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Frdn myndighetsinfor-
mation till myndig-
hetspropaganda? En
studie av svenska myn-
digheters opinionshil-
dande verksamhet

HANNA KJELLGREN — BENGT
JOHANSSON'

Syfte och mal

Offentlig forvaltning och myndigheter
har alltid bedrivit opinionsbildning i na-
gon form, men under de senaste decen-
nierna finns det tecken pa att den har 6kat
i omfattning och andrat karaktir. Fram-
vixten av ett informationssambhille inne-
bir att information har blivit ett viktigt in-
strument for myndigheter att bilda opini-
on och paverka politikens inriktning. I
Sverige har detta fenomen kritiserats och
anklagelser har riktats mot vissa myndig-
heter for att framja politiskt kontroversiel-
la idéer, till exempel Riksskatteverket, Na-
turvirdsverket och JAMO. Inom forsk-
ningen har tesen forts fram att vi ser fram-
vixten av ideologiska statsapparater som
har till frimsta uppgift att bilda opinion
istillet for att arbeta for att forverkliga fol-
kets vilja (Rothstein 2005; Lindvall &
Rothstein 2000; jfr Ellull 1965, Kjellgren
2002). Myndigheters opinionsbildande
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verksamhet har enligt denna tes bade 6kat

i omfattning och blivit mer politiserad, vil-

ket rimmar illa med en traditionell syn pa

torvaltningen som neutral tillimpare av
lag.

Det empiriska stodet for tesen om den
andrade karaktiren pa myndigheters opi-
nionsbildning ar bristfillig da det interna-
tionellt och nationellt saknas systematiska
studier av denna del av myndigheters
verksamhet. De teorier och den forskning
som finns diskuterar utvecklingen pa ett
allmant plan och uppmirksammar inte de
specifika krav som stalls pa en demokra-
tiskt styrd organisation. Dessutom under-
soks inte skillnader mellan olika typer av
opinionsbildande verksamhet i olika typer
av forvaltningsorganisationer, till exempel
mellan politiskt styrd och mer sjalvstindig
opinionsbildning.

Syftet med projektet — Fran nzyndighetsin-
Sformation till nyndighetspropaganda? — ir dar-
for att gora en jamfoérande studie av
svenska myndigheters opinionsbildande
verksamhet 6ver tid. De fragor vi vill be-
svara ar:

1. I hur hog grad har svenska myndighe-
ter Overgatt ifran uppgifter som hand-
lar om att tillimpa lag och se il att
den foljs till uppgifter av mer opini-
onsbildande slag?

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

Genom att besvara dessa fragor kan vi

dels kasta ljus pa vilka forindringar som

omfattar samtliga myndigheters opinions-
bildande verksamhet och dirmed kan for-
klaras med en allman férindring av det of-
tentliga rummet, dels vilka skillnader som
finns mellan olika typer av myndigheter



och dirmed kan forklaras med forvalt-
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
pa offentliga myndigheter och e-govern-
ment, gors inte en tydlig distinktion mel-
lan myndigheter som bedriver opinions-
bildning férknippad med lagtillimpning,
vad vi kallar myndighetsinformation, och
myndigheter som bedriver politiskt styrd
opinionsbildning eller sjilvstindig opini-
onsbildning utifrin egna syften, 1 var ter-
minologi myndighetspropaganda. Vi ar-
gumenterar for att olika forvaltningsmo-
deller utifrin sina normativa antaganden
ger olika svar pd vilken av dessa typer av
opinionsbildning myndigheter bér bedri-
vaien demokrati. I en byrakratiskt organi-
serad forvaltning ar endast myndighetsin-
formationen legitim. En malstyrd férvalt-
ningsmodell dr diaremot val forenlig med
vissa typer av myndighetspropaganda.
Det forutsitter dock att myndighetspro-
pagandan sker utifran ett tydligt politiskt
uppdrag. Sjalvstindig myndighetspropa-
ganda ir problematisk dven i denna mo-
dell, eftersom den strider mot idén om
forvaltningen som forverkligare av folk-
viljan.

