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B De doldu makthavarna — politiska
tjtinstemiin i stad och stat

ANDERS IVARSSON WESTERBERG — TORBJORN NILSSON'

In the shadow of power — the political appointees at central and local level

In recent Swedish political debate a former anonymous group has been noticed, po-
litical appointees in the political executives. In media they are often characterized as
politicians and in the last decades an expansion of them has taken place, both at gov-
ernmental and municipal level (Stockholm). However, studies of this key group are
surprisingly few.

The study is related to “politicization”, a concept widely used in international political
science. Not only the expansion (and the recent feminization) of the group is here dis-
cussed. Even more important is the changing patterns of careers and the creation of
staffs of political appointees that surround the politicians.

The changes can be viewed as an effort from the politicians to regain control of the
bureaucracy. By studying this, at least in Sweden, neglected group, the concept on po-
liticization also is developed.

I. Politiska tjdnstemdn i politiken

Pa senare dr har en tidigare anonym grupp fatt huvudroller i uppmarksammade poli-
tiska hindelser, eller “affirer” om man si vill.> Statssekreteraren Lars Danielsson,
Goran Perssons hogra hand i statsradsberedningen, fick Iimna sin post som en f6ljd
av regeringens handliggning av tsunamikatastrofen julen 2004. I Katastrofkommissi-
onens granskningsarbete var hans agerande en nyckelfraga. Ulrica Schenstrém, med
motsvarande position i Fredrik Reinfeldts borgerliga alliansregering, métte samma
6de senhésten 2007 efter en blét krogkvill med en journalist nir hon hade jouran-
svar. Ocksa i mindre spektakulira sammanhang, pa rikspolitisk och kommunal niva,
figurerar politiska tjdnstemdn som rddgivare, samordnare, utredare eller kontaktper-
soner med massmedia. Ett exempel frin Stockholms kommunalpolitik 4r férberedel-
serna infor tringselskatteforsdket. Ytterst forvaltningsmissigt ansvarig var den poli-
tiskt tillsatte stadsdirektéren, Bosse Sundling (S). En informell beredningsgrupp till-

1 Fildr Anders Ivarsson Westerberg och professor Torbjérn Nilsson ér verksamma vid Samtidshistoriska insti-
tutet, S6dertdrns hégskola
E-post: anders.ivarsson.westetberg@sh.se
torbjorn.nilsson@sh.se

2 Artikeln ar ett resultat av Ivarsson Westerbergs arbete inom projektet Gammalt statsverk i mya nitverk — svensk for-
valining i kontinerlg forindring 1940-2005 (Ostersjstiftelsen) och Nilssons inom samma projekt samt Maksen i
Stadshuset— partier och politik i fiullmciktige effer 1945 (Kommittén f6r Stockholmsforskning).
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sattes ocksd direkt efter valet 2002 f&r att lotsa fragan i hamn, bestidende av de styran-
de partiernas (S, MP, V) politiska sekreterare (Gullberg & Isaksson 2008).
Tidigare verksamma politiska tjiinstemin pekar ocksd girna pa betydelsen av dessa

grupper. For att citera Géran Langsved, linge savil politisk som opolitisk tjainsteman
i Stockholm:?

Jag har upplevt att borgarridssekreterarna dr en av de absolut viktigaste funk-
tionerna i Stadshuset, nist politiker och borgarrid och sedan har vi en stadsdi-
rektér med sina bitridande. Det dr sa att sdga trojkan, om man nu kan kalla dem
f6r det.

En statssekreterare svarade sd hir pa frigan om statssekreterarna hade méjlighet att
paverka politiken:

Jag vill pasta att i de flesta fall sa 4r det ju statssekreteraren som ér den centrala,
dven den politiska befattningen pd departementet. Fér statsraden blir vildigt
upptagna med att gora allt det hir yttre som ocksa hor till statsriadsrollen, att
vara ute, att klippa band, att halla tal, att triffa viljarna och sa ddr. Medan stats-
sekreterarna faktiskt kan se till sd att det produceras politik.

I kommuner, landsting och 1 rikspolitiken har de politiska staberna kring de ledande
politikerna successivt vuxit. Allt fler politiskt sakkunniga, pressekreterare och radgi-
vare medverkar vid utformning och genomférande av politiska férslag. Stockholms
stadshus hade 1945 endast 9 politiska tjanstemén och regeringskansliet 11. Ar 1975
var motsvarande siffror 22 respektive 25, ar 2008 63 respektive 139.4

De politiska tjdnstemannen ir ett slags medlare eller miklare mellan de administra-
tiva och de politiska nivierna (Molander mfl 2002, s 24). Som sadana dr de nyckelper-
soner for att genomfora politiska beslut och se till att férvaltningstjdnsteménnens
texter och forslag jimkas samman med de politiska intentionerna. De politiska tjins-
temdnnen dr partipolitiska, tillsitts i en sluten process och kopplas till den politiker
som har ansvar fér omradet eller fragan. Séledes 4r borgarradssekreterarna knutna till
ett specifikt borgarrad i Stockholms stadshus och avgar tillsammans med denne. Pa
samma sitt dr det med statssekreterarna 1 Regeringskansliet.

De politiska tjansteminnen ses alltsa som politiker, de tycks ha inflytande 6ver po-
litiska beslut och de har som grupp vuxit 1 antal. Trots detta har forskningen i mindre
grad uppmirksammat denna politiskt intressanta grupp, dtminstone pa svensk bot-
ten. De politiska tjinstemdnnen dr inte bara intressanta i sig, deras funktion ger moj-
lighet till studier som berér den mer Svergripande frigan om politisk styrning och om

3 Citaten om Stockholmspolitiken 4dr hiimtade frin sk. vittnesseminarier som arrangerats av Samtidshistoriska
institutet vid Sédertdrns hogskola. Langsved uttalande ingzr i Nilsson 2009. Statssekreteraren ér frin Ivarsson
Westerberg 2009b.

4 Uppgifterna om borgarridssekreterarna och statssekreterarna i artikeln ar himtade fran Stockhbolns kommmnal-
kalender respektive Statskalendern argangarna 1945-2008. Andelen politiska tjinstemén 1 férhéllande till den
totala tjanstemannakaren ér liten. I Regeringskansliet var andelen 1947 4,2 %o, en andel som minskade med
kansliets expansion under 1950- och 1960-talen. Andelen 6kade igen frin 1980-talet, snabbare dn den allmén-
na expansionen och siffran dr 2008 5,5 %. I Stadshuset ér jaimforelser Gver tid svérare pa grund av organisa-
tionsfotindringar. Jamfor man med stadens samitliga anstillda dr dock gruppens andel ungeféir dubbelt sa stor
som 1945.
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politisering av kommunal och statlig férvaltning. Syftet med denna artikel 4r att un-
ders6ka denna politisering i stad och stat.

Politisering

Vad dr da politisering, och hur har man sett pa politiseringsbegreppet inom forsk-
ningen? Att forvaltningen 1 allt hogre grad politiseras ir en ofta férekommande upp-
fattning som fors fram av savil forskare som journalister och debattérer (Rouban
2002). Politisering och nirliggande omrdden som rekrytering av politiskt anstillda
(political appointees) och sirskilda radgivare (special advisers) har varit féremal f6r
debatt i internationell statsvetenskaplig forskning, frimst amerikansk (Lewis 2008).
Att den mesta forskningen om politisering varit amerikansk ar inte sa konstigt, efter-
som politiseringen dr institutionaliserad 1 det amerikanska forvaltningssystemet ge-
nom s.k. spoils system. Vid varje amerikanskt regeringsskifte byts ca 3 000 ledande
tjdnstemin i den amerikanska férvaltningen ut (Cohen 1998). Detta har givit upphov
till en forskningsgenre om hur de olika presidenterna utndmner sina politiska tjanste-
min, och vilken effekt detta far f6r férvaltningen och politiken (Pfiffner 1987, Spen-
ce 1997, Mulgan 2007, Lewis 2007, 2008).

Men diskussioner om politisering tycks ocksad ha blivit allt mer omfattande sedan i
mitten av 1990-talet, och fitt en Skat spridning utanfér den amerikanska (Meyers
1985, Detlien 1996, Rouban 2002). Frimst handlar det om att man noterat en 6kning
1 antalet politiskt anstéllda i Australien, Storbritannien, Finland, Frankrike, Tyskland,
Japan och Spanien (Derlien 1996, Suleiman 2003) och Nya Zeeland (Eichbaum &
Shaw 2007), men fragan har ocksé diskuterats utifrin en komparativ ansats dir man
lyft fram skillnader i politisering mellan olika linder (Peters & Pierre 2004).

Enligt Rouban (2002) finns det tre allmint accepterade synsitt pa vad politisering
ar.

For det forsta har politisering traditionellt setts som en avvikelse fran anvindning-
en av meritokratiska rekryteringsprinciper. Peters & Pierre (2004) definierar t.ex. po-
litisering som ”’skiftet fran meritbaserade till politiskt baserade kriterier i urval,
befordran, rekrytering, beléning och disciplinering av anstillda inom offentlig sek-
tor”. Det vill siiga att ett vanligt synsitt dr att se politiska utndmningsprocesser som
sjilva kidrnan i politiseringen. Oftast menar man da att det sker utndmningar med par-
tipolitiska hansynstaganden till hogre positioner inom férvaltningen, och att det sker
1 allt stérre omfattning (Sandahl 2003). Det dr denna typ av partipolitisering som vi of-
tast far hora talas om i den offentliga debatten, da det riktas kritik mot utndmningen
av generaldirektorer eller liknande av den sittande regeringen (Dagens Nybeter 19/5
20006). Andra politiska utndmningar ir de politiska tjdnsteminnen som anstélls i di-
rekt anslutning till de styrande politikerna och deras staber. Diskussioner om detta
slags politisering baseras oftast pa studier av rekryteringen dir man riknar antalet
personer eller de poster som blir f6remal f6r politiska utndmningar (se t.ex. Bertelli &
Feldmann 2006). Antalet politiska utnimningar eller antalet politiskt anstillda (ibland
irelation till antalet ’vanliga tjinstemédn”) utgdr da ett métt pa politiseringen i férvalt-
ningen.
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Politisering i form av rekrytering har ofta ocksé ansetts vara negativt laddat efter-
som det ibland i den allminna debatten menas att man anvinder utnimningar som
beloningar eller for att skaffa arbete at partivinner eller slaktingar (Dagens Nybeter 18/
9 2004). Da ses politisering som ett slags korruption, vilket skapar en sirskild politisk
elit — ’den politiska adeln” (Isaksson 2002). Nira liggande diskussioner dr ocksa dis-
kussionen om klientelism (Papakostas 1999, Rouban 2002).

For det andra kan politisering innebiéra att férvaltningstjanstemannen sjilva deltar
som partipolitiskt aktiva, och dirigenom paverkar politikens implementering. Denna
andra form av Oppen partipolitisering har vi inte sett sirskilt mycket av i Sverige, men
vil 1 en mer subtil form. Jon Pierre (2004) menar att det som tycks férklara politise-
ringen i Sverige 4r en organisationskultur som poidngterar delade virderingar snarare
an formella politiska utndmningar. Det rider en samsyn — ett delat synsitt bland de
hégre nivaerna i byrakrati och politik. Denna samsyn utgor ett viktigt kitt som féster
samman politik och administration i Sverige. En illustration till detta 4r regeringsskif-
tet 1976 da den nya politiska ledningen 1 Utbildningsdepartementet skulle presentera
sig for personalen och méttes av ’en skog av réda nalar”, dvs att flertalet av tjinste-
minnen bar partinalar fran Socialdemokraterna (Levin 1983). Detta beh&ver nédvin-
digtvis inte betyda att de var aktiva medlemmar i det Socialdemokratiska partiet, utan
kan tolkas just som en manifestation av lojaliteten med den socialdemokratiska skol-
politiken. Denna typ av lojalitet med den politiska sakfrigan finns sarskilt bland tjans-
temdn inom omraden som miljopolitik, jimstilldhetspolitik och andra sociala fragor.
Tjianstemannarollen kan da betecknas som 7aktivist”, en politiker i tjinstemannakla-
der, som 4r lojal med polittkomridet snarare dn regeringspartiet (Premfors & Sund-
strém 2007:152).

Politisering kan siledes handla om att det finns en 6kande ideologisk samstimmig-
het mellan politiker och de hégre férvaltningsnivaerna. Detta kan vara ett resultat av
urvalet av kandidater till generaldirektSrsposter dir bade meriter och politisk samsyn
utgor kriterier.

For det tredje kan politisering ocksd definieras med utgangspunkt i diskussionen
om férhallandet mellan politik och férvaltning (administration) eller mellan politiker
och tjinstemin, vilket linge har varit ett centralt tema fOr statsvetenskapen. Det klas-
siska idealet dr att politik och férvaltning dr tydligt dtskilda och har olika roller 1 den
parlamentariska styrningskedjan (Lundquist 2001). Byrdkratin (férvaltningen, admi-
nistrationen) ska utféra det som politikerna talar om fér dem (Weber 1922, Wilson
1887). Det finns ett ideal om en tydlig grinsdragning i bade teori och praktik, vilket
uttrycks teoretiskt i t.ex. den s.k principal-agentteorin (Molander m.fl 2002) och prak-
tiskt 1 administrativa styrmodeller som t.ex. statsforvaltningens mal- och resultatstyr-
ning (Sundstrém 2003). Politisering som begrepp innebir ju att nagot férindras — na-
got blir mer politiserat, 1 detta fall i meningen att grinsen mellan politik och férvalt-
ningen forskjuts sa att férvaltningens makt 6kar pa bekostnad av politikens (Jacobsen
1997). Politisering ber6r siledes den normativa och konstitutionella grinsdragningen
mellan policyskapande politiker och férmodat neutrala byrakrater (Pierre 2004).
Denna typ av politisering kan vi kalla forvaltningspolitisering, eftersom det ar férvalt-
ningstjansteminnen som 1 kraft av sin position som experter driver intressen. Ett in-
slag 1 detta dr att vissa myndigheter intar en starkare politisk profil och for fram poli-
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tiska fragor inom sitt omrade. Ett exempel dr Konkurrensverket som 1 hog grad dri-
ver konkurrenspolitik med utgangspunkt i EU:s agenda pd omrddet. Detta innebir att
politisering i praktiken inte nédvindigtvis behover drivas fram av politiker, utan lika
girna av tjinsteman som tar sig politiska roller eller av andra mer strukturella orsaker.

Ser man politisering pa det sittet innebir begreppet att det handlar om innehallet i
arbetet. Om t.ex. férvaltningstjansteman i allt stérre utstrdckning tar sig an uppgifter
som tidigare legat pa politikers lott sker en politisering. Foretridare f6r denna syn pa
politisering har ett processperspektiv pd férvaltningen och den mest extreme i detta
avseende dr Michael Lipsky och hans begrepp “Street-level bureaucracy” (1981) dir
grisrotsbyrakraterna som utfér de offentliga tjinsterna nirmast medborgaren ér att
betrakta som den politiske utformaren. Det ir i sjdlva métet mellan byrikraten och
medborgaren som politiken skapas. Sdledes kan politisering innebira ett slags decen-
tralisering av politiskt beslutsfattande till ligre forvaltningsnivaer dér férvaltnings-
tjdnsteméinnen fyller innehéllet 1 de politiska malformuleringarna. Detta 4r ocksa in-
nehiéllet 1 minga av de New Public Managementreformer som genomférts under de
senaste decennierna i flera av vistvirldens forvaltningar (Pollitt & Bouckaert 2001,
Christensen & Lagreid, 2001). Aven om det inte entydigt gir att pastd att NPM leder
till politisering, finns det flera fall som tyder pa detta (Rouban 2002, Suleiman 2002).

Nir det giller de politiska tjinsteminnen dr politisering alltid en partipolitisering av
den forsta inneborden, eftersom de antas dela partiets dsikter och rekryteras utifrin
en politisk samstimmighet. Detta kan ibland vara svart att veta nidr man ska rekrytera
forvaltningstjansteman till politiska tjdnster, vilket beskrivs av forre statsministern
Goran Persson (Fichtelius 2007). Nir vi undersoker politisering senare i artikeln ar
det den typen av partipolitisering vi avser.

Politiseringens motiv och konsekvenser

I litteraturen om politisering 4r en ofta aterkommande diskussion att politisering ar
ett sitt att forsoka ta kontroll 6ver den allt mer sjilvstindiga byrikratin (Whitford
2002). Politisering blir dirfor ett viktigt styrmedel fran regeringars sida for att se till
att de politiska forslagen genomférs pa det sitt som man tinker sig. David Lewis
(2008) som studerat amerikanska presidenters utndmningspolitik menar att politise-
ringen dels beror pd att presidenten vill skaffa sig kontroll ver byrikratin (Calvert
mfl 1989), dels att det handlar om den ordinarie utnimningspolitiken ddr ett antal
tjdnster byts ut pd politiska grunder. Han menar vidare att det finns ett tydligt sam-
band mellan en férsvagad prestation i férvaltningen och en 6kad politisering, dvs att
politiserar man sd monterar man ned kompetensen 1 lika h6g grad i férvaltningen.
Huruvida politiseringen leder till en bittre eller simre forvaltningseffektivitet har
varit en central fraga inom politiseringsforskningen dtminstone sedan 1980-talet 1
USA (Lewis 2007). Men sdrskilt har denna debatt uppkommit till f6ljd av hanteringen
av orkanen Katrinas hirjningar 2005, ddr man anség att den stora andelen politiskt
anstillda inte kunde hantera katastrofen (jmf det svenska Regeringskansliets krishan-
tering efter Tsunamin). Ndgra orsaker till varfor férvaltningseffektiviteten skulle fo1-
sdmras dr att en politisering leder till en ”amatorférvaltning” (Cohen 1994) dir pro-
fessionaliteten minskar, att de politiskt anstilldas lojaliteter splittras (Furlong 1998),
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att perspektivet blir kortsiktigt (Wood & Marchbanks 2007), eller att de politiskt an-
stilldas rad blir simre (Mulgan 2007). Ofta kommer man i denna litteratur fram till att
antalet politiskt anstillda borde minska (Cohen 1994), och att strategier f6r politisk
kontroll skadar myndighetsprestationer. Exempelvis nir lagstiftare och myndigheter
har olika syn eller uppfattning, tenderar lagstiftaren att reducera myndigheternas
sjalvstindighet (och utrymme) genom fler regler, stirkta administrativa procedurer,
kontroller etc. Detta kan leda till att man begrinsar utveckling och anvindning av by-
riakraternas expertis (Lewis, 2007).

Detta synsitt ligger i linje med den aktuella svenska debatten dir tillsdttning av
opolitiska tjainstemin i ledningen av Regeringskansliets departement dr en 16sning
som forordats frin flera hall pa senare tid. I en debattartikel (Dagens Nyheter 29/4
2007) om Regeringskansliets organisation fér Saco:s samhillspolitiske chef Gunnar
Wetterberg fram denna synpunkt, och i senaste utredningen om forvaltningens orga-
nisation finns samma f&rslag (SOU 2008:118, s 706).

En friga som diskuteras i mindre omfattning i politiseringslitteraturen dr huruvida
politiseringen dr férenlig med en representativ demokrati. Lennart Lundquist menar
att den 6kade omfattningen av utnimningen av vad han kallar politruker i férvalt-
ningen kan vara ett demokratiskt problem (Lundquist 2001).

Nigra slutsatser och iakttagelser kan goras utifran genomgingen av och diskussio-
nen om den internationella forskningen om politisering. Fér det forsta dr det ett
mangtydigt begrepp med flera olika innebdrder. Men oftast menar man med begrep-
pet att fler rekryteras och utnimns pd politiska meriter till poster inom férvaltningen.
Metoden ir att rikna huvuden och jimféra 6ver tiden. Problemen med detta ér att
man fokuserar pa de hogsta posterna i férvaltningen som t.ex. ”permanent secre-
tary”, ’chief executive” och liknande toppositioner. Med fi undantag (Pierre 2004
och Mulgan 2007) resonerar man sillan om dem som befinner sig pa nivierna under
de hogsta. Man fokuserar ocksa séllan pa de processer och kriterier som gor att per-
soner med vissa ideologier och idéer rekryteras till sirskilda poster. Antagandet ér att
en partirekryterad automatiskt kommer att driva en partilinje. Aven om man kan hiv-
da att det finns en sddan kausalitet sa dr det inte sdkert att detta haller. De kvalitativa
aspekterna diskuteras inte (Eichbaum & Shaw 2008). Ett problem med att rikna an-
talet politiskt anstillda kan ocksa vara att man inte ser till vad de faktiskt gor eller vilka
roller de har. Nir det giller de politiskt anstillda tjinsteménnen kring de centrala po-
litiska beslutsfattarna kan deras arbete innehalla bade mer eller mindre politiserade
roller. Just rollbegreppet kan anvindas for att beskriva férdelningen mellan uppgifter
och ansvar mellan politiker och tjanstemidn (Downs 1967, Mellbourn 1979, Ehn
1999, Brewer & Maranto 2000, Poulsen 2005). Dessa roller skapas ofta i relationen till
den ansvarige politikern och kan skifta mellan olika situationer, men en 6vergripande
iakttagelse dr att de allt mer politiserats (Wallin mfl 2001).

For det andra tycks begreppet vara underutvecklat, dvs att begreppet dr oprecist.
Eftersom politisering har olika dimensioner maste en bedémning om graden av poli-
tisering hinféras till vilka dimensioner som avses. For det tredje dr begreppet kon-
textberoende, dvs att politisering betyder olika saker 6ver tiden och i olika samhillen.
Detta har uppmirksammats och diskuterats inom den komparativa forskningen om
politisering (Rouban 2002, Peters & Pierre 2004), men dr virt att podngteras. Detta
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innebdr att man for att anvinda politiseringsbegreppet med nagon precision maste
definiera betydelsen av den egna anvindningen. Det innebér ocksa att man maste dis-
kutera begreppet i relation till det sammanhang dér man avser att underséka politise-
ringen eller diskutera dess innebérd. I det féljande ska vi tala om pa vilket sdtt vi avser
att studera politiseringen i stad och stat.

Att studera de politiska tjadnstemdnnen

Studien av de politiska tjinstemadnnen kan placeras inom den forskningsinrikting dar
man ser politisering som en férindring 1 antalet politiskt anstillda, men gér djupare dn
att bara rikna antalet huvuden. Vi stiller ocksa frigor om vilka de dr och hur deras
karridrvigar ser ut samt studerar dem Gver tid, vilket ansluter till vad Rouban (2002)
anser vara en angeligen utveckling av politiseringsforskningen.

Nir vi talar om politiska tjinstemin menar vi de tjainstemdn som har en roll som
bade tjinsteman och politiker. Numera tillsitts de utanfor ordinarie tjansteordning pa
egna avtal. Inom Regeringskansliet omfattas féljande av det sa kallade politikeravta-
let: statsrad, statssekreterare, politiskt sakkunniga, informationssekreterare, plane-
rings- och stabschefer samt politiska assistenter. I Stockholms stad dr bendmningarna
borgarridssekreterare, bitridande d:o, assistenter, pressekreterare, kanslichef, politis-
ka sekreterare, stadsdirektér samt vice d:o.>

I den hir studien riktas s6kljuset mot de politiska tjinstemén som stir nirmast den
renodlat politiska makten, borgarradssekreterarna i Stockholms stadshus och stats-
sekreterarna i Regeringskansliet. Det finns tva skal till detta. Det forsta dr att dessa
funktioner antas vara viktigast ur politiskt synpunkt genom deras narhet till ministrar
och borgarrad. Det andra skilet 4r metodologiskt: de dr jimférbara mellan riksniva
och lokal niva, de utgdr ungefir lika stora grupper och deras karridrer dr mojliga att
spara i killorna.

De empiriska fragorna ir vilka de politiska tjainsteméinnen ir, hur tillvixten ser ut,
var de kommer ifran, vilken utbildning de har eller vart de gar nir de limnat sin tjinst.
Overgir de till att bli vanliga tjinstemin? Ar deras arbete en sprangbrida mot en po-
litisk eller en administrativ karriir? Aven genusperspektivet ir outforskat. Att andelen
kvinnor i beslutande férsamlingar har 6kat dr en sak, men hur ér det bland de politis-
ka tjansteminnen? Pa vardera av dessa omriden gbrs jamforelser mellan stat och
stad, mellan Regeringskansliet och Stockholms stadshus.

Nir det giller metod och killmaterial har vi haft en kartliggande ambition och ut-
gatt fran Stats- respektive Kommunalkalendern f6r daren 1945-2008. De uppgifter
som finns att tillgd fran dessa killor 4r befattning, namn, alder, kén och utbildning.
For att kartligga personernas karridrvigar har vi dirutéver anvint ett antal andra kal-
lor, dir information samlats om varje person bit fér bit som ett slags pussel: Vem ér
det?, Svenskt Biografiskt Lexikon, Fakta om folkvalda, artikelsok, mediearkivet m.m.

5 Aven andra befattningar har tidvis forekommit, som finanspolitisk direktér (2000-2002) och stabsdirektor
(fran 2007).
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Il. Statssekreterare och borgarrdadssekreterare

I de féljande avsnitten undersdks statssekreterarna och borgarradssekreterarna
1945-2008 utifran en rad synvinklar: Ursprung och anstillningsform, expansion, fo1-
delningen min — kvinnor, édlder och utbildning, tidigare och senare yrkeskarridrer
samt slutligen eventuell 6verlappning mellan stad och stat f6r de bada grupperna. Vid
négra tillfillen tas ocksa de politiska tjdinsteminnen som helhet upp. Centralt dr ocksé
jimforelsen mellan den rikspolitiska och kommunala (Stockholm) nivén.

Ursprung och anstéllningsform

Statssekreterarimbetet inrittades 1917. Ursprungligen var tanken att de skulle avtri-
da sin tjanst samtidigt som statsridet. Medan de vanligt anstillda ordinarie departe-
mentstjinsteminnen fick 16n kom statssekreterarna att arvoderas. Den strikt partipo-
litiska inriktningen slog emellertid inte igenom. Dirmed inte sagt att det inte fanns
politiska statssckreterare, utan snarare att detta antingen var underforstatt eller att
statssckreterarna i forsta hand var administrativa tjainstemén. Praxis blev att stats-
sckreteraren satt kvar dven da ministern avgick. Till det bidrog ocksa det langa social-
demokratiska maktinnehavet fran 1932. Forst i samband med det borgerliga makto-
vertagandet 1976 stilldes frigan pa sin spets, vilket innebar en vindpunkt i politise-
ringen av statssekreterarna (Bergstrom 1987, Larsson 1996).

Vid regeringsskiftet 1976 ersattes alla statssckreterare utom kabinettssekreteraren
Sverker Astrém, och dirmed tydliggjordes deras politiska roll. Vad skulle man géra
med socialdemokraternas avgingna statssckreterare? Avgaende statsministern Olof
Palme och tilltridande Thorbj6rn Filldin triffade en 6verenskommelse ”om perso-
nalfragor i samband med regeringsskifte”, det s.k. politikeravtalet (Ds B 1981:19). Ba-
da parter hade intresse av att den personal i Regeringskansliet som berérdes skulle be-
handlas vil. I praktiken innebar avtalet att en tilltridande regering skulle skaffa nya ar-
beten at i férsta hand statsrdd och statssekreterare. Thage G Peterson beskriver i sina
memoarer hur han sjilv och Kjell-Olof Feldt fick rollen som “lyxarbetsférmedlare”
efter valet 1976 dé de férhandlade med statssekreteraren i1 Statsradsberedningen G&s-
ta Gunnarsson om jobb ét de avgaende statssekreterarna (Peterson 1999). Denna lyx-
arbetsférmedling avskaffades 1994 pa férslag av den borgerliga regeringen och ersat-
tes av en tvadrig inkomstgaranti for statssekreterarna (Skrivelse 1994/95:224).

Tjinsten som borgarridssekreterare inférdes i Stockholm 1940. Liksom andra po-
litiska tjinstemdn som senare tillsattes, savil i Stockholm som 1 andra kommuner,
hade de till skillnad fran i staten samma anstillningsvillkor som &vriga tjinsteman.
Kommunerna fick allt fler tunga uppgifter som en f6ljd av den offentliga sektorns ut-
byggnad. 1950- och 1960-talens kommunsammanslagningar innebar samtidigt farre
fértroendevalda och ett storre avstind till viljarna. Bakom lagen om kommunalt par-
tistdd (SES 1969:5906) lag en oro for att informationen till medborgarna skulle bli li-
dande. Att 16sa problemet genom fler politiska tjinstemin, anstillda pa samma
grundvalar och med anstillningstrygghet som andra tjanstemin, vallade dock nya
problem. Fran fackligt hall riktades kritik mot att politisk tillh6righet riknades som en
merit. F6ljden blev segdragna 6verklaganden. Dessutom ansdgs anstillning av politis-
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ka sekreterare som en otilliten form av att anvinda det kommunala partistodet. (Pier-
re & Rosengren-Gardbick 1988).

Frimst Socialdemokraterna och Vpk var positiva till att anstilla politiska sekretera-
re (en term som ticker in sakkunniga, pressekreterare och andra grupper). 1983 till-
kom Lagen om politiska sekreterare i kommuner och landstingskommuner (SFS
1983:565). Vanligt anstillningsskydd skulle inte gélla denna grupp. De fick inte heller
anstallas for lingre tid 4n utgangen av nistkommande valdr. Diremot kan de anstillas
pa nytt efter ett for deras partier lyckosamt valresultat. I Stockholm fortsatte man
dock med att anstilla borgarradssekreterare pa gammalt sitt ytterligare nagra ar. Skyl-
digheten f6r Stockholms stad att erbjuda nya arbeten finns inte lingre kvar, 4ven om
manga rekryteras till héga tjdinstemannaposter dndd. Liksom pa riksplanet finns 1 stal-
let systemet med avgangsvederlag. I Stockholm fir en politisk tjainsteman som varit
anstilld minst tva ar ett avgangsvederlag pa sex manadsloner, vid minst tre ar utbeta-
las nio manadsléner och slutligen vid minst fyra dr tolv ménadsloner. Avgangsveder-
laget medges enbart vid majoritetsskiften och storre rotel- eller kansliombildningar.
Det minskas med inkomst av anstillning eller annat férvirvsarbete.

De politiska tjinsteménnens expansion

Hur manga personer dr det da vi talar om? Nir det géller politiska tjainstemin i Reger-
ingskansliet 4r det ungefir 140, och i Stockholms stad drygt 60 stycken. Sett 6ver tid
har det skett en betydande expansion av de politiska tjainstemdnnen. (I diagrammet
har sdrskild uppmairksamhet dgnats 4t 1990-talet eftersom perioden kan ses som en
brytningstid).
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Diagram1. Firdndring i antal politiska tianstemdn och statssekreterare i Regeringskansliet
1945-2008. Observera att de forst i 1983 drs Statskalender samias under denna titel. Ti-
digare hade de diverse andra titlar (Bergstrom 1987). Efter valet 1982 kan denna grupp
ddrfor sagas ba blivit institutionaliserad.
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Diagram 2. Antal politiska tianstemdn och borgarradssekreterare i Stockholms stadshus
1945-2008.

For vara undersékningsgrupper, statssekreterarna och borgarridssekreterarna, ir
expansionen inte si dramatisk, dven om det 6t sig om en tredubbling respektive en
térdubbling sedan 1945. Fére 1970 kan principen i Regeringskansliet sdgas vara “en
statssekreterare per departement”, men det f6rdndras i takt med dels en férindrad
departementsstruktur, dels ett 6kat antal statsrdd. Idag finns det oftast fler 4n en stats-
sekreterare vid vatje departement, och atminstone en per statsrid. For de ordinarie
borgarriadssekreterarna giller i huvudsak en per rotel samt ett antal tjdnster f6r oppo-
sitionen. Antalet borgarrad skiftar mindre 6ver tid. Huvudorsaken till 6kningen fran
1995 dr 6vergangen till majoritetsstyre dd poster som oppositionsborgarrad inritta-
des med tillhérande staber, inklusive borgarridssekreterare. De senares stillning dr
inte frimst avhingig av gruppens stotlek, utan av att den allminna expansionen av
politiska tjainstemin har gjort att de runt omkring sig fatt bitridande borgarridssekre-
terate, assistenter, pressekreterare, kanslichefer, pressansvariga och andra politiskt
tillsatta medarbetare.

