote
ringsbeteende inte nödvändigtvis behöver innebära en 
förändring av politiken. Som framgått ovan har t ex 
Sveriges procentuella pro-israeliska röstningar under 
undersökningsperioden sjunkit från 28 till 3 procent 
trots att Sverige inte i någon konkret fråga ändrat sin 
röstning i pro-palestinsk riktning. Även den omvända 
slutsatsen blir rimlig. En förändring i en stats utrikespo
litik behöver alltså inte nödvändigtvis innebära ett för
ändrat voteringsbeteende. Dels kan en stat medvetet 
undvika att ändra sin röstning för att ge intryck av konti
nuitet och dels kan dagordningen i internationella fora 
utformas så att en förändring inte kommer till uttryck. 

Dessa problem är stora men i sammanhanget absolut 
inte oöverstigliga. Inte heller tror jag att en kostnadskrä
vande "totalundersökning" av en stats utrikespolitik i 
den aktuella frågan är nödvändig för att komplettera och 
ge stadga åt voteringsanalys som metod. En framkomlig 
och mer lätthanterlig väg vore i stället att komplettera 
den kvantitativa analysen med en innehållsanalys av de 
aktuella voteringarna. En innehållsanalys som tränger 
betydligt djupare in i materialet än vad som här varit 
möjligt. En undersökning av det slaget skulle också 
skapa utrymme för mer förfinade operationella defini
tioner av såväl "förändrat voteringsbeteende" som "för
ändrad utrikespolitik". 

Avslutningsvis och sammantaget menar jag att denna 
undersökning visar att det inte är Sveriges Palestinapoli
tik utan själva situationen som förändrats. Min kom
bination av kvantitativ och innehållslig granskning av 
Sveriges voteringar mynnar ut i att nollhypotesen inte 
kan avfärdas. Sveriges handel med arabvärlden har ökat 
och Sverige voterar i ökad utsträckning mot Israel i 
Palestinafrågan i generalförsamlingen men det senare är 
snarare en följd av Palestinafrågans ändrade utform
ning, ändrade majoritetsförhållanden i FN och Israels 
politiska praktik än ett tecken på en förändrad svensk 
Palestinapolitik. 

UlfBjereld 
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Noter 

1 Denna översikt är en nerkortad och delvis omarbe
tad version av min trebetygsuppsats i statskunskap, 
Sverige och Palestinafrågan, från 1984. 

2 Att försöka verifiera tesen om ett orsakssamband 
skulle kräva en undersökning av en helt annan om
fattning. Detta beroende förstås på svårigheterna att 
skilja orsakssamband från t ex slumpsamband eller 
spuriösa samband. 

3 Som föregångare på området brukar Hovet 1960 och 
Alker & Russet 1965 nämnas. Vid statsvetenskapli
ga institutionen i Göteborg genomfördes vid samma 
tid i mindre skala ett antal undersökningar om sta
ters voteringar i FN med en teknik som utvecklades 
av Olof Rhenstedt och Bo Särlvik. 1966 framlades 
också en licentiatavhandlnig med titeln "Arabstater
na och Öst-Väst-konflikten i Förenade Nationer
na" av Sune Persson. 

Forskningen på området var livlig och omfångsrik 
fram till 1970-talets början men har sedan avtagit. 
Orsakerna till detta står gissningsvis att finna i svå
righeterna att knyta all empiri till teori samt FN.s 
minskade makt och status på den internationella 
arenan. 

4 Roll-call vote går till så att en stat i taget avlägger sin 
röst. Lottdragning avgör vem som ska börja och 
sedan fortsätter man i bokstavsordning. Vid recor-
ded vote röstar alla samtidigt. 

5 Hovet s 14. 
6 Förutom att rösta ja eller nej kan man också lägga 

ned sin röst eller vara frånvarande vid omröstningen. 
7 Folkrepubliken Kinas inval i FN behandlades t ex 

länge som en procedurfråga. 
8 Två undantag. A. Djibouti, som blev medlem först 

1977 och vars handel med Sverige är mycket margi
nell och B. Egypten, som ingår i undersökningen 
trots att man under en tid varit suspenderat från 
Arabförbundet. 

9 Sifferuppgifterna om handelns omfattning kommer 
från Statistisk Årsbok och Utrikeshandel. De avser 
ursprungs- och förbrukningsländer och samman
ställningen av dem är min egen. Handeln är mätt i 
värde, inte volym. Uppgifterna om de olika varoan-
delarna kommer från Laanatza 1982. 

1 0 Energi på 80-talet s 10 f, 14. 
1 1 Ibid s 160. 
1 2 Ibid s 159. 
1 3 SOU 1978:17 s 126. 
1 4 Laanatza s56 samt Utrikeshandel respektive år. 
1 5 Voteringssiffrorna baserar sig huvudsakligen på da

tamaterial från ICPSR (Inter-University Consortium 
for Political and Social Research). För perioden 
1978-1980 har emellertid ICPSR själva ändrat ur
valsmetod och där ingår inte längre procedurfrågor 
eller delvoteringar kring ett huvudförslag. För 1978 
har jag löst detta genom att gå igenom generalför
samlingens officiella protokoll. Dessa har jag dock 
inte haft tillgång till för 1979 och 1980. Via FN:s 
årsbok och "Aktstycken utgivna av UD" har jag 

dock konstaterat att de voteringar som här fallit bort 
är av mycket ringa antal. Detsamma gäller för år 
1975, för vilket det saknas såväl datamaterial som 
protokoll och för 1980 års Emergency special session 
om Palestinafrågan. 

1 6 Se t ex Aktstycken 1980 s 150. 
1 7 Voteringsdatum 61-12-20, 63-12-03 samt 65-12-15. 
1 8 Voteringsdatum 67-07-04. 
1 9 Resolution A/L 522. 

2 0 Voteringsdatum 67-07-04. 
2 1 Resolution A/7826, A/8237, 2851, 3005, 3092 B, 

3240 A, 3525 A, 31/106 C, 32/91 C, 33/113 C, 34/90 A 
samt 35/122 C. 

2 2 Resolution A/8204 C. 
2 3 Aktstycken 1970 s 127. 
2 4 Resolution A/8204 D. 
2 5 Aktstycken 1978 s 131. 
2 6 Resolution 3379. 
2 7 Resolution 31/106 A. 

2 8 Resolution 3414, 31/61, 32/20, 33/29, 34/70 samt 35/ 
207. 

2 9 Resolution 2792 C, 2963 C, 31/15 E, 32/90C, 33/ 
112 E, 34/52 F samt 35/13 F. 

3 0 Resolution 3175, 3336, 3516, 31/186, 32/161 samt 
34/136. 

3 1 Resolution 3525 B, 32/91 A, 33/113 A, 34/90B samt 
35/122 A. 

3 2 Voteringsdatum 74-11-14. 
3 3 Voteringsdatum 78-12-14. 
3 4 Resolution 33/71 A. 
3 5 Se t ex Sveriges dåvarande FN-ambassadör Olof 

Rydbecks tal i FN:s generalförsamling den 21 no
vember 1974 eller Ola Ullstens interpellationssvar i 
riksdagen den 19 november 1979. 
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ROBERT AXELROD: The Evolution of Coopera-
tion, New York 1984, Basic Books 

Under hvilke betingelser kan eller vil samarbeid oppstå, 
bre seg og höides ved like i en verden bestående av 
aktörer som handier ut fra egeninteresse, og der det ikke 
finnes noen sentral institusjon med myndighet til å regu-
lere akt0renes atferd? Dette er i korthet problemstilling-
en i Robert Axelrods bok "The Evolution of Coopera-
tion", som allerede er i ferd med å innta en plass blant 
klassikerne innenfor litteraturen om internasjonalt sam
arbeid og kollektive samhandlingsproblemer mer gene-
relt. 

Når dette er sagt, har vi også antydet at problemstil-
lingen som reises långt fra er ny. Den går i alle fall tilbake 
til Hobbes, som mente at samarbeid mellom egoistiske 
individer er umulig i fravaer av en sterk stat. I de senere år 
har problemet i stor utstrekning vaert diskutert ved bruk 
av spillteori, og da saerlig det såkalte Fangens Dilemma. 
I dette spillet har som kjent hver spiller valget mellom to 
alternativer, ofte kalt "samarbeid" og "ikke-samarbe-
id". For hver enkelt deltaker er det videre best å velge 
"ikke-samarbeid", uansett hva andre måtte företa seg. 
Men når alle gj0r dette, blir resultatet dårligere for 
samtlige spillere, enn det ville ha blitt dersom alle hadde 
samarbeidet. Eksempler på internasjonale problemfel-
ter der Fangens Dilemma har vaert anvendt omfatter 
blant annet rustningskapplopet mellom supermaktene, 
utnyttelsen av fellesleide ressurser, kartelldannelser og 
problematikken rundt den tiltakende nyproteksjonis-
men. Siden disse eksemplene berOrer beslutninger som 
fattes på ny og på ny (forsvarsbudsjetter vedtas som 
kjent hvert år), modelleres de ofte ved hjelp av såkalte 
superspill, dvs kortere eller lengre serier av identiske 
delspill. En serie av Fangens Dilemma-spill skiller seg 
fra et enkeltstående spill ved at en gitt spillers valg i ett 
delspill kan gj0res betinget av hva andre har foretatt seg i 
tidligere spill. Dette kan deltakerne tenkes å ta hensyn 
til ved valg av superstrategier, dvs deres handlingsplaner 
for superspillet. Mer spesielt er det da ikke ubetinget gitt 

at det er rasjonelt å velge ikke-samarbeid i et vilkårlig 
valgt delspill. 

Gjentatte Fangens Dilemma-spill danner grunnlaget 
også for Axelrods bok. For å få tak i de sentrale elemen-
ter i hans arbeid, kan det imidlertid vaere nyttig å vare 
oppmerksom på en sentral distinksjon når det gjelder 
modellbruken i tidligere bidrag på området. Disse har 
enten benyttet en ren to-persons-modell ("oss mot alle 
andre"), eller en ren n-persons-modell, der alle sam-
handler med alle i samme spill. Axelrod anvender imid
lertid en tredje variant, nemlig det vi kunne kalle en 
n-persons verden med bare bilaterale relasjoner mellom 
akt0rene. Forskjellen mellom denne varianten og en ren 
n-persons-modell kan kanskje best beskrives slik: I et 
n-persons-spill fatter hver spiller én (og bare én) beslut-
ning i hver tidsperiode. Denne beslutningen har generelt 
konsekvenser for samtlige nspillere. I Axelrods modell 
derimot, treffer den enkelte akt0r inntil n-1 strategivalg i 
hver tidsperiode — én for hvert to-persons-spill ved-
kommende deltar i. Hver av disse beslutningene har 
også konsekvenser for bare to spillere, nemlig beslut-
ningstakeren selv og vedkommendes motpart i det to-
persons-spill det er tale om. 

Axelrod tar så utgångspunkt i en tilstand preget av 
universelt ikke-samarbeid, dvs der alle forfolger sin 
kortsiktige egeninteresse. I en slik situasjon kan ingen 
enkeltaktOr forbedre sin situasjon ved å velge noe annet 
enn ikke-samarbeid i alle sammenhenger. Sagt på en 
annen måte finnes det ingen superstrategi som gj0r det 
bedre enn evigvarende ikke-samarbeid, når alle andre 
vites aldri å ville samarbeide. Dette betyr - enkelt sagt 
- at det i en ond verden er nyttel0st å invitere til samar
beid. Axelrod viser imidlertid at dersom en gruppe av 
spillere samtidig tar opp mer' samarbeidsvillige strate
gier, vil hver av disse lett kunne komme bedre ut enn 
spillere som ubetinget, og i alle sammenhenger, velger 
ikke-samarbeid. Og dette gjelder interessant nok selv 
om "awikerne" utgj0r en meget liten andel av det sam-
lede antall aktörer, slik at hver enkelt har bare en liten 



Litteraturgranskningar 367 

del av sine samhandlingsrelasjoner med andre "awike-
re". På denne maten kan altså samarbeidsvillige strate
gier finne fotfeste i en populasjon preget av universelt 
ikke-samarbeid. Det förekommer meg at vi her kanskje 
kan stå överfor et viktig bidrag til teoridannelsen om 
hvordan organisasjoner oppstår. Dette b0r likevel tas 
med visse forbehold, fordi det er noe uklart i hvilken 
grad Axelrods modell fanger inn den interaksjonsstruk-
tur som typisk eksisterer mellom potensielle medlem-
mer av en organisasjon. 

Når en eller flere samarbeidsstrategier f0rst har fått 
fotfeste, vil det antakelig vasre en tendens til at de(n) 
spres i populasjonen av spillere. Er akt0rene mennes-
ker, vil dette rimeligvis skje gjennom logisk resonne-
ment eller Isring (spillerne kan observere at andre stra
tegier gj0r det bedre enn dem de selv anvender). Er det 
derimot tale om laverestående organismer (Axelrod me
net at hans teori har gyldighet også for dyre- og planteri
ket - symbiotiske relasjoner er naerliggende eksemp-
ler), kan spredningseffekten formidles gjennom bedret 
reproduksjonsevne og "survival of the fittest". 

Endelig viser Axelrod at stråks samarbeidet har fått 
universell utbredelse, vil det vasre umulig for noen annen 
strategi å utkonkurrere samarbeidsstrategien(e). Dette 
gjelder under forutsetning av at samarbeidsstrategiene 
utviser vilje til gjengjeldelse, dvs at fors0k på å tilsnike 
seg en ekstra fordel fra en akt0r alltid "straffes" med 
ikke-samarbeid i (minst ett) senere delspill. 

Sentralt i Axelrods framstilling står resultatene fra en 
computer-turnering, iscenesatt for å kaste lys over hvil-
ke strategier som generelt vil frambringe gode resultater 
i serier av Fangens Dilemma-spill, og mer spesielt hvilke 
som vill hevde seg godt i konkurranse med andre strate
gier som er spesialkonstruert for dette formålet. Turne
ringen ble arrangert i to runder, hvorav den f0rste var 
forbeholdt 14 kjente og spesielt inviterte spillteoretike-
re. Hver av disse sendte inn et dataprogram inneholden-
de en bestemt (super-)strategi. Alle programmene ble så 
kj0rt mot hverandre parvis. Hver kj0ring bestod av 200 
delspill (antall delspill var kjent for deltakerne på för
hand), og hvert par av strategier ble kj0rt mot hverandre 
5 gånger. Det siste ble gjort for å redusere betydningen 
av tilfeldige utslag i förbindelse med strategier som be
nyttet seg av en eller annen form for sannsynlighetsut-
velging. Vinner av turneringen ble Anatol Rapoport, 
som sendte inn det enkleste forslaget av samtlige delta-
kere - TIT FOR TAT. Denne strategien går ut på å 
velge "samarbeid" i f0rste delspill, og deretter det alter
nativ motspilteren valgte i foregående delspill - altså en 
slags 0ye-for-0ye-strategi. 

I annen runde av turneringen var deltakelsen åpen. 
Axelrod satte inn annonser i flere fagtidsskrifter, der 

potensielle deltakere ble gjort kjent med reglene, samt 
resultatene fra f0rste runde. En viktig förändring var nå 
at deltakerne ikke ble gjort kjent med hvor mange del
spill interaksjonen ville komme til å vare (dette ble 
avgjort gjennom loddtrekning etter at bidragene var 
innkommet). Ialt kom det nå inn 62 strategiforslag. Vin
ner ble nok en gang Anatol Rapoport med TIT FOR 
TAT. 