Tidigare forskning

Myndigheters opinionsbildning och
kampen om offentligheten

Ett sitt att grunda tesen om en dndrad ka-
raktir pa myndigheters opinionsbildning
ar att se den som ett uttryck for en férand-
ring av det offentliga rummet. Enligt
manga sambhillsforskare sig vi under
1900-talets sista del en 6vergang ifran ett
industrisamhaille till ett globaliserat och
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alltmer komplext informationssamhalle.
Organiseringen praglas av anpassning till
en informationslogik som paverkar samt-
liga institutioner i samhallet, ddribland sta-
ten (Giddens 1996; Castells 1998). I den-
na informationslogik ingar nya medier
och nya kommunikationsformer dir nya
grupper av specialister agerar for att vinna
inflytande 1 samhaillet. Opinionsbildning
och andra typer av public relations (PR)
har ddrmed blivit ett ofrankomligt inslag i
alla typer av organisationer (Webster
2002; Larsson 2005a, 2005b; jfr Kjellgren
2002).

Framvaxten av PR-funktionen i organi-
sationer under 1900-talet ser liknande ut 1
olika lander, men har drivits av olika akto-
rer. Den amerikanska utvecklingen av PR-
funktionen 1 organisationer skedde redan
under efterkrigstiden och drevs primirt av
privata organisationer. I den europeiska
utvecklingen var diremot staten och den
offentliga sektorn viktig for den forsta ex-
pansionsfasen av en informationsprofes-
sion med PR-uppgifter. Myndigheter in-
rittade presstalesmian och informations-
avdelningar. En andra expansionsfas for
informat6rsyrket skedde under 1980-talet
och 1990-talet primirt pa privata PR-by-
raer. Europa har dirmed narmat sig det
amerikanska sittet att ordna verksamhe-
ten ( Franklin 2004; Davis 2002; Larsson
2005a, 2005b). Sverige har foljt detta
monster och idag spelar privata reklam-
och PR-byrder en allt viktigare roll inom
det offentliga Sverige (Abrahamsson
1993; Kjellgren 2002; ILarsson 2005a,
Falkheimer 2007; jfr Karing Wadman
2000).

Inom medie- och kommunikations-
forskning har myndigheters opinionsbil-
dande verksamheter uppmirksammats pa
olika satt. Till allra storsta delen har denna
forskning rort de opinionsbildande effek-
terna pa medborgarniva av myndigheters
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samhallskampanjer (Salmon 1989; Palm
1994; Rice & Atkin 2001). Hur organisa-
tioner mer strategiskt anvint PR for att
stirka den egna legitimiteten och hand-
lingsutrymmet finns framforallt inom den
kritiska PR-forskningen. Dir ar dock sal-
lan myndigheter i fokus utan intresset rik-
tas mot ideella organisationer och privata
foretag (Elwood 1995). I de fall dir myn-
digheters opinionsbildande verksamhet
undersokts har detta gjorts utifran enskil-
da hindelser som inte direkt tagit hinsyn
till myndigheternas interna organisation
och myndighetsuppdrag (Larsson 2005b).
I det begynnande forskningsfiltet e-go-
vernment, berors till en del fraigan om vad
den nya informationsteknologin innebar
tor offentliga myndigheters sitt att orga-
nisera sig och moijligheten att styra dem.
Hir ar fokus pa informationsteknologin
snarare 4n informationsverksamhetens
innehall och inriktning (jfr Hall & Lofgren
2007). Det ar darfor oklart vilket genom-
slag olika typer av opinionsbildning gene-
rellt har fatt inom offentliga myndigheter
och vilka de sarskilda organisatoriska for-
utsittningarna ar for denna typ av verk-
samhet 1 demokratiskt styrda organisatio-
ner.