Mest pétaglig 4r den totala 6kningen av politiska tjainstemin, som numera ingar i
staber med de tvd grupperna som hégsta tjianstemdn. Hir innebidr expansionen en
tolvdubbling (11 till 139) respektive en sjudubbling (9 till 63). P4 riksniva skedde en
férdubbling mellan 1980- och 1990-talen, och ytterligare en pataglig 6kning dgde rum
ibétjan av 1990- och i bérjan av 2000-talen. Till viss del sammanfaller 6kningen med
regeringsskiften. Stockholm uppvisar en jamnare trend fram till 1990 da antalet poli-
tiska tjdnstemin sjunker nagot, for att ater ta ett rejilt kliv uppdt i mitten av artiondet.
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Mdin och kvinnor

Ar borgarridssekreterare och statssekreterare ett manligt eller kvinnligt yrke? Sett till
den sammanlagda kénsférdelningen dr det fler min som suttit pa de posterna. Av to-
talt 324 statssekreterare 1945-2008 dr andelen kvinnor 21 procent, bland de totalt
214 borgarradssekreterarna 30 procent under samma period. Men andelen har varie-
rat 6ver tiden och successivt 6kat fran 1970-talet. Nir det giller statssekreterarposten
var den en ointaglig manlig bastion fram till 1970-talet, trots att det under samma tid
funnits ett antal kvinnliga statsrdd. Den forsta kvinnliga statssekreteraren var Inga
Thorsson som 1974 blev statssekreterare f6r nedrustningsfragor i Palmes regering.
Men savil Thorbjérn Filldins som Ola Ullstens regeringar 1978-1979 néjde sig med
en kvinnlig statssekreterare. Andelen vixlade sedan mellan 5 och 16 procent fram till
Ingvar Carlssons i friga om statsrad jimstillda regering 1994. Bland statssekreterarna
var det emellertid inte varannan damernas, utan “’var tredje damernas”. Som mest har
det funnits 40 procent kvinnliga statssekreterare, under Goéran Perssons regering,
men 4r nu tillbaka pa en tredjedel i Fredrik Reinfeldts.

Att det gatt si langsamt med den numerira jimstilldheten bland statssekreterarna
kan till viss del forklaras av den osynlighet som praglat yrkesrollen. Statsraden ir ju
ansiktet utdt och ddr finns det ett politiskt vérde i sig att visa upp en jimstilld reger-
ing. Men inom det egna kansliet 4r det svarare att utmana de manliga strukturerna.
Enligt Regeringskansliets drsbok arbetar fler kvinnor 4n mén, 58 mot 42 procentiRe-
geringskansliet (Regeringskansliets drsbok 2005:160), men kdénsférdelningen ser olika
ut f6r de olika personalgrupperna. Det finns stora skillnader i kategorierna ”’basper-
sonal” och ”chefer”. Bland den férra guppen dr andelen kvinnor 76 procent, och
bland chefer 34 procent. Det gir méjligen dirfor att férklara att andelen kvinnor
bland statssekreterarna foljer de allminna konsstrukturer som finns i kansliet. D4
statsraden rekryterar sina egna statssekreterare kan man ocksa se ett samband mellan
kvinnliga statsrdd och statssekreterare. Det dr férmodligen ingen slump att andelen
kvinnliga statssekreterare har varit hdgst under de senaste regeringarna di andelen
kvinnliga statsrdd ocksa varit som hogst.

Fram till 1970-talet var borgarradssekreterarna alla mén. Den f6rsta kvinnliga poli-
tiska tjainstemannen i stadshuset 6ver huvud taget var socialdemokraten Ruth Wich-
ter som 1959 blev bitridande sekreterare vid socialroteln. Forsta kvinna som borgar-
ridssekreterare (kulturroteln) blev dock folkpartisten Inger Claesson, 1973. Andelen
kvinnor steg under de nirmaste decennierna, precis som var fallet med statssekrete-
rarna. Okningen var dock snabbare, och pa sikt mer omvilvande. Efter 1994 érs val
vat kvinnorna i klar majoritet. Andelen 2008 uppgar till 60 procent. Dessutom ér de
flesta politiska gruppledare kvinnor. En tid var till och med alla gruppledate kvinnor.
Ocksé andelen kvinnor bland statssekreterarna har 6kat, med en tydlig stegring vid
1990-talets mitt. Sedan dess har andelen varit mellan 30 och 40 procent.

Denna skillnad mellan statssekreterarna pa riksnivd och borgarradssekreterarna i
Stockholm édterkommer f6r Gvrigt i de politiska foérsamlingarna. Jimfért med den
samtida riksdagen har kvinnorna i Stockholms fullmiktige relativt sett hela tiden varit
fler. Att kvinnorna utgjorde en dryg fjairdedel omedelbart efter det andra virldskriget,
en andel som riksdagen nadde f6rst 1979, kan troligen kopplas till den dldre synen pa
kommunalpolitik som mindre politisk. Det aterspeglas £f6r &vrigt i den begreppsmis-
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siga skillnad som skapades redan under réstrittsstriden frin 1800-talets slut mellan
’politisk réstratt” (till riksdagen) och “kommunal réstritt” (till kommunfullmiktige
och landsting). Dessutom omfattar den kommunala verksamheten omraden som tra-
ditionellt kunde sammanbindas med kvinnorollen, sjukvard, skola och socialvird.
Numera dr dock skillnaderna mellan Stockholms fullmaktige och riksdagen sma. I
riksdagen dr 47,3 procent av ledaméterna kvinnor, i Stockholms fullméktige 51,8 pro-
cent.

Skillnaderna mellan partierna i Stockholms fullméktige har inte varit sirskilt stora.
Socialdemokraterna och Folkpartiet, partier som traditionellt har drivit jaimstalldhe-
ten hardare, har ett liknande monster som Hogern/Moderaterna. Kommunisterna i
gamla SKP var inte sdrskilt kvinnovinliga, 4 av 17 ledamoter 1947. Efter vinsterradi-
kaliseringen pa 1960- och 1970-talen har Vpk/V diremot legat fore de andra. Kvin-
nodominansen i partiets nuvarande partigrupp ér pataglig, 8 av 9 fullmaiktigeledamo-
ter dr kvinnor. Stockholmspartiet och Miljépartiet hade redan vid intrddet 1 fullméikti-
ge regler om 50-50 pd sina riksdagslistor. Principen om “varannan damernas” har se-
dan fatt stort genomslag hos partierna vilket borgar fér en fortsatt jimn kénsférdel-
ning, sivida inte den kvinnliga frammarschen fortsitter.

Alder och utbildning

Genomsnittsdldern hos statssekreterarna har 6kat 6ver tid. Den ldg relativt stabil pa
strax 6ver 40 ar fram till 1990 och har sedan 6kat for att nu ligga pa 45 ar. Okningen
har férmodligen att géra med statssekreterarnas roll som hégste administrative chef i
departementen och samtidigt f6rmedlande link mellan den politiska ledningen och
den administrativa staben. Det kan helt enkelt bero pa den 6kade komplexiteten 1 ar-
betet och 1 drendena som kriver en storre erfarenhet och kompetens dn f6r 30-40 ar
sedan. Regeringskansliet har vuxit kraftigt sedan dess, medan antalet statssekreterare
1stort sett legat kvar pa samma nivé. Visserligen har ocksa de politiskt sakkunniga och
assistenterna blivit fler, men resultatet 4r And4 att statssekreterarna 4r chefer for en
storre personalstyrka dn tidigare. Resonemanget utgar alltsd ifrdn att det finns ett
samband mellan kompetens och erfarenhet och élder, vilket inte alltid behéver vara
fallet.

Borgarridssekreterarna dr genomgaende nigot yngre 4n statssekreterarna, men det
ar svart att urskilja nigra trender Gver tid. Ddremot dr spinnvidden i dlder numera en
helt annan. Fran att ha varierat mellan ca 28 och 40 ér finns nu bade yngre och betyd-
ligt 4ldre borgarridssekreterare. Nir det giller antal 4r pa posten som statssekreterare
varierar de med mandatperioderna, och sammanfaller ganska vil med dem. Under de
senaste regeringarna har de varit ungefir fyra ar. Tiden som politisk tjdnsteman i
Stockholms stadshus varierar de senaste femtio dren mellan fem och sex 4r.

Bidde borgarrads- och statssekreterare dr oftast hdgt utbildade. I Kommunal- och
Statskalendrarna dr informationen om utbildning eller titlar emellertid inte fullstidn-
dig. Sa gott som alla statssekreterare har universitetsutbildning, och flera av dem har
ocksa forskarstudier bakom sig. Ungefir 13 procent har magisterutbildningar eller li-
cenciat- och doktorsexamen. Nir det giller inriktning pa utbildningen dr det, dér det
ar angivet i Statskalendern, flest jurister (jur kand) £6ljt av allmidn universitetsutbild-
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ning (fil kand) och ekonomer (civilekonomer). Bland borgarradssekreterarna domi-
nerar ocksé juristerna foljt av socionomer och allmin universitetsutbildning. Uppde-
lat pa politisk bakgrund kan man ndgot hardraget siga att Hogerns/Moderaternas
borgarridssekreterare dr jurister, medan Socialdemokraternas dr socionomer. Som
helhet 4r bida grupperna hogutbildade, en del har ocksa forskarstudier i bagaget.
Diremot ger materialet inget stéd for att den traditionelle juristutbildade férvalt-
ningstjanstemannen skulle ha ersatts av ndgon annan utbildningsbakgrund, t.ex. som
civilekonom. Uppfattningen att “ekonomismen’ har tagit ver brukar annars hidvda
detta (Hugemark 1994).

Var kommer de ifran?

En ansenlig del av borgarrddssekreterarna, var tredje (72 st), har forst anstillts som
vanliga tjinstemin i staden. Atminstone i dldre tid kan dock rekryteringen inda ha va-
rit politiskt motiverad. I ménga fall dr tiden som vanlig tjinsteman patagligt kort och
ganska snart har personen 6vergitt till att bli borgarradssekreterare. Det ir inte orim-
ligt att tanken redan fran borjan har varit att slussa in personen som politisk tjanste-
man. Anstillning inom partier/ungdomsférbund férekommer som bakgrund i 19 fall
(dven hir kan det finnas ett morkertal). Dirndst kommer arbete inom organisationer
av annat slag, tio stycken Aven dir finns det ibland mer tydliga politiska kopplingar
(jurist pa Metall, ombudsman HSB, niringslivsorgan) och journalister/redaktorer, at-
ta stycken.

Ibland mé&ter man 1 litteraturen eller i tidningsartiklar pastaendet att alltfler av de
politiska tjinstemannen rekryterats direkt fran partiernas ungdomsférbund (politis-
ka broilers”). Uppgifterna 1 stadshusmaterialet ricker inte for att vare sig bekrifta el-
ler avvisa den uppfattningen. En del kan t.ex. ha haft ledande positioner utan att ha
varit anstillda inom politiken. Uppgifterna om tidigare verksamhet dr ocksd sa
knapphindiga att nagra sikra slutsatser inte kan dras. Att bakgrunden dr mer blandad
jamfort med 1940- och 1950-talen dr dock tydligt. D4 himtades nistan alla borgar-
radssekreterare inom Stadshuset. Detta férekommer fortfarande, men 1 hégre grad
kommer de fran politiken eller medievirlden.

Nir det giller statssekreterarnas bakgrund kan man konstatera att de borgerliga
overlag har varit mer politiska 1 meningen att de haft uppdrag inom den egna partior-
ganisationen, kommunalpolitiken eller genom att de varit aktiva i ungdomsférbun-
den. De socialdemokratiska statssekreterarna har 4 sin sida oftast en bakgrund 1 Re-
geringskansliet. Hir spelar rimligen partiets linga maktinnehav in. Vanligast var detta
1 Palmes andra regering 1982—1986 dir tva tredjedelar av statsriden kom darifran. 1
den nuvarande regeringen kommer ungefir en tredjedel fran Regeringskansliet eller
statsférvaltningen. Biade de borgerliga statsraden och deras statssekreterare har oftare
in sina socialdemokratiska kolleger arbetat inom den privata sektorn. I Fredrik Rein-
feldts nuvarande regering kommer fyra av tio frin den privata sfiren.

Overlag visar resultatet ocksa att statssekreterarna ofta innehaft en post som poli-
tisk sakkunnig. Sarskilt markant dr detta 1 Géran Perssons regering ddr Gver hilften av
statssekreterarna hade en sddan bakgrund. Nar det giller bakgrund i Regeringskans-
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liet som helhet utmarker sig Ingvar Carlssons regering 1994 dir 6ver 80 procent av
statssekreterarna hade arbetat i kanslihuset tidigare.

Sa hur ska man nu karaktirisera karridrvigarna pa riksplanet — vigarna till makten?
En 6vergripande iakttagelse dr att de borgerliga och de socialdemokratiska grovt sett
kan sdgas ha tvd olika slags huvudsakliga vigar till makten. Fér de borgerliga gar vi-
gen genom partiorganisationerna, riksdagen och kommunalpolitiken, och f6r de soci-
aldemokratiska dr vigen bredare eftersom de ocksa kommer fran olika funktioner
inom statsapparaten och inte minst Regeringskansliet. Detta dr 1 och for sig inget
overraskande eftersom Sverige till 6vervigande del haft socialdemokratiska regering-
ar som kunnat ”skola in” personer pé politiska tjanster 1 Regeringskansliet och ut-
nimnt dem till generaldirektdrer och statliga chefer. Saledes kan ling tid 1 politisk
maktstillning till viss del forklara varfor karridrvigarna ser ut pa ett visst sitt. Att ha
haft regeringsmakten och kunnat utnimna personer till andra poster i staten innebir
att kretsen av méjliga kandidater till de héga posterna utvidgas. I Erik Fichtelius inter-
vjubok med Géran Persson (Fichtelius 2007:59-60) finns ett citat om hur Persson
gick tillviga vid utndmningar som tydligt belyser detta:

Min arbetsmetod dr den att jag bérjar med att uppritta en bruttolista [...] Da
gar man i generaldirektorskretsen, i domarkretsen, pd universiteten, man gar till
de stora intresseorganisationerna, i riksdagen, kanske ocksé i medierna, och sa
far man ihop en lista pd fyrtio-femtio personer...

Att de borgerliga inte har rekryterat pa samma sitt forklaras av att de borgerliga reger-
ingsperioderna ligger utspridda 6ver tiden, nio 4r mellan avgangen f6r Filldins tredje
regering och Carl Bildts tilltride, tolv ar mellan Bildts och Reinfeldts. Detta gor att
personer som har erfarenhet frin tidigare regeringsperioder, eller har suttit pa hogre
poster 1 staten och samhillet, har svart att dterrekryteras vid ndsta borgerliga reger-
ingsperiod.

Vart tar de véigen?

Ett tydligt monster f6r borgarradssekreterarna dr att manga inte bara borjar som van-
liga tjdnsteman utan att de 1 dnnu hégre grad (6ver hilften, 109 st) fortsitter som sa-
dana efter tiden som politisk tjinsteman. Eftersom 25 fortfarande sitter pa politiska
poster dr andelen egentligen hogre (58 %). Undersokningen ger alltsd en tydlig bild av
att Stockholms stad fungerar som en egen arbetsmarknad f6r gruppen.

Anda ir trenden vikande. Firre stannar idag kvar i stadens tjinst. En karriir som
hég tjansteman 1 Stadshuset dr inte lingre ett ndrmast sjilvklart karridrsteg. Delvis
spelar hir de férindrade anstillningsférhallandena in. Staden tar inte automatiskt an-
svar for samtliga politiska tjdnsteman. Ddremot rekryterar férvaltningar och bolag
girna de som anses mest framstiende.

Vart tar kvinnorna respektive mannen vigen efter tiden som politisk tjinsteman?
Hir ingér alla borgarradssekreterare (forutom de 23 som fortfarande har olika politis-
ka tjanster) fran 1970. Totalt rér det sig om 191 personer. Eftersom den kvinnliga an-
delen steg markbart efter 1994 har de delats in 1 borgarradssekreterare som tilltridde
mellan 1973 och 1994, resp frin 1994 till idag. Totalt blir det 58 respektive 91 perso-
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Tabell 1. Fortsatt stadshuskarridr efter tiden som politisk tiansteman.

Man Kvinnor Samtliga
Tilltradesar | Antal % Antal % Antal %
1973-1994 | 26/46 57 7112 59 33/58 57,5
1994— 14/30 46 10/36 28 24/66 36

ner. Dirav bortgar dock 25. Grupperna blir dirfér ganska jamnstora, 58 respektive

66.

Aven om talen ir ganska sma visar dtminstone den senare periodens resultat pa
skillnader mellan kénen (tabell 1). En klart mindre del av kvinnorna fortsitter 1 Stads-
huset. Sedan kan det ju diskuteras vad det innebir. Nagra av dem som valt andra ba-
nor har fatt andra viktiga tjinster (sakkunnig i regeringskansliet, statssekretarere, kul-
turchef i annan kommun). Exakt vad de som limnat Stockholms stad gor 4r dock
svart att sdga. Sikra uppgifter finns bara f6r personer som blir kvar (genom Kommiu-
nalkalendern).

Positionen som borgarridssekreterare dr 1 begransad utstrickning en sprangbrida
till att bli borgarrad. Av totalt 78 borgarrdd sedan 1945 har tolv (nio socialdemokra-
tet, tre borgetliga) varit politiska tjinstemin dessférinnan (15,5 %). Nio har varit bot-
garridssekreterare (11,6 %). Andelen borgarridssekreterare som blivit borgarrad ar
saledes 4,2 procent (9 av totalt 214 stycken), en andel som fér anses vara ldg.

Statssckreterarna gar i de allra flesta fall vidare till hégre chefspositioner i staten el-
ler niringslivet. Att bli generaldirektér verkar vara den naturliga karridrvigen efter
statssekreterartiden, men 4r vanligare £6r de socialdemokratiska statssekreterarna. De
borgerliga gar istillet oftare vidare till privata verksamheter. Ndgot hardraget kan man
sdga att statssekreterarna i socialdemokratiska regeringar blir chefer i staten medan de
borgerliga blir chefer i niringslivet. Undantag 4r de statssekreterare som dr hdga juris-
tet. De fortsitter i allmdnhet som jurister inom domstolsvisendet, som t.ex. justitie-
rdd eller kammarrittspresidentet.

Vi kan ocksd se att statssekreterarna mer séllan fortsitter inom den partipolitiska
stiren efter sin statssekreterartid. Detta giller inte f6r dem som senare blir statsrad,
vilket mest férekommer i de socialdemokratiska regeringarna. Totalt sett har ungefir
15 procent av statssekreterarna senare blivit statsrdd, men f6r socialdemokratiska
statsrad giller att ungefir var tredje tidigare varit statssekreterare.

Det ir heller inte sdrskilt vanligt att fortsitta sin katridr internationellt eller inom
EU. Det var vanligare for statssekreterarna i de borgerliga regeringarna pd 1970—
1980-talen att bli ambassadorer eller fa internationella uppdrag dn under senare tid.
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Stad — stat

Overlappningen stad — stat dr begransad. Bara sex av borgarridssekreterarna har un-
der sina karridrer ocksa haft posten som statssekreterare: Carin Fischer, FP, Carl-An-
ders Ifvarsson, FP, Jan O Karlsson, S, (senare dven minister), Rolf Skillner, FP, Char-
lotte Svensson, S, och Gunnar Svensson, S. Dirutéver finns ndgra som haft andra
politiska tjanster inom regeringskansliet/departementen, frimst som sakkunniga. So-
cialdemokratins ledande man i Stockholm pd 1950- och 1960-talen, Hjalmar Mehr,
avslutade f6r 6vrigt sin yrkeskarridr som landshévding och statlig utredningsman.
Nigra enstaka exempel pé vanliga tjdnstemannakarridrer inom staten finns ocksa.

Rikspolitiska karridrer dr inte heller vanliga. Férutom Jan O Karlsson urskiljer sig
tvd moderata partiledare, varav den senare ocksa statsminister, Yngve Holmberg och
Fredrik Reinfeldt. Ett antal riksdagsledamoter finns ocksé representerade.Ytterligare
nédgra foére detta borgarridssekreterare har blivit kommunalrad i andra kommuner.
Men som helhet dr 6vergangen frin stad till stat sdllsynta. Det mentala avstindet mel-
lan Stadshuset och Kanslihuset verkar vara betydligt lingre dn den knappa kilometer
av geografiskt avstind indikerar.

I1l. Politisering i stad och stat

Hur ser dé politiseringen ut i stad och stat? For det f6rsta kan vi se en 6kning av anta-
let politiskt anstillda bdde i stad och i stat. Det framgar tydligt att borgarrddssekrete-
rarna och statssekreterarna, liksom de politiska tjinsteménnen i stort, har blivit fler.
Okningstakten kan variera, olika brytpunkter skénjas for staden respektive staten,
men den langsiktiga expansionen sammanfaller. Bade borgarradssekreterare och stats-
sekreterare omges numera ocksd av en stab av andra politiska tjinstemén.

Di vi jimfor storleken pé den ordinarie tjinstemannaorganisationen med de poli-
tiska tjinstemannen framgir ocksd att andelen politiska tjinstemin 6kat. En slutsats
ar saledes att de svenska politiska beslutsfattande institutionerna politiserats, om man
utgar fran det politiseringsbegrepp som definierar politisering som antalet personer
som utses pa politiska grunder. Nir det giller de nyckelgrupper vi undersékt, borgar-
ridssekreterare och statssekreterate, dr emellertid inte expansionen uppseendevick-
ande stor. Det handlar om en ganska svag 6kning i antal personer (jfr Pierre 2004). Vi
hivdar att det 4ndé kan ses som en politisering. Dels leder dessa tvd kategorier staber
med andra politiska tjainstemin som expanderat desto mer, dels framgar politisering-
en nir vi undersékt vilka som hamnar pa dessa positioner. Det ér lika viktigt att un-
derséka de kvalitativa aspekterna hos de politiska tjinsteminnen (Eichbaum & Shaw
2008).

Vi kan se att rekryteringen till borgarrddssekreterare och statssekreterare i hogre
grad dn tidigare sker frin annat hall 4n den vanliga tjinstemannaorganisationen. Pat-
tiernas, mediernas och organisationernas folk hamnar i Stadshuset, medan statssekre-
terarna i allt hogre utstrickning redan har verkat som politiskt sakkunniga i regerings-
kansliet. Detta innebir att trots att 6kningen i antal varit ganska liten, sd har de perso-
ner som hamnat pd dessa positioner numer allt oftare en politisk bakgrund. Positio-
nen i sig kan sigas ha politiserats: Ambetsmannarollen har bytts till en politisk funk-
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tion. Sérskilt tydligt 4r detta f6r Stockholms del eftersom partipolitiseringen av Stads-
huset (liksom de flesta andra kommuner) kom iging pa allvar forst fran 1940-talet.®

Homogeniteten som tidigare fanns i fraga om personernas alder, utbildning, kén
m.m. ir idag borta. Patagligt dr skiftet i konsférdelningen dir en tydlig férindring ar
vad vi har kallat feminiseringen. Andelen kvinnor har, sedan de vil gavs intridde i fo1-
samlingen, 6kat successivt. Skillnaden dr att utvecklingen bérjade tidigare i Stock-
holms stadshus och att kvinnorna dir efter en framryckning pa 1990-talet numera ut-
gOr majoriteten av borgarradssekreterarna. Statssekreterargruppen, uppenbarligen en
mer traditionalistisk manlig bastion, fick sin forsta kvinna 1974. Vid 1990-talets mitt
tilltog den kvinnliga andelen som sedan dess utgjort 30-40 procent. Sett i ett allmint
svenskt perspektiv dr det snarare stadshuset som sticker ut 4n kanslihuset.

Nir det giller alder och utbildning kan vi se en stérre spridning bland dem som re-
kryteras. Det ér tydligt att formella meriter som t.ex. antal ar i forvaltningen eller en
viss typ av utbildning, t.ex. juridisk, inte 4r lika obligatorisk for att fa dessa arbeten.

Karridrerna efter den politiska tiden 4r ocksi intressanta att studera. Aven om an-
delen politiska tjanstemin som blivit kvar 1 stadens tjdnst har minskat — ndgot som
gruppens expansion ocksa rimligen bidragit till — hamnar manga dndd som chefs-
tjdnstemin i stadens férvaltning och bolag. Ocksa statssekreterarna, frimst de social-
demokratiska, kan bli kvar i staten som generaldirektorer. Skillnaden 4r att stadens
f.d. politiska tjanstemin r6r sig i samma korridorer som tidigare. Utan tvivel maste de
da arbeta pa ett annat sitt, men att denna 6vergang dnda tycks ga sa smirtfritt kan ses
som en reflex av att kommunerna saknar den statliga normen mot ministerstyre. De
politiska intentionerna syns mer i den dagliga verksamheten. Som en stadshuspoliti-
ker uttryckte sig pa ett seminarium: ’Varje gem som forvaltningen képer in 4r en f6ljd
av ett politiskt beslut.” En annan skillnad 4r att statssekreterarna ocksé har en formell
chefsstillning 6ver de andra grupperna. I stadshuset dr det inte lika tydliga grinser
mellan de politiska befattningshavarna.

Vad vi har sett fran undersékningen av borgarrids- och statssekreterarnas antal och
karridrvigar dr att trots att dessa bada nyckelgrupper inte har expanderat dramatiskt i
numerir bemirkelse, s kan vi tala om en politisering. Dels har gruppen politiska
tjdnstemin som helhet vuxit dnnu mer 1 antal — en #umerdr politisering, dels sker rekry-
teringen till borgarrads- och statssekreterare allt oftare fran politiskt hall — en rekryfe-
ringsmdssig politisering.

Partipolitisering
Det som vi talat om hittills, politiseringen genom politiska tjdnsteman, rér partipoliti-
sering, eftersom de rekryteras pa basis av partilojalitet. En borgarrids- eller en stats-
sekreterare har samma partilojalitet som sitt borgarrad eller sin minister.

Men politisering som det talas om 1 forskningslitteraturen handlar ocksd om en po-
litisering av den fasta tjainstemannaorganisationen, vilket vi i inledningen benimnde
férvaltningspolitisering. Ser vi till karridrerna efter posten som borgarrads- eller stats-

6 Borgarraden betraktades linge delvis som tjanstemin. Forst 1940 kom finansborgartiddsposten att tillfalla
majotiteten, dvs. Socialdemokraternas Zeth Hoglund.
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sekreterare dr det tydligt att méanga av dem gar vidare till framtridande tjinstemanna-
befattningar i staden eller staten. Politiskt rekryterade tjinstemin hamnar péd ledande
positioner i den fasta férvaltningen, dir de ska tjina som oberoende och neutrala by-
rakrater. Detta innebir att det i ndsta led sker ett slags férvaltningspolitisering, politis-
ka meriter ligger till grund f6r rekrytering av férvaltningstjinstemin som tidigare varit
politiskt anstéillda. Ndr utndmningarna sker efter ett regimskifte dd politiska tjanste-
min foérlorat sina jobb kan man tala om en “omvind” partipolitisering. Den ofta kri-
tiserade “’vanliga” utnimningspolitiken da regeringen kritiseras for att skaffa jobb dt
partivinner, eller att sitta en partilojal person 1 myndighetsledningen f6r att kontrol-
lera politikens genomfdrande, giller inte hir. Det dr det nytilltrddda styret som far
ombesorja tillsdttningen.

A ena sidan kan siledes en 6kad partipolitisering i forsta ledet i nista led 6ka for-
valtningspolitiseringen dé de politiska tjinsteminnen ska ha nya jobb. A andra sidan
kan en 6kad partipolitisering minska behovet av férvaltningspolitisering, eftersom ett
av syftena med partipolitisering dr att fa 6kat genomslag f6r den f6rda politiken (Cal-
vert m.fl 1989, Pierre 2004). En 6kad politisering i form av partipolitisering kan bety-
da avpolitisering av férvaltningen.

Politiseringen och forvaltningspolitiken

Hur kommer det sig d4 att vi kan se en utveckling dir de politiska tjinstemannen blir
allt fler och politiseras allt mer? Svaret tror vi har att géra med de 6kade styrambitio-
nerna 6ver forvaltningsbyrdkratin och i vilken médn den idr styrbar. Rent teoretiskt
skulle man kunna tinka sig att politikerna i stads- och kanslihusen endast hade mini-
mala styrambitioner. Antingen skulle samhillsorganiseringen bygga pd rena mark-
nadslésningar dir politikernas uppgift skulle vara att méjligtvis kontrollera och regle-
ra marknaderna, eller ocksa skulle samhillet vara sa genombyrikratiserat att politiker-
na Sverldt makten till byrakratins regelstyrda verksamhet. I bada fallen skulle politi-
kens roll minska drastiskt, och den dynamiska politiska styrningen férsvinna. Men
varken ett samhille som priglas av en laissezfaire-ideologi eller en genombyrikratise-
rad stat r sarskilt legitima. Nej, huvudfragan ir istillet hur man pa bista och mest ef-
fektiva sitt ska f4 genomslag for politiken. Eftersom politikens verktyg till stor del dr
férvaltningsmyndigheterna, byrakratierna, blir detta en friga om hur man pa bista
sdtt ska styra byrakratin fOr att fa genomslag for politiken.

Expansionen och politiseringen av de politiska tjdnsteminnen kan ses som ett sitt
att forsoka Oka styrbarheten, som ett sitt att atererévra politikens Gverordnade roll
(Lewis 2008:6, jmf Moller 2006). Genom att fler personer har till uppgift att formu-
lera politik, férmedla politiska idéer till férvaltningstjinstemin, skriva politiska
férslag och texter och férmedla politiken till medierna férséker man 6ka styrningen i
meningen att bidra till att politiken far praktiskt genomslag. Det innebir att de tren-
der som sdgs minska den politiska styrningen istillet fir som konsekvens att man
stirker styrningen 1 de politiska beslutsorganen (exekutiverna). Att det tar sig formen
av en expansion av politiska tjdnstemin kan férklaras av att méjligheten till att anvén-
da andra typer av styrmedel minskar. Exempel dr att lagstiftning och regelmakten
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overtas av EU och att decentralisering via bolagiseringar och privatiseringar minskar
politikernas makt att direkt kontrollera organisationerna.

Forvaltningspolitiken tycks leda till en expansion av politiska tjdnsteman, nagot
som kan forefalla som en paradox, eftersom de senaste decenniernas politik syftat till
att minska politikernas inflytande 6ver byrakratin. Mal- och resultatstyrningsmodel-
len, f6r att ta det tydligaste exemplet pa en sadan reform, vill istadkomma en tydlig at-
skillnad mellan politik och byrakrati. Politikernas roll ska vara bestillarens (sidtta ma-
len) medan férvaltningen ska utféra det som politikerna bestiller. Férvaltningens roll
blir saledes i enlighet med modellen en teknisk-praktisk uppgift som inte kriver na-
gon politisk inblandning. Modellen ingar ocksd som en del 1 den statliga budgetpro-
cessen, och innebir att myndigheterna tillsammans med politikernas mal far sig tillde-
lat en budgetram, ”en pase pengar”, som de sjilva sedan fir besluta om. Mal- och re-
sultatstyrningsmodellen minskar sdledes politikernas inflytande 6ver hur budgetmed-
len anvinds i detalj, liksom hur man frin férvaltningsorganisationens sida véljer att
utforma den praktiska verksamheten.