Axelrod kj0rte også 6 andre varianter av turneringen, 
med tildels andre strategier enn de innsendte som delta
kere. I 5 av variantene endte TIT FOR TAT 0verst på 
resultatlista, mens den i det siste tilfellet ble nummer to. 
TIT FOR TATs suksess synes f0lgelig temmelig robust 
överfor endringer i handlingsmilj0et. Dette understre-
kes dessuten ytterligere av resultatene fra enda en simu
lering foretatt av Axelrod: Med basis i hans evolusjons-
teoretiske resonnementer, kan det synes rimelig å tenke 
seg at de ulike strategienes utbredelse vil endre seg over 
tid, etter hvilken grad av suksess de måtte ha. Axelrod 
laget derfor en simulering der han tenkte seg stadig nye 
"generasjoner" av strategier, og der en bestemt strategis 
utbredelse var proporsjonal med dens score i forrige 
generasjon. Dette f0rte til nokså dramatiske endringer i 
de ulike strategiers utbredelse innenfor den tenkte po
pulasjonen, ettersom stadig nye generasjoner skred 
fram. De som i utgangspunktet hadde minst suksess 
d0de raskt ut, som rimelig kan vare. Andre, og da saerlig 
strategier som hadde suksess i utgangspunktet fordi de 
gjorde det godt mot de nevnte taperne, vokste til å 
begynne med, for så å gå raskt mot undergången når 
grunnlaget for deres vekst ble borte. Det mest interes-
sante resultatet var likevel at TIT FOR TAT hele tiden 
gjorde det best. Etter 1000 generasjoner (der Axelrods 
simulering sluttet) var TIT FOR TAT stadig den som 
hadde den st0rste utbredeisen, såvel som den raskeste 
veksthastigheten. 

Hvilke egenskaper ved TIT FOR TAT er det som bevir-
ker denne imponerende suksess? Axelrods svar er fire-
delt. For det f0rste er TIT FOR TAT samarbeidsvillig, i 
den forstand at den aldri er den f0rste til å velge "ikke-
samarbeid". Samarbeidsvillighet var generelt den beste 
enkeltstående predikator for om en strategi hadde suk
sess eller ikke i Axelrods turneringer. For det andre viser 
TIT FOR TAT vilje til gjengjeldelse, dvs den lar seg ikke 
utnytte. Dette virker avskrekkende på motstanderen, 
når det gjelder å la seg friste til fors0k på å skaffe seg en 
ekstra fordel. For det tredje er TIT FOR TAT preget av 
evne til tilgivelse, idet dens "hukommelse" er begrenset 
til bare ett delspill. Dette betyr at den raskt gjenoppret-
ter samarbeid med "angrende syndere". Endelig er TIT 
FOR TAT en meget enkel strategi, slik at det er lett for 
motstanderen å oppfatte de signaler den fors0ker å gi. 
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På den annen side er det viktig å vaere oppmerksom på 
at TIT FOR TAT slett ikke er ufeilbarlig. Selv om TIT 
FOR TAT gjör det godt "mot seg selv" (to spillere som 
bruker TIT FOR TAT mot hverandre vil opprettholde 
et evigvarende samarbeid), kan det lett oppstå proble-
mer mot andre, sterkt beslektede strategier. Betrakt 
feks folgende, noe pessimistiske variant av TIT FOR 
TAT: Velg "Ikke-samarbeid" i förste delspill, og deret-
ter det alternaltiv motspilleren valgte i foregående del
spill. Når denne strategien möter TIT FOR TAT vil 
spillerne alternere mellom å utnytte den andre og selv å 
bli utnyttet. Innenfor den variant av Fangens Dilemma 
som Axelrod betrakter er dette mindre fördelaktig for 
spillerne enn kontinuerlig, gjensidig samarbeid. Selve 
problematikken som her oppstår er forövrig velkjent fra 
slektsfeider med bruk av blodhevn, og liknende sam-
handlingsrelasjoner. Noe av vanskelighetene kan trolig 
her tilskrives "kort hukommelse": Et drap hevnes mer 
eller mindre automatisk med et nytt drap, uten hensyn-
taken til hva motparten (og en selv) har foretatt seg i 
tidligere tider. 

Axelrods bok presenterer altså en teori om hvordan 
samarbeid kan vokse fram mellom aktörer som er moti-
vert av egeninteresse. Det siste momentet er viktig, og 
understrekes på ny og på ny av forfatteren: Samarbeid 
kan oppstå og finne grobunn selv om partene ikke har 
den aller ringeste sympati for hverandre. Han bruker da 
også et helt kapittel til å gjengi et eksempel på samarbeid 
der det ikke bare var mangel på sympati, men endog 
regulaert fiendskap mellom partene. Eksemplet refere-
rer seg til et bemerkelsesverdig fenomen som skal ha 
oppstått i skyttergravene i Frankrike under 1. verdens-
krig. Flere steder förekom det her en interessant form 
for samarbeid mellom enheter på hver sin side av fron
ten. Hver side unnlot å skyte på sin motpart, eller -
rettere - de skjöt nok, men med det formål å tilfredsstil-
le sin egen överkommando, og ikke i den hensikt å 
ramme motstanderen. Motivet for denne atferden, sier 
Axelrod, er å finne i vissheten om at hver kule eller 
granat som havnet i den annen parts skyttergraver ville 
bli gjengjeldt - kanskje flerfoldig. Betingelsen for at 
slikt samarbeid kunne oppstå var altså at de samme 
enheter sto överfor hverandre over lengre tidsrom, slik' 
at mislighold av (den stilltiende) avtalen kunne bli gjen
gjeldt. Derfor er også en slik atferd utenkelig i konflikter 
der enhetene er mer mobile, slik det feks er tilfelle i 
geriljakrig. 

Selv om Axelrod her neppe kan sies å leve opp til det 
presisjonsnivå de mer teoretiske deler av boka er preget 
av, bidrar eksempler av denne typen utvilsomt til å gjöre 
framstillingen fargerik og lett tilgjengelig. 

Til slutt kan det vaere grann vil å advare mot ihvertfall tre 
typer av generaliseringer som det er fristende å företa på 

grunnlag av Axelrods analyse. 
For det förste kan en på basis av resultatene forfatte

ren framlegger ikke slutte at TIT FOR TAT er den beste 
strategi å forfölge innenfor et gitt bilateralt interaksjons-
forhold - la oss si rustningskapplöpet mellom super-
maktene. Axelrod viser selv at ingen strategi er best 
uavhengig av hvilken strategi motstanderen benytter. 
(Dette gjelder under forutsetning av at framtidige spill 
tillegges en viss vekt. For spillere uten tidshorisont ut
över et enkelt delspill er det alltid best ikke å samarbe-
ide.) Dessuten viser resultatene fra Axelrods turnering-
er at TIT FOR TAT aldri scorer mer enn sin motstander. 
Ja, faktum er at TIT FOR TAT ikke kan gjöre det bedre 
enn sin motstander. (Dette gjelder vel og merke bare 
symmetriske spill, noe Axelrod forövrig förbigår i still
het.) Dersom målsetningen er å gjöre det bedre enn sin 
motstander (hvilket ofte vil vaere tilfellet når spillet drei-
er seg om makt), er TIT FOR TAT fölgelig ubrukelig. 

En annen generalisering det kan vaere fristende å före
ta på basis av Axelrods analyse er å slutte at TIT FOR 
TAT fungerer godt også innenfor multilaterale interak-
sjonsforhold. En smule ettertanke vil imidlertid raskt 
avslöre at TIT FOR TAT ikke har noen entydig motsva
righet innenfor n-persons-spill. Problemet er i korthet at 
strategien ikke gir noen klar forskrift for hva en spiller 
skal velge i et gitt delspill dersom motspillerne valgte 
innbyrdes forskjellig i foregående delspill. Skal ved-
kommende feks samarbeide dersom bare én av de andre 
gjorde det samme i foregående delspill? Hvis ikke, er da 
50 % tilstrekkelig, eller må kanskje samtlige av de övrige 
ha samarbeidet for at den spilleren vi ser på skal (fortset-
te å) gi sitt bidrag? Hvilke strategier som vil ha suksess 
innenfor multilaterale interaksjonsforhold må altså stu-
deres innenfor andre modeller enn den Axelrod be
nytter. 

Det förekommer meg i det hele at TIT FOR TATs 
framganger innenfor Axelrods modell er sterkt betinget 
av den mulighet modellen gir den enkelte spiller for å 
diskriminere mellom sine ulike motspillere: En kan 
straffe én motspiller for at vedkommende ikke samarbe-
ider, samtidig med at en annen belönnes for sin koopera
tive atferd. Tilsvarende muligheter finnes ikke innenfor 
multilaterale interaksjonsforhold, ihvertfall i den grad 
slike kan modelleres ved hjelp av n-persons-spill. Dette 
momentet indikerer forövrig at det kan reises tvil om
kring ikke-diskriminering som prinsipp når det gjelder 
regulering av internasjonale relasjoner, slik det f eks har 
kommet til uttrykk innenfor GATT. Her er som kjent 
hovedregelen (visse unntak finnes) at en toll-reduksjon 
överfor ett land automatisk skal gjöres gjeldende også 
överfor andre medlemsland. Dette innebaerer i spillteo-
retiske termer at interaksjonen mellom medlemslande-
ne mer minner om et n-persons-spill,enn om et nettverk 
av to-persons-spill. Det er tenkelig at dette premierer 
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mindre samarbeidsvillige strategier enn TIT FOR TAT. 
Dette må likevel förbli spekulasjoner, inntil noen utf0-
rer en analyse analog med Axelrods, for n-persons-spill. 

Endelig skal det helt kort nevnes at man b0r vaere 
försiktig med å generalisere Axelrods resultater til situ-
asjoner der hver akt0r har mer enn to opsjoner å velge 
mellom. Innf0ring av mer enn to handlingsalternativer 
vil i det minste gj0re TIT FOR TAT mindre enkel og 
gjennomsiktig, noe som i seg selv bidrar til å redusere 
sjansen for at strategien vil ha like stor suksess i slike 
tilfeller, som innenfor Axelrods modell. Dessuten kan 
det vaere grunn til å tro at det blir mer viktig med ekspli-
sitt og eksakt enighet om hvilke rettigheter og plikter 
som påligger den enkelte akt0r, ettersom spekteret av 
valgmuligheter utvides. Det er her naerliggende å tenke 
på tilveiebringelse av kollektive göder som krever 
oppslutning fra mer enn én akt0r for å bli realisert (Con-
corde-prosjektet kan vaere et mulig eksempel). I slike 
tilfeller vil det vaere av sentral betydning at det oppnås 
eksplisitt enighet om fordeling av utgiftene, for å kunne 
sikre at det samlede bidrag blir tilstrekkelig stort. 

Disse merknadene evner likevel ikke å rokke ved det 
hovedinntrykk en sitter igjen med etter å ha lest "The 
Evolution of Cooperation", nemlig at Robert Axelrod 
har klart den sjeldne prestasjon å skrive en original og 
lettlest bok om et gammelt og viktig tema. Boka burde 
vaere obligatorisk lesning for alle som interesserer seg for 
internasjonalt samarbeid eller andre former for strate-
giske samhandlingsproblemer. 

Jon Hovi 

JOHN BELL: Policy arguments in judicial decisions. 
Oxford at the Clarendon Press 1983 

John Bell är en yngre engelsk jurist, verksam vid univer
sitetet i Oxford. Bells syfte i den bok, som här skall 
anmälas, är att analysera the judicial function in contem
porary government. Political activity beskriver han (s6) 
som exercise of power giving direction to society. Policy 
arguments spelar större roll i lagstiftningen än i rättskip
ningen. Varigenom skiljer sig då rättskipningen från 
lagstiftningen? Hur är den modell beskaffad som bäst 
förklarar det mera begränsade bruk som just domstolar
na gör av policy arguments? 

Mot en bakgrund av ett omfattande engelskt rättsfalls
material granskar Bell tre möjliga modeller. 

1. The consensus model. Domstolarna skapar inte 
new law, policy arguments får betydelse endast i sam
band med tolkning och tillämpning (s 11). 

2. The rights model-. Domstolarna make decisions 
according to the rights which people have, rather than on 
the basis of what is best for the collective welfare (s 15). 

3. The interstitial legislator model. Domstolarnas 
verksamhet är of fundamentally the same characteras 
that of the legislator men är underkastad a number of 
constraints (s 17); policy arguments får betydelse främst 
när lagen har luckor (interstice = mellanrum, lucka). 

Bell förkastar på goda skäl de båda första av dessa 
modeller. Den tredje modellen, däremot, är han beredd 
att godta, bl a med den motiveringen att modellen för
klarar hur the role of the courts could be seen as supple-
mentary (s 182) samt hur judicial activity kan bedömas 
som narrower in scope than parliamentary law-making 
or administrative discretion (s230). 

Vad man kan undra är varför Bell har begränsat sin 
diskussion till att avse bara dessa tre modeller och avstått 
från att föra in något ytterligare alternativ i diskussio
nen. Det må vara riktigt att the interstitial legislator 
model har ett visst förklaringsvärde. Den ger dock inte 
någon antydan om det uppenbara förhållandet — doku
menterat mångenstädes i Bells egen rättsfallsredogörel
se - att domstolarna kan göra bruk av policy arguments 
när de vill göra modifikationer i en lag som talar ett 
alldeles tydligt språk men som framstår som oacceptabel 
mot bakgrund av rådande samhällsförhållanden. Den 
väsentliga frågan förefaller att vara hur starka skäl som 
domstolarna måste ha för att kunna modifiera lagen. 
(Och hur skall styrkan hos sådana skäl kunna mätas och 
beskrivas?) En fjärde modell - utöver dem som Bell 
behandlat - kunde kanske ha kallats exempelvis the 
cautious evaluation model? 

Rättsfallsredogörelsen i Bells bok är synnerligen gi
vande och angenäm att ta del av. Många svåra och 
intressanta frågor blir skickligt belysta. I vad mån före
ligger duty of care i skadeståndsrätten? I vad mån bör 
public interest medföra immunity from discovery? Vil
ken public policy bör föras i frågor om restraint of trade? 
- Främst är det emellertid domarnas sätt att resonera 
som drar till sig intresset. Policy arguments förs ofta 
fram med beundransvärd öppenhet. Det förekommer 
sällan att värderingar medvetet döljs genom att man 
tillgriper ogenomträngliga tolknings- och tillämpnings
resonemang. 

Per Olof Bolding 
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JÖRGEN CEDERBERG - GÖRAN ELGEMYR (red): 
Tala till och tala med. Perspektiv på den svenska 
radion och televisionen. Stockholm: Legenda 1984 

Forskningen om etermedierna i Sverige är i mångt och 
mycket ett sorgligt, eller man kanske skulle säga kort, 
kapitel. Forskningskartan innehåller mer än lovligt 
många vita fläckar. Antalet analyser av programutbudet 
i radio och tv är väldigt litet, åtminstone om man jämför 
med dagspressen. Forskningsinsatserna har här häm
mats av att materialet i Sveriges Radios arkiv inte varit 
allmänt tillgängligt. Sedan slutet av 1970-talet har forsk
ningsmöjligheterna förbättrats genom tillkomsten av 
Arkivet för ljud och bild (ALB). De svenska eterme
diernas utveckling och relationerna mellan Sveriges Ra
dio och statsmakterna är otillräckligt belysta. Standard
verket inom området - Ingemar Lindblads "Eterme
diernas värld" — har nu femton år på nacken, och myck
et vatten har runnit under broarna sedan boken skrevs. 
Det är egentligen bara en sektor, radiolyssnandets och 
tv-tittandets omfattning och inriktning, som genom Sve
riges Radios publikundersökningar blivit någorlunda väl 
belyst. 

Boken "Tala till och tala med. Perspektiv på den sven
ska radion och televisionen" fyller, lagom till Sveriges 
Radios 60-årsjubileum, en viktig lucka i våra kunskaper 
om etermedierna i Sverige. Under redaktion av Jörgen 
Cederberg och Göran Elgemyr presenteras tio olika 
uppsatser. Tonvikten ligger på förhållandet mellan Sve
riges Radio och statsmakterna samt utvecklingen av den 
övergripande programpolitiken inom företaget, där 
kampen för en självständig nyhetsjournalistik löper som 
en röd tråd genom framställningen. 

