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Från  mynd ighets in for-
mat ion  t i l l  mynd ig -
hetspropaganda?  En  
s tud ie  av  svenska  myn -
d igheter s  op in ionsb i l -
dande  verksamhet

H A N N A  K J E L L G R E N  �–  B E N G T  
J O H A N S S O N 1

Syfte och mål
Offentlig förvaltning och myndigheter
har alltid bedrivit opinionsbildning i nå-
gon form, men under de senaste decen-
nierna finns det tecken på att den har ökat
i omfattning och ändrat karaktär. Fram-
växten av ett informationssamhälle inne-
bär att information har blivit ett viktigt in-
strument för myndigheter att bilda opini-
on och påverka politikens inriktning. I
Sverige har detta fenomen kritiserats och
anklagelser har riktats mot vissa myndig-
heter för att främja politiskt kontroversiel-
la idéer, till exempel Riksskatteverket, Na-
turvårdsverket och JÄMO. Inom forsk-
ningen har tesen förts fram att vi ser fram-
växten av ideologiska statsapparater som
har till främsta uppgift att bilda opinion
istället för att arbeta för att förverkliga fol-
kets vilja (Rothstein 2005; Lindvall &
Rothstein 2006; jfr Ellull 1965, Kjellgren
2002). Myndigheters opinionsbildande

verksamhet har enligt denna tes både ökat
i omfattning och blivit mer politiserad, vil-
ket rimmar illa med en traditionell syn på
förvaltningen som neutral tillämpare av
lag.

Det empiriska stödet för tesen om den
ändrade karaktären på myndigheters opi-
nionsbildning är bristfällig då det interna-
tionellt och nationellt saknas systematiska
studier av denna del av myndigheters
verksamhet. De teorier och den forskning
som finns diskuterar utvecklingen på ett
allmänt plan och uppmärksammar inte de
specifika krav som ställs på en demokra-
tiskt styrd organisation. Dessutom under-
söks inte skillnader mellan olika typer av
opinionsbildande verksamhet i olika typer
av förvaltningsorganisationer, till exempel
mellan politiskt styrd och mer självständig
opinionsbildning.

Syftet med projektet �– Från myndighetsin-
formation till myndighetspropaganda? �– är där-
för att göra en jämförande studie av
svenska myndigheters opinionsbildande
verksamhet över tid. De frågor vi vill be-
svara är:
1. I hur hög grad har svenska myndighe-

ter övergått ifrån uppgifter som hand-
lar om att tillämpa lag och se till att
den följs till uppgifter av mer opini-
onsbildande slag?

2. Vilka likheter och skillnader uppvisar
olika typer av myndigheter vid olika
tidpunkter vad gäller vilken typ av
opinionsbildande verksamhet de
bedriver?

Genom att besvara dessa frågor kan vi
dels kasta ljus på vilka förändringar som
omfattar samtliga myndigheters opinions-
bildande verksamhet och därmed kan för-
klaras med en allmän förändring av det of-
fentliga rummet, dels vilka skillnader som
finns mellan olika typer av myndigheter
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och därmed kan förklaras med förvalt-
ningsorganisatoriska faktorer.

Dessutom bidrar projektet till att bringa
klarhet i vilka olika typer av opinionsbild-
ning myndigheter har arbetat och arbetar
med. I diskussionerna om ideologiska
statsapparater, pr-kulturens spridning in
på offentliga myndigheter och e-govern-
ment, görs inte en tydlig distinktion mel-
lan myndigheter som bedriver opinions-
bildning förknippad med lagtillämpning,
vad vi kallar myndighetsinformation, och
myndigheter som bedriver politiskt styrd
opinionsbildning eller självständig opini-
onsbildning utifrån egna syften, i vår ter-
minologi myndighetspropaganda. Vi ar-
gumenterar för att olika förvaltningsmo-
deller utifrån sina normativa antaganden
ger olika svar på vilken av dessa typer av
opinionsbildning myndigheter bör bedri-
va i en demokrati. I en byråkratiskt organi-
serad förvaltning är endast myndighetsin-
formationen legitim. En målstyrd förvalt-
ningsmodell är däremot väl förenlig med
vissa typer av myndighetspropaganda.
Det förutsätter dock att myndighetspro-
pagandan sker utifrån ett tydligt politiskt
uppdrag. Självständig myndighetspropa-
ganda är problematisk även i denna mo-
dell, eftersom den strider mot idén om
förvaltningen som förverkligare av folk-
viljan.