Men vad som blir konsekvensen av ett sddant system idr att man istillet dels f6rs6-
ker ta kontroll 6ver férvaltningsprocessen genom att 6ka den politiska kontrollen
over vad som gors, dels forséker 6ka det som kallas £6r ”’bestillarkompetensen” hos
politikerna. I bdda fallen anvinder man sig av politiska tjinstemin i allt stérre ut-
strickning. Detta innebir alltsa att en reform som syftade till minskad politisk in-
blandning i1 férvaltningen istillet leder till f6rs6k att 6ka den politiska styrningen, men
nu med andra uttrycksmedel. En illustration till att kontroll och tillsyn blivit allt vikti-
gare 1 sdvil stad som stat dr alla de tillsynsorgan som inrittats for att kontrollera fo1-
valtningsmyndigheterna, bade i form av interna revisionsorgan och sirskilda organi-
sationer som har detta som huvuduppgift.

Vir tes om hur man kan férsta den 6kade politiseringen och expansionen av de po-
litiska tjansteminnen ir siledes: de beh&vs for att politikerna ska kunna aterta styr-
ningen av verksamheten. Tv4 tendenser kan leda till en sadan politisering, en minskad
styrbarhet pd grund av omvirldsférindringar samt en strivan efter att dra en tydlig
linje mellan politik och byrékrati. Vi kan alltsd se expansionen av de politiska tjanste-
minnen 1 stad och stat som ett slags kompensatorisk politisering som balanserar det mins-
kade inflytandet som andra férindringar leder till.

Byrakrati och demokrati
Men vad innebir denna expansion for byrdkratin och demokratin? En f6ljd kan vara
en 6kad byrakratisering av politiken, eftersom det skapas sirskilda personalkategorier
kring de beslutsfattande organen som i sig kriver samordning och styrning. Och ef-
tersom var tes dr att en 6kad styrning genom t.ex. mal- och resultatstyrning leder till
fler politiska tjanstemin blir det tal om en sjilvférstirkande process — ju mer man for-
soker styra forvaltningen desto mer politisk styrning behévs 1 form av politiska tjians-
teman.

Blir det mer eller mindre demokrati? Om man utgir fran den representativa demo-
kratins idé kan man hivda att demokratin minskar eftersom de politiska tjinstemin-
nen tillsitts pa f6r medborgarna oklara och ogenomskinliga grunder. Vi kan inte vilja
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dem i allminna val, och det saknas direkta demokratiska procedurer for att avsitta
dem (ddremot indirekta — de faller med sin minister/borgarrad). Men om vi med de-
mokrati menar en politisk styrning &ver forvaltningen och 6kade moijligheter f6r de
partier eller ministrar som befinner sig i maktstillning att f4 igenom sina politiska idé-
et dr resultatet en 6kad demokrati.

Oavsett vilket perspektiv man anldgger innebir férindringen en politisk maktfor-
skjutning fran de parlamentariska férsamlingarna till de exekutiva organen i stad och
stat. Det dr ddrfor ocksd relevant att tala om en ”politikens professionalisering” dir
denna maktforskjutning utgér en faktor vid sidan av andra tidigare observerade f61-
andringar. Maktforskjutningen kan ocksé betraktas utifran de tydliga tecken pa mins-
kat politiskt intresse och avstind mellan styrande och styrda, mellan politiker och
medborgare, som framkommit de senaste decennierna. En professionalisering och
ett 6kat inflytande for politiska tjinstemdn kan ytterligare fjairma medborgarna fran
beslutsfattandet. Kanske det pa kort sikt gar att 16sa med politiskt anstidllda medboz-
garinformatdrer och liknande kategorier, men det i sin tur kan enligt ovanstdende re-
sonemang pa lingre sikt férdjupa problemen.

Utveckling av politiseringsforskningen

Vihar i den hir artikeln diskuterat politisering och undersékt hur politiseringen ser ut
1 Sverige genom att studera borgarradssekreterarna i Stockholm och statssekreterarna
1 Regeringskansliet. Politiseringsbegreppet dr anvindbart f6r att analysera hur f6rhal-
landet mellan politik och férvaltning ser ut och féridndrats, men det maste kvalificeras
och definieras. En sadan kvalificering dr att dela upp begreppet i partipolitisering och
forvaltningspolitisering. Vad vi 1 huvudsak har studerat ar partipolitisering eftersom de
politiska tjinsteméinnen tillsdtts utifran partilojaliteter. Detta kan emellertid leda till
en mer allmén férvaltningspolitisering da de senare 1 sina karridrer hamnar pa ledande
poster 1 stad och stat. Vihivdar att en bedémning om politisering inte enbart kan vila
pé antalet personer som anstills pa politiska grunder, utan maste ocksa utga fran vilka
som anstills och hur deras karridrvigar ser ut. En ytterligare kvalificering av begrep-
pet partipolitisering dr da att skilja mellan en numerdir politisering och en rekryteringspoliti-
sering. Det senare innebdr att bakgrund och karridrvigar har betydelse f6r i vilken grad
de politiska tjinsteminnen verkligen fir en politisk roll. En slutsats fran denna studie
ar att politiseringen av borgarrads- och statssekreterare i f6rsta hand handlar om en
rekryteringspolitisering — dven om den numerira politiseringen inte dr férsumbar.
Men allt fler rekryteras fran politiska positioner och medievirlden och mindre frin
traditionella férvaltningstjanster. I och med detta kan vi ocksa se en storre spridning
1 alder, utbildning och en jimnare kénsférdelning.

Nagot vi inte kan bedéma ir pa vilket sitt deras roller politiserats eller hur stort in-
flytande de har 6ver de politiska besluten. For att kunna siga nigot om dessa frigor
skulle man beh6va genomfdra kvalitativa undersdkningar om innehéllet 1 deras res-
pektive arbeten och hur rollerna férindrats 6ver tiden. I den internationella politise-
ringsforskningen ar detta ockséd en lucka. Hir efterlyser vi fler vetenskapliga studier
om hur detta ser ut bade i den svenska och den internationella kontexten, vilket krivs
for att kunna siga ndgot mer heltickande om politiseringens natur. En bérjan till det-
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ta finns emellertid i vara undersékningar om borgarrads- och statssekreterare dir vi
kartlagt vilka de dr och hur deras karridrer ser ut. En indikation p4 att deras roller bli-
vit allt mer politiska 4r mediernas skildringar av Danielsson- och Schenstrémaffirer-
na. Dir rader inga som helst tvivel om att de som statssekreterare anses vara politiker.
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M Egoism, grupplojalitet och
korruption i svensk
kommunalpolitik: Lirdomar fran
spelteori och experimentell
samhiillsvetenskap

ANDREAS BERGH— GISSUR ERLINGSSON — MATS SJOLIN'

Egoism, group loyalty and corruption in Swedish local politics: 1essons from game theory and exper-
imental social science

Recent advances in game theory and experimental social science provide insights for
the study of corruption and abuse of power in local politics. We survey the evidence
from theotetical and experimental research and illustrate findings and problems with
two examples from a survey among local politicians and officials in Sweden.

The most simplified theoretical models, such as the prisoner’s dilemma, fail to capture
the distinction between group loyal behavior at different levels. There are several grey
zones between pro-social behavior and corruption. These grey zones can be consid-
ered corruption danger zones. While Sweden is typically seen as a non-corrupt society,
there are several situations whete local politicians and officials must make choices in
these corruption danger zones. Both formal institutions and informal norms influence
these choices, and the views among politicians can vaty substantially regarding what
behavior is considered acceptable. Communication, openness and public debate can
help the fight against corruption.

1. Inledning

Det brukar sigas att Sverige hor till den minoritet av ldnder i virlden som lyckats byg-
ga upp en statsférvaltning som dr nistan helt fri fran korruption. I den mest upp-
mirksammade beddmningen av hur korrupta olika linder uppfattas vara, Transparency
Internationals Corruption perception index (CPI), har Sverige konsekvent uppfattats

1 Forfattarna tackar Staffan Andersson, Bo Rothstein, Jan Teorell och en anonym referee for kommentarer pa
tidigare versioner av detta manus.
Andreas Bergh dr verksam vid Nationalekonomiska institutionen, Lunds universitet och Ratio, Gissur
Exlingsson ér verksam vid Centrum fér kommunstrategiska studier, Linképings universitet och Mats Sjolin dr
professor vid Vixj6 universitet, Institutionen for samhillsvetenskap .

B Statsvetenskaplig Tidskrift 2009, érg 111 nr 4 s —
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som en av virldens sex minst korrupta stater (se www.transparency.org ). 2008 delade
Sverige forstaplatsen med Danmark och Nya Zeeland. Aven i andra bedémningar,
som till skillnad fran CPI enbart bygger pd de svarandes egna erfarenheter av korrup-
tion, betraktas Sverige som ett ligkorruptionsfall.?

Det dr en angeldgen forskningsfraga for samhillsvetare att forklara Sveriges laga
korruptionsgrad. Aven om framsteg gjorts’, kommer det sannolikt att ta ling tid in-
nan det uppstar nagon form av enighet kring svaret. Den omvinda fragan dr emeller-
tid minst lika intressant: Hur fritt 4r Sverige 1 praktiken fran alla typer av korruptions-
problem? En rad uppmarksammade skandaler pd senare tid antyder nimligen att det
finns problem iven i Sverige.*

I denna artikel anvinds lirdomar frin spelteori och experimentell samhillsveten-
skap for att analysera bdda dessa fragor: Varfér dr Sverige forhéallandevis fritt frin
korruption? Hur férklarar vi den korruption som trots allt finns? Vi dr nyfikna pa un-
der vilka omstindigheter vara valda féretridare och anstillda byrakrater kan férvin-
tas agera egoistiskt och ndr de kan férvintas vara lojala mot samhillsintresset — och
exakt vad som avses med egoism och samhallsintresse ska vi dterkomma till.

Som vi ska se, ger analysen en del lirdomar rérande hur korruptionstendenser kan
bekimpas. Men den ger ocksa skil att vara vaksam: Det faktum att Sverige uppfattas
som ett av virldens minst korrupta linder betyder inte att svenska politiker och tjidns-
temadn alltid agerar med samhillets bista f6r 6gonen eller att de aldrig tar chansen att
gynna sig sjilva eller sina ndrmaste pd det allminnas bekostnad. Framfor allt betyder
det inte att problemen ér 16sta en gang for alla.

Termen korruption for litt tankarna till juridiken. I denna artikel anvinds istéllet de
mer generella termerna egoistiskt respektive grupplojalt beteende. Vi dr med andra ord
ute efter problem med maktmissbruk av ett generellt slag: Att gynna sig sjilv eller sina
nirmaste pa det allmidnnas bekostnad (jfr. Andersson 2002:28-29, Philp 2002:41-42).
Exakt vilka ”’sina ndrmaste” och “det allmédnna” dr, dr en delikat friga som vi utveck-
lar i det kommande.

Forutom lirdomar fran spelteori och experimentell samhaillsvetenskap, anvinder
vi svar fran en enkitundersokning bland kommunala politiker och tjinstemin som
genomfordes 1 bérjan av ar 2008 i syfte att kartligea den svenska lokalpolitiska elitens
attityder till korruption och korruptionsliknande beteende.’ Svaren pa tvé av enkiit-
fragorna i denna undersékning kommer att fungera som illustration fran svensk kom-
munalpolitik. Det visar sig tydligt att valet mellan egoistiskt och grupplojalt beteende

2 Ett exempel dir dven erfarenhetsbaserade fragor anvinds 4r Global Corruption Barometer (wwwitranspa-
rency.org). Enligt 2007 ars undersckning var det ca 1% av 1000 svarande svenskar som hade betalat muta till
offentliga institutioner (Transparency International 2007: 21).

3 SeRothstein (2007).

4 Pa nationell niva kan detta illustreras med hérvor kring Systembolagets inkpschefer och kring Svensk bil-
provnings verksamhet. P4 landstingsniva mrks bland annat 90-talets "Emma-hirva” i Alvsborg som kinne-
tecknades av anklagelser om bedrigerier, mutor, fusk med I6ner samt felaktigt utnyttjande av tjanstebilar. Pa
kommunal niva har olika typer av skandaler och affiirer duggat titt. Det mest kiinda fallet torde vara Motala-
skandalen, dér sju hoga politiker och kommundirektSren démdes f6r olika forseelser sasom att de pd kom-
munens bekostnad gjorde privata bilkSp (i ett fall), ha dkt pa flera semesterresor tillsammans med sina familjer,
samt betalat parfym, sprit och dyra restaurangbesok med kommunens kort.

5 Andersson etal. (2008).
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1 praktiken dr mer komplext dn vad enkla spelteoretiska modeller antyder. Skilet ér att
det inte dr uppenbart vilken grupp vi vill att vara politiker ska vara lojala med: Den
egna kommunen, regionen eller landet? Ska lojaliteten riktas frimst mot viljare, alla
medborgare eller kanske mot alla skattebetalare?

Vir analys mynnar ut 1 slutsatsen att korruptionsproblem kan forstds som ett utfall
som beror pa tvd omstindigheter:

For det forsta, 1 vilken utstrackning ridande formella och informella institutioner
uppmuntrar ett grupplojalt eller egoistiskt beteende hos centrala aktérer sisom kom-
munpolitiker och tjdnstemin med stor formell och informell makt. F6r det andra, i
vilken utstrickning den grupp som dessa centrala aktorer kinner lojalitet mot dr kom-
muninvéinarna eller nagon annan konkurrerande sfir, som exempelvis familj, vinner
eller det lokala niringslivet.

Uppligget for resten av artikeln dr som foljer: Avsnitt tvd introducerar begreppen
prosocialt, grupplojalt och egoistiskt beteende. Avsnitt tre introducerar kort meto-
derna rationell och evolutionir spelteori, samt experimentell samhillsvetenskap.
Diirefter presenteras tio centrala lirdomar fran spelteori och experimentell forskning
1 avsnitt fyra. I avsnitt fem illustreras lirdomarna med exempel fran vir attitydunder-
s6kning fran kommunala politiker och tjanstemin i Sverige. Avsnitt sex avrundar och
sammanfattar vira slutsatser.

2. Vad dr prosocialt, grupplojalt och egoistiskt bete-
ende?

De flesta manniskor utsitts stundom f6r frestelsen att gynna sig sjilva pé andras be-
kostnad. Ibland faller vi f6r denna frestelse, ibland viljer vi att istéllet vara lojala med
gruppen pd vars bekostnad vi kunde ha skott oss. Vi maste med andra ord ofta vilja
antingen ett beteende som ir egoistiskt och framfor allt gynnar oss sjilva, eller ett be-
teende som ir grupplojalt och framfér allt gynnar en grupp som vi sjilva bara dr en li-
ten del av. Denna grupp kan vara var familj, vira vinner, arbetskamrater — men det
kan ocksd vara en dnnu storre del av samhillet som helhet: Alla kommuninvinare,
alla svenskar eller t o m alla méinniskor pa jorden.

Nir grupplojaliteten ligger pd sambhillsniva talar vi om prosocialt beteende. Det
finns dock ingen uppenbar grins for hur stor en grupp maste vara for att grupplojali-
teten ska riknas som prosocial och dirmed samhaillsnyttig. Den kommuntjinsteman
som later sina egna sliktingar gi fore i barnomsorgskén anses knappast prosocial,
men vad ska sdgas om den kommunpolitiker som ger kommunens egna féretagare
térdelar som gynnar bide de lokala féretagarna och kommuninvanarna — men pd be-
kostnad av féretagare och skattebetalare i andra kommuner? Prosocialt beteende it
med andra ord alltid grupplojalt — men grupplojalt beteende ar inte alltid prosocialt.

Nir det giller korruptionsliknande beteende inom politiken dyker det dessutom
upp andra svardragna grinser. Vilka offentliga utgifter 4r nédvindiga f6r en funge-
rande samhillsnyttig forvaltning? Vilka utgifter ir slseri med skattemedel och inne-
bir att nigon skor sig pa skattebetalarnas bekostnad? Vid vilken niva dr exempelvis
kommunalt partistdd och politikers métesarvode sd hogt att kommuninvinarna bor
betraktas som klara fétlorare?
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Ett sitt att besvara dessa fragor 4r att anta att en fungerande demokrati och kom-
munal foérvaltning ligger 1 alla kommuninvanares intresse. Arvoden och partistéd ar
da oproblematiska upp till en viss niva. Men om den kommunala eliten héjer sina er-
sdttningar utéver den niva som krivs for att kunna rekrytera folk till de uppdrag som
ett demokratiskt styre av kommunen forutsitter, dr detta dock att betrakta som ett
sitt att tillskansa sig sjilv férmaner pa kommuninvanarnas bekostnad. Den exakta ni-
vin kan saklart diskuteras, men madste rimligen sittas i nivd med kommunpolitikernas
alternativkostnad, dvs vad de skulle kunna tjina om de inte lade tid pa kommunpoli-
tiken. Alltfor laga nivéier gor att politiskt engagemang blir en stor ekonomisk uppoft-
ring f6r manga. D4 finns risken att inkompetenta personer som inte hittar andra jobb
blir 6verrepresenterade i kommunpolitiken, vilket inte ligger i kommuninvénarnas in-
tresse.

I praktiken dr det svart att hidvda att ersdttningarna till de flesta kommunpolitiker 1
Sverige skulle vara f6r hoga: Som framhalls av Bick (2000) arbetar de ofta ideellt och
de flesta forlorar faktiskt inkomst pd sitt engagemang. Diremot arbetar exempelvis
kommunstyrelseordférande pa heltid och 4r i sammanhanget hogt arvoderade.®

En rad termer anvinds for att beskriva det strategiska valet mellan egoistiskt och
grupplojalt beteende. Den vanligaste dr kanske den engelska termen collective action pro-
blem som anvinds for att beskriva de problem som uppstir nir en grupp av mannis-
kor ska samordna sitt beteende i en situation dé varje gruppmedlem kan gratisaka, dvs
dra nytta av andra gruppmedlemmars anstringningar utan att sjilv dra sitt strd till
stacken. En svensk term for svirigheten att fa minniskor att agera prosocialt ar sociala

fallor, vilken anvinds av Rothstein (2003). Ytterligare en term intimt férknippad med
problemet ar socialt kapital En grupp dir gruppmedlemmarna har hég tillit till varan-
dra och ddrfor littare kan koordinera sitt kollektiva handlande sigs ha hégt socialt ka-
pital.

Oavsett vilka termer man féredrar, dr det grundliggande problemet specifikt till sin
natur. Detta framgar inte minst nir det analyseras med tva relativt nya inslag i den
samhillsvetenskapliga verktygslidan: Evolutiondr spelteori och experimentell sam-
hillsvetenskap. Biada dessa verktyg har 6kat kraftigt i popularitet pa senare tid, och
har bidragit till att kasta en del nytt ljus pa fragorna om grupplojalt och egoistiskt be-
teende.

3. Spelteori och experimentell samhdllsvetenskap

3.1 Rationell och evolutiondir spelteori’

Den minsta tinkbara grupp som kan hamna i det kollektiva handlandets problem, it
ett par. Matrisen nedan beskriver ett klassiskt sd kallat fingarnas dilemma-spel mellan
de fiktiva personerna Ann och Bo. De har valet mellan att vara lojala mot varandra el-
ler att agera egoistiskt. Fangarnas dilemma r tillimpligt pa situationer dir bada vin-

6 Foreninternationell aspekt av politkers arvoden, se Ferraz och Finan (2009).
7 For en engelsk introduktion till spelteori, se Binmote (2007). Pé svenska finns redan nimnda Rothstein
(2003), Hermansson (1990) samt, fér den mer avancerade, Weibull (1995).
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Tabell 1. Ett samarbetsspel mellan tva personer som bdda viljer mellan lojalt och egoistiskt
beteende

Bo
Lojal Egoistisk
Lojal Bada: R Ann: S
A |
nn Bo: T
Egoistisk Ann: T Bada: P
Bo: S

ner pd lojalitet, men dir lojalt beteende dr instabilt eftersom det finns en frestelse att
bete sig egoistiskt och dirmed lura den andre som beter sig lojalt.’

De fyra tinkbara utfallen nir spelet spelas en ging beskrivs férenklat med beteck-
ningarna R, P, T och S. Dessa bokstiver syftar pd de engelska ord som ofta anvinds
for att beskriva utfallen i spelet:

R (Reward-payoff) ir beléningen fér dmsesidigt samarbete,

P (Punishment-payoff) ir straffet de fir om de bada agerar egoistiskt,
T (Tempation-payoff) representerar frestelsen att lura den andra, och
S (Sucker-payoff) dr utfallet f6r den som blir lurad.

I ett fingarnas dilemma dr T>R > P>S.

Inom rationell spelteori analyseras spelet genom att friga sig om det finns utfall da
ingen har incitament att dndra sitt beteende givet hur motspelaren beter sig. En sidan
situation kallas Nash-jamvikt, efter ekonomen John Nash. Nir fingarnas dilemma
spelas en enda ging, finns en entydig Nash-jamvikt: Att bada agerar egoistiskt. Sa
linge Bo beter sig egoistiskt, finns inget incitament f6r Ann att ensam vara lojal. Om
Bo beter sig lojalt, finns diremot incitament f6r Ann att utnyttja detta genom att sjilv
bete sig egoistiskt.

Det faktum att enda Nash-jimvikten ndr fingarnas dilemma spelas en ging ir
egoism, ir emellertid inget att tyngas av. Det dr mycket sillan folk agerar med varan-
dra en ging i vetskap om att de med sdkerhet aldrig kommer att motas igen. Om Ann
och Bo spelar spelet flera ginger med varandra, kommer saken i ett helt annat lidge. I
extremfallet, ndr spelet upprepas odndligt manga gangar, finns alla tinkbara jimvikter
— inklusive att Ann och Bo samarbetar och alltid ir lojala mot varandra. Om Ann vill
att Bo ska bete sig pé ett visst sdtt kan hon hota med att bete sig egoistiskt for all tid
och evighet. Det bista Bo kan gbra da ir att bete sig som Ann vill. Som ldsaren redan
insett, har Bo emellertid precis samma férhandlingslige gentemot Ann.

8  Det finns argument f6r att andra spel dn fingarnas dilemma ér bittre verktyg f6r att analysera samarbete och
grupplojalitet. Exempelvis anvinder Skyrms (2004) det sa kallade stag hunt-spelet (dven kint som the assu-
rance game). Skillnaden 4r inte avgérande, och vi har valt fingarnas dilemma for att kunna relatera till Axelrod
(1984) och den enorma litteratur som f6ljt i dess spa.
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Mboijligheten att straffa den andre genom att bete sig egoistiskt for all tid och evighet
gor att lojalitet dyker upp som en tinkbar jimvikt i det upprepade spelet. Kruxet dr
emellertid att egoistiskt beteende fortfarande dr en jamvikt, liksom en massa tinkbara
mellanting. Insikten om att det finns odndligt manga jaimvikter vid odndligt upprepa-
de spel kallas folkteoremet, av det enkla skilet att insikten dr sa gammal och vitt
spridd, att den inte tillskrivs nigon speciell tinkare.”

Den rationella spelteorin som den beskrivits ovan har uppenbarligen en del be-
grinsningar. For det forsta ger alltsa teorin ingen vigledning kring vilken jimvikt som
faktiskt kommer att uppsta nir det finns méanga tinkbara jimvikter. Fér det andra kan
handlingsstrategier vid upprepade spel bli mycket komplexa, och det dr orealistiskt att
anta att méanniskors handlande styrs av komplexa berdkningar kring vad som ir ratio-
nellt beteende givet hur andra beter sig — 1 synnerhet nir andras beteende ocksa antas
styras av lika komplexa berikningar.

Numera anvinds allt oftare evolutiondr spelteori £61 att analysera spel som fingarnas
dilemma i syfte att f6rsta hur lojalt beteende mellan manniskor kan uppsta. I den evo-
lutionira spelteorin slopas antagandet om rationella aktérer till f6rman f6r agenter
som prévar sig fram och ldr sig successivt. Férutom att detta férmodligen dr en mer
realistisk beskrivning av manskligt beteende, kan metoden géra det moijligt att siga
négot om vilka jimvikter av manga teoretiskt tinkbara som faktiskt kommer att upp-
sta.

Det centrala i evolutionir spelteori ér att férekomsten av olika strategier dndras
over tiden enligt principen att strategier som fungerar bra blir vanligare, medan stra-
tegier som det gér daligt £6r blir mindre vanliga. Detta antagande fangar flera tinkbara
mekanismer f6r hur beteende sprids. For det forsta, lirande: Ménniskor har en ten-
dens att hiarma och ldra sig av beteendet hos framgangsrika vinner och bekanta. For
det andra, experimenterande: pa vinst och férlust — eller av misstag — kan vi testa nya
beteenden. Om de fungerar bra, dr sannolikheten stor att just det beteendet dyker
upp igen. Misstag férséker vi undvika 1 framtiden. En tredje tinkbar mekanism for att
sprida beteende dr uppfostran: barn harmar sina férildrars beteende, och som forild-
rar lir vi ut det beteende som vi sjdlva haft nytta av. Fér mer om evolutionir spelteori,
se exempelvis Weibull (1995).

Den evolutionira spelteorin dr ett analytiskt hjilpmedel som samhillsvetenskapen
ldnat av biologin. I biologin finns en mycket specifik tolkning av den evolutionira
processen: individer med framgéngsrika beteenden lever lingre och far fler och livs-
kraftigare avkommor som drver och lir sig sitt beteende fran sina férildrar. Det kan
diskuteras 1 vilken utstrickning denna effekt giller 4ven ménniskor, men som analy-
tiskt verktyg dr angreppssittet relevant tack vare minniskans tendens att prova sig
fram, halla fast vid beteenden som funkar bra och 6verge beteende som fungerar da-
ligt.

Evolutionir spelteori gér det méjligt att simulera och modellera olika tinkbara sitt
att bete sig 1 fangarnas dilemma och andra situationer ndr vi viljer mellan egoistiskt

9 Antagandet att spelet upptepas ett odndligt antal ginger kan tyckas lika orealistiskt som antagandet att spelet
bara spelas en gang; Intuitionen kring folkteoremet haller dock dven 1 det mer realistiska fallet nir spelet upp-
repas pd ett sitt som gor att det rader osikerhet om huruvida vatje omgéing kommer att vara den sista eller
inte.
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och grupplojalt beteende i syfte att undersoka vilket beteende som funkar bdst under
olika omstidndigheter.

3.2 Experimentell samhdillsvetenskap

Pa senare tid har den experimentella metoden vunnit kraftigt 6kad popularitet bland
samhillsvetare, framfor allt bland ekonomer. Linge sades att samhillsvetenskapen
var skild frin naturvetenskapen genom det faktum att samhillsvetenskapliga forskare
inte kan genomfora experiment. Detta har f6rmodligen aldrig varit helt korrekt, men
de senaste aren har utsagan definitivt blivit férdldrad. Det experimenteras numera in-
tensivt 4ven bland ekonomer, statsvetare och sociologer.!”

Genom att lita manniskor delta i situationer ddr de far fatta beslut med riktiga
pengar, och dir deras beteende paverkar hur mycket pengar de tjdnar pd att delta i ex-
perimentet, har forskare samlat in mingder av data om hur folk faktiskt beter sig i si-
tuationer som fangarnas dilemma. Méjligheten att géra om experimenten med andra
férsokspersoner, i andra linder och med andra belopp, har gjort det méjligt att hitta
beteendemdnster som konsekvent dyker upp. Experimentet utférs ofta under olika
grad av anonymitet i syfte att utréna om vért val mellan grupplojalt och egoistiskt be-
teende beror pa hur anonyma vi kinner oss — vilket det gor.

Nir en ny metod vinner popularitet dr det litt att glomma bort dess nackdelar. Ex-
perimentella resultat ir inget undantag. En tinkbar invindning mot experiment som
metod ir att experimenten oftast utfors pa studenter pa grundnivé vid de universitet
dir forskarna rakar vara verksamma. En annan invindning har varit att summorna ar
sma och att minniskors beteende skulle bli mer ekonomiskt rationellt om det rérde
sig om storre belopp.

I praktiken har det visat sig att studenter inte 4r helt annorlunda 4n méinniskor i all-
minhet — vilket kanske inte dr helt férvanande. Mer férvanande dr méjligen att belop-
pens storlek inte tycks spela nidgon stor roll f6r resultaten. Genom att utféra experi-
ment i laginkomstlinder har man provat att genomféra studier med belopp som for
deltagarna motsvarar méanadsloner — men detta paverkar faktiskt inte folks beteende
sirskilt mycket.!! Diremot har man kunnat observera vissa kulturella skillnader — se

Henrich (2000).

4. Tio lardomar om egoistiskt och grupplojalt beteende

Vad har vi lirt oss fran de senaste 25 drens forskning 1 spelteori och experimentell
samhallsvetenskap nir det giller midnniskors val mellan grupplojalt och egoistiskt be-
teende? Detta avsnitt dr ett f6rsok att sammanfatta de viktigaste slutsatserna, och att
diskutera vad resultaten betyder i den politiska praktiken.

10 'Tva bra 6versiktsvolymer om experimentell ssamhillsvetenskap ér Gintis et al. (2005) samt Ostrom och Wal-
ker (2003).

11 Som exempel kan nimnas Cameron (1999) som genom att utfra experiment i Indonesien kunde arbeta
med belopp som motsvarade tre manadsloner utan att detta hade négon signifikant inverkan pa graden av
prosocialt beteende.
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4.1. Tit-for-tat I6ser inte samarbetets problem.

Ett spritt sitt att férklara uppkomsten av grupplojalt beteende, ir att aberopa den s
kallade tit-for-tat strategin som populariserades av Axelrod (1984). I ett upprepat
fangarnas dilemma borjar tit-for-tat med att agera lojalt. Om motstindaren beter sig
egoistiskt, straffar den detta beteende genom att sjilv bete sig egoistiskt 1 ndsta om-
gang. Direfter dtergar tit-for-tat till att bete sig lojalt.

Bakgrunden till tit-for-tat strategins popularitet dr f6rmodligen att Axelrods bok ér
vilskriven, spinnande och dessutom byggde pd en fascinerande metod. Axelrod ldt
folk skicka in sina egna forslag pa strategier f6r ett upprepat fingarnas dilemma. Se-
dan lit han strategierna tivla mot varandra i en datorsimulering. Tit-for-tat hérde till
de strategier som klarade sig bist, vilket stundom tolkats som att samarbetets pro-
blem ir 16st.

Sa enkelt dr det tyvirr inte. Det faktum att tit-for-tat klarade sig bra i Axelrods si-
mulering betyder inte att den alltid klarar att stabilisera grupplojalt beteende. Det
krivs emellertid en viss forstielse av evolutionir spelteori fOr att forstd varfér samar-
bete mellan tit-for-tat strategier dr sarbart.

Antag att alla i ett samhadlle anvinder tit-for-tat strategin och darfor beter sig lojalt
mot varandra. Antag nu att ndgon glémmer bort delar av strategin, eller provar att
Overgd till den enklare strategin att alltid bete sig lojalt oavsett vad den andre gér. In-
itialt kommer denna strategi att vara precis lika framgangsrik som tit-for-tat strategin,
eftersom tit-for-tat strategin beter sig lojalt sa linge motparten ocksa gor det. Det
finns med andra ord inget som hindrar att ganska manga driver bort frin tit-for-tat
strategin mot andra strategier som dr mindre benigna att straffa egoistiskt beteende.