I en inledande uppsats beskriver Olof Hultén argu
mentationen för och emot monopol i samband med 
rundradions organisering i Sverige åren 1922-1924. I 
statsmakternas argumentation för monopol, som också 
blev den slutliga lösningen, tonar en märklig blandning 
fram av element från gammal auktoritär massmedieide
ologi och synpunkter som närmast kan förknippas med 
modern samhällsansvarsideologi. Monopollösningen 
var emellertid inte unik för Sverige, utan följde en all
män utveckling i Europa. Organisationsfrågan löstes 
också i partipolitisk enighet. Motståndet mot radiomo
nopolet kom främst från kommersiella reklamintressen
ter och radioklubbar. 

Det säregna med den svenska lösningen av rundradio
frågan var istället att statsmakterna lade en stor del av 
inflytandet över det nya mediet i händerna på ett annat 
konkurrerande massmedium, dagspressen. När AB Ra
diotjänst hösten 1924 fick koncession och ensamrätt på 
radiosändningar ägdes bolaget till två tredjedelar av 
dagspressen och Tidningarnas Telegrambyrå (TT) och 

till en tredjedel av ett radiokonsortium bestående av 
radioindustri och -handel. Härigenom skaffade sig pres
sen ett avgörande inflytande över utvecklingen av ny
hetsverksamheten i radion. TT fick nämligen monopol 
på nyhetssändningar i radion, ett monopol som skulle 
komma att bestå långt in på 1950-talet. Relationerna 
mellan pressen, TT och ljudradion från starten fram till 
1970-talet utreds grundligt i en uppsats av Göran El
gemyr. 

Hur lyckades då den svenska pressen med konststyck
et att genom TT lägga beslag på nyhetsverksamheten i 
radion? Orsakerna kan enligt Elgemyr sökas i en ohelig 
intresseallians mellan pressen och statsmakterna. TT.s 
intresse för rundradion bottnade, som TT-direktören 
skrev i ett privatbrev, i en önskan att "i pressens och 
allmänhetens tjänst kontrollera denna gren av nyhets
förmedlingen". Staten å sin sida ville, enligt dåvarande 
kommunikationsminstern Sven Liibeck (h), ha "möjlig
het till en effektiv kontroll rörande arten av de medde
landen, som utsändes till allmänheten." TT passade här
vid statsmakterna utmärkt. Utrikesdepartementet hade 
nämligen intima relationer med TT. Det fanns ett hem
ligt avtal dem emellan som bl a stadgade att vissa känsli
ga utrikespolitiska meddelanden inte fick offentliggöras 
utan UD:s samtycke. 

Under hela mellankrigstiden var Radiotjänst prak
tiskt taget maktlöst i förhållande till TT. Därefter kan 
utvecklingen närmast beskrivas som en serie reträtter 
från pressens och TT:s sida, vilka avslutades med en 
slutgiltig kapitulation när Sveriges Radio år 1970 fick 
fullständig kontroll över uppläggning och utformning av 
nyhetsblocken i radio. 

Från pressens sida var man allvarligt oroad över kon
kurrensen från det nya etermediet och försökte dels 
begränsa nyhetstjänsten i radio till ett minimum, dels 
förlägga nyhetssändningarna till tidpunkter som inte 
skadade tidningsutgivningen. Denna förhalningsstrategi 
var mycket framgångsrik under de första decennierna av 
Radiotjänsts verksamhet. Från början fanns endast en 
15-minuters nyhetskommuniké på sen kvällstid. En 
lunchsändning infördes 1935 och morgonnyheter 1941, 
de senare en permanentning av extrasändningar under 
andra världskriget. Motståndet mot utökade nyhets
sändningar i radion personifierades i hög grad av Gustaf 
Reuterswärd, dubbelexcellensen kallad. Reuterswärd 
innehade nämligen under åren 1924-1936 den för en 
sentida betraktare häpnadsväckande uppdragskombina
tionen verkställande direktör i Radiotjänst och TT-chef. 
Elgemyr ger en lång rad exempel på Reuterswärds ma
növrerande för att begränsa nyhetssändningarna i radio 
och motarbeta den kritik som framfördes mot nyhets
tjänsten. Till det mer spektakulära hör följande, lätt 
osannolika episod: Aftonbladet annonserade en dag 
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1933 en kritisk ledare på löpsedlarna under rubriken 
"Rundradion och herr Reuterswärd". Inuti tidningen 
fanns emellertid inte ett spår efter ledaren. Det fram
kom sedermera att Reuterswärd, som fått kännedom om 
ledaren, helt sonika gått in på tryckeriet, brutit ut leda
ren och ersatt den med en annan. 

Under 1950-talet intensifierades kritiken mot nyhets
tjänsten i radio, såväl inom söm utanför Radiotjänst. 
När Radiotjänst 1956 började sända egna nyhetskom
munikéer började den direkta inbrytningen på TT:s do
mäner. Två år senare beslöt Sveriges Radios styrelse 
(namnbytet skedde 1957) att skapa en central nyhetsre
daktion för radio och den nystartade televisionen. Där
med var lavinen i rullning. I takt med radions och tv:ns 
expansion byggdes Sveriges Radios egen nyhetsverk
samhet ut kraftigt under 1960- och 1970-talet. Systemet 
med två parallella nyhetsorganisationer inom radion 
ledde till en formlig maktkamp mellan SR och TT under 
1960-talet. Konflikten bilades inte slutgiltigt förrän TT-
nyheterna helt skildes från övriga nyhetsblock i radion 
1970. 

I några andra uppsatser behandlas framväxten av den 
sk kritiska, undersökande journalisten under 1960- och 
1970-talet, radion och det journalistiska oberoendet, 
Sveriges Radio och folkrörelserna, tillämpningen av de 
programpolitiska honnörsorden frihet, ansvar och 
mångfald samt radions och televisionens tekniska ut
veckling. Av störst intresse från rent statsvetenskaplig 
synpunkt är dock två uppsatser som behandlar relatio
nerna mellan Sveriges Radio och statsmakterna. 

Enligt Jan Ringdahl (Staten och massmedierna, StvT 
1975) finns tre olika möjligheter till statligt inflytande 
över etermedierna: anslagsstyrning, norm- eller regel
styrning och personstyrning. I det sistnämnda fallet är 
radiostyrelsens benägenhet att lägga sig i den löpande 
programverksamheten en viktig aspekt. 

Göran Elgemyr beskriver utvecklingen under gamla 
Radiotjänsts tid fram till 1957. Klart är att statsmakterna 
alltid haft ett fast ekonomiskt grepp över etermedierna. 
Under de första decennierna var radion - liksom 1900-
talets första nya massmedium, biograffilmen — en bety
dande ekonomisk mjölkkossa för statsmakterna. Orsa
ken var en kombination av en påfallande ekonomisk 
njugghet mot Radiotjänst och att statsmakterna kraftigt 
underskattat allmänhetens intresse för det nya mediet 
och därmed licensintäkternas storlek. Det var regering
en som bestämde licensavgifternas storlek och hur stor 
andel Radiotjänst skulle få använda. Ekonomisk knapp
het plus det faktum att Telegrafstyrelsen kontrollerade 
den tekniska utbyggnaden lade en betydande hämsko på 
radions utvecklingsmöjligheter. 

Redan från början fanns ett avtal, inte olikt dagens 

avtal mellan regeringen och Sveriges Radio, som regle
rade innehållet i programverksamheten och ett statligt 
programråd - föregångare till nuvarande Radionämn
den. Vad gäller radiostyrelsen hade den till att börja med 
intim kontakt med det löpande arbetet inom företaget. I 
takt med att organisationen växte minskade det direkta 
inflytandet något. Styrelsen fortsatte dock långt in på 
1950-talet att behandla allehanda småärenden. 

Direkta regeringsingripanden i verksamheten tillhör
de undantagen. Däremot fanns det under mellankrigsti
den (och naturligtvis under andra världskriget) en påfal
lande lyhördhet, för att inte säga undfallenhet för rege-
ringssynpukter inom Radiotjänsts styrelse. Det var inte 
sällsynt att regeringen tillfrågades i känsliga ärenden. 
Delvis berodde detta på de korta koncessionstiderna 
(ettåriga fram till 1935 och därefter treåriga) och oron 
för förstatligande. Huvudmannaskapsfrågan var ännu ej 
avförd från den politiska dagordningen. En statlig radio
utredning på 30-talet förordade förstatligande och det 
förekom regelbundet riksdagsmotioner i ärendet. 

Håkan Unsgaard, välkänd TV 1-chef 1968-1979, be
handlar Sveriges Radios relationer till statsmakterna 
från mitten av 60-talet till en bit in på andra hälften av 
1970-talet. Hans framställning ger inte anledning till 
revidering av den allmänna bild Jan Ringdahl tidigare 
gett: 

"En sammanfattande värdering resulterar i att statsmak
terna har ett avsevärt potentiellt inflytande på Sveriges 
Radio. Detta inflytande utövas dock indirekt. Särskilt 
när det gäller den löpande programverksamheten följer 
den svenska regeringen, som ofta uttalats, en non inter
ventionsprincip." (StvT 1975, s207) 

Unsgaard ger dock en rad värdefulla nyanseringar och 
kompletteringar, inte minst vad gäller de schismer som 
förekom mellan radiostyrelsen och Sveriges Radios ope
rativa ledning under 1970-talet. Hans slutsats är "att 
styrelsen - med god hjälp av radiochefen Otto Norden
skiöld - under 70-talet var synnerligen aktiv för att i 
programfrågor hävda etablissemangets intressen, fram
för allt socialdemokratien i dess bägge förgreningar, 
parti och fackföreningsrörelse. Styrelsen kan i mycket 
ringa mån sägas ha främjat etermediernas utveckling". I 
sammanhanget får man sig bl a till livs en rad interiörer 
från diskussioner om enskilda program i radiostyrelsen, 
vilka lämnar en besk eftersmak i munnen på en vän av 
vidsträckt yttrandefrihet. 

Även om boken "Tala till och tala med" som helhet 
ger en god bild av den svenska radions och televisionens 
utveckling måste jag sätta några bockar i kanten. Sålun
da är det anmärkningsvärt att televisionens tillkomst 
inte alls behandlas. Den råkar nämligen tidsmässigt 
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hamna i skarven mellan Elgemyrs och Unsgaards upp
satser. Att televisionens födelse helt förbigås är synd, 
inte minst med tanke på att det finns en rad intressanta 
paralleller till radions uppbyggnad. Varför valdes mono
pollösningen och varför inlemmades tv:n i det gamla 
radiobolaget? Varför avvisades reklamfinansiering? 
Hur kunde det komma sig att statsmakterna så radikalt 
underskattade intresset för det nya tv-mediet? Det är 
några frågor som borde vara väl värda en mässa. 

Man kan också beklaga att de senaste tio årens utveck
ling på radio-tv-området, med bl a lokalradio och den 
nygamla reklamfrågan, inte heller behandlas i boken. 
De flesta uppsatserna orkar med knapp nöd över 1970-
årsstrecket i kronologiskt avseende. 

En mera formell synpunkt gäller den bristfälliga doku
mentationen. Samtliga uppsatser i boken är nämligen 
kemiskt rena från allt vad notapparat heter. Eftersom 
författarna i regel haft mer än rent deskriptiva ambitio
ner blir man som läsare ofta betänksam. Det är hartnär 
omöjligt att avgöra om författarens slutsatser om t ex 
statens inflytande över radiostyrelsen är rimliga när man 
inte kan kontrollera vilka sakuppgifter och källor slut
satserna baseras på. Visserligen finns en avslutande käll-
redovisning i boken, men även den lämnar en del övrigt 
att önska. Man blir ju inte mycket klokare av att få veta 
att "riksdagstryck och radioutredningar har också kom
mit till användning". 

Slutligen tycker jag att det är en smula nonchalant att 
det inte på något sätt framgår av boken att Olof Hulténs 
inledande uppsats om rundradions organisering bara är 
en förkortad version av en uppsats publicerad i Statsve
tenskaplig Tidskrift nr 2 1980. 

Mats Sjölin 

JOSHUA COHEN & JOEL ROGERS: On Democracy. 
Toward a Transformation of American Society. 
Penguin 1983 

Det här är en intensiv, engagerad och stundom skarpsin
nig bok i ett angeläget ämne. Det är också i vissa avseen
den en otillfredsställande bok. Författarna överdriver 
gärna och tar ibland udden av den egna argumentering
en med ett opålitligt sätt att presentera fakta. 

Ärendet är att visa hur det står till med demokratin i 
USA. Varför är situationen närmare bestämt så usel och 
hur skall en bättre ordning kunna skapas? 

Beläggen för det eländiga tillståndet komprimeras i 
ett kapitel om "Symptom". Ekonomin har gått i stå. 
Bara 70 procent av kapaciteten utnyttjas. 12 miljoner 

människor, nära 10 procent av arbetsstyrkan, är utan 
jobb. Företagskonkurserna har nått toppnivåer samti
digt som produktionen i nyckelindustrierna stagnerar. 
Investeringarna sjunker, och detsamma är läget för 
USA:s andel av världshandeln med industriprodukter. 

Lika dystert är det med levnadsstandarden. Från en 
tidigare tätposition ligger man nu först på elfte plats i 
välståndsligan. Realinkomsterna faller, och tunga pos
ter som boendet tar en allt större andel av hushållskas
san. De obetalda amorteringarna och exekutivauktio
nerna ökar. Lägg därtill den ojämlika fördelningen av 
förmögenheter. En halv procent av hushållen äger hälf
ten av alla aktier och obligationer. 85 procent äger inga 
alls. Inkomstskillnaderna mellan män och kvinnor, mel
lan vita och svarta, mellan olika etniska grupper, är 
skrämmande. 

Det sociala skyddsnätet är miserabelt jämfört med de 
flesta industriländers. Det finns ingen allmän försäkring. 
Skyddet vid skador i jobbet och vid sjukdom är skralt 
och framför allt ytterst varierande. Samtidigt stiger indu
striolycksfallen oavbrutet. Det enda som inte stiger är de 
offentliga socialutgifterna. De är mindre än hälften, 
mätt i procent av BNP, av motsvarande utgifter i Väst
tyskland eller Sverige. 

Läget på samhällets botten förvärras. Antalet alko
holmissbrukare närmar sig 13 miljoner, antalet heroinis-
ter en halv miljon. Uteliggarna har aldrig varit fler och 
inte heller fängelsekunderna. De rapporterade brotten 
har ökat med 61 procent under de senaste tio åren. 
Sannolikheten för att man skall bli ihjälslagen är 8 -9 
gånger större i USA än i jämförbara stater. 

Den enda offentliga verksamhet som blomstrar är 
militärsektorn. Över 300000 rekryter och 60000 civil-
anställda har tillkommit under senare år. Utgifterna 
väntas öka från drygt fem procent av BNP till 7,5 procent 
fram till 1987. Kontrollen över utgifterna tycks dessutom 
vara obefintlig. Anslagsöverskridanden i miljardklassen 
är legio, och detsamma kan sägas om det rikliga stödet 
till antidemokratiska regimer: Pakistan, Sydkorea, Fi
lippinerna, Turkiet, Chile, Guatemala. 

Uppgifter som dessa, och mängder av andra data, 
radas upp med en trosvisshet och presenteras med en 
exakthet som till slut får en att tvivla. Hur pålitliga är 
egentligen siffrorna ?Är jämförelserna riktiga och rimli-
ga?Har inte den missionerande ivern att påvisa hur illa 
det är ställt frestat författarna till att hugga data som är 
speciellt graverande, att ta tidsutsnitt som framhäver det 
som skall visas, att avstå från att upplysa om bräcklighe
ten i materialet? Boken förefaller mig — och det är dess 
stora svaghet - leva upp till den gamla fördomen att allt 
kan bevisas med statistik. Det är skada, för samma 
slutsatser kunde ha dragits efter en nyanserad och string
ent beskrivning. Och en sådan skulle inte enbart ha 
övertygat de redan övertygade. 
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Vad har då den här beklämmande situationen med 
demokrati att skaffa? Kan inte demokratiska stater vara 
ojämlika, ha dålig social service och stora sociala pro
blem? 