Tidigare forskning

Myndigheters opinionsbildning och 
kampen om offentligheten
Ett sätt att grunda tesen om en ändrad ka-
raktär på myndigheters opinionsbildning
är att se den som ett uttryck för en föränd-
ring av det offentliga rummet. Enligt
många samhällsforskare såg vi under
1900-talets sista del en övergång ifrån ett
industrisamhälle till ett globaliserat och

alltmer komplext informationssamhälle.
Organiseringen präglas av anpassning till
en informationslogik som påverkar samt-
liga institutioner i samhället, däribland sta-
ten (Giddens 1996; Castells 1998). I den-
na informationslogik ingår nya medier
och nya kommunikationsformer där nya
grupper av specialister agerar för att vinna
inflytande i samhället. Opinionsbildning
och andra typer av public relations (PR)
har därmed blivit ett ofrånkomligt inslag i
alla typer av organisationer (Webster
2002; Larsson 2005a, 2005b; jfr Kjellgren
2002).

Framväxten av PR-funktionen i organi-
sationer under 1900-talet ser liknande ut i
olika länder, men har drivits av olika aktö-
rer. Den amerikanska utvecklingen av PR-
funktionen i organisationer skedde redan
under efterkrigstiden och drevs primärt av
privata organisationer. I den europeiska
utvecklingen var däremot staten och den
offentliga sektorn viktig för den första ex-
pansionsfasen av en informationsprofes-
sion med PR-uppgifter. Myndigheter in-
rättade presstalesmän och informations-
avdelningar. En andra expansionsfas för
informatörsyrket skedde under 1980-talet
och 1990-talet primärt på privata PR-by-
råer. Europa har därmed närmat sig det
amerikanska sättet att ordna verksamhe-
ten ( Franklin 2004; Davis 2002; Larsson
2005a, 2005b). Sverige har följt detta
mönster och idag spelar privata reklam-
och PR-byråer en allt viktigare roll inom
det offentliga Sverige (Abrahamsson
1993; Kjellgren 2002; Larsson 2005a,
Falkheimer 2007; jfr Kåring Wadman
2006).

Inom medie- och kommunikations-
forskning har myndigheters opinionsbil-
dande verksamheter uppmärksammats på
olika sätt. Till allra största delen har denna
forskning rört de opinionsbildande effek-
terna på medborgarnivå av myndigheters
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samhällskampanjer (Salmon 1989; Palm
1994; Rice & Atkin 2001). Hur organisa-
tioner mer strategiskt använt PR för att
stärka den egna legitimiteten och hand-
lingsutrymmet finns framförallt inom den
kritiska PR-forskningen. Där är dock säl-
lan myndigheter i fokus utan intresset rik-
tas mot ideella organisationer och privata
företag (Elwood 1995). I de fall där myn-
digheters opinionsbildande verksamhet
undersökts har detta gjorts utifrån enskil-
da händelser som inte direkt tagit hänsyn
till myndigheternas interna organisation
och myndighetsuppdrag (Larsson 2005b).
I det begynnande forskningsfältet e-go-
vernment, berörs till en del frågan om vad
den nya informationsteknologin innebär
för offentliga myndigheters sätt att orga-
nisera sig och möjligheten att styra dem.
Här är fokus på informationsteknologin
snarare än informationsverksamhetens
innehåll och inriktning (jfr Hall & Löfgren
2007). Det är därför oklart vilket genom-
slag olika typer av opinionsbildning gene-
rellt har fått inom offentliga myndigheter
och vilka de särskilda organisatoriska för-
utsättningarna är för denna typ av verk-
samhet i demokratiskt styrda organisatio-
ner.