Nir denna drift bort frin tit-for-tat pagdtt tillrickligt linge, kommer sambhillet att
vara sarbart. Den som nu agerar egoistiskt kan dra nytta av att méanga i samhillet beter
sig lojalt utan att straffa den som beter sig egoistiskt. Resonemanget visar att samar-
bete mellan tit-for-tat strategier inte dr en evolutiondrt stabil jimvikt i fingarnas di-
lemma. Argumentet framférdes kort efter att Axelrods bok blev populir av Boyd och
Lorberbaum (1987) i tidskriften Nature. Detta hindrade inte att tit-for-tat strategin
blev populirt — men felaktigt — kind som en l6sning pd samarbetets problem — till
manga renliriga spelteoretikers fortret.!?

Lirdomen fran evolutionir spelteori 4r alltsé att det finns en risk att manniskor som
beter sig lojalt mot varandra successivt driver bort fran det beteende som straffar
egoistiskt beteende, sa att egoismen plotsligt ater kan f4 fotfiste i gruppen.

Man miste dock inte ta till detta argument om sa kallad evolutionir drift f6r att inse
att tit-for-tat hursomhelst inte 4r ndgon universallésning pé sociala dilemman. Samar-
bete genom tit-for-tat bygger pa patvisa relationer, sd att den som blir lurad kan straf-
fa den som lurades genom att sjilv bete sig egoistiskt. I det mer realistiska fallet, nir
manga personer dr inblandade, behéver det inte vara den som blivit lurad som straf-
far, och det tjdnar inget till att bete sig egoistiskt mot ndgon som inte gjort sig fortjint
av ett straff.

12 Enavdem som pekat pd svagheterna i Axelrods analys dr Ken Binmote (Binmote 1994; Binmote 2005).
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4.2 Grupplojalitet forutsdatter sanktionsmekanismer.

Efter kritiken ovan, maste framhdllas att Axelrod onekligen var ndgot mycket centralt
pé sparen ndr han foérklarade tit-for-tats framgingar med att strategin alltid straffar
egoistiskt beteende. Den mest fundamentala slutsatsen frin spelteori rérande grupp-
lojalt beteende dr ndmligen att grupplojalitet forutsitter ndgon form av sanktioner mot
den som inte beter sig lojalt. Om det gér att komma undan med egoistiskt beteende
utan att detta straffar sig, kommer lojalitet inte att vara en stabil jimvikt. 13

Sanktionsmekanismer ska hir forstds i bredast tinkbara bemirkelse: Sanktionerna
kan komma fran andra minniskor, frin ndgon formell institution eller frin minnis-
kors eget samvete. Oavsett vilken typ av sanktioner det rér sig om, kriver en forstiel-
se av grupplojalt beteende att vi f6rstar hur sanktionsmekanismerna fungerar. Lirdo-
men hir 4r med andra ord enkel. For att f6rhindra att korrupt beteende sprider sig i
politiken, méste vi se till att korrupt beteende straffar sig.

Vad betyder de tva férsta lirdomarna f6r korruption inom svensk politik? Dels si-
ger de att det maste finnas bestraffningsmekanismer mot den som avviker fran den
prosociala normen, och dels siger de att det finns en risk att ett samhille blir sirbart
om inte bestraffningsmekanismerna testas regelbundet. Vinjer vi oss vid en korrup-
tionsfri tillvaro finns det en risk att manga glémmer bort de delar av virt handlande
som en gang bidrog till att géra korruption olénsamt.

4.3 Sanktionsmekanismer kan vara formella eller informella — men dven for-
mella sanktionsmekanismer maste forklaras.

Insikten att sanktioner 4r nédvindiga for att stabilisera grupplojalt beteende gbr det
frestande att 16sa samarbetets problem genom att anta att det finns en formell institu-
tion — exempelvis en rittsstat — som straffar den som beter sig egoistiskt pa andras
bekostnad. Om den som bryter ett I6fte om att bete sig lojalt kan vinta sig ett straff
tor detta, blir lojalitet det rationella valet 1 faingarnas dilemma. Korruption kan séledes
motverkas med en rittsstat som utdelar straff sd att ett prosocialt beteende blir det
mest rationella.

Det ska emellertid papekas att det inte nédvindigtvis maste vara staten som star for
straffandet: om nagon tredje patt kan ta pd sig att straffa den som bryter ett avtal om
att bete sig lojalt, dndras jamvikten i fAingarnas dilemma s att lojalitet blir enda jim-
vikten.

Problemet dr bara att dessa l9sningar genast ger upphov till en ny fraga: Vad dr det
som sdger att staten — eller ndgon tredje part — faktiskt kommer att agera sd att egoism
straffas och lojalitet 16nar sige I normalfallet dr svaret: ingenting! Eftersom straffan-
det dr kostsamt blir det till en osjalvisk handling att bestraffa den som beter sig egois-
tiskt. Det sociala dilemmat har didrmed bara flyttats till en annan niva, vad Oliver
(1980) kallar ett “andra-ordningens socialt dilemma”. Om frigan tidigare var: ”Vad
far minniskor att bete sig lojalt mot varandra?” dr den nya frigan: ”Vad fér staten att
vara lojal mot sina medborgare?” Eftersom det dr mdnniskor som i statens regi ska ut-

13 Om behovet av sanktioner for att stabilisera grupplojalitet, se exempelvis Bendor och Swistak (2004) samt
Swistak (2008).
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dela straffen dr fragorna inte sd visentligt annorlunda dn de forst kan synas vara. Po-
lis, domare och byrédkrater dr minniskor som ocksa kan falla for frestelsen att gynna
sig sjdlva pd andras bekostnad.

Lirdomen nir det géller korruptionsbekdmpning kan sigas vara féljande: Det mds-
te inte nédvindigtvis vara staten eller nigon formell institution som ser till att korrup-
tionsliknande beteende straffas — men det maste finnas dtminstone ndgon person i
vars intresse det ligger att straffa den som gynnar sig sjilv pa det allmdnnas bekost-
nad.

Konkret betyder detta att institutioner som exempelvis polisvisende och den kom-
munala revisionen inte sjilvklart kommer att agera for att bekdmpa korruption och
maktmissbruk — d4ven om det dr deras formella syfte. Vi maste istéllet fraga oss vilka
incitament dessa institutioner och deras anstillda har att faktiskt hitta och bestraffa
oegentligheter och korruptionstendenser.

4.4 Sanktioner dr kostsamma — men ménniskor &r bendgna till kostsamt sank-
tionerande.

Bestraffningsmekanismer dr kostsamma fér den som utfér straffen. Det giller inte
bara korruption, utan dven i vardagslivets sociala dilemman: Vem ska ta pa sig omaket
att prata med dem som inte stidar tvittstugan efter sig? Om nagon utdelar en vilav-
vigd sanktion, kommer alla i huset att kunna njuta av en renare tvittstuga. Som Ya-
magichi (1986) papekar dr uppritthallandet av samhillsnyttiga normer en kollektiv
nyttighet.

Den som utdelar ett straff har en egen kostnad f6r detta, inte bara genom att sank-
tionen i sig innebir anstringning, utan genom att den som uppticker oegentligheter i
regel har méjlighet att sjilv ansluta sig till det egoistiska beteendet snarare dn att sla
larm. Den som uppticker korruptionsliknande beteende kan ju ofta kriva att fa del av
de fordelar detta skapar istillet for att sld larm och arbeta f6r sanktioner. Den som ut-
delar straff for att uppritthalla en grupplojal norm, skapar en kollektiv nyttighet som
alla inom gruppen kan dra férdel av utan att ha behévt dela kostnaderna f6r normens
uppritthéllande.

Enligt vanlig rationell spelteori kommer bestraffningsmekanismer inte att ha nigon
effekt pa minniskors beteende sa linge de ir kostsamma utan att ge nagra specifika
férdelar dt den som utdelar straffet. Ekonomiska experiment har trots detta visat att
existensen av bestraffningsmekanismer kan uppritthalla grupplojalt beteende — se
Ostrom et al. (1992), Fehr och Gichter (2000) samt Fehr och Fischbacher (2005).

Resultaten 1 flera experimentella studier dr mycket starka. Figur 1 — himtad frin
Fehr och Fischbacher (2005) — visar exempelvis bidrag till en kollektiv nyttighet i si-
tuationer med och utan méjlighet att utdela kostsamma bestraffningar av gratisakare.
Experimentdeltagarna hade valet mellan att bidra eller inte bidra till en tinkt kollektiv
nyttighet. De fick alltsd vilja mellan egoistiskt och grupplojalt beteende. Som synes
verkar beteendet gd mot 6kad egoism: Mdnga bérjar med att bidra, men inser sedan
att dven de som inte sjilva bidrar far del av den kollektiva varan. Graden av gratisik-
ning 6kar Gver tiden.
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Forskarna modifierade darefter reglerna och erbjod deltagarna att mot en kostnad
reducera utfallet £6r dem som inte bidrog till den kollektiva nyttigheten. De fick alltsd
betala med sina egna pengar for att minska vinsten f6r andra. Inférandet av denna
kostsamma bestraffningsteknologi indrade drastiskt manniskors beteende: Fler valde
att bidra fran botjan, och de som inte bidrog blev ofta straffade av andra experiment-
deltagare, varpi graden av lojalitet 6kade markant i gruppen.

Fehr och Fischbacher (2005) konstaterar med anledning av sina resultat att det kan
finnas sociala mekanismer som férhindrar att samarbetsnormer urholkas. Minniskor
som dr grupplojala tar ofta pd sig att utdela straff 4t dem som de anser beter sig oritt-
vist, och att dra nytta av en kollektiv nyttichet utan att sjilv bidra anses férmodligen
vara vildigt orittvist.

Det finns alltsd bevisligen méinniskor som 4r beredda att dela ut straff f6r att upp-
ritthélla ett grupplojalt beteende dven nir detta har en kostnad f6r dem sjilva.

Lirdomen fér korruptionsbekdmpning dr att det verkar angeliget att underséka
hur denna bestraffningsvillichet kan tas tillvara. I praktiken betyder detta att korrup-
tionsliknande beteende motverkas omedelbart utan att rittsstat eller andra formella
institutioner behéver dras in — givet att méinniskor som sjilva beter sig grupplojalt ser
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hur andra beter sig egoistiskt och har méjlighet att pa olika sitt utdela sociala sanktio-
ner mot dessa.

Omvint betyder detta att de som dgnar sig 4t korruptionsliknande beteende har
storre chans att lyckas med detta om de kan dra sig undan fran arenor dir andra skulle
kunna se, upproras av och bestraffa beteendet. Denna lirdom ér central f6r att forsta
béade Sveriges relativt sett laga korruptionsgrad — och flera skandaler dd korruption
likvil uppstitt. Den svenska offentlighetsprincipen garanterar nimligen medborgare
(och dirmed journalister) exceptionellt god insyn i den politiska férvaltningens fore-
havanden. Fore 1 januari 1995 lydde kommunala bolag inte under offentlighetsprin-
cipen, vilket kan forklara att kommunala bolag ofta varit inblandade nir folkvalda
gynnar sig sjilva pA kommuninvénarnas bekostnad.!* Detta var exempelvis fallet i
Motala, dir MFS (Motala Foretag i Samverkan) och MIAB (Motala Industrisamver-
kan Aktiebolag) anvindes for att kringga offentlighetsprincipen (Andersson, 2002).

4.5 Vi vet inte hur ménniskors bendgenhet att straffa egoistiskt beteende ska
forklaras

Den femte lirdomen dr méjligen en smula nedsliende, atminstone jaimfért med fore-
gaende. Men en identifierad kunskapslucka dr nog sa viktig for att veta var komman-
de forskningsinsatser kan gora storst nytta. Vi vet alltsd att folk dr bendgna till kost-
samt straffande, och att detta kan férklara grupplojalt beteende, men vi vet inte till-
rickligt om vad som forklarar straffandet. Vad dr det som g6ér manniskor bendgna att
utdela kostsamma sanktioner mot dem som bryter mot samarbetsnormen? Tva tink-
bara férklaringar som kan skénjas 1 litteraturen ér kdnslor och signalering, som vi nu
ska studera nirmare.

Kdnslor

I tidskriften Nature konstaterar de experimentella ekonomerna Ernst Fehr och Si-
mon Gichter (2002) att kdnslor har en central roll f6r att férklara folks villighet att
dela ut straff. De visar att gratisikande skapar negativa kinslor hos dem som beter sig
grupplojalt, och att dessa kinslor 4r starkare ju mer gratisakaren avviker fran grupp-
normen. Med andra ord: nir egoistiskt beteende uppdagas, blir prosociala minniskor
arga. Dessa kidnslor motiverar dem att ingripa med sanktioner 4ven ndr sidana ar
kostsamma. Forklaringen ligger nira en forklaring lanserad av Frank (1988), nimli-
gen att kidnslor hjilper oss att trovirdigt lova saker och ting, eftersom vi vet att vi far
daligt samvete om vi bryter dessa l6ften.

Tolkningen st6ds av experiment utférda av Ostrom et al. (1992). Hir visas att loja-
litet kan frimjas dven utan bestraffningsmekanismer om spelarna far samtala med
varandra innan spelet. En tinkbar tolkning dr att ménskliga méten aktiverar interna
sanktionsmekanismer som gér manga betydligt mindre benigna att bryta givna l6ften
om samarbete. Kinslor gbr att vi far daligt samvete om vi bryter 16ften — men dessa

14 Statliga bolag 4r dock fortfarande undantagna frin offentlighetsprincipen.
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mekanismer blir starkare om vi faktiskt kommunicerat ansikte mot ansikte med dem
vi lovat vir lojalitet.

Signalering

En annan tidnkbar férklaring dr att utdelandet av straff dr en form av signalerande
som ger fordelar f6r den som dgnar sig at det. Enligt teorier som cos#ly signaling (Smith
och Bliege Bird, 2003), the Handicap principle (Zahavi och Zahavi, 1997), samt competiti-
ve altruism (Roberts, 1998) dr prosocialt beteende en signal om sindarens kvaliteter
och egenskaper. Ett spektakuldrt bidrag till en kollektiv nyttighet skapar helt enkelt
goodwill eller gott rykte som dr férdelaktig f6r givaren. Man kan siledes skaffa sig
gott rykte inte bara genom att sjilv vara lojal, utan ocksd genom att ta pa sig att vara
den som straffar dem som beter sig egoistiskt.

Smith and Bliege Bird (2003) anvinder termen broadcast efficiency £6r att beteckna hur
manga andra som ser signalen som sanktionen utg6r i férhallande till hur kostsam sig-
nalen dr att sinda. Hir finns alltsd dnnu ett argument f6r varfér graden av offentlighet
och observerbarhet spelar roll f6r graden av prosocialt beteende.

Oavsett om foérklaringen finns i kinslor, signalering eller nagon annanstans, verkar
det vara sd att villigheten att utdela straff varierar kraftigt mellan méinniskor. Resulta-
ten 1 manga experiment kan tolkas som att manniskor grovt sett kan kategoriseras pa
basis av hur de beter sig 1 sociala dilemman. De som sa gott som alltid agerar egois-
tiskt, de som nidstan alltid samarbetar, och de som beter sig lojalt sd linge andra i
gruppen ocksad beter sig lojalt. Ostrom (2000) anvinder termen conditional cooperators
om dessa.

Ostrom papekar ocksd att en del av de villkorligt grupplojala kan vara vad hon kall-
lar willing punishers, dvs mianniskor som tar pa sig att straffa de illojala dven ndr detta ér
kostsamt. Centralt 4r att 4ven om det bara finns nagra fa individer av denna typ, kan
kombinationen av straffare och villkorligt lojala resultera i en hég grad av grupplojalt
beteende. Existensen av nagra fa straffare gor helt enkelt att det blir rationellt dven
for egoister att bete sig grupplojalt for att inte riskera att bli straffade. Och nir egois-
terna inte tjanar pa att vara egoister kommer de villkorligt lojala ocksa att bete sig lo-
jalt.

Benidgenheten att straffa normavvikelse dr uppenbarligen central f6r uppkomsten
av grupplojalitet hos ménniskor, och i en redan klassisk artikel i Nature myntade Fehr
och Giichter (2002) begreppet altruistic punishment in humans.

Lirdomen fér praktisk politik 4r inte helt uppenbar eftersom vi inte vet exakt vad
som driver minniskor till att ingripa mot korruptionstendenser. I praktiken spelar det
dock inte sa stor roll om minniskor drivs av genuin upprordhet Gver normbrott eller
av en vilja att forbdttra sitt rykte genom att ingripa mot normbrotten. Nar journalis-
ten Britt-Marie Citron avsléjade Motala-skandalen — se Citron (1999) — var alltsd of-
fentlighetsprincipen en viktig formell institution som mdjliggjorde hennes gransk-
ning. Men om hon inte sjilv varit engagerad och driven hade den naturligtvis inte
rickt. Citron sjilv belénades pé flera sitt for sitt arbete — bland annat med det stora
journalistpriset 1996. Detta berodde i sin tur pé att tidningsldsare i allménhet vill ldsa
om — och upproéras av — skandaler av just den typ som Citron avsléjade.
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Insikten hos allminheten om att ett visst beteende innebdr att nigra fi gynnar sig
sjilva pa det allmédnnas bekostnad gor att en journalist som Citron i det hir fallet har
incitament att anstringa sig for att avsléja hirvan, vilket i sin tur underldttas av grund-
liggande formella institutioner som pressfrihet och offentlighetsprincip.

4.6 Kostsamma sanktioner har en positiv effekt endast om det finns en etable-
rad prosocial norm

An en gang ir det dags fér ett mindre upplyftande resultat. Inférandet av en bestraff-
ningsmekanism tycks inte 6ka graden av lojalt beteende i alla samhaillen. Herrmann et
al. (2008) upprepade public goods-spelet med bestraffning i en rad olika kulturer, och
det visar sig att det pd vissa héll inte bara utdelas straff till egoister. I vissa fall valde
folk att straffa de som bidrog till den kollektiva nyttigheten. Om benidgenheten att
straffa folk som dr egoistiska kallas prosocialt straffande, kan vi anvinda termen anti-
socialt straffande nir folk straffar det prosociala beteendet. Figur 2 nedan visar for-
delningen mellan prosocialt och antisocialt straffande nir ett public goods-experi-
ment utfordes i olika stider runt om i virlden:
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Figur 2: Prosocialt och antisocialt straffande pa olika platser i vérlden. Figur fran Herr-
mann et al. (2008).
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I Saudiarabien, Grekland och Oman straffas alltsd samarbete 1 sd stor utstrickning
att den positiva effekten av prosocialt straffande helt fortas. Forfattarna spekulerar i
att normbrytare blir arga och himnas pa bestraffningen, istillet for att ritta sig efter
samarbetsnormen.

Lirdomen av detta experiment verkar vara att nir prosociala normer ar alltfér sva-
ga, finns en risk att sanktionsmojligheter innebér att mer resurser liggs pa straffande,
utan att graden av samarbete 6kar.

4.7 Majligheten att vilja bort egoister &ir en billig sanktionsmekanism

Redan Tullock (1985) poingterade att upprepade fangarnas dilemma inte dr nigot di-
lemma om det dr mdijligt att vilja motpart i spelet pa basis av hur folk betett sig tidi-
gare. Om folk ser vilka som beter sig egoistiskt, kommer de inte att vilja ha med dessa
att gora 1 framtiden. Ddrmed skapas incitament att bry sig om sitt rykte.

Det dr emellertid 1 regel inte méjligt att se pa folk hur de har agerat tidigare. Ibland
ar dock sambhillet strukturerat pa ett sidant sitt att manniskor som agerar prosocialt
triffar varandra med stérre sannolikhet dn de triffar manniskor som beter sig egois-
tiskt. Nagra exempel pa saidana modeller finns i Eshel et al. (1998), Boyd och Richer-
son (2002) samt Skyrms (2004). Detta resonemang vicker naturligtvis fraigan om hur
sadana strukturer uppstéir. En tolkning av strukturers betydelse, dr att sanktioner blir
billiga nir sanktionen inte bestar 1 utdelandet av ett straff, utan i en strukturférindring
— vilket exempelvis kan vara att en relation mellan tva aktérer avbryts.

Pa detta omrade dr forskningen livaktig: I exempelvis Ely (2002) studeras en modell
dir aktorer kan vilja var de vill agera och uppdatera sina strategier samtidigt, vilket
frimjar prosocialt beteende. Rob och Yang (2003) visar att mojligheten att limna och
att hota limna en akt6r som inte samarbetar frimjar langsiktiga relationer med sam-
arbete. Jackson och Watts (2005) visar att nir spelare viljer inte bara strategier utan
dven vem de vill spela med, kan hotet om rematching gora att jamvikter blir stabila
som annars inte skulle vara det. Engseld och Bergh (2006) analyserar en modell dir
aktorer formar preferenser Gver 6nskade interaktionspartners pa basis av deras rykte,
som modelleras som en brusig signal om historiskt beteende.'” Rykten som en brusig
signal om historiskt beteende 4r en central mekanism dven i Tirole (1996) som analy-
serar kollektiv ryktesbildning och applicerar detta pa just korruption.

Gemensamt for dessa modeller dr att aktorer har tillgang till en billig eller méjligen
kostnadsfri sanktionsmekanism: Méjligheten att vilja bort interaktionspartners som
bryter prosociala normer. Ryktesmekanismen kan under vissa omstindigheter vara
en billig och effektiv metod for att 16sa det kollektiva handlandets problem — se
Milinski et al. (2002) £6r en kort och kirnfull analys.

Effekten av att kunna vilja bort egoister och féredra att interagera med grupplojala
blir saklart storre, ju sikrare informationen dr om hur méinniskor betett sig 1 det f6r-
flutna. Hégre grad av anonymitet gor alltsé att fler kommer att kunna komma undan
med egoistiskt beteende — nigot som verifierats i flera experiment.! En av minga ka-

15 Dessa artiklar kan ses som synnetligen lingt drivna raffineringar av den analys som populariserades av Axel-
rod (1984) samt Maynard Smith (1982).
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naler genom vilka information om prosocialt och egoistiskt beteende sprids, ér skval-
ler — se exempelvis Eder och Enke (1991). Ymnigt skvallrande innebir stérre infor-
mationsspridning och ¢kad observerbarhet — under férutsittning att skvallret 4r mer
sant dn falskt. Skvaller, liksom sanktionsméjligheter, kan siledes verka korruptions-
himmande under forutsittning att de prosociala normerna inte ar alltfér svaga. Sa
linge det anses vara en dygd att skvallra sant och férmedla visentlig information om
vem som ir grupplojal och vem som inte ir det, kommer 6kade skvallermgjligheter
att vara en faktor som minskar ryktesbruset och gér enstaka avvikelser frin den pro-
sociala normen svarare att komma undan med.

4.8 Kéinslan av att vara sedd tycks i sig fréimja grupplojalitet

Det finns en hel del som tyder pa att prosocialt beteende kan frimjas bara genom att
skapa kinslan av att vara sedd av andra. Det krévs alltsd inte alltid att andra faktiskt
ser och utdelar straff: kinslan av att vara sedd kan vara tillricklig.

Bateson et al. (2006) genomférde ett intressant experiment i ett fikarum, dir en
burk anvindes f6r att samla in pengar till en gemensam kassa f6r mjolk, kaffe och te.
Forskarna undersékte hur manga som fuskade genom att ta mjolk utan att betala f6r
sig 1 tvd situationer; dels ndr det satt en bild av blommor pa burken, dels nir det satt
en bild av ett par 6gon. Det visade sig att folk betalade betydligt mer under de veckor
da bilden visade ett par 6gon. Liknande resultat har erhallits i mer kontrollerade labo-
ratoriemiljéer — se exempelvis Haley och Fessler (2005).

Lirdomen f6r praktisk politik ndr det giller effekten (eller kdnslan) av att vara sedd,
ir ganska tydlig. Oppenhet och observerbarhet tycks frimja prosocialt beteende. Ty-
virr betyder detta férmodligen inte att korruptionsliknande beteende kan undvikas
genom att exempelvis ha 6ppna nimnd- eller fullmiktigemoten i kommunerna: om
vissa fora gors mer Oppna, kan det korruptionsliknande beteendet istillet dra sig un-
dan till slutna fora och informella nitverk. I Motalafallet var naturligtvis kommunfull-
miktige Sppet, och dven kommunstyrelsens sammantriden hade féredragningslista
och protokoll. Men kommunstyrelsens beredningsutskott var ett slutet organ — och
det var ofta hir de problematiska besluten fattades.

4.9 Graden av samarbete kan forvdntas variera over tiden.

Som redan sagts, dr alltsa méjligheten att vilja interaktionspartners dr en trolig f6rkla-
ring till uppkomsten av grupplojalt beteende mellan ménniskor. Om alla har tillging
till palitlig information om andras historiska beteende, kommer alla med sidkerhet att
kunna vilja bort dem som nigon ging varit egoistiska, och alla har dirfor ett starkt
skil att agera lojalt.

I praktiken dr dock informationen om historiskt beteende inte helt tillférlitlig och
littillgdnglig. Det kommer dérfor att finnas situationer nir vinsten av en enstaka

16 Anggende effekten av anonymitet, se exempelvis Hoffman et al. (1994). McCabe et al. (2006) visar i ett tillits-
expetiment att lojalt beteende blir vanligare nir lojala spelare paras hop med varandra och dirmed undgir att
bli utnyttjade av egoistet.
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egoistisk handling inte balanseras fullt ut av en motsvarande kostnad 1 form av exem-
pelvis ett forsamrat rykte. Den kommer helt enkelt att 16na sig att da och da bete sig
egoistiskt.

Tirole (1996) beskriver en snarlik mekanism: om det inte syns tydligt att en person
1 en grupp ir lojal, har nytillkomna gruppmedlemmar inget incitament att bete sig lo-
jalt, vilket skapar vad Tirole kallar en ondskefull korruptionsspiral.

Bergh (2009) samlar teoretiska resultat av den hir typen under begreppet The logic of
occasional defection: Nar vi har méjlighet att vilja vem vi interagerar med pé basis av
ofullstindig information, kommer enstaka egoistiska handlingar att 16na sig. I en del
modeller leder denna mekanism till att graden av grupplojalt beteende varierar ver
tiden: sd linge alla beter sig lojalt, 16nar det sig att vara aningen mer egoistisk. Men nir
graden av egoism har natt en viss kritisk niva, blir det dter méjligt £f6r lojala individer
att hitta varandra och vinna p4 sin émsesidiga lojalitet. En enkel modell med denna
cykliska egenskap dr Poulsen och Svendsen (2005).

De teoretiska forutsigelserna fran dessa modeller ter sig realistiska: samarbete kan
uppstd, men det dr sillsynt att samarbete édr fullstdndigt stabilt. Ofta kommer bland-
ningen av strategier att variera over tiden: att lojalitet 4r det som l6nar sig bést i en
grupp vid ett visst tillfille behéver inte betyda att egoism aldrig kan fa féste.

I praktiken betyder detta att om en kommun vid ndgon tidpunkt verkar vara helt
korruptionsfri, ska vi inte bli f6rvinade om situationen successivt forindras till det
virre. Det dr justi situationer nir néstan alla dr lojala néstan alltid som det I6nar sig att
vid enstaka tillfillen bete sig egoistiskt. Men f&r att komma undan, krivs att det egois-
tiska beteendet bara avviker marginellt frain den etablerade normen — annars skulle
det upptickas och straffas direkt.

4.10 Grupplojalitet dr inte alltid prosocialt

Den sista lirdomen 4r av annan typ 4n de nio féregiende. Nir samarbetets problem
analyseras med hjilp av fingarnas dillemma, finns det bara tvd handlingsalternativ: att
agera grupplojalt eller att agera egoistiskt. Den grupplojala handlingen antas ofta vara
den prosociala — den som frimjar allminintresset — men sa behéver inte alltid vara
fallet.

I grundbécker 1 nationalekononomi dyker fingarnas dilemma ofta upp nir kartell-
bildning ska analyseras. De 1 kartellen ingdende féretagen har ett val mellan grupplo-
jalitet — att halla kartellens 6verenskommelser om utbud och pris — eller ett egoistiskt
beteende: att locka till sig kunder och didrmed vinster genom att bryta kartellen och
sdnka priset. I det hdr fallet 4r det grupplojala beteendet f6ga samhallsnyttigt, efter-
som det leder till ligre utbud och hogre priser. Det egoistiska beteendet, diremot, ar
samhallsnyttigt eftersom det leder till att efterfragan tillgodoses pa effektivast moéjliga
satt.

Exemplet illustrerar att allt grupplojalt beteende inte nédvindigtvis dr prosocialt.
Detta dr naturligtvis ingen ny samhallsvetenskaplig insikt. Mancur Olson (1982) note-
rade att grupper grovt kan delas in i sidana vars mal 4r omférdelning frin 6vriga sam-
hillet till gruppens medlemmar, och siddana som gynnar samhillet som helhet och
dirmed gor att det finns kommer att finnas mer att férdela.
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Gruppers intressen kan ligga mer eller mindre i linje med samhallsintresset. En fa-
milj, en yrkeskar eller en intresseférening kan gynnas av hog grupplojalitet — men det
finns inget som sdger att dessa gruppers mal 4r gynnsamma for samhallet i stort.

Olsons tes var att eftersom prosociala grupper méste koordinera fler, far de storre
collective action-problem och de omfdrdelande grupperna kommer att fa éverhanden.
Som diskuteras av Rosser (2007), medgav Olson dock i senare verk att denna predik-
tion inte alltid stimde. Sverige nimns explicit som ett undantag, bland annat eftersom
aven fackforeningar agerat ansvarsfullt och lyckats koordinera manga att agera sam-
hillsnyttigt — eller dtminstone mer samhillsnyttigt 4n fackféreningar i andra linder.

For att minska férekomsten av korruptionsliknande beteende skulle man alltsa be-
héva tillimpa lirdomarna ovan selektivt sa att prosociala grupper far littare att 16sa
sina collective action problem 4n andra grupper. Detta dr emellertid inte helt enkelt:
ibland ér det inte alls uppenbart vilken typ av grupplojalitet som dr mest prosocial.
Precis detta illustreras med ett exempel 1 nésta avsnitt.

5. Grupplojalitet och egoism i praktiken — tva exempel
fran svensk kommunpolitik

5.1 Olika nivaer av grupplojalitet

Det finns situationer dér det inte dr uppenbart vilken typ av grupplojalitet som dr
onskvird. En illustration ges av féljande scenario, som vi i en enkitundersékning har
presenterat f6r kommunpolitiker och tjinstemin i Sverige:

Aldreomsorgen i en svensk kommun ska upphandla nya blsjor till sin verksam-
het. Den forre blojtillverkaren far inte férnyat fértroende, trots att de siljer den
billigaste produkten samt att de som arbetar ute i verksamheterna anser att den
tidigare leverantérens produkter dr de bista. Istillet upphandlas produkterna av
en producent som har sin produktion lokalt i kommunen och képer in stérre
delen av materialet till bl6jorna fran lokala leverantorer.

I detta scenario finns flera tinkbara grupper att vara lojal mot som alla skulle kunna

komma ifraga for en prosocial politiker.

1. Kommunens skattebetalare. Den politiker som ser som sitt mal att ge den egna kom-
munens skattebetalare effektiv service (valuta for skattepengarna) ska saklart verka
for att bléjorna képs upp dir de dr billigast givet kvalitetskraven. Detta dr ocksa det
alternativ som dr férenligt med lagen om offentlig upphandling.

2. Kommunens niringsidkare. Politiker som dr lojala med den egna kommunens
niringsidkare kan tdnkas vilja styra uppk&pen till en lokal producent av detta skal.
Med denna strategi gynnas emellertid kommunens niringsidkare pa skattebetalarnas
bekostnad, eftersom den kommunala servicen blir dyrare 4n den annars skulle ha bli-
vit.