För Cohen & Rogers hänger välfärdsfördelning och 
demokrati ihop. De har en uppfattning som är vanlig 
bland socialister och kommunister och som går ut på att 
demokrati innebär en jämlik fördelning av makt och 
inflytande bland medborgarna. Den politiska jämlikhe
ten kan inte nås om det ekonomiska välståndet och 
makten över de ekonomiska besluten är ojämlikt förde
lade . De drar med andra ord in empiriska påståenden om 
samband mellan levnadsförhållanden och demokrati: 
ojämlik fördelning av materiella resurser betyder att 
demokratin inte är acceptabel i någon mening. För att 
visa det behöver de inte spekulera över hur storföretag, 
militärindustriella komplex och liknande företeelser i 
lönndom styr det politiska livet. Inte heller behöver de 
dra in de politiska skumraskaffärerna. Det räcker med 
att beskriva hur det formella representativa systemet 
fungerar. 

Valdeltagandet i USA är förbluffande lågt. Närmare 
hälften av de röstberättigade deltar inte längre ens i 
presidentvalen. Även presidenter som vinner med stora 
marginaler har inte positivt stöd av en folkmajoritet. I 
mellanvalen till kongressen går valdeltagandet ner mot 
35 procent. Och det mest illavarslande är, att medan 
valdeltagandet varit konstant eller ökat stadigt i andra 
länder har det sjunkit i USA. Lägg därtill att benägenhe
ten att rösta varierar stort med grupptillhörighet. Arbe-
tarröstandet är 30 procent lägre än medelklassröstandet, 
och de svarta har 20 procent lägre valdeltagande än de 
vita. 

Roten till det onda finner Cohen & Rogers i de be
gränsningar som det ekonomiska systemet lägger på det 
politiska. De förnekar inte att medborgarna har rät
tigheter och möjlighet att delta och påverka politiken. 
USA är en demokratisk stat i det avseendet — men en 
kapitalistisk demokrati. Det leder till att de formella 
möjligheterna inte utnyttjas. Demokratin realiseras in
te. Och det är strukturella orsaker till detta, för kapita
lismen innebär med nödvändighet att kapitalistens in
tressen prioriteras högre än arbetarens, eljest kapsejsar 
systemet. 

Investeringar är det materiella framstegets motor, och 
investeringar görs bara om kapitalisten får valuta för 
pengarna. Alla andras möjligheter att tillfredsställa sina 
intressen står och faller med att kapitalisten får sin vinst. 
Dennes intressen har prioritet, framstår som allmänin
tresset. Utan vinst för kapitalisten inga investeringar, 
utan investeringar inga jobb och ingen produktion som 
ger materiella tillgångar. 

Men varför ändrar inte medborgarna på detta beroen

de av kapitalisten? De kan ju via politiska beslut göra sig 
av med systemet och själva ta kontrollen över investe
ringarna? I boken ges tre väsentliga skäl. Ett är att ett 
sådant beslut inte skulle gå oförmärkt förbi för någon. 
Det skulle medföra stora omställnings- och organisa
tionsproblem och leda till svåra störningar i ekonomin. 
Folk i gemen skulle inte initialt se en förbättring utan i 
stället motsatsen. 

Ett annat.skäl till underdånigheten är att kapitalisten 
faktiskt kan ge vissa individer och grupper reella förbätt
ringar. Och det kapitalistiska systemet, med dess in
byggda osäkerhetsfaktorer, formar individerna att tänka 
ijust kortsiktiga, ekonomiskt-rationella banor, att kon
centrera tänkande och handlande till möjligheterna att 
för egen del skapa en tryggare tillvaro. Man spelar med 
för det kostar mindre och kan till och med ge gripbara 
fördelar. 

Ett tredje skäl är att individen utifrån denna egoistiska 
och individrationella utgångspunkt inte finner det lön
samt att uppträda solidariskt med andra, offra lite för 
egen del för en långsiktigt bättre ordning för det större 
kollektivet. Kapitalisterna har lättare att hålla samman 
trupperna. Följden blir att kapitalismen, med dess reella 
ojämlikhet i makt och inflytande, tillåts leva vidare med 
"de förtrycktas" goda vilja. 

Den här diskussionen om "kapitalismens logik", som 
jag förenklat en hel del, är ett intressant bidrag. Det går 
utöver ytlig vänsterjargong genom att inte med sedvanli
ga förenklingar skylla allt elände på kapitalistiska rän
ker, förtryck eller folks omedvetenhet. Man visar att det 
kan finnas goda skäl för individer, som sätter näraliggan
de intressen i första rummet, att låta kapitalismen hållas. 

Samtidigt är det en smula deprimerande. För hur skall 
man kunna ändra förhållandena, om det man omedel
bart kan erbjuda är materiella försämringar och kaos, 
som först i ett töckenhöljt fjärran kan tänkas övergå i ett 
jämlikare samhälle, en fördjupad demokrati? 

Här har författarna inte mycken tröst att erbjuda. Den 
sista delen av boken glider snabbt över till att diskutera 
efter vilka principer en god demokrati skall styras. Man 
gör aktningsvärda, men knappast lyckade, försök att 
lösa den eviga motsättningen mellan kravet på indivi
dens frihet och majoritetens rätt att bestämma. Men hur 
skall man nå dit, då endast de normala demokratiska 
procedurerna, som folk inte använder sig av, är accep
tabla och då makten är så snedfördelad som den enligt 
analysen är? Den marxistinspirerade argumenteringen 
bidrar ju till att skarpt framhäva just de materiella fakto
rernas primat? 

Nu måste författarna i slutändan ändå sätta sitt hopp 
till en förändring av människors tänkande, att andra 
motiv för deras ställningstaganden än materiell egennyt-
ta skall få högre prioritet. Det är en nobel tanke men 
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några utsikter om snara och stora förändringar i den 
riktningen ger analysen inte. Den framhäver tvärtom, i 
gammaldags marxistisk anda, just de materiella fakto
rernas stora betydelse. 

Barry Holmström 

MAUD EDUARDS: Samarbete i Maghreb. Om re
gionalt samarbete mellan Marocko, Algeriet, Tu
nisien och Libyen 1962—1984. Stockholms Uni
versitet, statsvetenskapliga insti tutionen, 1985, 
307 s 

"Utvecklingen synes alltså gå i riktning mot en interna
tionell gemenskap, vari förutom staten under vissa om
ständigheter även universella organ kan erkännas såsom 
Självständiga handlingsenheter. Därmed har ett steg ta
gits mot en fördelning av de högsta maktbefogenheter
na, som förändrar hela den grundläggande strukturen av 
världssamfundet. Inom ramen för en pluralistisk makt
fördelning på olika typer av högsta organ finns det teore
tiskt möjligheter att skapa handlingsenheter, som repre
senterar inte blott enskilda stater eller mänskligheten 
som helhet, utan även en grupp av stater, ett begränsat 
geografiskt område. Därvid uppstår frågan, om sådana 
regionala handlingsenheter kan utrustas med självstän
diga maktbefogenheter utan att råka i olöslig konflikt 
med de organ som redan tidigare existerar. Är med 
andra ord regionen en självständig politisk enhet jäm
förbar med världssamfundet eller staten eller bör de 
regionala överenskommelserna betraktas som tillfälliga 
arrangemang, som vid behov genast kan återkallas, när 
det ligger i de deltagande suveräna staternas intresse?" 

Så skriver professor Göran von Bonsdorff i sin bok 
"Regionalismen iden internationella politiken", publice
rad 1967. Citatet är präglat av det sena 1960-talets ut
vecklingsoptimism: avspänning och internationell in
tegration hade börjat få vind i seglen. Optimismen upp
vägs emellertid av statsvetarens medfödda skepsis: 
månntro regionalismen kan bli en tillräckligt stark kraft 
för att kunna ersätta världspolitikens egentliga bränsle, 
de suveräna staternas egenintressen? 

Maud Eduards avhandling "Samarbete i Maghreb" 
ansluter sig intimt till de grundläggande frågeställningar 
citatet antyder. Den fokuserar på ett typiskt uttryck för 
internationell regionalism, nämligen samarbetet mellan 
Marocko, Algeriet, Tunisien och Libyen 1962-1984. 
Som en röd tråd genom framställningen löper spänning
en mellan regionala, överstatliga enhetssträvanden och 
snävare statliga intressen och suveränitetsanspråk. 

Avhandlingen har två huvudsyften, ett beskrivande 
och ett förklarande. Författaren vill teckna en bild av 
samarbetets omfång och resultat samt beskriva fluktu
ationerna i samarbetet. Samtidigt tecknas en bild av 
varje enskild stat som samarbetspartner. Både multila
terala och bilaterala samarbetsformer analyseras. Bil
den av samarbete ställs sedan i relation till två typer av 
förklaringsfaktorer: de viktigaste politiska ledarnas idé
er om Maghreb och resursfördelningen mellan staterna. 

Innan författaren går in på beskrivningen av samarbe
tet diskuterar hon den allmänna bakgrunden till samar-
betssträvandena samt anför teoretiska aspekter på stu
diet av regionalt samarbete. Önskan om en maghrebinsk 
enhet förefaller i hög grad grunda sig på vad man kunde 
kalla för identitetsfaktorer. Befolkningen är visserligen 
indelad i olika stater men den tillhör samma nation. 
Bakom denna gemensamma identitet ligger en långvarig 
historisk gemenskap skapad av en forntida enhetsstat 
samt den gemensamma koloniala erfarenheten. Det ara
biska språkets framträdande roll är en annan viktig fak
tor. Området är synnerligen enhetligt islamskt; denna 
religion är som känt "gränsöverskridande" i det att den 
pläderar för en universell muslimsk gemenskap. 

Begreppet samarbete är centralt i avhandlingens teo
retiska diskussion. Eduards konstaterar att studiet av 
internationell politik haft en förkärlek för det konflikt-
fyllda och dramatiska, medan fredligt samarbete intagit 
en undanskymd plats som studieobjekt. Den närmaste 
teoretiska referensramen utgörs av integrationste
orierna. Dessa teorier har emellertid enligt författaren 
inte i första hand behandlat samarbete utan integration, 
som oftast definierats i termer av ett tillstånd, där 
åtminstone en viss grad av överstatlighet skall vara för 
handen. Då en mindre del av integrationslitteraturen 
även uppfattar integrationen som en process, kan det 
dock sägas att det föreligger en viss koppling mellan 
integrationsbegreppet och avhandlingens centrala be
grepp samarbete. För att någon viss aktivitet skall kunna 
klassificeras som samarbete ställer författaren två cent
rala krav: det skall vara fråga om ömsesidigt handlande, 
och detta handlande skall vara bestämt i den meningen 
att man skall kunna peka på åtminstone något av parter
na omfattat gemensamt syfte eller mål. 

En ytterligare teoretisk ingrediens introduceras i ka
pitlet om resursfördelningen. Johan Galtungs struktu
rella teori om aggression används som förklarande bryg
ga mellan resursfördelning och samarbetsaktivitet. Här 
är grundtanken den att stater vars olika resurskompo
nenter befinner sig i obalans är mera böjda för aggressivt 
handlande än de vars resursstatus är entydigt hög eller 
låg. 

Avhandlingens empiriskt beskrivande del sönderfal
ler i tre delar. Kapitlet "Politiskt samarbete" behandlar 
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diplomatiska förbindelser, statsledarmöten, vänskaps-
och gränsavtal samt Maghrebstaternas agerande i Pales
tinakonflikten. Under "Ekonomiskt samarbete" disku
teras ekonomiministerkonferener, handel, samordning 
gentemot EG, flygförbindelser och migration. Kapitlet 
"Kulturellt samarbete" beskriver så utbildningsminis
terkonferenser, utbildning och undervisning samt TV-
samarbete inom ramen för den sk Maghrebvisionen. I 
sammanfattande avsnitt inom varje kapitel beskrivs 
samarbetets nivå, fluktuationer och aktivitetsmönster. 
Dessa sammanfattningar fördjupas ytterligare i ett sär
skilt kapitel, rubricerat "Fluktuationer och aktivitet". 

De återstående kapitlen ägnas en analys av två upp
sättningar faktorer, vilka utgör en förklaringsram till 
samarbetets omfattning och utveckling. I det första av 
dessa, kallat "Idéer om Maghreb" analyseras ländernas 
statschefer och några andra viktiga politiker, Syftet är 
att teckna en bild av deras ideologiska syn på Maghreb-
samarbetet. Särskilt två dimensioner är här centrala. För 
det första: var ligger betoningen, på den magrebinska 
nationen eller den statliga suveräniteten? Skall samarbe
tet innebära att statsbildningarna får ge vika för ett enat 
Maghreb, eller bör den nuvarande statsstrukturen under 
alla omständigheter respekteras? För det andra: vilka 
folkgruppers eller samhällsklassers intressen skall sam
arbetet i första hand tillgodose? Är det en traditionell 
syn på staten som allmänviljans tjänare som kommer till 
uttryck? Eller handlar det om en radikal syn där folkvil
jan, dvs det enkla arbetande folkets intressen ses som 
dominerande? 

Det andra "förklaringskapitlet" handlar om resurs
fördelningen mellan Maghrebstaterna, och fokuserar på 
ekonomiska, militära och geo-historiska resurser. En
dast den sistnämnda kategorin torde tarva en närmare 
beskrivning. Med geo-historiska resurser avses följder
na av den koloniala gränsdragningen och av Maghreb
staternas territoriella anspråk på varandra. Dessa upp
görelser kan sägas ha lett till att det inom området finns 
både geo-historiska segrare och förlorare. Detta har 
enligt författaren varit ägnat att antingen befästa eller 
begränsa staternas auktoritet i förhållande till varandra. 

Båda kapitlen avslutas med avsnitt, där bilden av 
samarbete konfronteras med idéer respektive resursför
delning. Dessa avsnitt intar självfallet en viktig plats i 
undersökningen som helhet. 

Avhandlingens empiriska del är omfattande och rik på 
detaljer. Här kan endast de viktigaste slutsatserna åter
ges. Det har gjorts försök till samarbete på många områ
den, och ambitionerna har varit höga. Samarbetet har 
emellertid inte kännetecknats av någon rätlinjig utveck
ling. För det första har samarbetet kännetecknats av 
starka fluktuationer: "Samarbetet har svängt mellan nä
ra kontakter och djupgående brott". Om ekonomiska 

förbindelser kan dessutom sägas att det maghrebinska 
samarbetets relativa betydelse minskat över tiden. För 
det andra framstår det bilaterala samarbetet som vida 
viktigare än det multilaterala; det har inte heller kunnat 
skönjas någon grad av utveckling från bilateralt vidare 
till multilateralt samarbete. För det tredje har de olika 
staterna skilda samarbetsprofiler. Dels är deras grund
läggande inställning till samarbetet olika, dels uppvisar 
de olika aktivitet på skilda samarbetsområden. Marocko 
är minst aktivt, isolationistiskt och benäget att markera 
sin rivalitet visavi de övriga staterna. Algeriet är aktivt 
med i samarbetet, men ett huvudsyfte med aktiviteten är 
att kontrollera, att samarbetet inte utsträcks till områ
den, som kan hota landets statliga suveränitet eller le
dande position inom området. Tunisien är det mest enty
digt samarbetsorienterade landet: Maghreb ges samma 
status som Tunisien, och landet söker samarbete på 
såväl bilateral som multilateral nivå. Libyens aktivitet 
har varierat starkt. Efter Kaddafis makttillträde 1969 
har landet varit aktivt i vissa bilaterala relationer, medan 
det hållit sig utanför det multilaterala samarbetet. Lan
dets relationer till det övriga Magreb har tidvis varit 
mycket konfliktfyllda. Kaddafi anser nämligen, att 
Maghrebtanken ger staterna rätt att blanda sig i varand
ras interna angelägenheter. Summan av dessa samar
betsprofiler blir en allmänt taget låg samarbetsnivå, om 
samarbetet jämförs med såväl annat regionalt samarbete 
som Maghrebstaternas relationer med den övriga 
världen. 

Vad gäller förklaringsfaktorerna idéer och resurser 
kan man skönja ett mönster sålunda att de resursrika 
staterna, Algeriet och Libyen, är anhängare av radikala 
föreställningar om en folkvilja, medan "de båda resurs-
svagare varit anhängare av allmänviljan och därmed 
indirekt av elitens roll i samarbetet" (s235). Faktorerna 
har emellertid inte spelat in i samarbetet på något enty
digt sätt. 