Styrning och myndigheters opinions-
bildande verksamhet
Inom förvaltningsforskningen pekar man
precis som i teorier om informationssam-
hället på en ökad komplexitet i sättet att
organisera förvaltningen i en demokrati.
Idag är den offentliga sektorn större än ti-
digare och medborgarna ställer krav på att
det offentliga levererar vad politikerna lo-
vat. Utvecklingen har ställt den byråkratis-
ka förvaltningsmodellen under press värl-
den över. Denna klassiska modell bygger
på en hierarkisk organisering där regler
och standardisering är viktiga inslag och

förvaltningstjänstemännens främsta upp-
gift är att tillämpa regler som är baserade i
lag lika på liknande fall (Weber 1987). När
förvaltningens uppgifter utvidgas till
tjänsteproduktion och andra uppgifter
som kräver situationsanpassning riskerar
denna typ av styrning att bli ineffektiv.
Det har därför utvecklats nya modeller för
styrning som kompletterar och i vissa fall
utmanar den traditionella byråkratiska
styrningen.

Organisationsförändringen brukar be-
tecknas som en övergång från govern-
ment till governance. Huvudtesen är att vi
har gått ifrån en med lagar centralstyrd
förvaltning, där tjänstemännen imple-
menterar den demokratiskt beslutade lag-
stiftningen neutralt, till en förvaltning som
sysslar med kunskapsproducerande och
policyskapande verksamhet tillsammans
med olika samhälleliga aktörer (jfr Pierre
och Peters 2000, Kjaer 2002, Premfors et
al 2003; Goldsmith 2004). Om vi utgår
ifrån att styrning är central även i en för-
valtning av governancemodell, så innebär
den beskrivna förändringen ett skifte i sät-
tet att styra förvaltningen (jfr Pierre 2000;
Pierre och Peters 2000; Hall & Löfgren
2006). Den politiska nivån fokuserar min-
dre på vilka medel förvaltningen använder
och mer på att sätta upp mål mot vilka det
utfall verksamheten producerar kan mätas
och kontrolleras. Övergången från regel-
styrning till målstyrning har haft stort ge-
nomslag internationellt och i Sverige, sär-
skilt inom politikområden som ligger ut-
anför den traditionella nattväktarstatens
uppgifter (se t.ex. Pierre 2000; Pierre och
Peters 2000; Barzelay 2001; Kjaer 2002;
Premfors et al 2003; Sundström 2003).

Vad betyder dessa förändringsproces-
ser för myndigheters användning av opi-
nionsbildning och denna opinionsbild-
nings inriktning? Vad gäller graden av opi-
nionsbildning så öppnar ökat fokus på
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mål och resultat upp för en ökad använd-
ning av opinionsbildning förutsatt att det
är ett verksamt medel att nå målen. Opi-
nionsbildning blir ett av de olika policy-
skapande verktyg som en myndighet har
tillgång till. I Sverige slogs det redan 1971
fast att myndigheters informationsfunk-
tioner skall betraktas som ett medel bland
andra för att nå i styrdokument uppsatta
politiska mål (prop. 1971-56:20; jfr Kjell-
gren 2002).

Inriktningen på myndigheters opinions-
bildning kan också förväntas påverkas av
en övergång mot en målstyrd förvalt-
ningsmodell. I den byråkratiska förvalt-
ningsmodellen är det myndigheternas
uppgift att självständigt tillämpa lag opar-
tiskt och utan politiska påtryckningar.
Därför är endast myndighetsinformation i
form av opinionsbildning om lagens inne-
håll legitim. En modern målstyrd och po-
licyskapande förvaltningsmodell är däre-
mot även förenlig med myndighets-
propaganda, det vill säga en politiserad eller
en både utifrån lagen och politik självstän-
dig opinionsbildning. På ett sätt är hela
den målstyrda förvaltningsmodellen poli-
tiserad då den handlar om att uppnå de
politiskt fastställda målen med verksam-
heten. Ideologisk styrning är viktig till-
sammans med tillsyn och efterkontroll. Så
länge det ingår i myndighetens uppdrag
att verka för vissa ideologiska positioner
är det i denna förvaltningsmodell naturligt
att myndigheter använder opinionsbild-
ning och förespråkar specifika politiska
uppfattningar (jfr Rothstein 1996; Majone
1997; Peters och Pierre 2004).