3. Kommunens arbetslésa. En tredje méjlighet dr att kommunpolitikerna vill vara lojala
mot den egna kommunen arbetslésa genom att handla fran en lokal niringsidkare.
Kruxet hir dr saklart att kommunerna befinner sig i ett socialt dilemma gentemot
varandra, ty om alla kommuner styr sina uppkép till lokala producenter blir det inte
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Figur 3. Attityd till att gynna lokala leverantirer med dyrare och simre produkter.
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fler arbetstillfillen i ndgon kommun — ddremot blir det dyrare for skattebetalarna i
alla kommuner.

4. Virldens befolkning, En fjirde méjlighet 4r att kommunens politiker anser sig vara
miljémedvetna och vill frimja lokal produktion. Om bléjtransporter bidrar till kli-
matforindringar, som i sin tur drabbar hela jordens befolkning, kan det hivdas vara
prosocialt att handla upp lokalt 4ven om det innebér 6kade kostnader for skattebeta-
larna.

Av enkitsvaren att d6ma, lutar de flesta politiker och tjainsteman 4t att vara lojala med

den egna kommunens skattebetalare och félja lagen om offentlig upphandling. Det

finns dock gott om respondenter som uppvisar acceptans for beslutet att upphandla
bl6jorna lokalt, vilket kan tolkas som att deras lojalitet ligger ndgon annanstans. In-
tressant 4r dven att politiker i h6gre utstrickning dn tjinstemin uppger acceptans for
beslutet att gynna lokala leverantérer.!”

Som framgitt, dr det ingalunda sjalvklart vilket beteende som ska klassas som pro-
socialt. Hur manga politiker inser att en f6rmdnlig behandling av den egna kommu-
nens niringsidkare ger fler jobb endast om andra kommuner inte viljer samma stra-

17 Kommentarer till frigorna indikerar att de svarande dr medvetna om malkonflikten, och om att scenariet
beskriver ett brott mot lagen om offentlig upphandling (T.OU). Tvé exempel: “Detta dr det stora problemet
i kommunerna, stodja det lokala niringslivet samtidigt som man ska hushélla med pengarna’ samt ” Jag kan
forsta att en glesbyed vill gynna det lokala niringslivet och skita i LOU. Men det passar inte mig,”
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tegi? Hur mdnga beaktar klimateffekter av bljtransporter nir de formulerar sin poli-
tik? Och hur palitlig 4r informationen om bl&jtransporternas klimatpéverkan?

Komplexiteten gor det svart att med sidkerhet stimpla olika typer av politik som
prosocial eller ej. Samtidigt innebdr komplexiteten att det dr ganska litt f6r den poli-
tiker som vill kld en egoistisk politik i prosociala argument: klimathinsyn kan exem-
pelvis fungera som férevindning fOr att gynna utvalda lokala f&retagare.

6.2 Hur sdkerstélla att kommunpolitiker gor ett bra jobb?

Partier, nimnder och kommunfullmiktige dr exempel pa institutioner som dr nod-
vindiga for ett demokratiskt styrelseskick. Dessa institutioner fungerar dock bést om
politiker dr aktiva, liser handlingar, stiller fragor till férvaltningen, ligger férslag och
sd vidare. Vilka sirskilda forpliktelser och skyldigheter som bor f6lja med uppdraget
att vara politiker ir dock omdiskuterat i demokratiteorin.!® Poingen hir ir emellertid
att systemet som helhet inte kollapsar om en enskild politiker skulle vilja en mer
egoistisk strategi och gratisika pa andras anstringningar genom att aldrig lisa hand-
lingar, aldrig yttra sig pad nimnder och fullmiktigemdten och alltid vélja att rosta som
sina partikamrater. Om diremot alla skulle vilja den lata, egoistiska strategin blir
kommunen tveklést utsatt for vanstyre, eller atminstone tjainstemannavilde. Kom-
munpolitikers engagemang dr med andra ord ett socialt dilemma.

For att undersoka attityderna till just valet mellan att vara lat eller aktiv kommunpo-
litiker ldt vi hoga tjinstemin och kommunpolitiker ge sin syn pa féljande hypotetiska
scenario:

En kommunpolitiker sitter i fullmaiktige, i styrelsen i ett kommunalt bolag och
som vice ordférande i en nimnd. Han/hon laser aldrig handlingar, yttrar sig
nistan aldrig och rostar alltid efter partilinjen. Tack vare dessa uppdrag behover
han/hon bara arbeta halvtid som lirare.

Svaren framgar av figur 4.

Som synes ir dsikterna om beteendet vildigt delade. Noteras kan att politiker ar
mer férdémande av beteendet, medan tjinstemin har en mer accepterande instill-
ning. Ur kommuninvanarnas perspektiv dr det naturligtvis inget stort problem om
nigon enstaka politiker beter sig som beskrivs 1 scenariot. Men ju vanligare beteendet
blir, desto mindre valuta fir kommuninvinarna for sina skattemedel — och i extrem-
fallet nir ingen kommunpolitiker sitter sig in 1 ndgra fragor 6verhuvudtaget, drabbas
kommunen av vanstyre.

Eftersom det pa intet sitt dr olagligt att vara en lat kommunalpolitiker dr det infor-
mella institutioner som skulle kunna tinkas férhindra egoistisk lathet. Subtila sociala
sanktioner dr ofta tillrickliga: som vi sett ovan dr det ofta ett straff nog att bli uteslu-
ten ur gruppgemenskapen. Men eftersom attityderna till det egoistiska beteendet dr sa
splittrade finns det inget som garanterar att normen inom gruppen inte ir att vara just
en lat politiker. En tinkbar risk dr dé att den som foérséker vara lojal med sitt uppdrag

18  Det finns olika uppfattningar om politikerns individuella ansvar och partilojalitetens betydelse, och det finns
olika idéer om politikerns uppgift att hivda allménintresset (Sjolin 2004, kap 2).
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Figur 4. Attityd till att vara en passiv politiker.
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och kommunens invanare ir den som blir straffad av 6vriga politiker, kanske for att
dennes anstringning och engagemang far de andra att se daliga ut.

Ett troligare utfall i Sverige dr dock att det finns ndgon politiker som inte bara ér
sjdlv dr engagerad utan ocksd tar pa sig att genom sociala sanktioner lita eventuella
gratisikare forsta att de férvintas lisa handlingar och vara aktiva pd métena. Det kan
exempelvis vara lokalféreningens ordférande, partiets representant i nimndens pre-
sidium eller nigon liknande position.!” Flera av dem som svarade pa enkiten menade
i sina kommentarer att det dligger partiet att se till att representanterna ir aktiva.”’
Men vad dr det som far exempelvis en lokal partiordférande att uppritthilla en pro-
social norm?

For det forsta bor noteras att en del tinkbara sanktioner ér relativt billiga: om en ny
fritidspolitiker sdker gemenskap och bekriftelse dr det ett kinnbart straff att inte bli
konverserad i fikakén — samtidigt som det dr en férsumbar kostnad f6r andra politi-
ker att vilja sina konversationspartners pé detta sitt.

For det andra finns det mekanismer som gor att partiets foretrddare har ett egenin-
tresse av att partikamraterna dr aktiva. I den man engagemanget gynnar partiet som

19 Det behover naturligtvis inte vara sa att den som tar pa sig att uppritthdlla den prosociala normen har nigon
formell position.

20 Tvé exempel: ”Det ir en friga for partiet om de vill representeras av nigon som ” inte gor jobbet”” samt
”Tja, regelverket 4r nog tyvirr sadant att det 4r mojligt. Rimligt att partiets ordférande tar itu med beteendet
infor nista vall”
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helhet kommer dessa férdelar till stor del att komma partiets féretradare till godo (i
form av stirkt forhandlingsposition, ékat inflytande, bittre valresultat, arvoderade
uppdrag). I den goda jimvikten vinner alltsd centrala personer 1 partiet pa att genom
sociala sanktioner uppritthilla den grupplojala normen.

Notera att sa linge det finns en billig bestraffningsteknologi 1 form av subtila soci-
ala signaler, dr 4ven mycket smd och osikra vinster tillridckliga for att det ska vara ra-
tionellt f6r gruppledaren att uppritthalla den grupplojala normen. Men de subtila so-
ciala signalerna fungerar inte pa distans: om den som utdelar straffet och den som ska
straffas inte alls r6r sig 1 samma kretsar — dvs inte kdnner varandra och inte gir pa
samma mé&ten — dr det inget kdnnbart straff att bli exkluderad fran gruppen.

Dirmed dyker dnnu ett av de teoretiska resultaten upp i praktiken: interaktions-
strukturen dr avgorande for graden av grupplojalitet.

Figur 5 illustrerar de formella styrelsendtverken bland politiker 1 G6teborg. Som
framgér dr socialdemokraten Goran Johansson och moderaten Jan Hallberg synnerli-
gen centralt placerade och har markant fler formella interaktioner 4n alla Gvriga. Det
betyder att de 4r 1 en god position att uppritthilla grupplojala normer genom sociala
sanktioner — om de vill. A andra sidan, om Johansson och Hallberg sjilva skulle agera
egoistiskt 6kar ocksa méjligheten f6r manga andra att komma undan med egoistiskt
beteende.

Som visas och diskuteras 1 Erlingsson et al. (2007), har svenska kommuner under
framférallt 90-talet genomgatt en rad organisatoriska férindringar som kan férvintas
péaverka interaktionsstrukturen och didrmed graden av prosocialt och egoistiskt bete-
ende. Bland annat har den 6kade férekomsten av organisatoriska mellanting mellan

‘Wiketsm, Anders Folke.

e, Jan ARSI | g, LisoL ot Rune

‘Andersson, Le¥ Amakd

" Oldeniuag. Nie EbotLare

741, v
=
Jangt Goran Lannas ///

Wedn, Mals Gustel Ewe

(]
D7 e e

Diausson, Stue Lernart

Figur 5. De formella styrelsendtverken bland Gateborgs kommunpolitiker. Killa: Karlsson
& Palmas, pagdende arbete.
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byrdkratisk styrning och marknadsstyrning medfort att bade méjligheten till och vin-
sten av enstaka egoistiska handlingar 6kat. Offentlighetsprincipen skapar en obser-
verbarhet som haller nere graden av egoistiskt beteende. Ett starkt konkurrenstryck
pa marknaden verkar ocksa 1 riktning mot att premiera effektivitet 1 linje med argu-
mentet framfért av Tullock (1985). Bida dessa mekanismer sitts helt eller delvis ur
spel vid organisatoriska mellanformer, som exempelvis kommunala bolag. Hir finns
det med andra ord skil att vara vaksam pa utvecklingen.

6. Avslutande diskussion

Vi har visat att det finns en rad lirdomar att dra fran spelteori och experimentell sam-
hillsvetenskap kring hur grupplojalt beteende kan uppritthillas. Vi har dock ocksi
visat att de enklaste spelteoretiska modellerna dir individer viéljer mellan tvé strate-
gier (samarbete/lojalitet vs egoism) saknar en visentlig komplicerande faktor, namli-
gen att grupplojalitet kan existera pé flera olika nivaer. En teknik som gor det enklare
f6r minniskor att 16sa det kollektiva handlandets problem kan utnyttjas av alla grup-
per, oavsett om de dr samhillsnyttiga eller ¢j. Kommunikation ansikte mot ansikte
kan gora det enklare f6r politiker att enas kring en strdvan fér ndgot samhallsnyttigt
mal — men det kan ocksa gora det littare f6r kartellmedlemmar att sko sig sjilva pa
Ovrigas bekostnad.

Vi har ocksd visat att det finns situationer didr komplexiteten dr s stor att det dr
svért att med sikerhet avgora vad som ir egoistiskt, korruptionsliknande beteende
och vad som édr prosocialt samhillsnyttigt beteende. Denna osikerhet gor det i sig
littare f6r den som vill komma undan med egoistiskt beteende. I situationer dir ett
beteende dr uppenbart antisocialt kan kombinationen av formella institutioner som
pressfrihet och offentlighetsprincip och informella institutioner som méinniskors il-
ska och f6rmiga till subtila sociala sanktioner vara tillricklig f6r att motverka korrup-
tionstendensert.

Komplexitet medfér diremot att den som viljer mellan tva handlingsalternativ
ocksa dr den som vet bist vilket handlingsalternativ som ér prosocialt respektive
egoistiskt. I dessa fall 4r sociala sanktioner mindre effektiva, och méjligheten att si-
kerstilla prosocialt beteende beror pd de interna sanktionsmekanismerna — méinnis-
kors samvete helt enkelt.

Sanktionsméjligheter och férbittrad informationsspridning kan med andra ord
férvintas ha en korruptionsdimpande effekt endast om det ér tydligt vilket beteende
som dr prosocialt respektive egoistiskt. Fér beteende som ligger i komplexitetens gra-
zon dr det ocksa en storre risk att den agerar egoistiskt intalar sig sjilv — och andra —
att beteendet i sjdlva verket dr samhallsnyttigt, eller tminstone att ingen kommer till
skada. En 6kad debatt och medvetenhet om konsekvenserna av korruptionsliknande
beteende kan saledes 1 sig fungera korruptionsdimpande.

Denna insikt rimmar f6r Svrigt vil med etablerade teorier om hur man kan motver-
ka korruption och annat oetiskt beteende 1 politik och férvaltning. I exempelvis Coo-
per (20006) och Sjolin (2004) aterfinns tanken att individuell medvetenhet parad med
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en levande debatt om den politiska etikens och forvaltningsetikens normer ar ett
verkningsfullt medel mot oetiskt beteende i det offentliga livet.

Slutligen ska sdgas att vi trots flera framsteg inte har tillfredstillande svar pa varfor
graden av korruption och samarbete skiljer sig sd kraftigt 4t mellan olika linder, eller
hur man bést bryter en utveckling som ér pavig at fel hall. Detta ir, for att citera Eli-
nor Ostrom nir hon 1997 talade fo6r American Political Science Association, sam-
hillsvetenskapens stora gata:

“The really big puzzle in the social sciences is the development of a consistent the-
ory to explain why cooperation levels vary so much and why specific configurations
of situational conditions increase or decrease cooperation” (Ostrom, 1998:9).
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M Oversikter och meddelanden

B Vad iir overstatlighet?
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What is supranationalism? In Sweden, there
is a consensus that Swedish membership
of substantial parts of the European Un-
ion (EU) entails cooperation that at least in
parts implies supranationalism. Due to this
consensus one may assume that there is
also some sort of common understanding
of the concept of supranationalism. How-
evet, while many researchers includes ma-
jotity voting in their definition of
supranationalism, this is rejected outright
by others. As shown, both sides have a
point and this article, therefore, suggests
that three dimensions are noteworthy
when it comes to supranationalism: a)
when states have transferred the right to
exercise public power to an organisation
the states can not make decisions alone, b)
the institution is autonomous and makes
binding decisions, c) the decisions taken
by the institution have effective prece-
dence over national ones.
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Inledning

Fa — om nagon — skulle motsitta sig pasta-
endet att EU-samatrbetet till stora delar 4r
overstatligt. Det dr ddrfor litt att tro att
det finns en nagorlunda likartad uppfatt-
ning om vad ett Gverstatligt samarbete
innebdr. Utan tvekan dr den vanligaste
uppfattningen — savil i statsvetenskaplig
litteratur som i politiska sammanhang —
att ett centralt inslag i ett 6verstatligt sys-
tem dr att beslut fattas med majoritet (en-
kel eller kvalificerad):

Eftersom besluten i radet i méanga fall dess-
utom kan fattas med kvalificerad majoritet,
betecknas samarbetet i den f6rsta pelaren
som drerstathgt (Tallberg 2007: 68).

I formell mening innebir EU:s Gverstatliga
inslag majoritetsbeslut och en rittsordning
av bindande natur f6r respektive medlems-
stat (Johansson 2002: 10).

Overstatlig: ... En beteckning pa interna-
tionellt beshutsfattande som innefattar mojlig-
heter till omréstningar dir de inblandade
staterna inte kan inligga veto (Westberg
20006: 169. Se dven Melin och Schiader 2001:
11, Weiler 1981: 286, I eal-Arcas 2006: fot-
not 12, mot. 1997/98:U14-U16, U18, U20).

Det dr dirfor forbryllande nér savil utri-
kesutskottet som en grundliggande liro-
bok 1 statsvetenskap hdvdar att denna all-
minna uppfattning ir helt felaktig (bet.
1997/98:UU13, s. 30, Bick och Larsson
2008: 118 £.).

Det dr givetvis inte direkt ovanligt att
begrepp dr omstridda och det ir ett pro-
blem som bland andra hégskoleldrare dr
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vana vid att hantera. I undervisningen pe-
kar man ut vad som dr majoritetens upp-
fattning (om det finns en sadan) men
namner 4ven eventuell kritik mot denna.
Ifrdga om &verstatlighet dr emellertid de
flesta larare sannolikt helt omedvetna om
att det finns en grundliggande kritik mot
den giingse uppfattningen om Overstatlig-
het och bara det utgér ett gott skil att skri-
va en artikel. Mitt syfte 4r emellertid inte
framst att visa att 6verstatlighet dr ett om-
tvistat begrepp och att det dirfér maste
problematiseras. Istillet 4r avsikten att ar-
beta fram en fruktbar definition som tar
hinsyn till kritiken. Som jag kommer att
visa sa innehéller nimligen kritiken — dven
om den skjuter lingt 6ver malet — en po-
dng som dr vird att ta vara pa.

Artikeln inleds med en diskussion om
stindpunkten att majoritetsbeslut inte har
med &verstatlighet att gbra. Direfter dis-
kuteras de definitioner som florerar i litte-
raturen och utifrin denna genomgang de-
stillerar jag fram tre mer generella dimen-
sioner som boér tas hinsyn till ifriga om
Overstatlighet.

Vetordtt och overstatlighet

Med ojimna mellanrum triffas EU-sta-
terna f6r att omférhandla de grundliggan-
de fordragen. Nir regeringen sokte riks-
dagens stéd for ett godkidnnande av det
Amsterdamférdrag som undertecknades 1
juni 1997 vicktes ett antal motioner. Féga
forvanande riktade de mer EU-kritiska
motiondrerna in sig pa att Sverige inom ett
antal omriden skulle avstd frin sin veto-
ritt. Ddrmed, menade de, skulle Sverige
dven acceptera ett Overstatligt forfarande
(mot. 1997/98:U14-U16, U18, U20).
Detta var rimligen en god retorisk och po-
litisk vindning i ett land som ofta ses som
mellanstatligt orienterat (Tallberg 2001:
28 f., Johansson 2002: 295, Miljan 1977).

Utrikesutskottet stillde emellertid det hela
péd huvudet genom att hivda att:

Det faktum att ett beslut fattas med kvalifi-
cerad majoritet (eller att kommissionen, lik-
som medlemskinderna, har initiativritt)
innebdr enligt utskottets uppfattning inte att
samarbetet Gvergir frin att vara mellanstat-
ligt till att vara Gverstatligt. Det 4r inte be-
slutsformen som ér avgdrande utan i vad
man beslutsbefogenheter som annars till-
kommer nationella organ f6rs Gver eller ¢
till en mellanstadig organisation (bet. 1997/
98:UU13, s. 30).

Det ligger nira till hands att misstdnka att
utskottsmajoriteten hir tog till en politisk
mandver 1 syfte att desarmera ett begrepp
som kan vara svarhanterligt i den politiska
debatten. Desto intressantare blir det nir
statsvetarna Henry Bick och Torbjorn
Larsson i liroboken Swvensk politik dven de
argumenterar for att majoritetsbeslut inte
alls har betydelse for frigan om 6verstat-
lighet (Bick och Larsson 2008: 118 f.).
Istillet havdar de att sjilva definitionen av
mellanstatlighet 4r att om staterna inte kan
triffa ett gemensamt beslut, sa kan varje
stat fatta enskilda beslut. Overstatlighet
definieras diremot av att om beslut 6ver-
huvudtaget ska fattas sa ziste dessa triffas
gemensamt. Kan staterna inte komma
Overens, sa far de alltsi inte heller fatta
egna beslut. Utifran detta synsitt ar frigan
om majoritetsbeslut alltsa  ovisentlig
(2008: 118 1£.).

Bick och Larsson illustrerar stindpunk-
ten med EU-staternas instillning till Irak-
kriget. De menar att det som gér EU:s
samarbete om utrikespolitik mellanstatligt
ar att efter att EU hade misslyckats med
att nd en gemensam hdllning, s kunde till
exempel Storbritannien fatta ett enskilt
beslut om att ensamt delta i kriget. Om
EU:s utrikespolitik istillet hade varit Gver-
statlig hade det, menar Bick och Larsson,



inneburit att EU — och bara EU — kunde
fatta beslut om en politik betriffande Irak.
Om ett sidant beslut inte hade fattats
hade staterna inte haft ritt att som Stor-
britannien sjdlvstindigt sluta upp pa
USA:s sida.

Utifrin en mer traditionell forstaelse av
internationell politik 4r resonemanget
onekligen tilltalande. Det dr nagot avgo-
rande som sker nir stater kommer Gver-
ens att om ett beslut 6verhuvudtaget ska
fattas, sa mdéste det fattas gemensamt.
Den analytiska elegansen till trots finns
det ocksa argument mot denna sparsma-
kade definition.

Det ir onekligen ett kvalitativt steg som
sker ndr stater ingar avtal som visserligen
inte innehéller regler som kan tvinga dem
att agera mot sin vilja (enhillighet), men
som hindrar dem frin att agera som de
vill. Detta dr emellertid inte nigot princi-
piellt nytt eller avgdrande. Det ligger nim-
ligen i sakens natur att @/ bindande avtal
hindrar stater fran att agera som de vill;
alla bindande avtal innebir att staterna har
kommit 6verens om att nya beslut méste
fattas gemensamt. Jimfor till exempel
med traditionella avtal som Europakon-
ventionen om de manskliga réttigheterna
eller FN:s flyktingkonvention. Om en stat
som undertecknat dessa konventioner
plotsligt dndrar uppfattning sa maste den
Overtala samtliga andra stater om den vill
forindra konventionerna.

Mot detta resonemang kan invindas att
ett traditionellt — mellanstatligt — avtal sa-
som FN:s flyktingkonvention handlar om
en noggrann specificering av staternas rit-
tigheter och skyldigheter. Overlimnande
av beslutskompetens till en ”6verstatlig”
organisation bygger diremot pa att orga-
nisationen ska fortsitta fatta beslut. Men
det dr just det fortsatta beslutsfattandet
som gor det viktigt att detta beslutsfattan-
de i nagot avseende, till exempel genom
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majoritetsbeslut, dr autonomt. Om Gver-
statlighet bara handlar om 6verlimnande
av beslutskompetens med fortsatta krav
pé enhillighet, skulle det inte finnas nagon
skillnad gentemot mer traditionella avtal.

Att hidvda att Gverstatlighet inte har
med majoritetsbeslut att géra ir alltsd att
skjuta 6ver malet. Det goér emellertid inte
Bick och Larssons resonemang ointres-
santa. Tvirtom har de en viktig poing nir
de betonar att en stat inte kan fatta sjilv-
stindiga beslut. Det dr helt enkelt otill-
fredsstillande att 1 fraga om till exempel
EU utelimna det faktum att dven om
medlemsstater till f6ljd av enhillighetskra-
vet /nfe kan fatta nagot gemensamt beslut,
sd kan de dndd inte agera var for sig. Deras
poing dr dessutom originell 1 det avseen-
det att med undantag av ett tidigt kapitel
av Joseph Weiler sé har jag inte nagon an-
nanstans har funnit den tydliggjord pd
detta sitt (Weiler 1981: 277).2

Litteraturoversikt

Vid en litteraturgenomgédng har jag med
ett undantag inte funnit ndgon betydelse-
birande skillnad mellan det svenska
”6verstatlighet” och det engelska “’supra-
nationalism”. Undantaget bestar i ett kapi-
tel av den vilkinde rittsvetaren Joseph
Weiler ddr han tar avstamp i skillnaden
mellan 7stat” i rittslig mening och ”na-
tion” mer som en fraga om kénslan av till-
hérighet (Weiler 1999: 247f.). Det kan gi-
vetvis vara fruktbart att diskutera ”6ver-
nationalism” och Weilers originella grepp

2 Nir Joseph Weiler beskriver att staterna dr
férhindrade att agera var for sig diskuterar
han detta som en del av rittslig Gverstatlig-
het. Som framkommer féredrar jag att
urskilja detta som en enskild dimension och
definierar den rittsliga Gverstatlighet mer
som en friga om gemensamt fattade besluts
effektiva foretride framfor nationella.
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ar dérfor att appladera. I enlighet med den
generella litteraturen diskuterar jag emel-
lertid 6verstatlighet i mer statsvetenskapli-
ga termer, det vill siga som en friga om
”auktoritativ férdelning av virden” (Eas-
ton 1953).

I en tidig (1966) 6versikt menade juris-
ten Peter Hay att verstatlighet 1 litteratu-
ren bland annat definierats som en friga
om organisationens oberoende av med-
lemsstaterna, dess kapacitet att binda sina
medlemsstater genom majoritetsbeslut,
den direkta effekten av organisationens
beslut, egenskaper hos de 6verstatliga in-
stitutionerna samt att olika funktioner och
organisationernas jurisdiktion rent kvanti-
tativt resulterat i en kvalitativ skillnad mot
icke-6verstatliga organisationer. I en litte-
raturgenomgang femton dr senare drog
Joseph Weiler slutsatsen att det Gverstatli-
ga begreppet inte bara hirrér fran det fe-
nomen det forsoker att definiera — dava-
rande EG —utan till och med ar ett uttryck
for det. Tautologier dr givetvis problema-
tiska 1 sig, men 1 det hdr fallet blir det
ovanligt knepigt eftersom organisationen
over tid har forindrats. Ett tag lades
tyngdpunkten pa betydelsen av direkt ef-
fekt, det vill siga att beslut kan direkt bin-
da individer inom de nationella rittssyste-
men, men senare har d4ven andra drag lyfts
fram (Weiler 1981: 268 f.).

Till stora delar kan séigas att dn idag kin-
netecknas litteraturen av att olika forfatta-
re lyfter fram de olika aspekter de ar in-
tresserade av. Det dr i sig givetvis oproble-
matiskt att forskare fokuserar pa olika as-
pekter av ett mer Gvergripande begrepp.
Det 4r emellertid besvirande att man ofta
tycks omedveten om att begreppet ir mer
overgripande. Till exempel tenderar
svenska lirobocker att framhilla att i
Overstatliga samarbeten sd dr staternas ve-
tordtt 6verskaffad (Tallberg 2007: 68, Jo-
hansson 2002: 10, Westberg 2006: 169).

Engelsksprakiga lirobocker har da ofta en
vidare definition:

EU ir en 6verstatlig organisation i vilken det
finns autonoma styrande organ som har
makt och auktoritet att fatta beslut ovan
medlemsstaternas niva (McCormick 2004:
24. Forfattarens versittning, Se dven Wal-
lace, Wallace och Pollack. 2005: 6, Nugent
2003: 475, Bomberg och Stubb 2003: 9).

Eftersom denna definition tar hinsyn till
att majoritetsbeslut bara dr ett sitt att ska-
pa oberoende organ édr den vidare dn de
som ofta florerar i Sverige. Men inte heller
denna definition ar heltickande. Framfor-
allt underskattas betydelsen av att de 6ver-
statliga reglerna har ett effektivt féretride
framfor nationella bestimmelser (se dock
Bomberg och Stubb 2003: 9, Bick och
Larsson 2008: 119, Johansson 2002: 10).
Detta férbiseende beror sannolikt pa att
lirobocker om EU tenderar att vara skriv-
na av forskare som 4r hemmahorande i
statsvetenskap eller internationella relatio-
net.

Problematiken kring verkstillande av
beslut édr givetvis langtifrdn ett okdnt om-
rade for statsvetare och man kan darfor
fundera kring varfér statsvetare fOrbiser
implementeringsaspekten i internationella
sammanhang.3 Principiellt kan det givet-
vis hdvdas att fraigor om genomférande
borde vara sekundira i forhallande till
makten att fatta beslut. En statsvetare kan
dessutom papeka att detta inte minst gil-
ler ur ett rittsligt perspektiv. I folkritten
ir det nimligen etablerat att om en Gver-
enskommelse mellan stater uttrycker en

3 Det ar emellertid inte bara statsvetare som
bortser frin betydelsen av att gemensamt
fattade beslut har ett effektivt foretride
framfoér nationella bestimmelser. Aven en
jurist som Rafael Leal-Arcas ligger storst
vikt vid att beslutsfattandet fattas av obero-
ende organ (2006: fotnot 12).



avsikt att vara bindande, sa 4r den ocksa
bindande (Eek, Bring och Hjerner
1987: 239, 251). En stat som har ingitt en
overenskommelse med andra stater maste
alltsa se till att 6verenskommelsen foljs.
Den kan inte ursikta ett eventuellt f6r-
dragsbrott med att till exempel dess natio-
nella lagar sitter hinder i vigen (Eek,
Bring och Hjerner 1987: 260).

Trots att folkritten dr glasklar i detta av-
seende dr det fruktbart med en mer prag-
matisk héllning. Den politiska realiteten dr
ju att utan ett effektivt évervakningssys-
tem skulle staterna i mdnga avseenden
inte leva upp till sina forpliktelser. Joseph
Weiler har triffande formulerat detta som
att internationell rétt kan vara ’hérd” i be-
tydelsen att den inte bara binder stater,
utan dven 4r bindande / stater. (being
binding not only on but also in states”,
Weiler 1999: 34). En definition av &ver-
statlighet maste ddrfor fanga upp att ge-
mensamt fattade beslut har ett effektivt
foretride framfér nationella bestimmel-
set.

I EU-rittsliga sammanhang brukar det
lyftas fram tre mekanismer som gor att
EG-ritten far ett effektivt f6retride fram-
f6r medlemsstaternas regler: 1) Att ett be-
slut har direkt tillimplighet innebar att det
automatiskt utgér en del av en stats in-
hemska ritt.* 2) Att ett beslut har direkt

4 De skandinaviska staterna, Tyskland och
Storbritannien dr stater som tillimpar ett sa
kallat dualistiskt system. Det innebir att om
Sverige ingar ett internationellt avtal maste
det vanligtvis till en nationell rittsakt for att
svenska myndigheter och domstolar ska ta
hinsyn till avtalet. Andra stater, t.ex. Frank-
rike och Nederlinderna, tillimpar ett
monistiskt system som inte skiljer det natio-
nella rittsystemet frin den internationella
ritten. For monistiska stater 4r EU-samar-
betet dirfér rimligen féga nydanande i det
att beslut i en internationell organisation
ska tillimpas direkt.
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effekt innebar att enskilda har ritt att be-
ropa beslutet infér en stats domstolar. 3)
Om nationell lag och gemensam lag
krockar med varandra ges de senare fGre-
tride (SOU 1993:14, s. 15, Melin och
Schider, 2001:337). Det finns dven andra
sitt att se till att staterna goér det de har dta-
git sig. Till exempel dr Europadomstolen
— som Overvakar Europakonventionen
om de minskliga rittigheterna — férhal-
landevis effektiv eftersom enskilda indivi-
der kan anmaila om en stat inte hat levt
upp till sina skyldigheter. Europadomsto-
lens Gverstatlighet bestar  emellertid
frimst i det att beslut fattas av ett auto-
nomt organ i form av oberoende domare.
For att aterga till den mer generella dis-
kussionen kring Overstatlighet sa dr det
tydligt att dven i forskningslitteraturen ir
begreppet dn idag titt forknippat med det
som utgor stora delar av EU-samarbetet.
En vilkind EU-forskare som statsveta-
ren Mark Pollack diskuterar Gverstatlighet
1 form av staternas delegering av makt till
Overstatliga institutioner (Pollack 1997,
2003). Aven om han specificerar vad det
ar som har delegerats — EU-kommissio-
nens makt att initiera lagstiftning, EG-
domstolens makt att tolka de gemensamt
bestimda  reglerna, EU-parlamentets
makt 6ver lagstiftning, och sd vidare — sd
ir definitionen 1 sig f6ga generell. En fors-
kare som i likhet med Pollack studerat EU
ur ett principal-agent perspektiv dr Jonas
Tallberg. Han menar att begreppet éver-
statlig generellt anvinds for att signalera
att kommissionen, domstolen och parla-
mentet ar institutionellt oberoende och
har sirskilda karaktiristika. Darmed skil-
jer de sig fran de mellanstatliga organen
ministerridet och europeiska radet (Tall-
berg 1999: fotnot 4). Trots att det inte dr
ovanligt att gbra denna uppdelning mellan
EU:s institutioner 4r den emellertid nagot
missvisande. For 4aven om ministerradet
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onekligen dr medlemsstaternas tummel-
plats sa sker en kvalitativ férdndring nir
besluten borjar fattas med kvalificerad
majoritet. Som Tallberg skrivit pa annan
plats si dr da samarbetet OGverstatligt
(2007: 68).