Algeriet och Libyen samarbetade under 1970-talet 
under likartade idémässiga föreställningar och jämför
bara resurser, men samarbetet var lika mycket riktat mot 
som till övriga Maghreb. Tunisiens omfattande eko
nomiska samverkan med Libyen sker trots att de idé-
och resursmässigt är varandras motsatser. Allmänt kan 
sägas, att samarbetet ofta haft klara geopolitiska för
tecken: det har rört sig om en koalitionsbildning vars 
syfte uttryckligen varit att slå vakt om statliga suveräni
tetsaspekter. 

Författarens slutsats blir att samarbetet framför allt 
försvåras av politiseringen. Det har från första början 
varit en politisk konstruktion baserad på en föreställning 
om nationell gemenskap; det har alltså inte vuxit fram ur 
ett gradvis tillkommet funktionellt samarbete. För det 
andra har problemet med politisering betytt, att parter-
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na inte i första hand velat hävda regionens position 
gentemot omvärlden: 

"De tar i sina aktivitetsmönster snarare ställning för och 
emot olika företeelser inom regionen, som frågan om ett 
arabiskt Stor-Maghreb, gränstvisterna, olika utveck
lingsstrategier mm. Därmed kommer länderna med 
nödvändighet på kollisionskurs" (s240). 

En stor del av avhandlingens styrka ligger i dess systema
tik. Dess struktur är redig och logisk. Frågeställningarna 
anges klart i början av avhandlingen, och författaren 
återkommer nogsamt till samtliga frågor då hon sam
manfattar de empiriska analyserna. Det kan givetvis 
invändas att den stränga systematiken även har sina 
avigsidor: en stilistisk elegans och ett språkligt "flyt" kan 
svårligen upprätthållas inom en så rigorös ram, och av
handlingen ter sig kanske som helhet inte så förfärligt 
"spännande". I avhandlingssammanhang bör ett syste
matiskt grepp dock betraktas som ett entydligt plus. 

Arbetets största svaghet ligger i dess svaga och delvis 
oklara koppling till statsvetenskaplig teoribildning. Nu 
saknas det ju inte teoretiskt orienterade statsvetenskap
liga studier av regionalt samarbete inom den internatio
nella politiken. Särskilt när det gäller det västeuropeiska 
samarbetet, men även på nordiskt plan, har integrations
teorier utarbetats, prövats och debatterats. Författaren 
visar en klar medvetenhet om detta. Hon har emellertid 
inte riktigt lyckats bestämma avhandlingens relation till 
dessa teorier. Hennes grundinställning till dem är kri
tisk. Hon menar - och här står hon ingalunda ensam -
att integrationsteorin i alltför hög grad är etnocentrisk, 
inriktad på den västeuropeiska integrationen. På ett 
allmänt plan håller jag med henne. Det som kallats teori 
i litteraturen om Västeuropa är i många fall inget annat 
än en generell beskrivning av strävandena inom närmast 
EG; varje gång det inträffat grundläggande förändringar 
i dessa strävanden har "teorin" fått ett nytt utseende. 
Problemet med Eudards' avhandling är emellertid, att 
författaren egentligen inte alls analyserar denna proble
matik i syfte att visa, i vad mån teorierna vilar på felakti
ga premisser. Hade hon gjort det, skulle hon eventuellt 
lyckas finna fram till argument för att utdefiniera en del 
av teoribildningen. Det är anmärkningsvärt att den nor
diska debatten om integrationsteoriernas EG-centrering 
helt lyser med sin frånvaro i avhandlingen. Är det frågan 
om att ingen är profet i sitt eget land? Diskussionen har 
nämligen i hög grad förts av personer som varit verksam
ma på Eduards' egen institution (Nils Andrén, Bengt 
Sundelius, Claes Wiklund). 

I avsaknad av en grundlig teorianalys ter sig författa
rens försök att hålla isär integration och samarbete 
mindre övertygande. Det är tämligen klart att stater kan 
integreras utan att medvetna statliga samarbetssträvan-

den förekommer. T ex fria ekonomiska transaktioner 
kan åstadkomma integration på detta sätt. Men samti
digt kan det hävdas, att den typ av regionalt samarbete 
Eduards studerar utgör exempel på statlig integrations-
politik. Att både "spontan" integration och medveten 
integrationspolitik bör kunna studeras inom en uttalad 
integrationsteoretisk ram är tämligen självklrt. 

Författarens diskussion kring samarbete som företeel
se kunde också ha förts något längre. Samarbete defi
nieras som "ömsesidigt och bestämt handlande". Det är 
gott och väl, men författaren kunde med fördel ha analy
serat den s a s logiska spänningen mellan ömsesidighet 
och bestämdhet. Den spänningen kommer ständigt till 
uttryck i hennes empiri. Mycket ömsesidiga handlingar 
(t ex allmänna deklarationer om samarbetsvilja, samhö
righet) tenderar att vara till intet förpliktande; mycket 
bestämda, konkreta handlingar aktualiserar vinster och 
förluster, och om dem är det svårt att enas helt ömsesi
digt. Vidare kan kritik anföras mot försöket att isolera 
samarbete och konflikt från varandra. Logiskt ter de sig 
som varandras motsatser, empiriskt förenas de på 
många punkter. Både samarbete och konflikt förutsätter 
en kontaktyta mellan aktörerna. Hur samarbete övergår 
i konflikt och vice versa är intressanta frågeställningar 
som t ex Axelrod i The Evolution of Cooperation (1984) 
analyserat på djupet. 

Begreppen "allmänvilja" och "folkvilja" används 
som sagt som instrument vid analysen av idéer om Magh
reb. De har anknytning till en bred och klassisk debatt 
inom disciplinen. Man skulle kunna göra den kritiska 
anmärkningen att det kan tänkas flera mellanformer 
mellan ett patriarkaliskt elitstyre och en folklig mobilise
ring under socialistiska deviser. Eventuella idéer med 
fotfäste i västliga demokratiföreställningar torde vara 
svåra att klassificera med ett så trubbigt instrument. 

Som helhet ger avhandlingens teoretiska diskussion 
ett splittrat och halvfärdigt intryck. I fråga om integra
tionsteorierna har Eduards inte riktigt kunnat bestämma 
om hon vill ha eller slippa. Detta har lett till en ytlighet i 
den teoretiska diskussionen samt till en oklarhet om 
vilka kopplingarna till dessa teorier egentligen är. Helt 
obegripligt är att en mycket väsentlig del av den integra
tionsteoretiska diskussionen hänskjutits till en fotnot i 
stället för att integreras med den i övrigt skäligen torfti
ga diskussionen inom ramen för ett särskilt avsnitt. Även 
de övriga teoretiska ingredienserna kunde ha diskute
rats betydligt utförligare. 

Metodmässigt är avhandlingen tämligen traditionell. 
På grund av att källunderlaget varit rätt brokigt har en 
historiskt beskrivande metod legat närmast till hands. 
Avhandlingen innehåller inget särskilt metodavsnitt, 
bortsett från ett par sidor (ss23 -24) om problem av 
närmast praktisk karaktär samt ett kort stycke (sl49) 
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om innehållsanalysen i anslutning till kapitlet "Idéer om 
Maghreb". I det sistnämnda gör författaren en omotive
rat klar åtskillnad mellan kvantitativ och kvalitativ inne
hållsanalys: sgs all innehållsanalys förutsätter ett kvali
tativt arbetsmoment innan det kodade materialet kan 
kvantifieras! En av hennes motiveringar för valet av en 
kvalitativ (= verbalt beskrivande) analysteknik lyder: 
. . . "analysen gäller de centrala dragen eller nyckelele
menten i de fyra kategorierna. En kvantitativ precision 
förefaller då omotiverad". Detta förefaller bakvänt: det 
är ju då man kan operera med enkla, klara och få katego
rier som man med fördel tillgriper kvantitativ innehålls
analys. Då möjliggörs ju även exakta beräkningar röran
de frekvenser, sam variation mm. 

Det är den gemensamma nationella identiteten, base
rad på gemensamma historiska erfarenheter, islam och 
det arabiska språket som i början av avhandlingen fram
hålls som samarbetets grundläggande drivfjäder. Längre 
fram i avhandlingen framskymtar omständigheter som i 
flera avseenden kvalificerar denna uppfattning. Den i 
strikt bemärkelse gemensamma historien inom Maghreb 
är t o m mera avlägsen än Kalmarunionen för Norden. 
Vad det kan finnas för eventuella historiska motsätt
ningar som fortfarande gör sig gällande mellan länderna 
förblir oklart. Påpekas kan att den franska kolonialpoli
tiken i ett annat område, Sydostasien, genom sin söndra 
och härska-strategi skapade motsättningar som fortfa
rande belastar de regionala relationerna inom denna 
världsdel. Den språkliga enheten visar sig gälla i första 
hand det bildade språket. De folkliga varianterna av 
arabiskan utgör i praktiken skilda språk. Av ännu större 
potentiell betydelse är det faktum, att ca hälften av 
Marockos befolkning är berber och således språkligt helt 
obesläktade med den arabisktalande befolkningen. 
Eduards' påpekande (s5) att staterna inte är "natio
nalstater i västerländsk mening" tyder i och för sig på en 
bristfällig kunskap om den etniska mångfalden i väster
landet. I ljuset av anmärkningarna ovan ter sig uppfatt
ningen om en gemensam nationell identitet inom Magh
reb än mera överdriven. 

Avhandlingens empiriska delar - som ju omfångs-
mässigt fullständigt dominerar arbetet - ger ett kunnigt 
och trovärdigt helhetsintryck. Slutsatserna verkar för 
det mesta väl underbyggda, men författaren svävar trots 
detta sällan ut i onödiga detaljbeskrivningar. Detta är 
berömvärt med tanke på hur omfattande och brokigt 
arbetets källunderlag varit. 

Ett par större problem i den empiriska analysen bör 
dock påtalas. Dessa står att finna i kapitlet om resursför
delningen inom Maghreb. Det författaren kallar "geo-
historiska resurser" är i praktiken inget annat än en 
beskrivning av de territoriella tvisterna länderna emel
lan. Att konflikter, såväl bilagda som aktuella, påverkar 

samarbetet länderna emellan är tämligen självklart. 
Däremot är det svårare att se hur denna beskrivning 
direkt sammanhänger med de övriga rwurskomponen-
terna. Snarare är det fråga om den politiska dynamiken i 
ländernas bilaterala relationer. 

Tillämpningen av Galtungs strukturella teori om agg
ression väcker också kritiska frågor. Att Algeriet och 
Tunisien i den maghrebinska kontexten framstår som en 
klar "topdog" respektive "underdog" tas som en förkla
ring till deras samarbetsorientering. Marocko och Liby
en befinner sig i en resursmässig obalans, vilket gör att 
de oftare väljer konflikt i stället för samarbete. Bedöm
ningarna angående balans respektive obalans beror 
emellertid på vad man jämför med. Jämfört med övriga 
Maghreb är Algeriet säkerligen en "topdog", i det inter
nationella systemet som helhet en typisk "middledog" 
med resursobalans. Kan inte denna allmänna obalans 
tänkas vara en lika viktig bestämningsfaktor för landets 
utrikespolitiska beteende? Bestäms det regionala sam
arbetet inte av såväl utom- som inomregionala faktorer? 

En rad mindre frågetecken kunde vidare ritas vid de 
empiriska analyserna. Migration visar sig vara en ganska 
besvärlig indikator på ekonomiskt samarbete. Fluktu
ationer i internationell handel bestäms givetvis av myck
et annat utom staternas samarbetsvilja. Tabeller (s205) 
där restkategorin "övrigt" kan uppgå till över femtio 
procent borde inte heller förekomma. Dessa och andra 
skönhetsfel förtar emellertid inte helhetsintrycket av ett 
väl genomfört empiriskt hantverk. 

Det är i avhandlingssammanhang vanligt, att man 
opererar med överdimensionerade teoretiska apparater 
som lovar mera än vad den empiriska analysen förmår 
infria. För Maud Eduards' avhandling gäller det omvän
da: den teoretiska ansatsen är tämligen outvecklad, 
medan den systematiskt redovisade empirin skulle kun
nat tjäna som bas för åtskillig teoretisk diskussion. Att 
en klarare och mera bestämd koppling till integrations
teorierna skulle varit önskvärt har redan framhållits. 
Vidare kan hävdas, att den klassiska fråga inom studiet 
av internationell politik som avhandlingens empiri tydli
gast aktualiserar, inte alls explicit berörs av författaren 
som ett allmänt, teoretiskt problem: frågan om stat kon
tra nation som drivkrafter i internationell politik. 

Lauri Karvonen 
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ULF LINDSTRÖM: Fascism in Scandinavia 
1920-40, U m e å Statsvetenskapliga Institutionen, 
1983 (Publiseres av Almkvist & Wicksell, 1985) 

Den foreliggende avhandling om fascismen i Skandina-
via er et velkomment bidrag til den statsvitenskaplige 
litteraturen fordi den er med på å fylle igjen et stort 
tomrom, nemlig komparative analyser av nordisk poli-
tikk. Det er i det hele bemerkelsesverdig hvor få sam-
menliknende nordiske studier det finnes - på tross av 
likhetene i de politiske systemer og fordi det empiriske 
materialet for statistiske sammenlikninger er bedre, og 
lettere tilgjengelig i Skandinavia enn tilfellet er for 
mange andre land. Avhandlingen tar opp et viktig tema 
og er et viktig bidrag til förståelse av avvisning av en 
uhyggelig politisk retning som nylig har "feiret" 50-års 
jubileum for starten på ett ragnarokk. Slik sett har av
handlingen også aktualitet fordi det i flere stater er duk-
ket opp höyreekstremistiske partier som ved de siste 
valgene har oppnådd en viss tilslutning. I det internasjo-
nale fagmiljöet er det i de senere år kommet en rekke 
antologier om fascismen i ulike land, feks boken Who 
Were the Fascist's, redigert av Stein Ugelvik Larsen, 
Jan Peter Myklebust og Bernt Hagtvet og W Lacquer's 
Fascism: "A Reader's Guide. Felles for disse er imidler-
tid at de ikke hovedsaklig er komparative, men antolo
gier av enkeltlands studier. Desto mer velkommen er en 
slik översikt. 

Hovedproblemet i denne avhandlingen er å finne 
forklaringer på hvorfor h0yre-ekstremistiske partier 
gjorde det så svakt ved valgene i Danmark, Norge og 
Sverige. 

Intressen for denne problematikken er blant annet å 
finne i det faktum at flere av de 0konomiske betingelse-
ne for oppslutning om fascistiske bevegelser på konti-
nentet, også var tilstede i Skandinavia. Selv om de öko-
nomiske faktorene var gunstig for en fascistisk politisk 
mobilisering, var denne likevel mislykket. Hovedpoeng-
et hos Lindstr0m er at de politiske forholdene, da spe-
sielt de politiske partienes man0vringer - både i forhold 
til den 0konomiske krisen, og i forhold til den gryende 
fascistiske mobilisering - underminerte disse bevegelse-
nes fundament: "All assumption that the established 
political structure handled both the origins and expres-
sions of the extreme right-wing challenge in a way that, 
metaphorically speaking, served to pull the rug from 
under the feet of the Scandinavian Nazi and semi-fascist 
parties. Politics does make a difference." (s7) 

Dette perspektivet - med vekt på politiske aktörers 
betydning, — frigj0r problemstillingen fra en ökono-
misk, sosial, og/eller kulturell determinisme som så of te 
gj0r seg gjeldende i statsvitenskap; politikken settes i 
fokus. På denne maten er avhandlingen en del av den 

reaksjon som er kommet mot forestillingene om at det er 
likegyldig for politikkens innhold hvilke partier og/eller 
personer som besetter beslutningsposisjonene i samfun
net. Hva slags politiske man0ver underminerte fascis
men i Skandinavia? Hovedforklaringen - eller rettere 
sagt hovedhypotesen ligger i de konservative og bonde-
partienes eyne til tilpasning (adaptation). Senere i i av
handlingen er det saerlig kriseforlikene som tillegges 
mest betydning. Implisitt i denne hypotesen ligger fore-
stillingen om at mangelen på tilpasning kunne (eller 
kanskje ville) ha fört til sterkere fascistiske bevegelser. 

