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Den motvilligt engagerade
altruisten

Om partimedlemskap och partiaktivism

Gissur O Erlingsson, Mikael Persson & Richard Ohrvall

Why become a party member and a local councillor?

What are the causes for political party membership? And why do some members
take a further step and candidate for political parties in local parliament elections?
We evaluate these questions using a Swedish survey of local politicians. The article
reports three main findings. First, the results do not support that social status,
career ambitions and material rewards are causes behind participation in politi-
cal parties. Rather, sense of civic duty has a strong impact. Second, many repre-
sentatives refer to the fact that they were recruited as a main factor influencing
their participation. Third, our results show that active local party members describe
themselves as ‘reluctantly active altruists’, driven by civic duty and recruited by
others. A minority became active by their own initiative, and a majority got involved
in party politics after being recruited.

Key words: Political parties, political participation, party membership, civic duty

Forskningsproblemet

Varfor blir man partimedlem? Och hur kommer det sig att somliga av parti-
medlemmarna sedermera viljer att kandidera till det krdvande uppdraget som
fortroendevald i, exempelvis, kommunfullméiktige? Att finna svaren pa dessa
fragor 4r angeliget. Aven om en viss aterhamtning har skett pa senare tid har
medlemstalen i partierna rasat under den gingna 20-arsperioden, d4 de har
forlorat omkring hilften av sina medlemmar (Petersson 2005). Anliggs ett
annu lingre tidsperspektiv dr tappet 4n mer dramatiskt: enligt Karlssons och
Lundbergs (2009) berikningar har fyra av fem partimedlemmar férsvunnit de
senaste 30 dren.

Gissur O Erlingsson ar verksam vid Centrum fér kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet,
Mikael Persson vid Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs universitet och
Richard Ohrvall vid Enheten for demokratistatistik, Statistiska centralbyran.
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De sjunkande medlemstalen torde vara en bidragande orsak till att allt fler
lokala partiorganisationer upplever svarigheter att fylla sina valsedlar med kan-
didater infor allménna val (jaimfor Gidlund och Moller 1999). Mot den bak-
grunden ir det viktigt att hitta sétt att locka fler personer till politiken. Detta
dels for att kunna besitta poster i folkvalda forsamlingar pa olika nivier i den
representativa demokratin, dels for att sikerstilla att partierna forblir vitala,
demokratiska motesplatser. Darfor krivs battre kunskap om vad det 4r som
gor att individer viljer att engagera sig i politiska partier.

Forutom den uppenbara samhéllsrelevans som finns knuten till dessa fra-
gestillningar, finns starka inomvetenskapliga skil att uppméirksamma dmnet.
I den existerande svenska forskningen om politiskt deltagande dominerar stu-
dier av valdeltagande (exempelvis SOU 1999:132, Oscarsson och Holmberg
2004; Oskarsson 2006; Ohrvall 2006), politiskt deltagande vid sidan om de
representativa institutionerna, som till exempel deltagande i "deltagardemokra-
tiska experiment” (Gilljam och Jodal 2006; jaimfér Montin 1998), engagemang
i enfragerorelser av olika slag (Amna 2008), och "konsumentmakt” (Micheletti
2003). Det 4r ocksa talande att man i Asa Bengtssons (2008) omfattande intro-
duktion till politiskt deltagande, finner forsvinnande lite information om del-
tagande inom ramen for den representativa demokratins huvudaktorer: de
politiska partierna.

Implikationen dr lika mirklig som beklaglig: systematisk kunskap om den
typ av deltagande som i allt visentligt bar upp vart demokratiska system -
deltagande i de politiska partierna - saknas. Detta dr for 6vrigt symptomatiskt
for forskningen om de svenska partierna. Sett till den betydelse partierna har
i vart politiska system, méste det ses som en stor brist att partierna 4r under-
utforskade, ett faktum som fangas av Henrik Oscarsson (2009)" *[P]artiforsk-
ningen [4r] tunn i Sverige ... Vi saknar systematisk kunskap om en av den
representativa demokratins huvudaktorer: partierna.”