Statsvetarna Wayne Sandholtz och Alec
Stone Sweet menar att “Overstatlighet
[’supranational mode of governance’] ré-
der ndr ... de organisationer som dr inrit-
tade pd Overstatlig niva har jurisdiktion
over specifika policyomraden inom med-
lemsstaternas territorium” (Stone Sweet
och Sandholtz 1998:8). I mycket ir det en
tillfredsstillande definition, men den ute-
limnar frigan om gemensamt fattade be-
sluts effektiva féretride framfér nationel-
la bestimmelser. Det dr dd mer lovande
nir forfattarna gir vidare och foreslar ett
kontinuum frin mellanstatlighet till Gver-
statlighet; rimligtvis kan en organisation
vara mer eller mindre Gverstatlig. Stone
Sweet och Sandholtz menar att det finns
tre dimensioner som spianner éver ett si-
dant kontinuum: 1) EG-regler, det vill si-
ga det juridiska regelverk som produceras
pé europeisk niva och som sitter begrins-
ningar for agerandet, 2) EG-organisatio-
ner, det vill sdga de strukturer som produ-
cerar, verkstiller och tolkar EG-regler,
samt 3) det transnationella samhillet, det
vill sdga icke-statliga organisationer som
ar darigenom direkt eller indirekt paverkar
policyprocessen och resultaten pa europe-
isk niva (Stone Sweet och Sandholtz
1998:9). De tvi forsta dimensionerna ér i
hégsta grad rimliga och jag dterkommer
till dessa. Den tredje dimensionen — bety-
delsen av icke-statliga organisationer — ar
emellertid svér att fa thop med deras gene-
rella definition av 6verstatlighet. Icke-stat-
liga organisationer som direkt eller indi-
rekt paverkar policyprocessen kan inte i
ndgon rimlig mening sigas ha “jurisdik-

tion” (’rittslig befogenhet”) inom med-
lemsstaternas tertitorium.

Stone Sweet och Sandholtz tvi forsta
dimensioner sammanfaller med den cen-
trala distinktion Joseph Weiler gjort mel-
lan rittslig ("normative”) och beslutande
(’decisional”) Gverstatlighet och som
ocksd refereras 1 en del forskningslittera-
tur.® Rittslig 6verstatlighet 4r vid handen
nir gemenskapens regler dr hierarkiskt
overordnade medlemsstaternas konkurre-
rande regelverk och har ett effektivt fore-
tride framfor dessa. Beslutande Sverstat-
lighet aterfinns: a) om det finns gemen-
samma organ som genom sin samman-
sittning dr autonoma, b) om det finns ge-
mensamma organ som visserligen dr mel-
lanstatligt sammansatta men som genom
till exempel rostningsprocedur inte Ar
strikt mellanstatliga, c) vid beslutsfattande
dir flera institutioner 4r involverade men
dir autonoma organ har en kritisk roll,
och d) nir de autonoma organen sjilva
verkstiller beslut eller Gvervakar beslutens
implementering (Weiler: 271-272). En av-
gorande poing med Weilers distinktion
var att han ddrmed Gvertygande visade pa
det som idag dr mer allmint kint: under
1960-talet tog den rittsliga Gverstatlighe-

5 Close, 2000: 93f.,, Shaw, 1996:13f. De tvi
dimensionerna rittslig och beslutande 6ver-
statlighet kan dven urskiljas hos Amitai
Etzioni (2001: xix). Etzioni menar dven att
ett 6verstatligt organ maste mdjlighet till
effektiv implementering som att direkt
kunna bétfilla ett féretag utan att ga via
medlemsstaten. Detta dr dock en delmingd
av rittslig 6verstatlighet. Etzioni sktiver
dven om fullt utvecklade 6verstatliga unio-
net” och anger tre kriterier for dessa: legi-
tim kontroll av valdsanvindning, méjlighet
att fordela resurser mellan de ingaende
enheterna samt att medborgarna dr mer
politiskt lojala mot den Gverstatliga nivan dn
mot den nationella (2001: xxii). Fragan dr
emellertid om inte detta snarare dr uttryck
f6r en statsbildning 4n nigot annat.



ten stormsteg framit medan luften gick ur

den beslutande 6verstatligheten. Det sista

gillde inte minst den berémda Luxem-
burgkompromissen som innebar att sta-
terna holl fast vid konsensusbeslut och
alltsa avstod fran majoritetsomrostningar.

Slutligen ska nimnas att i en diskussion
om Overstatlighet dr det inte mojligt att
forbigd den monumentala International In-
stitutional Law av Henry G. Schermers och

Niles M. Blokker. Efter att ha konstaterat

att Gverstatlighet inte har nagon distinkt

rittslig definition (Schermers och Blokker

2003: §60. Se dven Weiler 1999: 246) hiv-

dar de att det finns sex grundliggande

kdnnetecken f&r en 6verstatlig organisa-
tion:

a) organisationen ska kunna fatta beslut
som 4r bindande for medlemsstaterna

b) beslut far inte vara beroende av enhil-
lighet mellan alla medlemsstater. Obe-
roendet skapas antingen genom att
beslut kan fattas med majoritet, eller
genom att beslutsorganen sitts sam-
man av oberoende individer.

©) organisationens beslut ska kunna fatta
beslut som direkt binder medbot-
garna, det vill sdga att organisationens
beslut giller utan att medlemsstaterna
hat transformerat beslutet till natio-
nell lag.

d) organisationen ska ha makt att verk-
stilla sina beslut, det vill siga inte
behéva anvinda sig av medlemssta-
ternas regeringar. Det dr diremot
tankbart att medlemsstaternas andra
beslutscentra sisom lagstiftande eller
démande makt kan behéva tvinga
regeringen att verkstilla organisatio-
nens beslut.

e) organisationen ska ha viss finansiell
autonomi, det vill siga vara obero-
ende av bidrag frin medlemsstaterna.

381

f) en medlemsstat ska inte sjilvt kunna
limna organisationen. Det ska inte
heller vara mojligt £f6r medlemssta-
terna att fatta ett kollektivt beslut om
att uppldsa organisationen eller dndra
dess kompetens utan att organisatio-
nens institutioner medverkar (Schet-
mers och Blokker: §61).

Eftersom Schermers och Blokker inte ger
ndgra argument varfor just dessa kinne-
tecken dr sdrskilt viktiga dr det svart att
forhalla sig till dem. Flera av dem dr dock
intuitivt rimliga, medan andra kan disku-
teras ur olika aspekter. Till exempel kan
kiannetecknet beslut som direkt binder
medborgarna (c) och kinnetecknet att
verkstilla beslut (d) slas ihop. Direkt bin-
dande beslut it ju betydelsefullt eftersom
det dr ett sitt att ge organisationen makt
att verkstilla besluten. Finansiell autono-
mi (e) dr visserligen ett rimligt kinneteck-
en, men fragan dr hur signifikant den ér.
Den finansiella autonomin maste ju kom-
ma till uttryck i beslut som far aterverk-
ningar i staterna; beslut som fangas upp av
kinnetecknen b och c. Mest tveksamt ar
detta med mdjligheten att limna organisa-
tionen (f). Detta verkar snarare vara ett
kidnnetecken pa en statsbildning dn handla
om Overstatlighet.

Tre generella dimensioner
av overstatlighet

Med st6d i den gjorda litteraturgenom-
gangen menar jag att det dr mojligt att sir-
skilja tre mer generella dimensioner hos
det 6verstatliga begreppet. For var och en
av dessa dimensioner finns det sedan ett
kontinuum av ldgre eller hogre grad av
Overstatlighet.

De tre dimensionerna kan formuleras i
en mening: E# internationellt samarbete dr
dverstatligt nar stater bhar dverfort ritten att utova
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offentlig makt till ett antonomt, internationellt or-
gan som fattar bindande beslut vilka bar ett effee-
tivt foretrade framfor nationella bestanmmelser.

En forsta dimension 4r den som Back
och Larsson (2008), men dven Weiler
(1981) har urskilt. Nir offentlig makt har
forts Over maste beslut fattas gemensamt
om beslut ska fattas éverhuvudtaget; sta-
terna far inte fatta sjilvstindiga beslut om
organisationen inte gor det. Ett konti-
nuum kan urskiljas 1 si matto att i till ex-
empel EU:s fall brukar det skiljas pa ex-
klusiv och delad kompetens (Melin och
Schider 2001: 27 ff)). Eftersom EU har
exklusiv kompetens 1 till exempel tullfra-
gor och handelspolitik 4r det bara EU
som har ritt att fatta beslut 1 dessa fragor.
Om kompetensen ér delad fir savil EU
som enskilda medlemsstater fatta beslut.
Det giller bland annat fér fraigor om mil-
jo- och regionalpolitik. Staternas ritt dr
emellertid begrinsad eftersom de bara far
fatta beslut sd linge EU inte har fattat be-
sluti frdgan och sd linge de haller sig inom
ramarna f6r EU:s generella principer.

En andra dimension handlar om den
som framfér allt de engelsksprikiga liro-
béckerna och dven mycket av den statsve-
tenskapliga forskningslitteraturen ér inrik-
tad p4, det vill siiga att det beslutsfattande
organet maste vara autonomt. Beslut més-
te alltsd kunna fattas 4ven om en enskild
stat motsitter sig det. En sidan autonomi
kan uppnds pd ett antal olika sitt, till ex-
empel genom att stater fattar beslut med
majoritet eller inrdttar oberoende dom-
stolar eller parlament. Denna dimension
spanner ocksd éver ett kontinuum av mer
eller mindre Gverstatlighet. Ett beslutstor-
farande dir det krivs att ett autonomt or-
gan initierar ett beslut innan medlemssta-
terna kan fatta ett enhalligt beslut dr givet-
vis visentligt mycket mindre Sverstatligt
an ett beslutsforfarande som innebar att
ett autonomt organ kan savil initiera, be-

sluta som verkstilla ett beslut. Inom ra-
men for denna dimension kan nagra an-
dra specificeringar goras. Att det handlar
om ett internationellt organ innebir att
beslutsfattandet kan ske i mer eller mindre
l6sliga former — det behover inte finnas en
fast organisation. Detta med att besluten
ir bindande ir en avgrinsning mot orga-
nisationer som ger rekommendationer
som inte dr forpliktigande.

En tredje dimension handlar om att
Overstatliga beslut har ett effektivt foretri-
de framfor nationella bestimmelser. T lik-
het med den féregiende dimensionen syf-
tar formuleringen till att vara mer generell
och den fingar dirmed upp ett antal olika
karaktiriska f6r bland annat EG:s regel-
system, det vill siga detta med direkt till-
limplighet, direkt effekt och att gemen-
sam lag har foretride framfér nationell
lag. Aven hir kan ett kontinuum urskiljas.
Om det stipuleras att gemensam lag har
foretride framfor nationell lag sd dr grun-
den for ett effektivt foretride — och ver-
statlighet — givetvis lagd. Effektiviteten
och 6verstatligheten 6kar emellertid om
de gemensamma besluten dessutom har

direkt effekt och direkt tillimplighet.

Avslutning

Statsvetare tvistar girna om hur olika be-
grepp ska forstas och det vore vil snarast
férvanande om 6verstatlighet vore ett un-
dantag. Det dr ocksd tveksamt om det dr
onskvirt att séka uppna fullstindig kon-
sensus kring nagon entydig definition; ett
statiskt begrepp dr knappast fruktbart ut
forskningssynpunkt. Det dr emellertid
problematiskt nidr grundliggande ldro-
bocker inte bara forordar helt skilda defi-
nitioner, utan dessutom utelimnar att ett
begrepp dven har helt andra dimensioner.

Den gjorda begreppsutredningen bidrar
férhoppningsvis till att vi 1 undervisnings-



sammanhang kan ge ett centralt begrepp
en ndgorlunda gemensam precision. De
tre utrskilda dimensionerna 4r emellertid
minst lika anvindbara i forskningssam-
manhang. Férutom att de preciserar vad
som faktiskt avses si gor de det dessutom
méjligt att prata om en ligre eller hogre
grad av Overstatlighet; ndgot som ér cen-
tralt ndr vi ska jimfora 6ver tid, mellan or-
ganisationer och sd vidare.
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M Statsvetenskapliga forbundet

FORBUNDSREDAKTOR: HELENA OLOFSDOTTER STENSOTA

Forbundsredaktoren
har ordet

I det hir numret presenteras Surveyinsti-
tutet som bildats pa Vixj6 (snart Linné-)
universitetet och som arbetar med sur-
veys. I detta nummer skriver Magnus Ha-
gevi om Surveyinstitutets profil och vil-
ken nisch man vill skapa f6r sig samt ger
exempel pa den typ av data som Surveyin-
stitutet tillhandahaller.

Det hir 4r sista numret dr jag dr redak-
tor f6r férbundssidorna i Statsvetenskap-
lig Tidskrift. Min idé nir jag tilltridde som
redaktor (nummer 2008/1) var att i hogre
grad ge utrymme och engagera till debatt
pé sidorna. Jag ville ocksd engagera fler
yngre skribenter. Tillsammans med de &v-
riga deltagarna i statsvetenskapliga for-
bundets styrelse kom vi 6verens om ndgra
intressanta temaomraden for debatt; ex-
empelvis frigor om statsvetenskapens
kontaktytor gentemot andra discipliner
samt kontaktytor mot det internationella
statsvetarkollektivet. Genusdimensionen i
statsvetenskapen och bland statsvetare
har varit ett annat centralt tema under pe-
rioden.

Det dr min férhoppning att sidorna
fyllts med intressanta artiklar kring dessa
och andra teman. Jag tycker sjilv att
manga nummer, om dn inte alla, har varit
vilfyllda och att tidningen lyckats engage-

ra manga bra skribenter som bidragit med
intressanta artiklar. Nir jag nu limnar
over till nasta redaktor 4r det Anda med en
négot vilsen kénsla. Den bottnar i en und-
ran 6ver mojligheterna att inmuta ett om-
rade for debatt och reflektion for vilket
statsvetenskapliga forbundets sidor 1
statsvetenskaplig tidskrift 4r den naturliga
och enda kanalen — en debatt som dessut-
om upplevs som intressant och nédvin-
dig av ldsarna. Under de gangna dren har
debatten som forts pd férbundssidorna 4
ena sidan varit tydligt nishad — debatten
har kretsat kring dmnets framtid samtiné-
gon man situationen for oss yrkesverk-
samma inom dmnet. Nir det giller dessa
och liknande fragor tycker jag att for-
bundssidorna ir ett sjilvskrivet medium.
Men f6r att debatten ska upplevas som in-
tressant av ldsare och faktiskt ge avtryck
underlittar det om den berdr frigor som
gar utéver de lite mer torra” professions-
fragorna Gver till mer samhilleliga fragor.
Med den ambitionen ger sig samtidigt f61-
bundssidorna in pa andra arenor dir vi
miste konkurrera med andra medier som
béde har stérre spridning och ger bittre
springbriada for skribenternas karridrer.
Jag har ju dessutom medvetet f6rsokt en-
gagera yngre” (1 akademisk mening)
statsvetare. Alla statsvetare/akademiker i
situationen ”’pd vig att bli etablerade” star
infér ett mycket hogt publiceringskrav f6r
att 6ver huvud taget kunna kvalificera oss
till tjdnster, forskningspengar etcetera. Vi

Har du synpunkter pd farbundssidan eller vill dmna bidrag dr du vilkommen att kontakta for-
bundsredakidren via e-post Helena.Stensota@pol.gu.se eller telefon 031-786 58 44.
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ar da tvungna att soka oss dit ddr arbetsin-
satsen ger bist utdelning — samt ldra oss
sdga nej till allt annat. Detta gér det samti-
digt svart att rekrytera skribenter.

Som jag ser det befinner sig férbundssi-
dorna i statsvetenskaplig tidskrift 1 exakt
det dilemmat: A ena sidan kan sidorna ha
en profil av mer begrinsad dmnes- och
professionsdiskussion. A andra sidan kan
vi forsoka fa till stind en bredare och sam-
tidigt mer sambhilleligt engagerande dis-
kussion. Jag har férsokt driva den senare
linjen under mitt redaktérsskap. Nir jag
nu limnar Sver till nista redaktor sa 4r det
med férhoppningen att en sadan profile-
ringsdiskussion ska fértydligas 4n mer —
och siklart att intresset for sidorna ska
Oka ytterligare.

Tack f6r mig]

HELENA OLOFSDOTTER STENSOTA

Nu kommer Survey-
institutet

Surveyinstitutet genomfér och presente-
rar undersékningar om det svenska sam-
hillet. En grundliggande tanke med Sur-
veyinstitutets verksamhet dr att mojligg6-
ra 6kad forskning om svenska samhallet.
Ofta finns ett behov av att fd tillgdng till
data av olika slag som r6r svenska f6rhal-
landen. Ibland finns inga befintliga data-
baser tillginglica som innehaller relevant
information. Dirmed har forskaren ett
behov att samla in denna information.
For detta indamal har Surveyinstitutet bil-
dats pd Vixjo universitet (som vid arsskif-
tet 2009/2010 blir Linnéuniversitetet).
Grundbulten i Surveyinstitutets verk-
samhet 4r aterkommande frigeundersok-
ningar av svenska folket. Under varen

B Statsvetenskaplig Tidskrift 2009, &rg 111 nr 4

2009 genomférdes den forsta frigeunder-
sokningen — Survey 2009 — av ett represen-
tativt urval av den svenska befolkningen
(dven utlindska medborgare ingir) mellan
15 och 85 ar. Survey 2009 ir en postenkit
som behandlar en rad olika samhallsfra-
gor. Den skickas ut som brev till perso-
nerna i urvalet som returnerar sina svar
med post i ett bifogat svarskuvert. Nista
undersdkning av denna typ — Surwey 2070
— kommer att genomforas strax efter nés-
ta riksdagsval hésten 2010.

I grund och botten dr Surveyinstitutets
verksamhet uppbyggt pa samverkan mel-
lan forskare och olika forskargrupper. Nar
behov av nya datainsamlingar féreligger i
ett forskningsprojekt finns ofta en rad
problem. Ibland ér behovet av nya data
inte sd omfattande. Det dr egentligen en-
dast nagra fragor som skall stillas och
kombineras med gingse bakgrundsvari-
abler. Det kan da vara en mycket kostsam
sak for ett forskningsprojekt att sjdlvstin-
digt genomfora en frigeundersdkning. I
andra fall finns det klara ekonomiska be-
grinsningar som omdijligedr en avancerad
datainsamling av uppgifter frin represen-
tativa urval av svenska befolkningen. Sur-
veyinstitutet dr en 16sning pd dessa och
liknande problem.

I Surveyinstitutet samarbetar forskare
och forskargrupper med att samla in data.
En stor del av de olika frigeundersok-
ningar som genomfors av olika forskare
runt om i landet samlar egentligen in data
om samma saker. Fragor om kén, élder,
yrke, utbildning och mycket annat dr sil-
lan speciella fér en frageunderstkning.
Genom att forskare och forskargrupper
samarbetar i Surveyinstitutets frigeunder-
sokningar kan flera olika intressenter an-
vinda sig av samma data utan att vatje
grupp behdver genomféra en egen datain-
samling. Dirmed minskar kostnaderna
for respektive forskningsprojekt och mer



resurser blir &ver for att analysera och ge-
nomféra annan forskning, I varje frageun-
ders6kning som Surveyinstitutet genom-
for finns siledes ”allmidnna fragor” och
“bestillda fragor”. Den foérstndmnda ka-
tegorin delas av alla som anvinder Sur-
veyinstitutets frigeundersékningar och
den sistndmnda kategorin 4r 1 férsta hand
till £6r deltagande forskningsprojekt som
bestillt frigorna. Idén dr inte ny. I Sverige
verkar sedan tidigare SOM-institutet pa
Goteborgs universitet enligt dessa inten-
tioner.

Efter att de deltagande forskarna och
forskargrupperna fitt en rimlig tid att av-
rapportera sina data blir Surveyinstitutets
data fritt och tillgingligt for alla forskare
pé universiteten. I f6rlingningen kommer
Surveyinstitutet att bygga en samhallsve-
tenskaplig databank dir det insamlade
materialet kommer att initiera ny forsk-
ning. Dessa data kommer till exempel att
resultera 1 tidserier som 1 sig sjilv kan
vicka nya forskningsproblem som nya
grupper av forskare kommer att ta sig an.

Surveyinstitutets verksamhet dr multi-
disciplindr. Undersékningarna sker i sam-
atbete med erfarna forskare inom
statsvetenskap, massmedia- och kommu-
nikationsvetenskap, socialt arbete, ekono-
mi och sociologi. Surveyinstitutet dr inte
endast till fér forskare pd det kommande
Linnéuniversitetet, utan dr oppet for att
forskare och forskargrupper verksamma
pé andra universitet deltagande. Det finns
ocksd méjlighet f6r universitetsexterna in-
tressenter att delta. Vid Survey 2009 med-
verkade till exempel Konsumentverket
och dess vetenskapliga rid genom att
bland annat understka opinion och bete-
ende i samband med ink&p av miljévanli-
ga varof.

Surveyinstitutet har dessutom erfaren-
het av undersékningar av kommuner och
medlemmar inom organisationer. Survey-
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institutet genomfor ocksd undersokningar
utomlands, som 1 Indien, Kenya, Tanza-
nia och Uganda. Malet ér att bygga upp ett
internationellt samarbete som gor det
méjliggdr komparativa studier.

Innehallet 1 Surveyinstitutets nationella
frigeundersokning beror till stor del pa
vilka forskningsprojekt som deltar. En del
av de data som samlas in och som ar till-
gingliga for samtliga deltagare har dock
en viss profil. Manga beaktar vad som har
betecknats som “ny politik”. Detta kan
enklast beskrivas som uppgifter som rér
manniskors forhillande till icke-matetia-
listiska fragor och faktorer som orsakar
olika stillningstaganden 1 sidana frigor.
Mycket i svensk politik kretsar kring f61-
delningen av ekonomiska resurser och sy-
nen pa statens roll i samhillet. Ny politik
rér ddremot 1 storre utstrickning fragor
om livsstil, sjdlvforverkligcande, normer,
individualism och tolerans med mera. Ti-
digare forskning i dessa fragor r6r till stor
del en 6kad tendens till postmaterialistiska
virderingar (se t ex Inglehart 1997), men i
Surveyinstitutets fraigeundersékningar be-
aktas dven fenomen som kan besktivas
som en motreaktion pd en sidan utveck-
ling. En annan profil 4r ett speciellt intres-
se for individens uppvixtforhallande och
primérsocialisation. Det finns dérfér tim-
ligen god tillgang till data om hur svars-
personerna uppfattar sina foéréldrar, sys-
konrelationer, upplevda ekonomiska £61-
hallanden och liknande.

For att ge ett exempel redovisas nedan
insamlade data som berdr tre fraigor him-
tade fran Survey 2009. I svensk politik do-
minerar vinster-hogerskalan som markor,
identitet och rumslig politisk metafor (se
tex Oscarsson 1998). Men det 4r ocksa
mojligt att tdnka sig att den utveckling
som sker i samhillet med 6kad individual-
isering och sjilvstindiga livsstilsval, glo-
balisering och ett mer mangkulturellt sam-
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Partisympatisdrernas placering pa vianster-hdgerskalan
och forandring-traditionskalan 2009 (medelvarden)
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Figur 1. Frigan om vinster-bhigerskalan lod: "Man talar ibland om att politiska dsikter kan
placeras in pd en vinster-hogerskala. Var skulle du placera in dig sjily pa en sadan vénster-
hogerskala? Kryssa i den ruta som ligger ndrmast din placering.” Svarspersonerna kunde se-
dan placera sig pa en 11-gradig skala frin “langt till vinster” (virde 0) till "lingt till higer”
(véirde 10) med “mitten” markerat vid virde 5. Frdagan om forandring-traditionskalan lod:
"Vissa gillar ndr sambdillet forindras, medan andra stravar efter att bevara traditioner. 1 ar
ndgonstans skulle du placera dig pa skalan forindring—tradition? Kryssa i den ruta som ligger
ndrmast din placering.” Svarspersonerna kunde sedan placera in sig pa en 11-gradig skala
Sfran “fordndring” (virde 0) till “tradition” (virde 10). Frdgan om partisympatier lod "V il-
ket parti tycker du bist om idag?” varpa samtliga riksdagspartier, "Sverigedemokraterna”

och “annat parti” uppgavs som svarsmijligheter.

hille har anhingare men ocksa motstan-
dare som pd olika sitt kan vara kritiska till
denna utveckling.

For att finga detta har Surveyinstitutet
fragat svarspersonerna i Survey 2009 var
de placerar sig pa en traditionell 11-gradig
vinster-hogerskala dir ”langt till vinster”
har virdet O och langt till hoger har virdet
11 och dir virdet 5 4r markerat med ”mit-
ten”. Dessutom undersoker Survey 2009
var svarspersonerna placerar sig pa en 11-
gradig skala som gar fran férindring (vir-
de 0 pa skalan) till tradition (vdrde 10 pa
skalan). Denna skala kallas férindring-tra-
ditionskalan. En tredje friga i Survey 2009

undersoker svarspersonernas partisympa-
tl. For personer med samma partisympati
beriknas ett medelvirde pd vinster-hé-
gerskalan  respektive  férdndring-tradi-
tionsskalan. Resultatet redovisas 1 figur 1.

I figur 1 framgar att partiernas sympati-
sorer 1 betydlig utstrickning skiljer sig 4t
efter placering pa vinster-hogerskalan.
Motsvarande skillnader vad giller f6rind-
ring-traditionskalan 4r mindre. Det ir
dock noterbart att de skillnader som finns
inte stimmer Gverens med sympatisorer-
nas placering pd vinster-hogerskalan.
Frin Surveyinstitutet dr avsikten att i
framtiden fortsitta att studera eventuella



forindringar av betydelsen av denna typ
av politiska skalor.

Det som beskrivits ovan om ny politik
ar en typ av forskningsintresse som mani-
festeras 1 Surveyinstitutets verksamhet.
Allt beh6ver dock inte réra nypolitik och
har hitintills inte heller gjort detta. Survey-
institutet vilkomnar dven andra forsk-
ningsintressen. Den som ir intresserad av
Surveyinstitutets verksamhet dr vilkom-
men att ta kontakt med undertecknad el-
ler besdka Surveyinstitutets hemsida
WWW.SULVEY.SVL.VXULSE.

MAGNUS HAGEVI
MAGNUS.HAGEVI@VXU.SE
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M Litteraturoversikter

Andreas Johansson Heino: Hur
mycket mangfald tal demokratin?
Demokratiska dilemman i ett
mdngkulturellt Sverige. Goteborg
Studies in Politics, nr 116 (Malmao:
Gleerups, 2009).

KJELL GOLDMANN

Utgangspunkten fér Andreas Johansson
Heinds avhandling dr ”mangkulturalis-
mens nedging och dterkomsten for assi-
milationistiska tongingar” vilken, skriver
Johansson Heind, forpliktigar statsveta-
ren att “erbjuda orientering” om “de
grundliggande frigestillningar som de-
batten synliggér om relationen mellan de-
mokrati och méngfald” (11).! De frigor
som stills i avhandlingen é4r i huvudsak
tvd: dels hur stora skillnader i virdering-
ar, livsstilar och identitetet” som kan fin-
nas i ett samhille utan att detta fir “nega-
tiva konsekvenser fér demokratins funge-
rande”, dels hur ”det mangkulturella sam-
hillet” bor vigas mot “representativ libe-
ral demokrati” (11).

Johansson Hein6 skildrar férst tre ”’sto-
ra berittelser” som, enligt vad han skriver,
har “format efterkrigstidens syn pa fra-
gorna om demokrati och mangfald” (74):
berittelserna om nationalstaten, om det

1 Kjell Goldman ir professor em. i statsve-
tenskap vid Stockholms universitet.
E-post: kg@statsvet.suse eller Kjell. Gold-
man@comhem.se
Denna anmilan bygger pa fakultetsopposi-
tionen vid disputationen i G6teborg 5 juni
2009. Siffror inom parentes ir sidhdnvis-
ningar till avhandlingen, dér inte annat
framgir.
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mangkulturella samhiller och om den vill-
korade toleransen. Darefter definierar han
tre ’demokratiska dilemman”, vilka han
kallar uteslutandets, anpassningens res-
pektive legitimitetens dilemma. Slutligen
diskuterar han i vad man som var och en
av de ”’stora berattelserna” bidrar till han-
teringen av vart och ett av dilemmana.
Han finner att berittelsen om nationalsta-
ten har det ”biésta svaret” pa uteslutandets
dilemma, berittelsen om det mangkultu-
rella samhillet pa anpassningens dilemma
och berittelsen om den villkorade tole-
ransen pa legitimitetens dilemma (222).
Den sammanfattande stindpunkt han
formulerar gir ut pd avdramatisering och
pragmatism: ”S4 linge nykomlingar f6ljer
lagen, och 1 den meningen anpassar sig till
samhdllet, finns ingen anledning att inte
tolerera oliktinkande™ (233).

Avhandlingen 4r en sjilvstindig och
tankevickande analys av visentliga fragor
i den internationaliserade demokratin.
Moijligheterna till nya insikter begrinsas
emellertid av otydlighet i begreppsan-
vindningen och en viss okinslighet for
distinktioner. Mycket 4r litt att hélla med
om, men argumentationen 4r si pass un-
danglidande att man vid en mera ordentlig
granskning maste stanna vid att diskutera
de centrala begreppen.

Demokrati. Avhandlingens viktigaste be-
grepp dr demokrati, vilket definieras i en
fotnot pa sidan 12. I denna paminner Jo-
hansson Heiné om risken for att demo-
krati blir lika med ”allt som 4r bra i sam-
hillet”. Han viljer att i motsats hartill defi-
niera demokrati som ett styrelseskick med
fria och regelbundna val med allmin rést-
ritt, 1 vilket press-, yttrande-, organisa-
tions- asikts- och religionsfrihet respekte-
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ras samt dir det finns m&jlighet till an-
svarsutkrivande. Denna definition ér, pa-
pekar han, sndv 1 relation till den politiska
debatten samt till “vissa specifika akade-
miska diskurset”, men den ir, som han
ocksd papekar, dominerande inom stats-
vetenskapen. Dirfér, kunde han ha tillagt,
ar det forsvarbart att introducera under-
sokningens styrande begrepp i en fotnot.>

Problemet ar att det ocksd stir annat
om demokrati i avhandlingen. ”Demokra-
tl dr inte bara ett styrelseskick utan ocksa
ett normsystem”, forklarar Johansson
Heind en bit in 1 resonemanget. ”Virden
som tolerans, pluralism, universalism, fri-
het, jimlikhet och rittvisa dr hérnpelare i
den moderna berittelsen om demokrati”
(145). Nagra rader senare forefaller det
som om aven sekularism, feminism och
annat ingér 1 det ”demokratiska” norm-
systemet. Att demokrati inte bara ir ett
styrelseskick utan ocksd ett normsystem
kan enligt Johansson Heind leda till ett di-
lemma “mellan demokratin som styrelse-
skick och demokratin som normsystem”
(140).