I de fall myndigheten agerar självstän-
digt genom att opinionsbilda för egna mål
som bryter mot de politiskt uppsatta må-
len eller går utanför dem så bryts den de-
mokratiska styrkedjan, vilket inte är fören-
ligt med en målstyrd förvaltningsmodell.
Myndigheten agerar då som företrädare

för egna intressen och idéer eller ser sig
som företrädare för intressen och idéer
som står över demokratiskt fattade beslut
(jfr t. ex. Moe 1984; Dunleavy 1991;
Downs 1994; March och Olsen 1989).

Projektbeskrivning
Projektets syfte är att göra en jämförande
studie av olika svenska myndigheters opi-
nionsbildande verksamhet över tid med
utgångspunkt ifrån de teorier om över-
gång till informationssamhälle och teorier
om styrning i offentlig förvaltning som
beskrivits. Genom att på detta sätt förena
teorier inom kommunikationsforskning-
en med statsvetenskapliga teorier kan pro-
jektet bidra till att fylla en kunskapslucka
inom både disciplinerna. Särskilt fokus
ligger på att studera vilka skillnader och
likheter som funnits och finns mellan oli-
ka myndighetsorganisationers använd-
ning av olika typer av opinionsbildning (se
figur 1). Med opinionsbildning avses här den
del av en myndighets kommunikation
med omgivande samhället som syftar till
att påverka människors åsikter, attityder
och värderingar i olika frågor eller till att
ge en positiv bild av myndighetens verk-
samhet.

Myndigheters opinionsbildande verk-
samhet kan innefatta ren informations-
verksamhet gentemot medborgarna, men
kan också handla om påverkansförsök
gentemot andra aktörer, inom eller utom
den offentliga sektorn. I diskussionen om
samhällsinformation som riktar sig till
medborgarna skiljer man mellan informa-
tion om lagstiftning och politiska beslut
(myndighetsinformation), respektive infor-
mation som ett styrmedel i sin egen rätt (myn-
dighetspropaganda) (Vedung 1995; Sal-
mon 1989: jfr Palm 1994; Kjellgren 2002).

I figur 1 har vi utvecklat en klassifice-
ring av olika typer av opinionsbildning
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och dess tänkta relation till de förvalt-
ningsorganisatoriska dimensionerna poli-
tisering/självstyre och lagtillämpning/sty-
ra mot mål. Den byråkratiska förvalt-
ningsmodellen och den med denna mo-
dell förknippade myndighetsinformatio-
nen återfinns i den övre halvan av figuren,
medan den undre halvan återger den nya
målstyrda förvaltningsmodellen och den
med denna modell förknippade myndig-
hetspropagandan. Tanken är att om myn-
dighetens övergripande inriktning har be-
tydelse för inriktningen på myndigheters
opinionsbildande verksamhet så borde
vissa organisationsformer gynna vissa ty-
per av opinionsbildning (jfr March & Ol-
sen 1989). Om så är fallet är dock ytterst
en empirisk fråga. Om samtliga former av
opinionsbildning förekommer i lika hög
grad i samtliga myndigheter så kan vi istäl-
let tala om att det är en allmän informa-
tionslogik som slagit igenom i förvalt-
ningen oberoende av organisationsform.

Opinionsbildning i form av neutral in-
formation om lagstiftning är väl förenlig
med en klassisk byråkratisk organisering
där förvaltningen agerar självständigt i sin

tillämpning av lag. Det handlar här om att
informera om innehållet i befintlig lag-
stiftning eller ge information som berör
myndighetsutövning. Ett klassiskt exem-
pel på detta kan vara information av typen
Dags att deklarera.