Fascisme definieres som: 

"a pattern of beliefs based upon an almighty organic 
state, a national glorification, a capitalist system which 
retain its mercantile regulations" (s 8) 

Forklaringer rent generelt på fascisme som fenomen 
sokes primaert innenfor feltet ekonomisk utvikling. 
Lindström stötter seg her på Wolfgang Sauer's defini-
sjon: om fascismen som revolt blant industrialiseringens 
tapere. Men siden politisk misnöye som fölge av ekono
misk katasrofe ikke förte til fascisme av like stor utbre-
delse alle steder er det nödvendig også å trekke inn 
andre faktorer: 

"We need to develop the precipitating factors, historical 
determinants as well as contemporary reactions that 
bear upon the immediate conditions of fascist response" 
(slO). 

Sauer's tese om ökonomisk utvikling og fascisme tar 
utgångspunkt i industrialiseringsniVd, men snarere enn 
å bruke nivå föreslår Lindström at det er intensiteten i 
ökonomisk endring som er det vesentligste. Dette er for 
0vrig parallel til den såkalte Bull-hypotesen som forkla-
rer grad av radikalisering av arbeiderbevegelsene i Skan
dinavia ved hjelp av intensitet i industrialisering. I land
bruket vil f0lgene av sterk 0konomisk vekst f0re til 
kapital- og kostnadsproblemer - som begunstiger en 
h0yreorientert politisk bevegelse. 

Men slike ökonomisk deterministiske modeller virker 
mekanisk. Dersom bare disse skulle hatt betydning for 
partisystemets utvikling ville f eksempel senterpartiene, 
med sin tradisjonelle förankring i landbruket, raskt 
komme på listen over "truede arter" (som Lindström 
nevner). Når dette ikke er skjedd kommer det av par
tienes tilpasningsevne. Adaptation er et vanligere feno
men enn nye partidannelser: "political parties do as well 
as they deserve". (s 17) Det ideologiske klima endret seg 
med krisene i ökonomien. De konservative og bonde-
partiene "så" trusselen som en eventuell avskalling på 
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deres h0yre side og oppkomsten av fascistpartiene ut
gjorde. En omlegging av "kursen" forhindret en slik 
utvikling. Partiene ble ikke splittet samtidig som man 
awerget trasselen fra de nye partiene. Dernest sorget 
kriséforlikene i Danmark, Norge og Sverige mellom 
sosialdemokrater og agrarpartier for å hindre en by-land 
polarisering. Den störste betydning ved dette forliket 
var å demonstrere at det politiske systemet var i stand til 
å handle. 

Dette er det teoretiske utgangspunktet. 

Kap 2 og 3 er deskriptive översikter over henholdsvis 
höyreekstremistiske partier og den politiske og idelogis
ke situasjon f0r depresjonen. 

I kap 4 unders0kes de to förste leddene i hypotesen: 
a) forverringen av Ökonomien, og 
b) höyredreiningen i det ideologiske klima. 
Förekomsten av fascistiske partier beskrives m h p de

res opprinnelse, organisasjon og ideologi (Dette gjöres i 
kap 2). I kap 3 undersökes de ideologiske og politiske 
betingelsene for höyre-ekstreme partier. Dette gjöres 
ved å kartlegge fem kjennetegn ved fascismen: a) natio-
nalisme, b) anti-kapitalisme, c) anti-demokratiske 
trekk, d) anti-sosialisme, e) rasisme og anti-semitisme. 

a) Nasjonalismen finner forfatteren utbredd i Dan
mark og Norge, men ikke den type som begunstiger 
fascistiske partier, 

b—d) anti-kapitalisme, anti-demokratiske holdinger 
og anti-socialisme var velkjente og skulle således be
günstige fascismen, 

e) anti-semitismen som fascistpartiene lanserte had
de ingen utbredt grobudd i Skandinavia, selv om det 
fantes eksempler på anti-semittiske holdninger. 

Den egentlige analysen begynner i kap 4, med en 
översikt over den ekonomiske krisens virkning på ulike 
klasser politiske tilhörighet. Med unntak av arbeiderne, 
virket krisen i retning av en höyredreining av det ideolo
giske klima. Arbeiderklassen i sin tur inntok en defensiv 
posisjon. 

Fascismens valgökologi behandles i kap 5. Det pröves 
ut en rekke hypoteser både om ökonomiske faktorer og 
politiske faktorers betydning. Fascistpartiene har et 
splittet nedslagsfelt. I en del landområder fyller fascist
partiene et politisk tomrom i en tid med krise i landbru
ket. I enkelte byer mobiliseres velgere tilhörende hoved-
saklig middelklassen. Momentet som kunne vaert utnyt-
tet på bakgrunn av de ökonomiske forholdene försvin
ner imidlertid ved bondepartienes og de konservatives 
tilpasningsstrategi. Det er först og fremst kriséforlikene 
mellom bondepartiene og sosialdemokratene som river 
grannen vekk under fascistpartiene. Kriseforliket de-
monstrerte det parlamentariske systemets evne til å 
handle og derved til å bevare troen på det etablerte 
politiske systems evne til å löse problemer. 

Det er to hovedtyper av innvendinger mot oppbygging-
en av avhandlingen. Den förste av disse er de forsk-
ningsstrategiske valg som er gjort, men ikke blitt saerlig 
begrannet. Forfatteren presenterer tre hovedhypoteser 
om forverring av ekonomien, som förer til ideologisk 
höyredreining, som igjen mötes av tilpasningsstrategien 
fra konservative og bondepartier. Disse hypotesene er 
imidlertid ikke utledet av, eller satt i sammenheng med 
en översikt over litteraturen om fascistpartier. Gitt 
den enorme litteraturen om fascistiske bevegelser - og 
uenighetene om forklaringene på dens fremvekst, ville 
det ikke da vaert naturlig å begynne med en översikt over 
forskningen på dette området, og av den utlede hvilke 
hypoteser som skulle etterpröves? Dette synes spesielt å 
vaere nödvendig for en komparativ analyse. For å si det 
forenklet: lanseringen av 3-stegshypotesen virker noe å 
priori. Det andre hovedsynspunktet gjelder oppfattel-
sen av aktörene. "Tilpasningshypotesen" tillegger bon
de- og höyrepartiene en god del rasjonalitet i beslut-
ningsprosessen. Hvor vidt disse partienes manövrering
er kan sies å vaere resultat av denne form for beslutning 
er i beste fall problematisk å avgjöre. En alternativ måte 
ville kanskje vaert å analysere fascistpartienes valg av 
taktikk og strategi. En mulig tolkning kunne vaere mang
el på rasjonalitet fra disse bevegelsenes side med hensyn 
til hva som var mulig å oppnå i de skandinaviske politis
ke systemene. Det ville derfor vaert önskelig om en 
vurdering av fascist-partienes framvekst i lys av litteratu
ren omkring partidannelser i fult utviklede partisys-
temer. 

Gjennomföringen av det analyseopplegg forfatteren 
har utformet er naturligvis ikke uproblematisk, og en
kelte steder er det problematisk for leseren å fölge med. 
I et meget omfångsrikt kapitel "Classes and Crises" 
gjöres bl a et försök på å klassifisere ulike grupperinger i 
borgerskapet ("position") innenfor den ökonomiske, 
sosiale, kulturelle og politiske sfaere. Den klassifikasjons-
tabellen som fremkommer er ment å gi et kort og kon-
sist uttrykk for et omfattende tema. Forfatteren selv er 
klar over det problematiske i dette, og for leseren er det 
både uklart hvilke kriterier som er benyttet og for ver-
dien av dette for den senere analysen. Klassifikasjonen 
og kapitlet for övrig er gjort på makronivå, mens det det 
henger sammen med, den ökologiske analysen i kap 5 er 
på et lavere nivå. Koblingen her er ikke alltid saerlig god. 

Disse kritiske kommentarene bör imidlertid ikke 
overskygge den imponerende innsatsen forfatteren har 
gjort i organiseringen av ökologiske data fra tre land. 
Dette er i seg selv en meget omfattende oppgave hvor 
klassifikasjonsproblemene står i kö og mulighetene for 
feiltolkninger florerer. Lindström utviser stort sett h0y 
grad av försiktighet i behandlingen av et slikt komplekst 
materiale. Det bör også fremheves det verdifulle i kom-
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binasjonen av en ökologisk analyse med en partistrate-
gisk analyse. Avhandlingen baerer preg av solid gjen-
nomarbeiding og er et meget verdifullt bidrag til den 
nordiske komparative litteraturen. 

Lars Svåsand 

STEFAN SWÄRD: Varför Sverige fick fri abort. Ett 
studium av en policyprocess. Stockholm: Stock
holm Studies in Politics 2 2 1984 

/. Bakgrund 

Den 29 maj 1974 förekom en omröstning i riksdagen 
rörande propositionen om en ny abortlag. Med röstsiff
rorna 214 för och 103 mot beslöt riksdagen införa fri 
abort. Därmed sattes punkt (vad jag kan förstå) för en 
samhällsdebatt som pågått åtminstone sedan 1800-talet i 
vårt land. Från ett läge där abort var totalförbjuden utan 
undantag och bestraffades hårt, kom abort att bli en 
enskild angelägenhet och rättighet för den gravida kvin
nan intill tolfte havandeskapsveckan, i och med riks
dagsbeslutet ett sekel senare. 

Denna utveckling är också ämnet för Stefan Swärds 
avhandling och hans syfte är att förklara varför Sverige 
1974 fick en lag om fri abort. Avhandlingen ansluter sig 
till två statsvetenskapliga forskningslinjer - policystu-
dien och idéanalysen. Valet av abortfrågan som under
sökningsobjekt är ett välkommet bidrag till den statsve
tenskapliga forskningen och fyller ett tomrum. 

Det bör på en gång konstateras att avhandlingen i 
första hand är vad författaren själv betecknar som en 
"genuin fallstudie". Ambitionen är snarare att kasta ljus 
över de sakförhållanden som studien gäller, än att ge ett 
teoretiskt bidrag. Jag kan inte, parentetiskt sagt, befria 
mig från intrycket att valet av avhandlingsämne snarare 
har utgått från ett genuint intresse och engagemang hos 
författaren i sakfrågan, än har hämtat sin näring i teore
tiska överväganden. 

Författaren har ägnat mycken tid och omsorg åt att 
åstadkomma en utmärkt historisk rekonstruktion av den 
policyprocess som ledde fram till den nya abortlagen. 
Framställningen är redig och präglas av en stor berät-
targlädje. 

Jag har i figur 1 sökt att åskådliggöra avhandlingens 
historieskrivning och centrala begrepp - vilken jag 
kommer att hänvisa några gånger till i min anmälan. 

Några milstolpar i abortfrågans historia (se fig 1): 
Före 1890 rådde totalförbud mot abort i varje form, 

men vid denna tidpunkt infördes mildringar i strafflagen 
för fosterfördrivning. I praktiken var en abort straffri i 
början av seklet om syftet var att rädda kvinnans liv eller 
undanröja en allvarlig fara för hennes hälsa (medicinsk 
indikation). Den första abortlagen kom 1938 efter 1934 
års abortutredning och innebar att en medicinsk-social 
indikation infördes: " . . . när på grund av sjukdom, 
kroppsfel eller svaghet hos kvinnan barnets tillkomst 
skulle medföra allvarlig fara för hennes liv eller hälsa". 
1941 års befolkningsutredning, med Tage Erlander som 
ordförande, var oroad över ökningen av de illegala abor
terna och föreslog förebyggande åtgärder — dock utan 
krav på ändring av abortlagen. Några år senare (1946) 

Figur 1. Policyprocesen om fri abort 
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korrigerades abortlagen och en ny medicinsk-social in
dikation infördes — "förutsedd svaghet" hos kvinnan. 
Under 1950- och 1960-talen var abortfrågan aktuell bl a 
genom Neurosedyn-katastrofen, vilken föranledde en 
komplettering av abortlagen med en fosterskadeindika
tion 1963. Året dessförinnan hade en ny brottsbalk be
slutats som innebar en viss uppmjukning av staffen för 
illegal abort vid "förmildrande omständigheter". Så 
kom då 1965 den nya abortutredningen som ledde fram 
till den nya lagen som ger kvinnan beslutanderätten om 
abort fram till den tolfte veckan, för abort mellan 12-18 
graviditetsveckan krävs särskild utredning och mellan 
18—24 veckan måste synnerliga skäl föreligga och beslut 
fattas av socialstyrelsen. Efter 24:e veckan får ej abort 
utföras. En avgörande förutsättning för lagen var social
demokratins regeringsinnehav och handlingskraft, en
ligt författaren. 

//. Teoretiska utgångspunkter och huvudbegrepp 

Författarens förklaringsmodell, som även fått strukture
ra hans framställning, är av systemtyp. Här finns en 
omgivning, input (policyinitiering och spridningspro
cess) omvandlingsprocess (beslutsfattares övervägan
den och mål) samt output (politiskt beslut). Huvudin
tresset riktas mot värderingar och åsiktsspridning - sna
rare än mot intressekamp och materiella perspektiv. 

Framställningen genomsyras av föreställningen att 
"abortfrågan har varit utpräglat sakpolitisk (min skraffe-
ring) i det att överväganden i sak har fällt avgörandena" 
(s 11). Det strategiska perspektivet viftar författaren 
bort med hänvisning till att varje riksdagsledamot rösta
de efter egen övertygelse 1974. Jag menar att avhand
lingen hade vunnit på en mera illusionsfri hållning. I 
samband med att regeringen utarbetade direktiv för 
abortutredningen i februari 1965 inträffade den sk 
Polenaffären - det väckte stor uppmärksamhet när det 
framkom att många kvinnor reste till Polen på abortre
sor. Den femte mars offentliggjordes direktiven som 
innehöll vissa anmärkningsvärda formuleringar. Tidiga
re var det sagt att utredningen skulle vara förutsättnings
lös, men i direktiven säger nu justitieministern Herman 
Kling att "enligt min mening är tiden nu inne att övervä
ga om en ytterligare liberalisering bör ske. Jag syftar då 
på en reform i den riktningen att kvinnans egen inställ
ning i abortsituationen skall tillmätas ökad betydelse. 
Många skäl talar för att kvinnan under ett mycket tidigt 
graviditetsstadium får rätt att själv bestämma om hon 
vill föda det väntade barnet". Även Swärd är nog med
veten om detta eftersom han lakoniskt konstaterar att 
"innan 'Polen-affären' skulle knappast den socialdemo
kratiska regeringen haft politisk vilja och mod att formu
lera direktiven på det sätt man gjorde" (s71). 

Ett annat exempel på det partistrategiska inslaget är 
folkpartiets ungdomsförbunds agerande. På grund av 
interna konvulsioner valde FPU att 1964 riva upp 1963 
års kongressbeslut om att stödja kravet på fri abort -
med hänvisning till intern oenighet mellan s k liberaler 
och frisinnade. 

Man kan ju också fråga sig vad som gjorde att rege
ringen inte ingrep mot den praxis i riktning mot fri abort 
som utvecklades under 1960-talet - då denna praxis helt 
stred mot gällande lagstiftning? 

Till syvende och sidst har samspelet mellan "besluts
fattarna" och "spridningsprocessen" alltid strategiska 
inslag. Det är självfallet inte bara det aktuella sakinne
hållet som är viktigt i en fråga, utan även hur stor upp
slutningen är och från vilket håll stödet kommer. 