Styrning och myndigheters opinions-
bildande verksamhet

Inom forvaltningsforskningen pekar man
precis som i teorier om informationssam-
hillet pa en 6kad komplexitet 1 sittet att
organisera forvaltningen i en demokrati.
Idag ar den offentliga sektorn storre an ti-
digare och medborgarna stiller krav pa att
det offentliga levererar vad politikerna lo-
vat. Utvecklingen har stillt den byrakratis-
ka forvaltningsmodellen under press virl-
den 6ver. Denna klassiska modell bygger
pa en hierarkisk organisering dir regler
och standardisering ar viktiga inslag och

torvaltningstjanstemannens frimsta upp-
gift ar att tillimpa regler som ar baserade i
lag lika pa liknande fall (Weber 1987). Nir
forvaltningens uppgifter utvidgas till
tjansteproduktion och andra uppgifter
som kriver situationsanpassning riskerar
denna typ av styrning att bli ineffektiv.
Det har darfér utvecklats nya modeller f6r
styrning som kompletterar och i vissa fall
utmanar den traditionella byrdkratiska
styrningen.

Organisationsférindringen brukar be-
tecknas som en Overgang fran govern-
ment till governance. Huvudtesen ar att vi
har gatt ifrin en med lagar centralstyrd
forvaltning, dir tjanstemdnnen imple-
menterar den demokratiskt beslutade lag-
stiftningen neutralt, till en férvaltning som
sysslar med kunskapsproducerande och
policyskapande verksamhet tillsammans
med olika samhalleliga aktorer (jfr Pierre
och Peters 2000, Kjaer 2002, Premfors et
al 2003; Goldsmith 2004). Om vi utgar
ifran att styrning dr central aven i en for-
valtning av governancemodell, sd innebar
den beskrivna férindringen ett skifte i sit-
tet att styra forvaltningen (jfr Pierre 2000;
Pierre och Peters 2000; Hall & Lofgren
20006). Den politiska nivan fokuserar min-
dre pa vilka medel f6rvaltningen anvinder
och mer pa att sitta upp mal mot vilka det
utfall verksamheten producerar kan matas
och kontrolleras. Overgingen frin regel-
styrning till malstyrning har haft stort ge-
nomslag internationellt och 1 Sverige, sir-
skilt inom polittkomriden som ligger ut-
anfér den traditionella nattviktarstatens
uppgifter (se t.ex. Pierre 2000; Pierre och
Peters 2000; Barzelay 2001; Kjaer 2002;
Premfors et al 2003; Sundstrém 2003).

Vad betyder dessa forindringsproces-
ser for myndigheters anvandning av opi-
nionsbildning och denna opinionsbild-
nings inriktning? Vad giller graden av opi-
nionsbildning sa 6ppnar Okat fokus pa



mal och resultat upp for en 6kad anvind-
ning av opinionsbildning férutsatt att det
ar ett verksamt medel att na malen. Opi-
nionsbildning blir ett av de olika policy-
skapande verktyg som en myndighet har
tilloang till. I Sverige slogs det redan 1971
fast att myndigheters informationsfunk-
tioner skall betraktas som ett medel bland
andra for att nd i styrdokument uppsatta
politiska mal (prop. 1971-56:20; jfr Kjell-
gren 2002).

Inriktningen pa myndigheters opinions-
bildning kan ocksa forvintas paverkas av
en Overging mot en malstyrd forvalt-
ningsmodell. I den byrakratiska forvalt-
ningsmodellen dr det myndigheternas
uppgift att sjalvstindigt tillimpa lag opar-
tiskt och utan politiska patryckningar.
Dirtér dr endast myndighetsinformation i
form av opinionsbildning om lagens inne-
hall legitim. En modern malstyrd och po-
licyskapande forvaltningsmodell dr dare-
mot dven forenlig med myndighets-
propaganda, det vill siga en politiserad eller
en bade utifran lagen och politik sjilvstin-
dig opinionsbildning. P ett sitt ar hela
den malstyrda férvaltningsmodellen poli-
tiserad dd den handlar om att uppna de
politiskt faststillda malen med verksam-
heten. Ideologisk styrning ér viktig till-
sammans med tillsyn och efterkontroll. Sa
linge det ingar i myndighetens uppdrag
att verka fOr vissa ideologiska positioner
ar deti denna forvaltningsmodell naturligt
att myndigheter anvinder opinionsbild-
ning och foresprakar specifika politiska
uppfattningar (jfr Rothstein 1996; Majone
1997; Peters och Pierre 2004).