Om detta dr Johansson Heinds demo-
kratibegrepp kan den proceduriella defini-
tionen i den inledande fotnoten bara ka-
rakteriseras som vilseledande. Johansson
Heinds egentliga demokratibegrepp, vil-
ket inkluderar inte si litet av det som “an-
ses bra i samhillet”, hade behovt en or-
dentlig presentation och diskussion i bor-
jan av avhandlingen, styrande som det ir
for allt som foljer. I en sddan diskussion
skulle Johansson Hein6 ha behévt klara ut

2 T anslutning till folkomrostningen om Sve-
riges medlemskap i EU framtridde en
oenighet bland statsvetare om demokrati-
begreppets innebord i en tid av internatio-
nalisering (se sirskilt Jacobsson 1997, dven
Goldmann 1998), vilken inte saknar rele-
vans for de fragor som behandlas i Johans-
son Hein6s avhandling.

hur han har avgjort vilka virden i politi-
ken som hoér till sjilva demokratin, och
vilka som inte gor detta.

Ju mera som stoppas in i demokratibe-
greppet, desto storre rickvidd far vad Jo-
hansson Heind kallar “det konstanta
spanningsfoérhéllandet mellan demokratin
som styrelseskick och demokratin som
normsystem”, ndgot som han ocksd be-
skriver som konflikten ”mellan majori-
tetsprincip och absoluta virden” och ka-
raktetriserar som demokratins mest delika-
ta konflikt (146). Johansson Heind citerar
Herbert Tingsten, som med den ”’demo-
kratiska paradoxen” ska ha avsett denna
konflikt. Referensen dr till Densokratiens
problem, men ingen sidhdnvisning gors (ett
vanligt oskick, pd vilket denna avhandling
ger mer an ett exempel) och jag har inte
lyckats hitta ndgon formulering som mot-
svarar den iavhandlingen. Jag har hittat en
annan, enligt vilken det i demokratibe-
greppet finns en spinning mellan majori-
tetsstyrets och ”den politiska frihetens”
principer (Tingsten 1945: 263) — en lingt
sndvare formulering som bibehaller dis-
tinktionen mellan motséttningar o de-
mokratin och motsittningar 7 demokratin,
en distinktion som maste vara visentlig
for analys av hur mycket mangfald som
demokratin ’tal”.

Oklarheten angiende vad som ingar
och inte ingr i sjilva demokratin blir inte
mindre av att det vid sidan av vad Johans-
son Heino raknar till demokratins normer
upptrider vad han, utan definition, kallar
liberala virden, vilka ibland tycks ingad i
det demokratiska normsystemet och
ibland std i motsittning till detta. Dessut-
om introducerar Johansson Heind en
tredje grupp virden, betecknade som
”svenska”: de ingar i den “svenska sjilv-
bilden”, ”’bir upp den nationella gemen-
skapen” samt utgdr en “nationell diskurs
om svenskhet” (154, 163). De sirskilt



viktiga” svenska virdena uppges vara in-
dividualism, jaimlikhet, jimstilldhet, ’sex-
uell frigjordhet”, lag religiositet samt anti-
nationalism (154ff). Hur de svenska vir-
dena férhaller sig till de demokratiska och
de liberala diskuteras inte.

De svenska virdena gor ansprak pa att
ha identifierats empiriskt; ett tiotal sidor
dgnas 4t detta. Jag maste fa nimna att den-
na del av Johansson Heinds avhandling dr
exempel pa vad jag har kritiserat 1 annat
sammanhang (2008): pastienden om kol-
lektiva identiteter pd grundval av intryck,
citat av andras intryck, strédda surveydata
samt anekdotiska iakttagelser. Med en sa-
dan metod, eller brist pa metod, dr det litt
att finna de identiteter man Gnskar. Jo-
hansson Hein6 kunde ha intagit en mera
skeptisk hiillning.3

Mangfald. Att sambhillslivet har blivit
mera varierat dr vad alla sdger, samtidigt
som det ocksé talas om likformighet och
trendighet, utslitning genom amerikanise-
ring, globaliserad maktkoncentration och
annat som tyder pd minskad snarare dn
6kad mangfald. Ur detta moras av kliché-
er har det gillt for Johansson Heind att
vaska fram ett mangfaldsbegrepp som ir

3 Icke-nationalism ingir i den bild av det
”svenska” som ges i avhandlingen. I World
Values Survey finns ett item om nationell
stolthet. Johansson Heind citerar dessa data
for att visa att svenskarna dr genomsnittliga
vad giller nationalism (80), men inte desto
mindre finner han icke-nationalism vara ett
”svenskt” virde. Vad giller lag religiositet
som “svenskt” virde siger sig 51 procent av
svenskarna tro pa Gud, vilket dr firre 4n i
flertalet EU-linder men dock halva befolk-
ningen. 85 procent avvisar att icke-troende
skulle vara olimpliga for offentliga dmbe-
ten — en stor majoritet, men den 4r dnnu
storre 1 Nederlinderna och Danmark och
inte mycket mindre i Belgien, Tjeckien och
Frankrike. WVS-data fran Inglehart m.fl.,
2004, tabell G006 (nationell stolthet), FO50
(tro pa Gud), F102 (@mbeten).
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klart och konsekvent och som méjliggor
provbarhet. Jag har haft svért att hinga
med i svingarna.

Nir Johansson Heind introducerar sina
fragstillningar, 4r mangfald en fraga om
skillnader 1 “virderingar, livsstilar och
identiteter” (11). Nir han sedan hidvdar att
Sverige pa 2000-talet har férindrats frin
enhet till méingfald, frin homogenitet till
splittring”, hinvisar han till observationer
av annat slag: den 6kade mangfalden si-
ges ha tagit sig uttryck” i invandring, reli-
glon, sprak, “vardagsliv”’ (mat, teve, Inter-
net), utbildning och populidrkulturellt
innehall (46ff). Det finns ingenting av be-
tydelse om férhallandet mellan sidana
tendenser, 4 ena sidan, och “virderingar,
livsstilar och identitetet”’, 4 den andra —
ingen diskussion av indikatorernas validi-
tet. Inte heller finns nagot om sidant som
tyder pa minskade snarare dn 6kade skill-
nader; att problematisera sina teser och
resonera om negativ evidens dr trots allt
rutin 1 vetenskapligt arbete.

1 Johansson Heinds text tycks mangfald
ibland betyda variation och ibland varians,
ibland diversifiering och ibland differen-
set, ibland Okat antal aktorer eller identite-
ter och ibland 6kade motsittningar mel-
lan aktorerna eller identiteterna. Det finns
ingen anledning férutsitta att 6kad varia-
tion och 6kade motsittningar gar hand i
hand: en konfliktteoretisk klassiker ar
tvirtom att komplexitet reducerar spin-
ningar, en tanke inte langt fran vad Amar-
tya Sen hivdar i Identity and Violence (2006).
Okad variation och 6kade motsdttningar
kan ha olika konsekvenser for demokra-
tin; det 4r skillnad mellan individualisering
och polarisering.

Enligt vad som framkommer i avhand-
lingen har den 6kade méngfalden i ett land
som Sverige tva olika grunder: dels inter-
nationell migration med atféljande fo1-
indringar med avseende pa sprak och reli-
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glon, dels en férdndrad syn pa tidigare
marginaliserade grupper” (7), till exempel
sexuella minotiteter. Konsekvenserna for
demokratin ska alltsa undersokas bide av
att det kommit nya méinniskor och av att
det kommit ett nytt sitt att se pa de gamla.
I slutkapitlet bekriftas att “verkligheten”
har férindrats som foljd dels av migra-
tion, dels av ”identitetspolitik” (219).
Hade inte dessa tvd mangfaldstyper bort
halla isir? Kan inte mangfald till f6ljd av
migration ha andra konsekvenser fér de-
mokratin 4n mangfald till f6ljd av identi-
tetspolitik?

Pa nagra stillen i avhandlingen hivdas
att identitetspolitik dr det viktiga, ja, att
man bedriver identitetspolitik redan ge-
nom att skriva om mangfald. ”Skapandet
av skiljelinjer” dr en politisk process”,
varfér 7sjdlva beskrivningen av ett sam-
hilles mangfald” 4r en “dterspegling av
identitetspolitiska processer”, stir det.
Det nya dr ”etablerandet av en modern
diskurs om identitet”. Det handlar “pri-
mirt” om “ett nytt sitt att tinka om vira
samhillen” (44ff). Det “centrala begrep-
pet for varje diskussion av kulturell mang-
fald”, stir det vidare, dr i sjdlva verket var-
ken kultur eller mingfald utan identitet
(52). Diirefter foljer en diskussion av att,
som man brukat, se kollektiva identiteter
som socialt konstruerade, uppburna av
medlemmarnas férestillningar och vari-
abla.

Lisaren fors hit och dit, men huvudlin-
jen forefaller vara att den mangfald, som
hotar att bli for stor for demokratin, kon-
stitueras av manniskors identitetsforestall-
ningar. Sidana forestillningar kan stude-
ras empiriskt. Om fragan giller hur demo-
kratins funktion paverkas av konstruerade
identiteter, borde man inte undersoka de-
ras styrka och innebord i stillet f6r att ta
for givet att de skapar problem?

Det finns en kommentar i slutet av av-
handlingen till 6nskemal om empirisk un-
dersokning, precisering och differentie-
ring: den ’nya verkligheten” ldter sig inte
beskrivas bittre 4n som ett ”’sambhalle
priglat av en kraftigt 6kad mangfald”
(219). Att siga nigot vilgrundat om vad
nédgot sa vagt betyder f6r demokratin ir
inte latt.

Stora berdttelser. Ett av de lasvirda avsnit-
ten 1 avhandlingen 4r en ungefir 30-sidig
essd om idéutvecklingen i friga om natio-
ner och mangkulturalism. Det dr dock
virt att stilla frigan varfor de synsitt som
behandlas kallas “’stora berittelset”. Var-
for inte teorier, ideologier, doktriner, pro-
gram, tankeskolor, perspektiv eller kanske
diskurser? Ar inte detta ett exempel pa
trendig dimriddutliggning?

Termen “stora berattelser”
frin Jean-Francois Lyotard. Johansson
Heinds argument for att vilja detta be-
grepp 1 stillet for nigot av alternativen
hinvisar till kognitiv psykologi: vi tinker
genom berittelser. Savil vart f6rhdllnings-
sitt till omvirlden som var sjilvforstaelse
ir narrativt grundade, skriver Johansson
Heino, och ”’stora berittelset’” har en nar-

kommer

rativ struktur som saknas i teorier, ideolo-
gler och diskurser, varfér narratologi ir
limplig som undersékningsmetod (72).

”Narrativ’” betyder enligt Nationalency-
klopedien “berittande, framfor allt om
texter som framstiller hindelserna i ett
verkligt eller pahittat forlopp i tidsord-
ning”’. Knappast ndgon av Johansson
Hein6s “berittelser” terger tankegingar
med sidan struktur; Johansson Heind be-
rittar, men knappast om berittelser. Det
rader en viss spanning mellan “vi-tinker-
genom-berittelser’-argumentet och det
konkreta innehdllet 1 Johansson Heinds
“berittelset”.

”Stora berittelser” har andra egenska-
pet, enligt Johansson Hein6s definition av



detta begrepp: de existerar ’faktiskt” och
kan alltsd undersdkas empiriskt; de inbe-
griper ”akademiska teorier, politisk prak-
tik, mediala diskurser, populirkulturella
skildringar och vardagliga erfarenheter”;
alla” 1 samhillet ”fungerar ... inom dem”
och 7anvinder” dem for sin forstaelse av
samhillet och vardagen; de utgdr en del av
den ”nationella kontext” i vilken partier
och ideologier ”inordnar sig” (71). Intet
seridst forsék gors 1 avhandlingen att visa
att “berittelserna” om nationalstaten, det
mangkulturella samhillet och den villko-
rade toleransen uppfyller dessa kriterier.
Det visar sig att den fOrsta berittelsen le-
ver kvar samtidigt som en debatt pagir
mellan de tvd andra; vad detta innebir for
péstaendet att 7alla” fungerar inom dem
och att hela politiken ér ”inordnad” i dem
kommenteras inte.

Hade det inte varit battre att havda att
det linge fanns en ”stor berittelse” om
nationen vilken, med bérjan pa 1960-talet,
utmanades av en mangkulturalistisk idé,
mot vilken en treaktion har framtritt i
form av villkorad tolerans? Ja, kanske att
lata Lyotard vara, ga rakt pa sak och helt
enkelt tydligedra tre férhallningssatt till
det méangkulturella samhillet.

“Berittelsen om det mangkulturella
samhillet” behover en sirskild kommen-
tar, eftersom avhandlingen till stor del dr
en kritisk analys av mangkulturalism som
idé. I en av alla bockerna om detta, med ti-
teln Multiculturalism, botjar Tariq Modood
med att piminna om termens dubbla ur-
sprung: dels i USA som benimning pa
identitetspolitik, dels i Europa med hin-
visning inte till ’the emergence of a politi-
cal movement” utan till ’a more funda-
mental movement of peoples”. Modood
hivdar att tillimpningen av idéer som gil-
ler det forra forsvarar analysen av det se-
nare och definierar f6r egen del mangkul-
turalism som “the political accommoda-
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tion of minorities formed by immigration
to western countries from outside the
prosperous West” (2007: 1-5).

1 Johansson Heinds avhandling blandas
de bidda mangkulturalismerna: pa en sida
handlar det om islam, pd nista om homo-
sexualitet. Johansson Heind, som faster
vikt vid nationell gemenskap (se nedan),
kunde ha varit kinsligare f6r det speciella
med internationell migration. Det maste
vara virt att stilla frigan om inte mang-
kulturalism 1 ”amerikansk’ och i “europe-
isk” mening har olika implikationer for
demokratin, inriktade som dessa idéer ar
pé olikartade samhallsproblem.

Dilemman. Ett dilemma dr, enligt Natio-
nalencyklopedien, ”en valsituation i vilken
alla de alternativa handlingsméjligheter
som stir Oppna har déliga konsekvenser”.
Nir jag list den centrala del av avhand-
lingen som behandlar tre demokratiska di-
lemman har jag emellanat haft svart att av-
gbra vems valsituation som behandlas
och vilka handlingsméjligheterna antas
vara. Jag har inte utrymme att utveckla
detta utan fir ndja mig med att ta upp en,
lat vara viktig, aspekt.

En av Johansson HeinGs teser dr att
”demokrati forutsitter ett visst matt av
samhorighetskdnsla” (116), nagot om vil-
ket manga har lagt ut texten. Tesen forblir
emellertid en tautologi eller truism, sidan
som Johansson Heind anser sig ha funnit
hos Robert Dahl (123), sa linge man inte
specificerar hur mycket av vad som be-
hévs.* Om detta skriver Johansson Heiné
att "hur mycket” dr att stilla fel friga
(122), fastdn det dr denna fraga som stills i
avhandlingens rubrik, och fastin tesen
om samhorighetskinslan dr att det behévs
Zett visst métt”. Anledningen till att fra-
gan dr fel stilld skulle vara att det inte 4r
’sjlvklart vad man miter” samt att etnisk
homogenitet ”samvarierar med andra va-
riabler”, varfér det dr vanskligt att sdrskilja
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homogenitetens betydelse. Sikert, empi-
risk analys kan vara knepig, men det dr
knappast tryggare att hdnvisa till f{6rmoda-
de auktoriteter samt till f6r andamalet ut-
valda exempel.®

Den slutsats Johansson Heind vagar dra
efter en litteraturgenomgéng ér att “de-
mokratin forutsitter en delvis etniskt och
kulturellt definierad nationalism”, varfor
vi, stillda infér den 6kade mangfaldens di-
lemma, bér godta nationalstatssystemet
sadant det har kommit att bli (140f). Till
detta kopplar han det behov varje stats-
bildning har av en gemensam virdegrund:
minniskorna maste sd att siga vara Gver-
ens om mer an demokratin f6r kunna ha
en demokrati tillsammans. Detta stan-
dardargument i den anti-méngkulturalis-
tiska litteraturen gor Johansson Heind till
sitt. Vi miste sla vakt om The Home We
Build Together, for att citera en boktitel 1
genren (Sacks 2007).

Hirvidlag utgor, enligt Johansson Hei-
n6, kulturella och religitsa skillnader ”f61-
svirande omstindigheter” (164): det
mangkulturella samhillet innebir en ”f61-
skjutning av samhillets virdemissiga bas”
och utgor dirigenom en ’demokratisk ut-
maning” (145). Detta skirper, med Jo-
hansson Heinds analys i kortform, demo-
kratins dilemman genom att gbra det
mera problematiskt att dra grinsen mellan
dem som ska fi vara med i demos och
dem som ska uteslutas, komplicera ny-

4 Dahls formulering dr poinglés snarare dn
tautologisk. Dahl skriver: “’the prospects
for polyarchy are greatly reduced if the fun-
damental beliefs and identities among the
people of a country produce political con-
flicts and are correspondingly increased if
beliefs and identities are compatible and
therefore not a source of conflict” (1989:
254) For att detta ska innebdra nagot av int-
resse behover de ”fundamental beliefs and
identities” specificeras om vilka samsyn
kravs.

komlingars och dissidenters anpassning
till den gemensamma virdegrunden samt
undergriva nationens, och dirmed demo-
kratins, legitimitet.®

Jag stérs av obestimdheten, hos Jo-
hansson Heind liksom hos andra, i friga
om den behévliga virdegrunden. Jo, det
behovs, som det brukar heta, ett samman-
hallande ’kitt”. Men om vad, utéver sty-
relseskicket, krdvs samsyn i demos f6r att
demokratin ska fungera? Och hur beroen-
de dr 7kittet” av gemensam nationalitet?
Ronald Inglehart hivdar med st6éd av
World Values Survey att tillit (frusi) dr vi-
sentlig for stabil demokrati men att ge-
mensam nationell identitet inte dr nod-
vindig for tillit; denna ér, hivdar han, en
friga om politisk kultur snarare in om na-
tionell gemenskap (Inglehart 1999). Han
kan vara fel ute, men hir finns en del att
problematisera i stillet for att postulera.

Personligen har jag vant mig vid att se
den genom migration ¢kade mangfalden
som ett liberalt dilemma i stillet f6r ett de-
mokratiskt. Man kan frin individualistisk
utgangspunkt argumentera inte bara mot
utan ocksd fér mangkulturalism (Kym-

5 En visentlig auktoritet citeras pi ett miss-
visande sitt. Enligt avhandlingen (18f) har
Robert Putnam efter en av de mest omfat-
tande studier som gjorts pa omradet” rap-
porterat resultat som dr “entydiga”, nimli-
gen att tilliten mellan ménniskor “raseras av
mangfald”. Vad Johansson Hein6 hivdar
att Putnam har visat giller emellertid, enligt
Putnam sjilv, endast pa kort till medellang
sikt. Putnam, som betonar det positiva i
Skande etnisk mangfald, sktiver: ”In the
medium to long run ... successful immi-
grant societies create new forms of social
solidarity and dampen the negative effects
of diversity by constructing new, more
encompassing identities” (2007: 138—9).

6 Legitimitet hor till de begrepp som dr odefi-
nierade 1 avhandlingen. Jag har haft glidje
av begreppsdiskussionen i Christer Karls-
sons avhandling om EU (2001: 105—29).



licka 2001: 161-2). Det liberala dilemmat
avspeglas 1 politikens inkonsekvenser och
skiftningar. Inte konstigt: manga av oss
anser att manniskor har ritt bade tll sin
kollektiva identitet och till individuell au-
tonomi. I detta lige blir bade individerna
och samhallet schizofrena. Men ar verkli-
gen demokratin hotad av detta?

Nationer och nationalism. Som vi sett sallar
sig Johansson Heino till dem som, i John
Stuart Mills efterféljd, ser nationell ge-
menskap som nodvindig fér demokrati.
Har finns 4nnu en av de Pandoras askar
som 6ppnas 1 avhandlingen. Johansson
Heinés anvindning av nationsbegreppet
kan ge ett, sdkerligen oberittigat, intryck
av aningsloshet: det d4r som om han var
omedveten om den strid som utkdmpats
om detta begrepp i en stor litteratur.

Demokrati forutsitter, star det i av-
handlingen, ”en delvis etniskt och kultu-
rellt definierad nationalism” (140). ”’Sjilva
idén om nationen” implicerar bade politik
och kultur (134) star det ocksa, och dirfor
férsvagas demokratins legitimitet i en
”mangkulturell kontext” (179). Samtidigt
giller, att medan “upplevelsen av och f6-
restillningen om samhorighet ér viktig f6r
en fungerande demokrati”, dr ingen speci-
ell typ av gemenskap — religiGs, spraklig,
etnisk, nationell — vare sig nédvindig eller
tillrdcklig; “olika omstindigheter” kan
stirka eller forsvaga sammanhallningen
inom ett demos (131). Dessutom tillhélls
vi att 6ver huvud taget inte anvinda ter-
men “nation” som sjilvstdende substan-
tiv”” (54). Dels ir etnisk homogenitet n6d-
vindig, dels 4r ingen specifik omstindig-
het vare sig nédvindig eller tillricklig, dels
ska man vara forsiktig med att tala om na-
tioner. Det ser néstan ut som om Johans-
son Heind intar samtliga férekommande
stindpunkter om begreppet nation: etni-
citet, politisk konstruktion, &vertalnings-
begrepp att undvika.
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Ett argument som ges for att ”den na-
tionalistiska berittelsen om nationalsta-
ten” har en stark stillning dr att “nistan
alla stater [i Europa] dr definierade f6r en
enda dominerande nationell grupp”, med
undantag endast av Bosnien och Storbri-
tannien (79). Nja, vad om Belgien,
Schweiz, Spanien? Om 4ven dessa betrak-
tas som “nationer” ligger ett cirkelresone-
mang pa lur, vilket kan studeras bl.a. hos
Mill. Om inte tycks det ga bra att férena
demokrati och flernationalitet (inte minst
1 Kanada, det land didr méngkulturalism
forst blev offentlig politik).

I sin argumentation for att varje nation
har en etnisk komponent utdémer Jo-
hansson Hein6 den gingse distinktionen
mellan etnisk” och “civil” nationalism.
Hans standpunkt dr sipass lik Anthony
Smiths 1 The Ethnic Origin of Nations (1987)
att det 4r sldende att denne centrale forfat-
tare i nationalismbranschen inte namns i
avhandlingen. Inte heller — dock mera £61-
stéeligt — ndimns Philip Resnicks energiska
kritik av distinktionen civic/ethnic (2001).

Det som i avhandlingen kallas nationa-
lism forefaller vara, ungefir, att identifiera
sig med sin nation, att fista vikt vid den,
att kinna stolthet 6ver den. I vanlig an-
vindning har termen andra &vertoner,
som ndr Dyvind Usterud, en annan natio-
nalismteotetiker som inte forekommer i
avhandlingen, definierar nationalism som
”en politisk doktrin om oberoende och
sjalvhivdelse” f6r en nationell gemenskap
(1994: 15). Det kan vara virt att skilja mel-
lan att identifiera sig med sin nations med-
borgare, kultur och fotbollslandslag, 4 ena
sidan, och uppfattningen att nationen har
politiska intressen och virden som har
prioritet 1 férhallande till alla andra intres-
sen och virden (det senare dr definitionen
1 Breuilly 1993: 2) — och att, pa timligen
vanligt sitt, begrinsa termen nationalism
till det senare.” Ingen stor sak, men innu
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ett exempel pa att Johansson Heind tagit
en smula litt pd linge diskuterade be-
greppsfragor.

"Debatten”. 1 avhandlingen spelar en £6-
reteelse som emellanat kallas “’debatten”
en viss roll. I Sverige dr det enligt Johans-
son Heind tabubelagt 7att ens figurera i
sammanhanget av mangkulturalismkri-
tik”; den som tar upp sidana fragor blir
beskylld f6r rasism och uthingd i Dagens
Nyheter (13f). En del av rekommendatio-
nerna i avhandlingen giller debatten sna-
rare 4n politiken: man maste ta invandrar-
kritiska synpunkter pa allvar, tala Sppet
om dessa ting, och si vidare.

Liksom annat i avhandlingen styrks det
som sigs med exempel i stillet for syste-
matiska beldgg, men Johansson Heind har
kanske ritt 1 att det forhaller sig med in-
vandringen som det frr gjorde med neu-
tralitetspolitiken: problematisering ses 1
vida kretsar som antingen insiktslos eller
samhillsfarlig. Detta for vidare till nagot
som brukar tillmitas vikt nir det giller de-
mokratins forutsittningar. Som Johans-
son Hein6é papekar brukar man citera
John Stuart Mills formulering om att “fria
institutioner dro ndstan omdjliga i ett land
sammansatt av olika nationalitetet”, eftet-
som det dir inte kan uppkomma “en [en-
ad] allmidn opinion, si ndédvindig fér en
representativ styrelses verksamhet”; opi-
nionerna ~’dro olika uti olika trakter av lan-
det” eftersom minniskorna inte “ldsa ...
samma bocker, samma tidningar, samma
broschyrer eller hava samma dmnen for
sina samtal”. (Mill 1862: 303). I litteratu-

7 For egen del har jag provat att i stéllet skilja
mellan mer eller mindre radikal nationalism
med utgingspunkt i den relativa vikt som
tillmits den nationella identiteten, det
nationella oberoendet och det nationella
inflytandet 6ver andra nationer (Goldmann
2001: 135).

ren om EU:s demokratiska begrinsningar
har detta omformulerats till tesen att de-
mokrati férutsitter Kommmunikationsgemein-
schaft (Kielmannsegg 1996: 57).

Tyvirr bara skymtar denna fraga 1 av-
handlingen. Man kan fOrestilla sig tre
slags effekter av 6kad mangfald: (1) debat-
ten insndvas pd det sitt som Johansson
Heind anser ha skett i Sverige, (2) debat-
ten splittras upp, ungefir som Mill befa-
rar, (3) mangfalden i den gemensamma
samhillsdebatten befrimjas tvirtom av
6kad madngfald i samhallet, vilket bade Jo-
hansson Heiné och jag skulle 6nska. Ock-
sd om mangfaldens betydelse f6r den poli-
tiska debatten, en nyckelfriga fér demo-
kratin, finns forskning att géra.

Syftet med Johansson HeinGs engagerade,
och engagerande, djupdykning i demokra-
tins problem dr att “fOrsta” relationen
mellan ’begreppsliga storheter” (15). For-
stdelse dr en subjektiv sak. Jag har funnit
det stimulerande att ta del av vad Johans-
son Hein6 skriver om mangkulturalis-
mens utveckling i opposition mot natio-
nalstatsidén. Jag har ocksa fitt en del att
tinka pd genom det som star 1 avhandling-
en om villkorad tolerans (196ff), eftersom
jag hor till dem som sliter med detta libe-
rala dilemma. I friga om hur mycket de-
mokratin ”tdl” har jag fatt innu en pamin-
nelse om en obesvarad fraga: vilka dr, ndr-
mare bestimt, demokratins identitetsmas-
siga forutsittningar? Internationalisering-
en av politik och samhille gér detta till en
dnnu angeldgnare fraga 4n den var under
nationalstatens guldélder.
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Replik

Jag ska direkt erkdnna att jag har haft lite
svirt att kinna igen min avhandling i Kjell
Goldmanns recension. Jag anser mig ha
skrivit en idékritisk avhandling med teori-
utvecklande ambitioner. Visserligen har
jag varit generés med empiriska exempel
men det har genomgaende varit det teore-
tiska argumentet som stitt i centrum.
Goldmann tycks ditemot ha tolkat bo-
kens titel bokstavligt, som en konkret em-
pirisk forskningsfraga, och list en illa ge-
nomférd empirisk provning av normativt
suspekta hypoteser.

Det kan siledes forefalla frestande att
avfirda Kjell Goldmanns ymniga kritik
som blott ett utslag av skilda vetenskaps-
syner. Men utan att forringa de veten-
skapsteoretiska klyftor som sikerligen
skiljer oss 4t avstar jag frin denna for-
svarsstrategi, av tva skil. Dels for att jag
tror att det dr en riskabel strategi. Botjar vi
reducera vetenskapliga motsittningar till
en friga om ontologiska perspektiv eller
metodologiska generationsskillnader
hamnar vi litt pa ett sluttande plan som i
forlingningen riskerar omdjliggéra en
grinséverskridande dialog. De brister
Goldmann identifierar — otydlig be-
greppsanvindning, nonchalans infor tidi-
gare forskning, undanglidande och vilsele-
dande argumentation, trendkinslighet,
brist pd nyanser, fér mycket nyanser, dim-
ridder — dr lika problematiska dven utanfér
ett positivistiskt paradigm och bér bemo-
tas med sakargument. Det andra skilet 4r
att vetenskapsteoretiska diskussioner nis-
tan alltid dr forfarligt trakiga att ldsa. Hell-
re dd ta tjuren vid hornen och préva bir-
kraften i Goldmanns anmirkningar.

JVONINISNVIOINLYIILLIT



400

Om somligt har Goldmann ritt. I kapit-
let om den demokratiska anpassningens
dilemma lyfter jag inledningsvis pa hatten
for bland andra Herbert Tingsten. Men
jag borde dven ha bifogat en kommentar
som klargjort pd vilket sitt mitt resone-
mang skiljer sig fran Tingstens, i linje med
den distinktion Goldmann efterlyser. Jag
kunde ocksa med fordel ha férhallit mig
utforligare till de som 1 likhet med Gold-
mann uppfattar de problem jag beskriver
som liberala dilemman, snarare 4n demo-
kratiska dilemman. Distinktionen ar viktig
och hade fortjainat mer utrymme i av-
handlingen.

Goldmanns férestillning att jag skulle
ha ett ’egentligt” demokratibegrepp, avvi-
kande frin den definition som ges i av-
handlingen, dr besynnerlig och bottnar
rimligen i ett missforstand. I de avsnitt ddr
jag refererar till demokratier 1 empirisk
mening 4r klassificeringen uteslutande
styrd av den proceduriella definition som
Goldmann refererar. Diremot rymmer
avhandlingen ocksa avsnitt dir jag proble-
matiserar demokratins  fOrutsittningar
och problem. I kapitlet om legitimitetens
dilemma diskuterar jag exempelvis spin-
ningen mellan demokratiska procedurer
och det utfall som det politiska systemet
genererar. Att, som jag gor, hivda att det
finns ett samband mellan demokratins
fungerande och statens f6rmdga att gene-
rera valfird innebir inte att det sistnimn-
da bakas in i definitionen av det forsta. P4
ett liknande sdtt diskuterar jag spinningen
mellan majoritetsprincipen och de nor-
mer pa vilka de demokratiska principerna
vilar. Exempelvis kan den allminna rést-
ritten sigas ytterst vila pd en politisk jim-
likhetsnorm. Det finns en mingd olika
sitt pa vilka ett virde som jimlikhet kan
tillimpas och vigas mot andra virden,
som till exempel frihet. Men det finns
ocksd en bortre grins f6r vilka inskrink-

ningar i jamlikheten eller friheten som kan
accepteras, dven om de har befolknings-
majoritetens stéd. Didri bestar dilemmat.
Goldmann forséker med ett par I6sryckta
citat gbra gillande att jag skulle ha varit
alltfor inkluderande i mitt demokratibe-
grepp men han ger inga exempel pd hur
detta skulle ha paverkat min analys.