Policy definieras av författaren som "en lagstiftnings
åtgärd i syfte att lösa vissa problem" (s56). Enligt min 
mening är detta ett vårdslöst - för att inte säga fatalt -
sätt att handskas med ett för avhandlingen så centralt 
begrepp. Jag vill hellre se den innebörd som Dag Anckar 
föreslagit "det synes rimligt att kräva åtminstone två 
saker av det output-fenomen man studerar för att det 
skall kunna etiketteras som 'policy'; det bör å ena sidan 
mer ha karaktären av 'general framework' än av enskil
da myndighetsbeslut och det bör å andra sidan vara 
en produkt av ett målbestämt politiskt handlande" 
(Anckar 1979:18). Författaren åstadkommer ytterligare 
förvirring genom att hävda att "lagstiftningsförslaget 
(min skraffering) fri abort är enligt denna definition en 
policy". På ett annat ställe talas om "en policy som blir 
ett politiskt beslut" (sic!) (s 178). Jag delar Swärds upp
fattning att det handlade om policy i abortfrågan - men 
då i Anckars mening. 

Tvärs genom avhandlingen löper ett slags Ariadne-
tråd om spänningen mellan praxis och lagstiftning. Mål
sättningen från den äldre abortlagen framstod alltmer 
som formell, eftersom tillämpningen såsom den uttryck
tes i praxis pekade i en helt annan riktning. Jag vill 
argumentera för att det i själva verket handlar om en 
spänning mellan formell och faktisk policy. Författaren 
påpekar också att "en markant förändring i den tilläm
pade abortpolitiken godkändes politiskt via politisk pas
sivitet" (s42). Var det så att policyn fri abort infördes 
redan mot slutet av 1960-talet i Sverige? Var den nya 
abortlagen i själva verket bara en uppdatering av den 
formella policyn? Skulle det annars 1974 ha varit poli
tiskt möjligt - hypotetiskt - att stifta en lag som i ett 
slag hade ökat antalet legala aborter från 3 000 (nivån i 
början av 1960-talet) till 30 000/år (nivån tio år senare, se 
figur 1)? 

Det skulle ha varit lika omvälvande till sina effekter 
som beslutet att slopa motboken på 1950-talet! Jag vill 
hävda att detta samspel mellan formell och faktisk policy 
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(praxis) ger abortfrågan dess speciella karaktär - vilket 
författaren inte utvecklar. Här finns också egendomliga 
inslag. I en intervjuundersökning från 1968 ville 39 % av 
riksdagsledamöterna ha fri abort -* dvs det fanns en klar 
majoritet av motståndare och tveksamma bland besluts
fattarna. Så varför denna politiska tystnad, desto märkli
gare som endast 25 % av väljarna vid denna tidpunkt 
sade sig vara för fri abort? 

Sällan har spänningen mellan formell och faktisk poli-
cy dokumenterats så tydligt som i KJings abortproposi
tion: "Utvecklingen i praxis är enligt min mening riktig. 
Härtill kommer att en återgång till en mera restriktiv 
linje i abortfrågan skulle medföra risk för ökning av 
antalet illegala aborter. En sådan utveckling måste ovill
korligen förhindras. En återgång är därför varken önsk
värd eller möjlig". Läkarnas hantering var inte bara 
välsignad från högre ort — skeppen var också brända! 

Policyinitiering inträffar, enligt författaren, "när ett 
förslag till lagstiftningsåtgärd förs upp på en dagord
ning" (s56). Här görs en lyckad distinktion mellan "all
män" och "formell" dagordning. Den allmänna dagord
ningen står i stort sett för den allmänna debatten utanför 
de politiska församlingarna, medan den formella dag
ordningen gäller besluts-sammanhangen. En skönhets
fläck finns här genom att författaren ser en initiering av 
"folket som via en opinionsundersökning uttalat sig för 
en viss policy" (s58). 

Tyvärr används distinktionen på ett föga intresseväck
ande sätt ur teoretisk synvinkel, utan mera som pedago
giskt instrument. Modellerna för policyinitiering som 
dyker upp i avhandlingen (s61) kommer såvitt jag kan 
bedöma heller aldrig till användning — med undantag 
för en på samma grund obehövlig upprepning (s84). 

Författaren introducerar även en indelning av politis
ka frågor i tre kategorier; möjliga, passiva och aktiva 
frågor. Som framgår av figur 1 sammanfaller denna in
delning i stort sett med distinktionerna "allmän" och 
"formell" dagordning, eftersom aktivitet mäts i lanse
ringen på de olika dagordningarna. 

Spridningsprocess gäller åsiktsbildningen och defi
nieras som "hur ett bredare stöd för en policy stegvis 
växer fram" (s79). Författaren anlägger ett innovations-
perspektiv och lånar sina begrepp från innovationsforsk
ningen. Såvitt jag kunnat överblicka är detta en innova
tion! I regel används diffusionsanalysen för att skildra 
"den process varigenom innovationen spndes till med
lemmar av ett socialt system eller från ett system till ett 
annat (Rogers-Schoemaker 1971, även Karvonen 1981). 
Innovationen skall framför allt vara ny i förhållande till 
den omgivning som studeras och innehålla en idékompo
nent - en tanke eller insikt som är ny. 

Tidigare studier har gällt policydiffusion från Sverige 
till Finland (Karvonen 1981), kommunala servicevaria

tioner (Johansson 1982), lagstiftningsdiffusion bland 
amerikanska delstater (Walker 1969, Gray 1973, Eye-
stone 1977). Jag ser inget hinder att använda denna 
speciella föreställningsvärld på åsiktsbildningens om
råde. 

Författaren visar övertygande att pionjärerna för kra
vet på fri abort var motionärer till FPU:s förbundskon
gress 1961, samt gruppen vid KTH inom Socialdemokra
tiska studentförbundet. Den svenska initieringen av frå
gan var knappast ett resultat av diffusion från andra 
länder. Samtidigt förhåller det sig så att många stater 
införde fri abort eller liberalare abortlagar under 1960-
och 1970-talen. Det påpekas i avhandlingen att USA 
införde fri abort 1973, Israel fick en liberal abortlag 1977 
och Nya Zeeland inledde en abortutredning 1975. Han 
kunde ha tillfogat mera näraliggande exempel som att 
Danmark fick en lag om fri abort i oktober 1973 med 
liknande innebörd som den svenska, att Finland 1970 
antog en ny abortlag som innebar en liberalisering och 
att Norge redan 1964 fick en lag om abort som innebar 
aborträtt på vissa indikationer. Det förefaller faktiskt 
givet att de nästan samtidiga förändringarna i abortlag
stiftningen i de nordiska grannländerna skulle haft bety
delse för utformningen av den svenska abortlagen, dvs 
under vad författaren kallar utredningsinitieringen. Nå
got sådant inflytande kan märkligt nog ej skönjas! 

Den enda dokumenterade påverkan från utlandet 
kommer från Polen i samband med Polen-resorna. Jag 
har försökt att spåra ytterligare hänvisningar till utländs
ka förebilder i det material som jag lyckats komma över 
— men utan större framgång. En kuriositet är att Rita 
Liljeströms välgjorda studie "A Study of Abortion in 
Sweden" (1974) inför FN:s befolkningskonferens endast 
har en utländsk hänvisning i det digra källmaterialet — 
nämligen Yngvar Lockens studie av norska mentalsjuk
hus! Författaren står här uppenbarligen på säker grund. 
En intressant motfråga är naturligtvis varför den inter
nationella diffusionen inte fungerade just i abortfrågan? 

Åsiktsbildning har såväl riktning (t ex för eller mot fri 
abort) som intensitet. Avhandlingen behandlar tyvärr 
enbart den förra aspekten vilket bl a får till konsekvens 
att remissvar räknas som jämbördiga med exempelvis 
kongressuttalanden! 

Författaren sammanfattar sina resultat sålunda: 
"Spridningen av stödet för policyn, fri abort, skedde 

successivt. Efter en försiktig inledning i början av 1960-
talet, där några pionjärer initierade, växte stödet för den 
nya politiken efterhand med en kulmen i början av år 
1972 i samband med abortutredningens betänkande. 
Därefter har det varit lämpligt att indela aktörerna i 
olika kategorier (tidiga accepterare 64 - 66, tidig majori
tet 67-70, sen majoritet 71—74, min anm) beroende på 
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hur tidigt man har accepterat en innovation. Den femte 
kategorin, eftersläpare och motståndare, är de som ej 
accepterade fri abort vid beslutstillfället 1974. Det var 
framför allt kristna organisationer och Moderata Sam
lingspartiet och aktörer knutna till dem." (Se fig 1) 

I detta resultat finns några oväntade inslag: Sjukvår
dens fackliga organisationer tillhörde den sena majorite
ten — samtidigt som deras medlemmar genom främst 
två-läkarintyg genomfört fri abort i Sverige. Ny Dag 
(vpk) tillhörde kategorin sen majoritet, trots att kom
munistpartiet redan 1965 tog ställning för fri abort! 

Som en randanmärkning vill jag påpeka att innebör
den av begreppet majoritet blir tämligen otydlig, om 
man accepterar ett språkbruk där "tidig majoritet" åsyf
tar en minoritet i riksdag och väljarkår. 

Moralfrågor karakteriseras av att "de berör livsstil 
mer än ekonomi, att de innefattar djupt upplevda vär
den och att frågorna ofta är mycket kontroversiella" 
(s 114). Abortfrågan handlar om ett val mellan offentliga 
regleringar och individuell frihet. Fri abort är därmed 
inte detsamma som en uppsjö av aborter - teoretiskt 
sett skulle alla kvinnor kunna använda sin frihet till att 
föda barnen och inte abortera fostren - t ex utifrån en 
moralisk dimension. Trots att Sverige ofta utpekas som 
det land i västvärlden som flitigast har sysslat med att 
utveckla ett allt finmaskigare regelsystem för sina med
borgare, skulle det således finnas ett område där utveck
lingen varit den motsatta och väsentliga avregleringar 
skett: det moraliska området. Här kan nämnas religions
friheten, motbokens avskaffande, pornografin, fri 
abort, avskaffad morgonbön i skolorna etc. 

Författaren gör den spännande utsagan att "abortpo
litikens utveckling är ett uttryck för en allmän trend av 
kulturförändringar i västvärlden där s k moralfrågor har 
privatiseras i allt större utsträckning" (s5). En allmän 
trend i många länder bör ha gemensamma orsaker. 
Swärd pekar, inte oväntat, i en jämförelse mellan Sveri
ge och USA på att "sekulariseringen och kristendomens 
försvagade roll i svenskt samhällsliv är en rimlig förkla
ring till dessa skillnader" - nämligen trots att USA 
genom beslut i högsta domstolen kom före Sverige med 
fri abort, var det svenska beslutet starkare förankrat 
bland allmänheten. Åsiktsbildningen fick stort genom
slag i Sverige på grund av sekulariseringen. Här börjar 
isen uppenbarligen bli tunn för författaren! 

En viktig förklaringsfaktor för moraldimensionen vid 
sidan av religionen är enligt Swärd åldern. Yngre perso
ner är mer liberala än äldre i moralfrågan. Enligt min 
mening underskattar författaren svårigheten att använ
da åldern som oberoende variabel. Två tolkningar kan 
göras av samband mellan ålder och en beroende variabel 
(Holmberg 1974): 

* En livscykeleffekt; ju äldre desto religiösare (När en 
viss potentat blir gammal blir han religiös!) 

* En generationseffekt; varje generation präglas av sin 
tidsanda. Äldre människor är mer religiösa därför att 
de växte upp i ett samhälle med mer utbredda religiösa 
värderingar än dagens. 

Men författaren drar slutsatsen av data från valunder
sökningen 1968 att "Ju äldre man blir, ju mer positiv blir 
man till påståendet att "aborter bör aldrig tillåtas eller 
endast när kvinnans liv är i fara" (s 132). Användningen 
av "blir" i stället för "är" antyder att det handlar om en 
livscykeltolkning. Men i sista kapitlet (s 176) talas om 
abortfrågan som en generationsfråga "Det var en ny 
generation med andra värderingar än den äldre som drev 
frågan i första hand . . . Denna omgivningsfaktor (dvs 
kristendomens försvagade inflytande, min anm) hänger 
nära ihop med generationsfaktorn, eftersom sekularise
ringen hade nått längst i den yngre generationen". Det 
föreligger uppenbarligen oklarhet om författarens tolk
ning av åldern som förklaringsfaktor. 

/// Material och metod 

Avhandlingen har skrivits med imponerande arbetsin
satser med källmaterial i. form av riksdagstrycket med 
utredningsbetänkanden, dagstidningar i form av 44 
dagstidningar från Uppsala pressarkiv samt DN:s och 
SvD:s klipparkiv, arkivmaterial från partier och organi
sationer som varit viktiga aktörer i policyproceslsen 
1962-74 samt kompletterande intervjuer. Det skulle 
varit motiverat att författaren presenterat underlagsma
terialet i avhandlingen mera utförligt. Läsaren får t ex 
inte veta hur många ledare och nyhetsartiklar i pressun
dersökningen som studerats eller hur urvalet av organi
sationer för detaljstudier skett. 

Den i övrigt välgjorda avhandlingen betungas tyvärr 
av alltför många korrekturfel, vilket kan ge ett orättvist 
förstahandsintryck av författarens prestation. 

Trots att avhandlingen betonar politikernas viktiga 
roll som beslutsfattare görs ingen särskild studie av riks
dagsdebatterna. Författaren påpekar i inledningen till 
kapitel 6 att det "är centralt i avhandlingen därför att 
enligt den använda modellen är det ändå politikernas 
bedömningar som ytterst avgör vilken policy man tar 
ställning till". Sedan följer en genomgång av synsätten 
hos ungdomsförbund och tidningar, som avslutas med 
en granskning av texten i propositionen från 1974! 

Ett irriterande inslag i avhandlingen är användningen 
av tabellmaterial från andra sammanhang — utan att 
förse läsaren med uppgifter om de refererade undersök
ningarna; antal intervjupersoner, urval, bortfall och fel
marginal - t ex i femte kapitlet om moraldimensionen i 
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svensk politik. I samband med att man hämtar uppgifter 
från olika undersökningar - t ex valundersökningen 
1968 och SIFO:s undersökning 1967 om sexuallivet i 
Sverige — får man förmoda att författaren menar att 
resultaten kan accepteras eftersom källkritiska kom
mentarer ej görs. 

Låt mig visa hur siffrorna från två tabeller kan använ
das (tabellerna på sidorna 132 och 139): SIFO-undersök-
ningen 1967 bland unga kvinnor (jag antar att urvalet är 
riksrepresentativt) visade att mellan 54-61 % hade po
sitiv inställning till fri abort. Från 1967 och framåt ökade 
stödet för fri abort i Sverige enligt författaren. Det inne
bär att man inte har anledning att tro att stödet skulle 
vara lägre vid tiden för 1968 års valundersökning - utan 
snarare högre. I valundersökningen uppgav 32-34 % av 
åldersgrupperna mellan 20-40 år att aborter aldrig bör 
förbjudas. Låt oss sammanställa denna information med 
SIFO-siffrorna: 

Antag att i åldersgruppen 20— 30 år ingick ett urval om 
100 personer i valundersökningen. Antag vidare att 50 
av dessa personer är kvinnor. Eftersom minst 55 % av 
kvinnorna stöder fri abort (SIFO) handlar det om 27-28 
personer. Totalt skulle enligt valundersökningen bara 32 
personer vara positiv till fri abort, dvs förutom kvinnor
na också 4—5 män. Omräknat gör det att männen till 
8-10 % stödde fri abort - dvs bara en sjättedel av stödet 
hos kvinnorna! Denna slutsats går på.tyärs med avhand
lingens bedömning att abortfrågan inte skulle varit nå
gon särskild kvinnofråga! Här borde det ha varit enkelt 
att få utfört en extra körning på 1968 års valundersök
ning och klyva tabellen efter könsvariabeln - vilket inte 
gjordes! 

Det här är en avhandling helt utan produktmoment-
korrelationskoefficienter - vilket inte nödvändigtvis 
bör betraktas som en brist. Här finns inga datakörningar 
och multivariata analyser, utan författaren har nöjt sig 
med historiska och idéanalytiska metoder. 