I de fall myndigheten agerar sjilvstin-
digt genom att opinionsbilda for egna mal
som bryter mot de politiskt uppsatta ma-
len eller gar utanfor dem sa bryts den de-
mokratiska styrkedjan, vilket inte dr féren-
ligt med en malstyrd forvaltningsmodell.
Myndigheten agerar da som foretridare
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for egna intressen och idéer eller ser sig
som foretridare for intressen och idéer
som stir 6ver demokratiskt fattade beslut
(fr t. ex. Moe 1984; Dunleavy 1991;
Downs 1994; March och Olsen 1989).

Projektbeskrivning

Projektets syfte ér att gora en jimférande
studie av olika svenska myndigheters opi-
nionsbildande verksamhet 6ver tid med
utgangspunkt ifrin de teorier om 6ver-
gang till informationssamhalle och teorier
om styrning 1 offentlig férvaltning som
beskrivits. Genom att pa detta sitt forena
teorier inom kommunikationsforskning-
en med statsvetenskapliga teorier kan pro-
jektet bidra till att fylla en kunskapslucka
inom bade disciplinerna. Sidrskilt fokus
ligger pa att studera vilka skillnader och
likheter som funnits och finns mellan oli-
ka myndighetsorganisationers anvind-
ning av olika typer av opinionsbildning (se
tigur 1). Med opinionsbildning avses hir den
del av en myndighets kommunikation
med omgivande samhillet som syftar till
att paverka minniskors asikter, attityder
och virderingar i olika fragor eller till att
ge en positiv bild av myndighetens verk-
samhet.

Myndigheters opinionsbildande verk-
samhet kan innefatta ren informations-
verksamhet gentemot medborgarna, men
kan ocksa handla om paverkansférsok
gentemot andra aktorer, inom eller utom
den offentliga sektorn. I diskussionen om
samhallsinformation som riktar sig till
medborgarna skiljer man mellan zforma-
tion om lagstiftning och politiska beslut
(myndighetsinformation), respektive zzfor-
mation som ett styrmedel 1 sin egen ritt (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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Figur 1. Forvintad opinionsbildning i myndigheter med olika uppgifter och olika grad av po-

litisering.

Lagtillimpning
Myndighetsinformation Myndighetsinformation
Opinionsbildning som propagerar Opinionsbildning i form av neutral information
for lagstiftningens inriktning (t.ex. om lagstiftning och enskilda drenden (t ex.
Jobba vitt) Dags att deklarera).

Politisering < »  Sjilvstindighet
Myndighetspropaganda Myndighetspropaganda
Politiskt initierad opinionsbildning Myndighetsinitierad opinionsbildning, med
for en politisk ideologisk olika syften t.ex legitimerande,
uppfattning (formellt eller varumdrkesbyggande, marknadsforing,
informellt) v egen ideologisk agenda
Uppfylla mal

och dess tinkta relation till de forvalt-
ningsorganisatoriska dimensionerna poli-
tisering/sjalvstyre och lagtillimpning/sty-
ra mot mdl. Den byrakratiska forvalt-
ningsmodellen och den med denna mo-
dell forknippade myndighetsinformatio-
nen aterfinns i den 6vre halvan av figuren,
medan den undre halvan aterger den nya
malstyrda forvaltningsmodellen och den
med denna modell férknippade myndig-
hetspropagandan. Tanken ar att om myn-
dighetens 6vergripande inriktning har be-
tydelse for inriktningen pa myndigheters
opinionsbildande verksamhet sa borde
vissa organisationsformer gynna vissa ty-
per av opinionsbildning (jfr March & Ol-
sen 1989). Om sa dr fallet dr dock ytterst
en empirisk fraga. Om samtliga former av
opinionsbildning férekommer i lika hog
grad 1 samtliga myndigheter sd kan vi istal-
let tala om att det dr en allmin informa-
tionslogik som slagit igenom i forvalt-
ningen oberoende av organisationsform.
Opinionsbildning 1 form av neutral in-
formation om lagstiftning ar vil forenlig
med en klassisk byrdkratisk organisering
dar forvaltningen agerar sjalvstiandigt i sin