Opinionsbildning som propagerar för
lagstiftningens inriktning kan göras på ett
sätt som har ideologisk prägel. Ett exem-
pel på detta kan vara Skattemyndighetens
kampanj Jobba vitt mot skattefusk. Infor-
mationen är politiserad, men handlar om
att synliggöra normerna bakom lagstift-
ningens utformning, varför den eventuellt
kan betraktas som förenlig med byråkra-
tisk organisering.

Politiskt initierad opinionsbildning in-
nebär att myndigheten propagerar för ide-
ologiska positioner som inte är direkt
kopplad till en myndighets lagtillämpande
uppgifter, men ändå är politiskt styrd, till
exempel genom myndighetsinstruktioner
eller regleringsbrev. Information och opi-
nionsbildning som strider mot eller går ut-
anför uppdraget är inte legitim.

Myndighetsinitierad opinionsbildning
syftar till att främja en myndighets egna

Figur 1. Förväntad opinionsbildning i myndigheter med olika uppgifter och olika grad av po-
litisering.

Lagtillämpning 

Uppfylla mål 

Politisering Självständighet 

Myndighetsinformation 
Opinionsbildning i form av neutral information 
om lagstiftning och enskilda ärenden (t ex. 
Dags att deklarera). 

Myndighetsinformation 
Opinionsbildning som propagerar 
för lagstiftningens inriktning (t.ex. 
Jobba vitt) 
 

Myndighetspropaganda 
Politiskt initierad opinionsbildning 
för en politisk ideologisk 
uppfattning (formellt eller 
informellt) 

Myndighetspropaganda 
Myndighetsinitierad opinionsbildning, med 
olika syften t.ex legitimerande, 
varumärkesbyggande, marknadsföring, 
egen ideologisk agenda   
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intressen eller idéer. Det kan handla om
opinionsbildning för att främja myndighe-
tens existensberättigande, till exempel ge-
nom legitimerande information till all-
mänheten eller marknadsföring av de
tjänster myndigheten har att erbjuda. Det
senare är särskilt vanligt i organisationer
som konkurrerar på en marknad. Denna
typ av informationsverksamhet är proble-
matisk ur ett byråkratiskt perspektiv, men
är väl förenlig med en målstyrd förvalt-
ning så länge verksamheten inte i sig mot-
verkar måluppfyllelsen negativt.

I projektet analyseras utvecklingen av
svenska myndigheters opinionsbildande
verksamhet i tre delstudier. För det första
görs en kartläggning av myndigheters uppgifter
och mål i de styrdokument som styr deras
arbete, företrädesvis instruktioner och
regleringsbrev/motsvarande för åren
1969, 1985 och 2006. Syftet är att under-
söka om det på ett formellt plan har skett
en ökning av myndigheters opinionsbil-
dande uppdrag, om det har skett en gene-
rell förändring ifrån myndighetsinforma-
tion till myndighetspropaganda, samt om
det finns skillnader mellan olika typer av
myndigheter. I ett andra steg mäts myn-
digheternas aktivitet som opinionsbildare
genom en analys av utvecklingen av myn-
dighetsföreträdares deltagande på debatt-
sidor/liknande i dagspressen vid nedslag
under åren 1976, 1985, 1994 och 2006.
Det som analyseras är vilka myndigheter
som deltar på debattsidorna, vilka frågor
som tas upp och hur, till exempel om det
handlar om att främja en viss ideologisk
position respektive om att beskriva eller
legitimera sin verksamhet. I ett tredje steg
genomförs fyra fallstudier av myndighe-
ters opinionsbildning i dagsläget. Syftet är
att studera fyra myndighetstyper enligt vår
analysmodell för att tydligare belysa vilken
typ av opinionsbildning som är en del av

myndigheters opinionsbildande verksam-
het i allmänhet och vilken typ som endast
återfinns i en specifik typ av förvaltnings-
organisation.
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