Den tydligaste metoddiskussionen (vilket inte säger 
särskilt mycket i sammanhanget) återfinns i det sjätte 
kapitlet, där en debattanalys genomförs utifrån Arne 
Naess pro-et-contra-schema. Författaren konstruerar en 
relevant spetsformulering och letar sedan ur aktuella 
texter fram argument som stödjer eller motsäger påstå
endet. Här finns också argument av andra ordningen, 
pro-pro-argument som förstärker ett proargument och 
contra-pro-argument som försvagar ett proargument. 
Jag tycker att den översikt som presenteras försvarar sin 
plats, ehuru en smula tröttande att sträckläsa. 

Ett problem med debattanalysen är att författaren 
inte formulerar några kriterier för vilka aktörer som 
skall väljas för analys — jag har tidigare funderat över 
urvalet av ungdomsförbund med bortseende från mo
derpartierna — här kan också nämnas den oklarhet som 

kriteriet "några socialdemokratiska och liberala tidning
ar som svängde i synsätt" (s 156) innebär. 

Arne Naess ger två typer av argumentöversikter som 
kan vara tillämpliga i detta sammanhang, eftersom han 
uttryckligen åberopas; pro-et-contra (för och mot) och 
pro-aut-contra (för eller mot). Skillnaden består främst i 
att den senare avslutas med en konklusion där argumen
ten vägs mot varandra. I sammanfattningen av argu
mentanalysen (sl67) talas om "huvudargument". Hur 
vet man vilka huvudargumenten är - det finns exempel
vis ingen frekvensmätning utförd? Min tolkning är att 
Swärd här glider över i en pro-aut-contra-analys med 
otillräckligt på fötterna. 

TV Slutsatser 

Den viktigaste slutsatsen i avhandlingen måste ha att 
göra med svaret på frågan i avhandlingens titel: Varför 
fick Sverige fri abort? 

Författarens svar på denna fråga kan grovt skisseras 
med följande orsakskedja - vilken även accepterades av 
författaren i samband med disputationen: 

Sekulariseringen i samhället 

1 1 
Unga 
kultur
radikaler 

Polen
affären 

-

Politisk process med 
offentlig utredning och 
bred åsiktsbildning 

I 
Handlingskraftig 
s-regering 

I 
Ny abortlag 1974 

Författaren förlägger grundorsaken till den nya abort-
policyn till omgivningsfaktorerna på värderingsplanet, 
särskilt sekulariseringen. Själva policyprocessen fram
står mera som en förmedlande länk mellan sekularise
ringen och dennya abortpolicyn med oklart eller inget 
förklaringsvärde. Författaren förlägger således svaret på 
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avhandlingens fråga till omständigheter som inte direkt 
undersökes i avhandlingen, vilket inte bara blir ett de-
bacle för avhandlingens design utan även blottar ett 
något mekaniskt synsätt på den politiska processen. 
Abortbeslutet framstår i avhandlingen som en nödvän
dig, nästan lagbunden, konsekvens av kristendomens 
försvagning. Författarens nyanserande antagande att 
det socialdemokratiska regeringsinnehavet var en avgö
rande förutsättning för abortlagen stöds knappast av de 
borgerliga regeringarnas passivitet i frågan 1976-82! 

I policyforskningen kan man, som fö påpekas i av
handlingens inledande kapitel, skilja mellan en struktu
rell ansats och en processorienterad approach. Om man 
utgår från författarens förklaring och funderar över vil
ken forskningsstrategi som varit den bästa, undrar jag 
om inte en mera strukturellt hållen ansats hade varit att 
föredra. 

Nu är författarens orsaksteori inte den enda som finns 
på marknaden. Utifrån Rita Liljeströms framställning, 
vilken även överensstämmer med abortutredningens 
synsätt (1971, s 152) kan sambanden skisseras på följan
de sätt: 

Här görs således en analys av abortfrågan utifrån sam
hällets materiella och politiska utveckling, vilken egent
ligen utmynnar i slutsatsen att abortlagen är en konse
kvens av jämställdheten och den politiska demokratin! 

Avhandlingens viktigaste bidrag ligger i ny kunskap om 
den policyprocess som ledde fram till lagen om fri abort. 
Den ger en inträngande belysning av samspelet mellan 
olika aktörer inom och utanför de beslutande försam
lingarna, liksom av hur det politiska systemet hanterar 
en viktig fråga som anknyter till en helt annan skiljelinje 
än den efter vilken partisystemet i vårt land huvudsakli
gen är strukturerat. 

Författaren lyckas visserligen inte svara på frågan var
för Sverige fick fri abort, men har desto bättre beskrivit 
hur den nya policyn om fri abort växte fram! 

Janerik Gidlund 

I 

Samhällets materiella omvandling och demokratisering 

Kvinnans 
utmarsch 
på arbets
marknaden 
och högre 
utbildning 

Ny hushålls-
struktur och 
familjesyn 

Preventivmedel, 
åtskillnad mellan 
reproduktion och 
sexualliv 

Ny praxis och ny abortlag 
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Litteraturnotiser 

Norsk Statsvitenskapelig Tidsskrift 

Ännu en statsvetenskaplig tidskrift har sett dagens ljus. 
Norsk Statsvitenskapelig Förening har låtit sitt organ 
Statsviteren utvecklas till en vetenskaplig tidskrift. Den
na skall, enligt redaktionen "fremme förståelse for 
offentlig politikk, administrasjon, politisk atferd og in-
ternasjonal politikk gjennom empirisk orienterte artik-
ler, teoretiske analyser og syntetiserende bidrag. Ett 
första nummer har utkommit med temat "Stortinget ved 
en skilleveg", och ett andra (1986:1) som behandlar 
"privatisering og fristilling" är på väg. Prenumererar gör 
man hos Novus forlag i Oslo. Redaktörer är Jan Thors-
vik och Eivind St0, och redaktionens adress är Fondet 
for Markeds- og Distribusjonsforskning, Fredensborg-
veien 24G, 0177 Oslo 1. 

Att hantera sin besvikelse (c) 

I ett dubbelnummer, 5-61985, låter Politisk Tidskrift 23 
olika skribenter ge sin syn på det senaste svenska valet. 
Av dessa tillhör endast en minoritet centerpartiet. 
Också en statsvetare, Svante Ersson, kommer till tals, 
med en dock mycket återhållsam valanalys. Notabelt är 
att centerns ledande skikt är sparsamt företrätt, och att 
förre partiledaren Gunnar Hedlund är mycket kortfat
tad i sin inledning. Han utpekar dock framtidsmålet med 
en för honom karakteristisk formulering, "att resultatet 
skall bli så gott som möjligt". 

Centerns särart kan ju sägas bestå bl a däri att partiet 
är icke-socialistiskt utan att vara riktigt borgerligt, eller 
som Gunnel Jonäng uttrycker det: icke-socialistiskt och 
radikalt. I centerns eftervalsdiskussion är balansgången 
mellan dessa två poler, om man så vill mellan blockpoli
tik och blocköverskridande politik, ett centralt tema. I 
den debatten varierar synen på, valrörelsen, valet och 
framtiden högst betydligt. 

Ungdomsförbundets Andreas Carlgren menar således 
att i "årets val markerade partiet tydligare än någonsin 
sin uppslutning kring målet att nå en trepartiregering. 

Vi måste nu sluta upp med den hopplösa konkur
rensen om att framstå som det parti som mest fram

gångsrikt uppträder som borgerligt. Det tomrum 
som finns lämnar utrymme för en tredje kraft i politiken. 
Det borde självklart vara centerrörelsens uppgift att 
fylla den rollen." I denna analys skiljer sig Carlgren från 
t ex Nils G Åsling, som tvärtom märkt" en känsla 
av osäkerhet och förvirring bland allmänborgerliga väl
jare. Denna tveksamhet hade kunnat undvikas 
om partiet tidigare och mera entydigt hade samlat sig 
kring uppgiften att åstadkomma en icke-socialistisk ma
joritet i Sveriges riksdag." Till nästa val gäller det, enligt 
Åsling, att "med all kraft" verka för en sådan icke
socialistisk majoritet. 

Läsaren noterar, att medan man inom centern på det
ta sätt diskuterar avvägningen mellan blockpolitik och 
blocköverskridande, så förespråkar samtliga i numret 
representerade socialdemokratiska skribenter en upp
luckring av blockpolitiken. Det omfångsrika och läsvär
da numret ger alltså, som rimligt är, en bild av ett parti i 
kris. Åsiktsskillnaderna inom partiet framstår som högst 
påtagliga. Gemensamt har centerskribenterna dock däri 
att de alla efterlyser en ideologisk vitalisering. Trovär
dig, tydlig, grön, radikal och icke-socialistisk är hon
nörsorden, och åtminstone i samband med de två första 
märks nästan längtansfulla hänspelningar på folkpartiets 
valrörelse. 

Valanalysnumret uppmärksammades som bekant 
nästan innan det hunnit ges ut, därigenom att den avgå
ende partiledaren citerade Sven Bergströms ord om hur 
politikerföraktet växte efter laddningen av Barsebäck 
II. Men också andra formuleringar förtjänar att upp
märksammas i denna breda stämningsbild från ett förlo-
rarläger. Till exempel ledarartikelns recept för den kom
mande centersatsningen, ett recept med viss allmängil
tighet. För framgång i politiken behövs egentligen bara 
två ting: "Med en vinnande politik och en vinnare som 
företräder partiet kan förnyelse och återhämtning bör
ja." Vid en ytlig betraktelse kan detta verka vara en 
ointressant självklarhet, men vid närmare granskning är 
ju meningen innehållsrik. 

AS 
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Sommarkurs i Italien 

European University Institute (Firenze) arrangerar un
der tiden 23.6-11.7 1986 en Summer School om "The 
Sociological Classics and Contemporary Political Pro
blems". Avsikten är att diskutera de sociologiska klassi
kernas relevans för analys av nutida politiska problem 
som "Money economy and socio-political structure", 
"Leadership and political professionalization", "Politi
cal organizations and institution-building". En biavsikt 
med årets Summer School är att integrera den italienska 
debatten med den som förs i andra europeiska länder. 

Sista dag för ansökan är 30 april, och Constance Meld-
rum, Organizing Secretary, Summer School, European 
University Institute, Badia Fiesolana, Via del Roccetini 
9, 50016 San Domenico di Fiesole (Fl) Italy, tel 055/ 
477931, svarar för information, ansökningsformulär 
mm. 

ECPR i Göteborg 

European Consortium for Political Research håller årets 
Joint Sessions of Workshops i Göteborg 2—6 april 1986. 
Arbetsgrupperna behandlar följande teman: 

1) Concervative Parties, Adaptability and Change in 
Western Democracies, 2) Political Learning, Fiscal Au
sterity and Urban Innovation, 3) Patterns of Govern
mental Structure and Behaviour in Western European 
Countries, 4) The State in the World System, 5) The 

'Energy Question' and Policy Analysis: Structures and 
Processes of Decision-Making with Regard to Energy 
Policy, 6) Women, the European Welfare State and Sex 
Equality Policy, 7) Negotiating Global Issues: The UN 
Framework and World Conferences, 8) Policy Evalua
tion and the Steering Capacity of Democratic Govern
ment, 9) Migration as a National and International Chal
lenge European Immigration Countries, 10) Evolution 
from Totalitarianism: Experience and Problems in Com
munist Political Development, 11) Professionalism, Po
licy Making and Public Services, 12) Political Theories of 
Gender and Power, 13) Political Parties and Coalitional 
Behaviour in Western Europe: The Perspective of Local 
Politics, 14) The Decision-Making Apparatus and Pro
cess of the European Community, 15) The Politics of 
Violence: Conflict, War and Political Transformation in 
Europe, 16) Cycles in Politics, 17) Problems and Public 
Management, 18) Civil Society in the West and East, 19) 
Internal Party Arenas, 20) The Dynamics, Strategy and 
Efficacy of Social Protest ,21) Trends in Voting Behavio
ur, 22) National Models in Economic Policy, 23) The 
Politics of Employment. 

Dessutom arrangeras två s k planning sessions. Den 
ena gäller "La demande politique de la lumpen-intelli
gentsia" och den andra handlar om "Information and 
Telecommunications Policy in Europe - National Poli
cies and the European Dimension". 



Abstracts 

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

Avsikter och utfall inom utbildningspolitiken (Intentions 
and Results in Education Policy). This section contains 
the scripts to three lectures delivered at a symposium 
held at the University of Uppsala. 

Benny Hjern: Implementeringsforskning - lät Weber 
möta Durkheim (Implementation research - Weber 
meets Durkheim). Despite many indications to the con
trary, political science research continues analyzing rela
tionships between outputs of politics (statutes, ordi
nances, etc) and outcomes as if the concept of law had 
remained unchanged by the development, in the past 
thirty years, of the "organizational society". In the 
essay, it is argued that this remains so mainly because of 
methodological reasons; especially in so called policy 
analysis, political scientists have developed approaches 
that require a traditional stable and precise concept of 
the law. This has paradoxical consequences: the results 
of politics are studied with models based on the assump
tion that political institutions and procedures are dis-
pensible for solving societal problems. The latter part of 
the essay deals with some conceptual and methodologic
al questions necessary to overcome the restrictive 
assumptions of received political science policy analysis. 
It draws upon reasoning first explicated by Max Weber 
and Emile Durkheim. 

Torgny T Segerstedt: Studentexplosion och univer
sitetsreform (Student Explosion and University Re
form). I have two motives with my paper. Firstly to give 
my views of the development of the Swedish universities 
during the 50-ties and 60-ties, secondly to analyse the 
reasons why proposed reforms do not work as intended. 
The task of the University Committee of 1955 was to 
formulate a strategy how to meet the expected increase 
of university students without cutting off the relations 
between research and education and without lowering 

the existing standard. At the same time we had to take in 
account the need of the labor-market and what was 
realistic from financial point of view. We must have 
those conditions in mind when we formulated our re
commendations. 

We did not include in our calculations that our own 
publications very soon were transformed from recom
mendations into causes of social change themselves. I 
believe, for example, that the number of university stu
dents increased more than expected because we pre
dicted a rapid augmentation. We had as a basic assump
tion that certain of our fundamental values should be 
accepted in the future and that there should be no radical 
change in the social structure of Sweden. Our experience 
is that such assumptions are of limited value. With re
gard to our starting points we had to face the fact that the 
positive evaluations of research and scientific knowledge 
was replaced with anti-intellectualism and distrust to
wards knowledge. Further more we realized that the 
panorama of jobs changed because of other reforms and 
decisions of the Swedish Parliament. That implied that 
our models of supply and demand of laborforce rapidly 
were obsolete. Social predictions are working only if all 
other conditions are alike. They seldom are. 

Torsten Hus^n: Skolreformerna: vad som gitt "rati" 
respektive "snett" (Swedish Educational Reforms: What 
Has Gone Right and What Has Gone Wrong?) Swedish 
educational reforms — worked out during the 1940s and 
1950s - had as its primary'goal the establishment of 
equal access to school education, e.g., by abolishing 
the so-called system of parallel schools. Discussion of, 
as well as research about, educational policy centred 
around the question of "differentiation". Research on 
the "talent reserve" — a phrase coined by Ragnar Eden-
man - also played an important role in this debate. 
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During the 1970s, this "reform euphoria" was succeeded 
by a period of criticism and disappointment, partly as a 
result of expectations which were set too high as a result 
of initial successes, partly as a result of developments 
leading to the creation of a "new pedagogical lower 
class" in a social system characterized by the increasing 
importance of education as a means for achieving social 
status. 

Tore Nilstun: Att identifiera mål i offentlig politik 
(How to Identify Goals in Public Policy). Within the 
tradition of evaluation research goal analysis is, with 
some exceptions, considered essential. But public goals 
are often difficult to state in terms that are clear, specific 

and measurable. The purpose of this paper is to discuss 
some of the basic methodological issues involved. Goals 
should be identified, but what is — more precisely -
denoted by the word "goal"? Written — and sometimes 
spoken - sentences are the data that should be inter
preted in goal analysis, but how are such interpretations ' 
to be justified? The position defended is that goals in 
public are the content of goal formulations as understood 
by some specific group of people, either among those 
sending the goal message or those receiving it. Inter
pretations of goal formulations are correct or incorrect, 
but only in relation to such groups, and they are to be 
justified with reference to assumptions about the use of 
language, consistency and context. 
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