Mboijligen bottnar dven Goldmanns kri-
tik av min anvindning av berittelsebe-
greppet 1 ett missforstind. Varfor berit-
telser och inte ideologier eller diskurser?
Diarfor att det inte 4r nationalismens,
mangkulturalismens eller liberalismens
ideologi jag studerar. Dessa ideologier ir
inte parallella med de berittelser jag analy-
serar. Nationalstatsberittelsen kombine-
rade nationalism med liberalism (férutom
1 de linder dir socialismen tog liberalis-
mens plats). Den mangkulturella berittel-
sen dr splittrad mellan en liberal gren och
en radikal, anti-liberal gren, men delar
ocksd minga likheter med nationalismen.
Den villkorade toleransen besktivs i ideo-
logiska termer bést som en nygammal f61-
ening av nationalism och liberalism. Med
begreppet stora berittelser vill jag marke-
ra att vi befinner oss pa en abstraktionsni-
va ovanfor ideologiernas och partipoliti-
kens virld. Jag har ddremot inte pastétt att
en berittelse behéver vara hegemonisk
for att vara intressant. Nir jag skriver att
alla i samhallet fungerar inom dem” av-
ser jag inte mer dn att berittelserna spin-
ner Over savil akademiska som mediala,
politiska och vardagliga filt. Detta édr ock-
s en anledning till att jag undvikit dis-
kursbegreppet, vilket vanligen for tankar-
na till idéer och tankebilder med en mer
hegemonisk stillning.

Missforstind kan det dock inte vara fra-
ga om ndr det giller vira divergerande lds-
ningar av Robert Putnams artikel. I den
forsta halvan av Putnams tudelade artikel
presenterar han resultaten frin sin omfat-



tande studie av sambandet mellan etnisk
homogenitet och social tillit i USA och
kommer till slutsatsen att det finns ett
starkt negativt samband mellan heteroge-
nitet och tillit. I den andra halvan blandar
Putnam personliga anekdoter med nagra
historiska exempel for att problematisera
resultaten och driver tesen att heterogeni-
tet pd lingre sikt kan ge upphov till nya
identitetsformationer som 6verkommer
splittringens negativa effekter. Men det dr
ett resonemang utan stéd 1 de forsknings-
resultat som presenteras och fir nog sna-
rare karaktiriseras som ett forsok att ta
udden av ett alltfor kontroversiellt forsk-
ningsresultat. For ldsaren av artikeln ater-
star att vélja mellan att férhalla sig till de
konkreta forskningsresultaten eller, mer
bekvimt, luta sig mot auktoritetens from-
ma férhoppningar.

I synen pd hur identitet, nationalism
och mangfald ska studeras dr oenigheten
mellan mig och Goldmann stor. Nej, jag
studerar inte svensk identitet genom “an-
dras intryck”. De citat och referat som in-
kluderats i det avsnitt Goldmann hinvisar
till 4r snarare att betrakta som fOrsta-
handskillor. I en kort genomging av sex
nationella svenska virden — syftet dr att il-
lustrera hur en identitet som kopplas till
virden kan se ut fOr att ge en empirisk re-
ferensram till den diskussion som sedan
foljer — ger jag exempel frin precis den typ
av texter som konstituerar den politiska
och mediala sjilvbilden av svensk identi-
tet (ledar- och debattartiklar, politiska tal).
Det dr genom att studera anvindningen
av nationella begrepp som innebérden i
en identitet kan bli begriplig. Det dr mojli-
gen en frimmande metod f6r den som £6-
redrar att studera nationell identitet via
surveydata 6ver befolkningens utrikespo-
litiska dsikter (Goldmann 2008) men néd-
vindig for att kunna skilja “det som
svenskar tycker” fran ”’det som ir svenskt
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att tycka”. Alla sakfragor 4r inte identitets-
politiskt relevanta och for att finga vilka
som 4r det bor man forst och frimst leta
efter texter dir det svenska stills mot det
icke-svenska.

Det dr dirfor heller inte alls konstigt att
anti-nationalism kan vara ett av dessa na-
tionella virden samtidigt som svenskar i
internationella jimforelser visar upp ge-
nomsnittliga nivaer av nationalism. Dels
refererar det ena till en elitdiskurs och det
andra till befolkningen som helhet, vilket
jag ocksa papekar i texten. Men anti-natio-
nalismen utg6r ocksa en del av den natio-
nella identiteten, ett virde att enas kring.
Om man studerar svenska sjilvbilder
maste man vara Oppen for att idéer om ett
folk som ogillar rasism, nationalism och
patriotism kan fungera pé precis samma
satt som andra idéer som haller samman
andra grupper. Anti-nationalismen som
virde utgdr dirigenom en bekriftelse pa
den egna gruppens 6verlidgsenhet samti-
digt som den fungerar exkluderande gen-
temot dem som inte sluter upp bakom
samma virden.

Detta for oss vidare till Goldmanns for-
slag att vi bor skilja mellan vardaglig och
politisk nationalism. Nej, det bor vi inte.
Jag ér helt enig med Michael Billig (1995)
om att den “banala vardagsnationalis-
men” knappast dr mer harmlds dn den
klassiska suverdnitetsorienterade. Den ir
dessutom helt nédvindig att studera om
vi vill forstd styrkan i nationalstaten och
de nationella identiteterna. Ska vi kunna
gora meningsfulla jimforelser mellan na-
tionalismens fungerande 1 olika stater
maste vi vara 6ppna for att olika arenor 4r
mer eller mindre tillgAngliga f6r identitets-
politik i olika linder. Visteuropa har inte
limnat nationalismen bakom sig bara f6r
att man inte ldngre reser statyer av gamla
hjiltekonungar. Sverige dr inte sjlvklart
mindre nationalistiskt 4n Norge bara f6r
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att flaggviftandet 4r mindre den 6 juni dn
den 17 maj. Heja Sverige-nationalismen ar
dirfér 1 hogsta grad politiskt relevant.
Den bidrar till att uppritthélla och defi-
niera den identitetsgemenskap som dr
grundliggande f6r Sverige som suverin
stat. Det nationella kan ta sig olika uttryck
och som nationalismforskare mdiste vi
stindigt vara beredda att anpassa véra
analysredskap for att kunna fanga denna
utveckling.

Av ungefir samma skil vore det inte
heller nagon god idé att f&rska halla isir
olika varianter av mangfald, vilket Gold-
mann foreslir. Det dr tvirtom en svaghet
att olika typer av méngfald sd ofta stude-
ras med olika glaségon. Men en grupp-
identitet baserad pa invandring ér inte es-
sentiellt annorlunda dn en ungdomskultur
eller en sexuell minoritetsgrupp. Kédrnan i
det mangkulturella samhillet dr att det 6-
restills som mangkulturellt, vilket inte dr
lika trivialt som det kan lita. Idén om det
mangkulturella samhillet utgdr en ram-
forstaelse som ger incitament f&r nya
identitetskategorier att uppstd och skapar
férvantningar pa kopplingar mellan iden-
titet och politik. Det 4r genom att samti-
digt f6rséka se etnicitet och sexualitet, fe-
minism och islamism eller religion och
politik som vi ocksd har littast att se de
praktiska exemplen pd demokratins di-
lemman. Sexuell identitetspolitik har ex-
empelvis inte samma spriangkraft i ett ho-
mogent sexualliberalt samhille som 1 ett
samhille med en stor mangfald i synen pa
familjebildning och kénsroller.

Avslutningsvis: nej, jag har verkligen
inte gjort den “antiméangkulturalistiska lit-
teraturens standardargument” till mitt.
Goldmann férséker osnyggt associera
mig med denna ospecificerade men f6r-
modat osympatiska litteratur genom att
referera min problemstillning — om de-
mokratins eventuella behov av virde-

grund — som vore det min slutsats. Men
ldser man vidare finner man att jag kraft-
fullt argumenterar mot virdegrundsfore-
sprikarna och problematiserar de teore-
tiska antaganden som ligger bakom detta
argument. P4 liknande sitt skriver Gold-
mann att min avhandling till stor del 4r en
krittk av madngkulturalismen. Fo&rvisso
sant, men till minst lika stor del 4r den
ocksd en uppgoérelse med den villkorade
toleransen och dirigenom ett forsvar av
det mangkulturella samhallet. Detta viljer
dock Goldmann att inte referera.

ANDREAS JOHANSSON HEINO
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Slutreplik

Johansson Heind ldser in en hel del i min
anmilan som inte finns dir, men detta ar
inte virt att tjafsa om. Bara tre noteringar.

Viir tydligen Gverens om att vildefinie-
rade, vildiskuterade och konsekvent an-
vinda begrepp dr viktiga dven i en av-
handling som édr ”idékritisk” och har teo-
riutvecklande ambitioner”. I synnerhet i
en sadan avhandling, vill jag tilligga: sir-
skilt ndr syftet dr att “fOrstd” relationen
mellan ”begreppsliga storheter” (avhand-
lingen s 15) dr begreppsbildningen avgd-
rande. Det dr dirfor jag har uppehallit mig
vid sddana brister i avhandlingen, inte
minst vad giller nyckelbegreppen demo-
krati och mdngfald.



Vidare: om syftet ar att ’utveckla” teori
miste det vara virt att analysera vad diffe-
rentiering av den ena “begreppsliga stor-
heten” betyder f6r den andra. Dirfor be-
klagar jag Johansson HeinGs ointresse for
distinktionen mellan invandring och iden-
titetspolitik samt mellan 6kad variation
och skirpta motsittningar, liksom mellan
motsittningar om respektive inom demo-
kratin. I sin replik paminner Johansson
Hein6é om dnnu en sadan, av honom ty-
virr forkastad fragestillning: 4r demokra-
tin beroende pa samma sitt och i samma
utstrdckning av “vardaglig” och av ”poli-
tisk” nationalism? (Jag forstar for Gvrigt
inte hur Johansson Hein6s framhivande

av det vardagligas betydelse gar ihop med
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att han liter “elitdiskursen” avgora vad
som dr ’svenskt”.)

I min anmilan 4r det empiriska en an-
drahandsfriga, men Johansson Hein6
héller nog vid ndrmare eftertanke med om
att det dr en fordel, ifall antaganden om
demokratiutmanande spinningar mellan
vissa identiteter och det ”svenska” ar un-
derbyggda med systematisk snarare dn im-
pressionistisk evidens samt, inte minst
viktigt, att evidensens begrisningar ir tyd-
liggjorda. Detta dr en fordel vare sig syftet
ir teoriutvecklande eller deskriptivt, och
vare sig forskaren anser sig vara icke-posi-
tivist eller nagot annat.

KJELL GOLDMANN
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DiGasper, Sofia Wennberg. 2008.
Natural Resource Management in
an Institutional Disorder. The
Development of Adaptive Co-
Management Systems of Moose in
Sweden. Lulea: Luled University
of Technology, Division of Politi-
cal Science.

ERLING BERGE®

DiGasper’s work on the development of
adaptive co-management systems of
moose in Sweden is in most ways an im-
pressive engagement with an important
and difficult problem: how do we build
institutions to overcome the social dilem-
mas we are facing in the usage of our nat-
ural resources. The author is up to date on
most margins of relevant scientific devel-
opment and has organised her observa-
tions on both theory and empirical occur-
rences into a coherent and readable expo-
sition. This should not be forgotten even
as we acknowledge that no one is so good
that no improvement is possible.

Below I will not attempt a comprehen-
sive survey of her work. I will highlight
some parts of her arguments and point to
three areas where I believe she can im-
prove on her discussion. One area where
better use of theory would be important is
the use of levels of analysis for rules (con-
stitutional, collective choice and opera-
tional choice). A second question con-
cerns the choice of unit for the analysis of
an adaptive co-management system. And
a last methodological question is about
validation of indexes.

8 Erling Berge ir verksam vid Institutionen
for sociologi och statsvetenskap, Norwe-
gian University of Science and Technology

But before we start let me warn about
my own limitations. I know nothing spe-
cific about Sweden's public administra-
tion or of Swedish forest ecology. Hence I
cannot validate DiGasper on the specific
information she provides here. The as-
pects that I can verify pertain to use of

theory and methods.

Background

The tragedy of the commons is well
known and the long road towards an un-
derstanding of how to overcome its de-
structive logic has made a lasting impact
on social science, for example by estab-
lishing the commons as collective action
to overcome the tragedy. Private property
or state regulations were not, after all, the
only ways of overcoming the tragedy. By
1990 the commons were accepted as a
system of self-governance able to over-
come the social dilemma in managing re-
sources characterized by low excludability
and high rivalry. But as usual, solving a
problem at one level only opens opportu-
nities for new problems at other levels. If
we know how to organize the pastoralists
to utilize sustainably the pastures their cat-
tle depend on, the focus may shift to the
ecosystem. What does it take to manage
sustainably the ecosystems that produce
the pastures that the cattle depend on?
An ecosystem goes through cycles of
growth and decay but is also assumed to
be non-ergodic in the long run. It will al-
ways be able to surprise its users by pro-
ducing something new. For the manage-
ment this means that there is no assurance
that practices working well last year will
work well for the next decade. Manage-
ment will have to be prepared to adapt.
Adaptation can best be prepared by view-
ing each activity as an experiment and
continuously update information about



status and development of the ecosystem.
Adaptive management needs to be
knowledge based.

Most ecosystems involve several and
very different groups of stakeholders.
Managing multiple groups within a com-
plex ecosystem represents a new level of
difficulty compared to the simple stake-
holder system characterizing the ecosys-
tems where adaptive management was de-
veloped. Co-management has usually
been seen as a way of cooperation be-
tween state administrations and a stake-
holder group. In a complex ecosystem
with many such groups each managing
their particular interest, adaptive knowl-
edge based management has to evolve
into adaptive knowledge based co-man-
agement.

Swedish forest ecosystems comprise
multiple resources and are seen to have a
complex system of stakeholders. It is a
politically interesting and very practical
question to ask how one should design a
management system for the resources of
these forest ecosystems. While many
“know” how it should be done, there is
very little empirically verified knowledge
about the relative merits of the vatrious
ways such management systems have
been implemented. This is the research
frontier where Sofia Wennberg DiGasp-
er’s work makes its contribution. But in-
stead of cattle and herder organisations,
she takes a hard look at the Swedish man-
agement of its moose population.

Management of moose in Sweden

She focuses on the creation of the moose

management units (MMUs) during the

period 1987-1996 and wants to know

B To what extent are Swedish MMUs
adaptive co-management systems?

405

B What characteristics of the public
administration contribute and hamper
the development of adaptive co-mana-
gement systems?

B In what respect do the current structu-
ral features of the Swedish moose
administrative system differ from
structural features highlighted in the-
ory as critical to an “ideal adaptive co-
management administrative system”?

The findings are, I suppose, not that sur-
prising. Moose management units lack
several characteristics of adaptive co-
management, and several characteristics
of the public administration work against
the development of a true adaptive co-
management of the moose. Only one fea-
ture, the presence of key stewards, seems
to be working to improve the adaptive co-
management. So the present system
seems to be far from the ideal adaptive co-
management system for moose. We shall
return to more details for some of the
conclusions later.

What is adaptive co-management of
ecosystems?

To appreciate her conclusions as well as
understand how she artives at them we
need to know a bit more about what adap-
tive co-management is, what the role of
the state is supposed to be and how the
history of Swedish public administration
(including the moose administration)
shapes the options for future reforms.

A management system can be called an
adaptive co-management system if it is or-
ganised from the bottom up within a
frame given by the government, and is
able to learn from observing the nature it
is set to manage. Learning may be both
scientific and based on user obsetrvations:
local ecological knowledge. Improve-
ments in such a management system can
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be judged based on status and improve-
ment in monitoring, in methods of learn-
ing, and in degree of congruence between
ecosystem and management goals. An in-
dicator of successful management for a
system will be to reach its goals. For an
adaptive co-management of moose the
goals should include sustainable resource
management.

The state is supposed to provide a
frame for the largely self-governed devel-
opment of the adaptive management sys-
tem. In setting up the system the state
managers have to consider the distribu-
tion of powers and competences among
the various stakeholders and the kinds of
organisations they are able to construct.
The long history of moose management
activities of the Swedish state provides
valuable experiences and an unquestioned
legitimacy for interventions. But the man-
agement infrastructure already there also
poses limits to what can be achieved. In a
democratic rule-of-law state legally en-
forced rights and liberties, privileges and
immunities awarded private citizens and
non-governmental organisations are very
difficult to abrogate. In this story the
management powers awarded the hunter
organisation SAHWM (Swedish Organi-
sation for Hunting and Wildlife Manage-
ment/ Svenska Jagareférbundet) in 1938
is an example of how this may shape later
management reforms.

The theoretical element promising to
highlight this part is the distinction be-
tween levels of rule making. Rules can
roughly be divided into those enacted at
the constitutional level and those enacted
at the collective choice level. The consti-
tutional level handles rules about making
rules and about creating roles. Awarding
an actor legally enforced rights and liber-
ties, privileges and immunities can, for
short, be called to give this actor property

rights to some valuable stream of benefit.
But this also involves the creation of the
roles of owners, monitors and sanction-
ers. At the collective choice level one
makes rules. How is monitoring to be per-
formed? How is the sanctioning authority
to perform its duties? Regulations man-
dated by legislation will provide answers.
When rules are applied in the field we are
at the operational level where rules are in-
terpreted. The current moose manage-
ment system is governed by a complex of
rule systems where property rights as en-
acted by the parliament is seen as the con-
stitutional level, but where administrative
rules at both state and county level inter-
vene. The process of rulemaking within
the NGOs is not discussed. It is my
hunch that problem discussion might
have improved with a more nested under-
standing of the concept. Particularly for
co-management systems where the ele-
ment of self-governance is so important
one must understand that the three levels
also apply to the single organisation. The
concept needs to be applied in a nested
fashion across the system of actors and
stakeholders. The state may have to pro-
vide meta-rules circumscribing the consti-
tutional powers of NGOs as well as the
various branches of the public administra-
tion.

The origins of the MMUs (moose
management units)

The reasons for reforms of the moose
management go far back in history. Since
1789 hunting rights belonged to the land
owner. The increasing efficiency of the
hunting technology produced a tragedy of
the commons during the 19th century.
The tragedy was recognized for what it
was also then. The hunting season was in-
troduced. But the problems of abrogating



established rights were also understood.
Efforts to redress the situation came
slowly. In the new hunting law of 1938 a
majority of landowners was given the
right to force the minority to comply in
establishing game keeping areas, and SA-
HWM was assigned rights and liberties,
powers and liabilities of caring for the
wildlife. One reaction to this was the es-
tablishment of the NHA (Hunters Na-
tional Association — The Countryside
Hunters/ Jagarans Riksfobund — Lands-
bygdens Jédgare).

Since about 1950 the ecological condi-
tions for the growth of the moose popula-
tion was judged to be very good, mostly
due to the introduction of clear cutting in
forestry. But nothing much happened un-
til after 1970 when hunting license was in-
troduced and hunting rights were limited
to the number of animals licensed. Then
the moose population mushroomed. And
new problems appeared. The large moose
population caused large grazing damages
to the forest. The stage was set for the re-
forms of 1987-1996. The introduction of
MMUs (Moose Management Units) dut-
ing this petiod is the topic of DiGaspet's

investigation.

Data

To find answers to her questions DiGasp-

er collects four kinds of data:

B Documents from official investiga-
tions, preparations for legislation, and
reports.

B Data for 637 moose management units
from 20 counties from the year 2004
extracted from a public database of
moose management units. The data
for each unit originate in the manage-
ment plan submitted to the county
administration upon registration.
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B Questionnaires sent to county admi-
nistrative boards, section of hunting,
B In depth studies of two counties selec-
ted to span the adaptability range.
They are presented as case A with
selection based on indications of high
adaptability in the management, and
case B with indications of low adapta-
bility in its management. Some variab-
les assumed to affect adaptability are
held approximately constant, such as
time since establishment, relative size
of county area covered and number of
moose management units in the
county. This in depth study comprise
O Interviews with regional actors
in the
administration,

O Studies of documents from the
regional moose administration,

moose management

and

O Participant obsetvation in the
meetings of the wildlife mana-
gement board.

Are MMUs adaptive co-management
systems?
The MMUs conform to the stipulations
of co-management by being self-gov-
erned within a government framework
and their goal of finding working com-
promises between forest conditions and
moose populations suggest that they are
managing the ecosystem. But do they take
an adaptive approach? And is the result
sustainable? To what extent ate an MMU
on the road to manage its moose and eco-
system sustainably? DiGasper concludes
her discussion of these problems by ob-
serving that an adaptive co-management
system is better if
B the monitoring of the ecosystem is
better,
B the learning methods are better, and
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B the management measures are tailored
to the goals of long term sustainable
social and ecological yield. The closer
management comes towards its goals,
the more successful is the manage-
ment.

A goal of long term sustainable social and

economic yield might for a MMU mean

that the management goals should be
about controlling the size of the moose
population and limiting the grazing dam-
age it causes. In practical terms this means
that they have to calculate the “correct”
shooting off from the moose population
and the correct fraction of mature bulls in
the population to guide shooting off so
that an optimal sex ratio of the moose
population obtains. They also have to as-
sess grazing damage. Two monitoring
methods are used (AlgObs and air plane
inventory) but use of either one or both
do not make much difference in reaching
the management goals. The low fraction
of bulls is seen as a possible consequence
of the population growth recommenda-
tion from the 1970ies of not shooting re-
productive cows, and also of the fact that
moose populations for most MMUs ex-
tend to areas outside the area of the

MMU.

Adding together indicators on ability to
calculate correct shooting off, having a
recommended fraction of bulls (not less
than 40%) and perceived amount of graz-
ing damage an indicator of management
success is constructed showing that 47%
have low or none success while only 6%
have high success in reaching the goals of
sustainable social and ecological yield.

Likewise an index on ecosystem man-
agement was constructed from three vari-
ables. The key aspect of ecosystem man-
agement is learning from monitoring.
Thus the index is constructed from varia-
bles showing use of local grazing damage

inventory methods, wildlife care efforts,
and estimation of grazing damage for dif-
ferent three species. The index shows that
there are no signs of ecosystem manage-
ment for 51% of the MMUs.

A third index on ecosystem monitoring
of the status of the ecosystem is created
by counting the number of monitoring
methods utilized by a MMU. Of 4 availa-
ble methods, 26% use no method at all.

In an effort to assess the overall adap-
tiveness DiGasper constructed an index
comprising indicators on ecosystem man-
agement, local ecological knowledge,
learning, experiments, monitoring, and re-
sponses to environmental feed back. The
index is constructed from the following
variables (Appendix 4):

1. AlgObs (is used 1/is not used 0)

2. Helicopter (is used 1/is not used 0)

3. Winter inventory (is used 1/is not used
0)

4. Calf inventory (is used 1/is not used 0)

5. Dropping inventoty (is used 1/is not
used 0)

6. Local grazing damage inventory (is
used 1/is not used 0)

7. Goal, number of moose per 1000 hec-
tares (information exists 1/does not exists 0)

8. Number of Moose per 1000 hectares
(information exists 1/does not exist 0)

9. The composition of the moose popula-
tion (information exists 1/does not exist 0)

10. Changes in the moose population (in-
formation exists 1/does not exist 0)

11. Amount of grazing damages (infor-
mation exists 1/does not exist 0)

12. Cleating of forest (is used 1/is not
used 0)

13. Support feed of wildlife (is used 1/is
not used 0)

14. Other wild life care efforts (is used 1/
is not used 0)

15. Grazing damage on pine (information
exists 1/does not exist 0)



16. Grazing damage on birch (informa-
tion exists 1/does not exist 0)

17. Grazing damage on sallow” (informa-
tion exists 1/does not exist 0)

18. Grazing damage on aspen (informa-
tion exists 1/does not exist 0)

19. Grazing damage on ash (information
exists 1/does not exist 0)

20. Amount of feed available (informa-

tion exists 1/does not exist 0)
It is shown that the index increases the
longer the MMU has existed. This is seen
as an indicator of a learning process. One
thing that does not improve over time is
the ability to calculate correct shooting off
from the moose population. Learning
from the scientific inventories and combi-
ning this with local ecological knowledge
proves difficult, particularly when inven-
tory data seem to contradict personal ob-
servations. One quote summarizes it suc-
cinctly: “[...] I am chastened after 30 ye-
ars. I believe information to be damn dif-
ficult. The information is not always cur-
rent when you are out with your gun.” It
seems fair to conclude that learning de-
pends on many factors that interact in
complex ways.

DiGasper’s conclusion is that local re-
source systems cannot be expected to de-
velop into adaptive co-management sys-
tems solely by decentralizing management
rights and especially not when subtracta-
ble resource units are mobile. Some rea-
sons for this she finds in the “fact that
there is a lack of monitoring on appropri-
ate scales, a lack of knowledge regarding
both monitoring and basic population dy-
namics, and a disinterest in biodiversity”.

9  Most species of the genus Salix will be
known under the generic name of willow
only a few broadleaved species are called
sallow. I have a hunch that it should have
said willow here.
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These facts “mean that it is not reasonable
to expect people in an industrialized
country who are primarily engaged in a
recreational activity to be able to manage
sustainable resources with an ecosystem

perspective.” (p171)

Why would one expect MMUs to be
sustainable adaptive co-management
systems?

DiGaspet's conclusions seem reasonable
as far as they go. But at this point one
wonders why DiGasper framed the ques-
tion the way she did. Why is it in the first
place reasonable to think that MMUs can
be sustainable adaptable co-management
systems? A reasonable inference from the
theory of adaptable ecosystem manage-
ment must be that there should be some
congruence between the scale of manage-
ment and ecosystem. MMUs might con-
ceivably have been a part of an adaptive
co-managed ecosystem, but the size of
most MMUSs makes it impossible to be-
lieve that they in reality could be this one
by one. A reader is thus led to conclude
that there is a mismatch between theory
and empirical investigation. And maybe
DiGasper shares this conclusion? It is one
of her policy conclusions that the misfit
between the ecologically relevant units
and the socially relevant management
units should be brought to match.

Validation of indexes

The composite index of comprehensive
adaptiveness detailed above has some ec-
ological peculiarities. It is based on the
availability of information on grazing
damage for five different tree species:
pine, birch, sallow (willow?), aspen, and
ash. At this point this reader wonders why
grazing damage on spruce is not included,
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or, for that matter, larch, juniper, oak,
rowan, alder, hazel and elm? These are all
found in the Swedish forest flora but per-
haps not as commonly across all ecosys-
tems as spruce. Even if I do not know that
much about the forest ecosystems that is
covered by the 627 MMU s included in the
data base, I hope to be forgiven for won-
dering if all 5 tree species that are moni-
tored are equally present in all MMUs. If
there are some ecosystems where for ex-
ample ash or pine are rare, would the
monitoring system still record informa-
tion on grazing damage for all five spe-
cies? If it does not, the index values will be
ecosystem biased. Getting a high score
will be more difficult in ecosystems where
fewer species are found.

A similar problem is the availability of
vatious inventory methods. They are not
equally distributed across Sweden (p 85).
But the consequences in terms of validity
of the index seems to be left out of the
discussion.

A related data problem may be hidden
in the emphasis on the ability of MMUs to
calculate correctly the number of moose
they have to shoot off to reach their man-
agement goals. The criterion for “correct”
is rather strict (footnote 40, page 140) and
should be seen in conjunction with the
fact noted on page 186 that “... in order to
be able to calculate moose shooting off, it
is necessary that the local actors know
how many moose their land contains,
which is not possible without reliable in-
ventory methods.” Both for ecosystem
reasons and for resource endowment rea-
sons it is reasonable to suspect that the
larger MMUs will have more accurate in-
ventories of their moose populations.
Hence they should have a better chance
of calculating “correct” shooting off. Yet,
there is no investigation of any relation-

ship between size of MMU and ability to

calculate “correct” shooting off. One is
left wondering about the validity of the
“correct shooting off” statistic.

There is in social science a general prob-
lem of validation of indexes. Social scien-
tists are too happy to construct indexes
but the arduous task of validation is taken
too lightly. The only excuse for the miss-
ing validation is the fact that to do it prop-
erly is a huge task. It is much larger than
most critics realize, and researchers at-
tempting to do such validation will rapidly
give up. Funding and project time do not
make room for it. The problem is not lim-
ited to new areas such as adaptive co-
management of ecosystem resources.
Also in old areas such as social class analy-
sis and occupational mobility the same
kinds of problems appear. But that lack of
basic research across the social sciences is
another story.

The role of public administration in
developing an adaptive co-
management system

The problems of finding valid and reliable
information on the moose population
points to the next question on DiGaspat's
list: the role of the public administration
in promoting or hindering the develop-
ment of an adaptive moose co-manage-
ment system. It is difficult to see another
actor than the state that might be able to
acquire and distribute accurate and relia-
ble information at scales relevant for the
MMUs. This is appropriately noted by Di-
Gasper. Besides the provision of informa-
tion the major task of the state should, ac-
cording to theory, be to provide arenas
for resolving conflicts. On these two is-
sues the state can be effective only if it is
perceived as an impartial and just actor in
the system. And on both issues there are
many margins to improve performance



for the state. The current administration
has no comprehensive system for supply-
ing the needed information and there are
serious problems with conflict resolution.
The public servants are mandated only to
mediate between forest interests and
hunting interests. Other stakeholders
such as nature protection interests or rec-
reational interests (other than hunters) are
left out. Also within the public adminis-
tration there are conflicts at the central
level for example between forest interests
and nature protection agencies. In addi-
tion there is the public authority given to
the independent organisation SAHWM.
The reforms of the public sector appear as
strongly path dependent. At any point in
time only small changes at the margin is
possible. On many management issues
the responsibilities may appear as frag-
mented and actions as uncoordinated. At-
tention of participants is too often side-
tracked from the main management task
into conflicts. However, the presence of
key stewards in the public administration
sometimes helps to mitigate some of the
problems by resolving conflict issues and
keeping the attention on the main task:
the adaptive co-management of the eco-
system.

In the discussion of the division and
distribution of responsibilities a clearer
understanding of how to apply the levels
of analysis to rule systems might have
been helpful. Co-management is defined
by acknowledging the role of the various
stakeholders. Within the legitimate frame-
work of rules they are self-governed. This
means that the constitutional level applies
to each actor in the system. The state
management has to consider this in de-
signing the framework rules: what kinds
of roles can be allowed to be created and
what kind of rule making are consistent
with 2 democratic rule-of-law state. Also
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in the division of labour between the cen-
tral state and the local state such questions
need to be discussed. It would be surpris-
ing if not the County Administrative
Board (CAB) had some freedom of action
at the constitutional level. Maybe political
scientists are misled by the word constitu-
tional?

The Swedish moose administrative
system

On the question of where Sweden stands
on the road towards an ideal typical adap-
tive co-management of ecosystems in
general and moose-forest interactions in
particular, DiGasper notes that the overall
goals for the two management models are
opposed. The current moose administra-
tion has maximum sustainable yield as its
first goal. An adaptive co-management
system would have had social and ecolog-
ical sustainability as its first goal. If this is
added to the problems noted about infor-
mation and conflict resolution (plus a fair
number of other problems) the conclu-
sion that there are many differences be-
tween an ideal typical administration and
the one currently working comes as no
surprise.

Concluding

The difficulties of getting the institutions
right may easily lead academics into de-
spair. And the study of social traps or so-
cial dilemmas is truly a dismal science.
Where we do see progress it is in historical
hindsight. The moose population has
gone from tragedy to over-abundance and
severe problems for the forest. Next we
see setious efforts to find the balance be-
tween moose and forest production. The
process takes time, and in this process the
weberian stick-to-rules attitude of public
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servants as well as the strong path de-
pendence in reform efforts is less a prob-
lem than an assurance that the system will
find a solution to its problems sooner or
later. The difficult part of the problem has
in Sweden already been solved. The crea-
tion of a minimum level of trust between
people and the public administration is

the prerequisite for solving social dilem-
mas. Without it the commoners have to
be left alone to have a fighting chance of
extricating themselves from the tragedy.
Sometimes they do.
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