Med foreliggande artikel strivar vi efter att bidra med kunskap till forsk-
ningen om deltagande i partipolitiken. Mer precist gor vi detta genom att
behandla frigan hur det kommer sig att manniskor engagerar sig i politiska
partier och sa smaningom ocks viljer att stilla upp som fortroendevalda.

Artikeln ar disponerad enligt foljande: Vi inleder med att beskriva det data-
material som undersokningen bygger pa och den analysstrategi vi tillimpar.
Vi fortsitter sedan med en oversikt over forskningsinriktningar inom omra-
det politiskt deltagande. Darefter besvaras fragan hur det kommer sig att vissa
méanniskor viljer att bli partimedlemmar, och varfor nigra av dem si sma-
ningom ocksa fattar beslutet att ge sig in pa en karriir som folkvald politiker.

1 Partiforskningens lama tillstand i Sverige har noterats av flera andra fore Oscarsson. Exempelvis
konstaterar Olof Petersson (1993: 125) att "kunskapen om beslutsfattande och medlemsdemokrati
inom partierna ... har stora luckor” och Jan Teorell (1998:19) att "kunskapslaget om i synnerhet de
interna beslutsprocesserna i vara partier ar bristande” (se ocksa Johansson 2005).
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Datamaterial och analysstrategi

De empiriska resultat som presenteras i den hir artikeln baseras pa enkit-
svar fran ledamoter som 2006 valdes in i fullméktige i de 13 kommunerna i
Ostergotlands lin. Enkiten gick hosten 2009 ut till samtliga som da limnat
fullmiktige och var tredje av dem som satt kvar. Vi har fatt in svar fran 33
avhoppare och 136 personer som satt kvar i fullmiktige, vilket gor att vi totalt
sett har 169 enkiitsvar som underlag for vira analyser. Da vi hir dr intresserade
av vad som far personer att engagera sig politiskt och inte varfor det engage-
manget for vissa tar slut, skiljer vi inte pa dessa tva grupper av svarande (iven
om underlaget ir litet finns det inget som tyder pa att de skulle skilja sig 4t med
avseende pa vad vi studerar hir). Det sammantagna bortfallet uppgar till 31
procent. Som befarat var bortfallet storre bland dem som hoppat av 4n bland
dem som satt kvar i fullmiktige. Om ett bortfall leder till snedvridna resultat
beror dels pa bortfallets storlek, dels pA om de svarande skiljer sig fran dem
som viljer att inte svara. Aven om det av forklarliga skl 4r svart att géra sidana
jamforelser kan vi inte finna nigra avgorande skillnader mellan dessa tva grup-
per. Vi har i analyserna av datamaterialet vigt upp de svarande bland avhoppare
respektive bland dem som sitter kvar i fullméktige sa att de motsvarar respek-
tive grupps storlek i populationen.

Det ar virt att understryka att vi, med detta material, inte kan jamfora poli-
tiker med medborgare. Det innebir att vi inte kan studera vilka effekter resur-
ser, psykologiskt engagemang och rekrytering har pa huruvida individer ar
aktiva i partier eller inte. Ddremot kan vi studera i vilken utstriackning politiker
hanvisar till olika forklaringar till deras engagemang. Det bor dven podngteras
att undersokningen riktar sig till fullmiktigeledamoter i Ostergotland och att
resultaten rent statistiskt inte kan generaliseras till Sveriges samtliga kommu-
ner. Samtidigt kan det konstateras att sammanséttningen av kommunpolitiker
i Ostergotland i stort sett liknar hur det ser ut i riket i 6vrigt. Darfor - menar
vi - dr resultaten i studien och de generella resonemang vi for kring dem, av
intresse for alla som vill fora en diskussion om politikens villkor i svenska
kommuner.