tillimpning av lag. Det handlar hir om att
informera om innehéllet i befintlig lag-
stiftning eller ge information som ber6r
myndighetsutovning. Ett klassiskt exem-
pel pa detta kan vara information av typen
Dags att deklarera.

Opinionsbildning som propagerar for
lagstiftningens inriktning kan goras pa ett
siatt som har ideologisk prigel. Ett exem-
pel pa detta kan vara Skattemyndighetens
kampanj Jobba vitt mot skattefusk. Infor-
mationen ér politiserad, men handlar om
att synliggéra normerna bakom lagstift-
ningens utformning, varfor den eventuellt
kan betraktas som forenlig med byrakra-
tisk organisering.

Politiskt initierad opinionsbildning in-
nebir att myndigheten propagerar for ide-
ologiska positioner som inte ar direkt
kopplad till en myndighets lagtillimpande
uppgifter, men dnda dr politiskt styrd, till
exempel genom myndighetsinstruktioner
eller regleringsbrev. Information och opi-
nionsbildning som strider mot eller gar ut-
anfoér uppdraget ar inte legitim.

Myndighetsinitierad —opinionsbildning
syftar till att frimja en myndighets egna



intressen eller idéer. Det kan handla om
opinionsbildning for att framja myndighe-
tens existensberittigande, till exempel ge-
nom legitimerande information till all-
minheten eller marknadsforing av de
tjanster myndigheten har att erbjuda. Det
senare dr sarskilt vanligt 1 organisationer
som konkurrerar pa en marknad. Denna
typ av informationsverksamhet dr proble-
matisk ur ett byrdkratiskt perspektiv, men
ar val forenlig med en malstyrd forvalt-
ning sa lainge verksamheten inte 1 sig mot-
verkar maluppfyllelsen negativt.

I projektet analyseras utvecklingen av
svenska myndigheters opinionsbildande
verksamhet 1 tre delstudier. For det forsta
QOrs en kartliggning av myndigheters uppgifter
och mal i de styrdokument som styr deras
arbete, foretridesvis instruktioner och
regleringsbrev/motsvarande  f6r  aren
1969, 1985 och 20006. Syftet ér att under-
soka om det pa ett formellt plan har skett
en 6kning av myndigheters opinionsbil-
dande uppdrag, om det har skett en gene-
rell forandring ifran myndighetsinforma-
tion till myndighetspropaganda, samt om
det finns skillnader mellan olika typer av
myndigheter. I ett andra steg mats myn-
digheternas aktivitet som opinionsbildare
genom en analys av utvecklingen av myn-
dighetsforetridares deltagande pa debatt-
sidor/liknande i dagspressen vid nedslag
under dren 1976, 1985, 1994 och 20006.
Det som analyseras ar vilka myndigheter
som deltar pa debattsidorna, vilka fragor
som tas upp och hur, till exempel om det
handlar om att frimja en viss ideologisk
position respektive om att beskriva eller
legitimera sin verksamhet. I ett tredje steg
genomfors fyra fallstudier av myndighe-
ters opinionsbildning i dagslaget. Syftet ar
att studera fyra myndighetstyper enligt var
analysmodell for att tydligare belysa vilken
typ av opinionsbildning som ir en del av

103

myndigheters opinionsbildande verksam-
het i allminhet och vilken typ som endast
aterfinns i en specifik typ av forvaltnings-
organisation.
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