Forskningsliget

Allmént kan sigas att analysmodeller som utgar ifran individers socioekono-
miska status (SES-modellen) haft en sirstillning inom forskningen om poli-
tiskt deltagande. Ansatsen forknippas frimst med Sidney Verba och Norman
H. Nie (1972), och har kommit att anviindas i de flesta empiriska studier inom
detta forskningsfilt (se Leighley 1995). Ett stort antal studier har bekriftat
hypotesen att socioekonomisk status hinger samman med politiskt deltagande.
SES-modellen har dock en svag teoretisk underbyggnad och ger inget svar pa
frigan varfor manniskor blir politiskt aktiva.
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Fragan om individers socioekonomiska status tar oss nimligen inte nirmare
en 16sning pa det samarbetsproblem som Mancur Olson (1971) formulerade
(Back m.fl. 2011). Nagot forenklat gar det ut pa foljande: Patryckningsgrupper
- som politiska partier kan betraktas som - arbetar oftast for gruppers bésta.
Nir en enskild minniska stills infor valet att investera sin tid, energi och sina
pengar i att antingen aktivera sig i exempelvis ett politiskt parti, eller i privata
livsprojekt, till exempel familj eller fritidsintressen, dr den teoretiska prediktio-
nen att individen viljer det senare alternativet. Alltsa, att mianniskor viljer att
inte investera sin tid, pengar och energi for gruppens bésta, utan satsar istillet
pé privata livsprojekt.

Men, fragade sig Olson, varfor engagerar sig inda sa manga manniskor i
olika typer av organisationer och patryckningsgrupper? Hans eget svar blev
helt enkelt att man véljer att gd med i exempelvis politiska partier om det
finns nigon privat vinning - ”selektiva incitament” kallade han det - kopp-
lad till deltagandet. Slutsats ar sdlunda att egenintresset trots allt forklarar
deltagandet.

Oavsett vad man tycker om Olsons svar pa fragan, pekar hans resonemang
pa det stora bekymret med de socioekonomiska resursmodellerna: deras fokus
pa vem som deltar i olika former av politisk aktivitet svarar inte pa den betyd-
ligt mer pregnanta frigan om varfor personer viljer att engagera sig i organi-
sationer (jaimfor Leighley 1995). For att ge en mer heltickande forklaring till
politiskt deltagande lanserade déirfor Verba m.fl. (1995) The Civic Voluntarism
Model som sedan dess kommit att bli dominerande i forskning om politiskt
deltagande. Enligt modellen finns det tre huvudsakliga typer av forklaringar
till politiskt beteende: resurser, psykologiskt engagemang och rekrytering via
nitverk. De tre forklaringarna ger tre olika svar pa varfor individer engagerar
sig politiskt: for att de kan, for att de vill eller for att de blir tillfragade.

Resurser ér den del i Verba m.fl:s modell som fangar upp de faktorer som
traditionellt har omfattats av SES-modellen. Med resurser avses dock faktorer
pa en hogre abstraktionsniva dn de faktorer som SES-modellen pekar ut, exem-
pelvis utbildning och inkomst. Enligt Verba m.fl. dr de tre centrala resurserna
pengar, tid och medborgerliga firdigheter (civic skills). Genom att specificera
resurser pa detta vis ger ocksa modellen en forklaring till varfor vissa indivi-
der kan aktivera sig i hogre grad 4n andra: det beror helt enkelt pA om de har
rad att avvara den tid det tar och huruvida de har de firdigheter som krévs for
att skota uppdraget. Vad det giller just politiska fortroendeuppdrag ar tid en
central resurs eftersom ett uppdrag i exempelvis fullméktige tar mycket tid i
ansprak under en lang tidsperiod. Samtidigt dr ett politiskt uppdrag av det sla-
get svart att utféra om man saknar grundliaggande firdigheter i hur den poli-
tiska processen fungerar och hur politiskt arbete bedrivs.

Det ar dock inte sa att alla som har de erforderliga resurserna engagerar sig
politiskt. For att forklara detta, maste vi ta till den andra forklaringsfaktorn som
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Verba m.fl. for fram: psykologiskt engagemang. For att bli politiskt aktiv krivs
det helt enkelt ett intresse for politik samt att man anser att politiskt engage-
mang dr nagot viktigt. En grundliggande psykologisk faktor som darmed dr
mer eller mindre nodviandig for politiskt engagemang ar politiskt intresse. En
rad studier visar att de som ér politiskt intresserade dr engagerade i hogre grad
an de som saknar intresse. Detta faktum kan tyckas nidrmast sjilvklart, men
det understryker vikten av att se till andra faktorer dn resurser: utan politiskt
intresse uppstiar knappast politiskt engagemang dven om individer besitter de
ritta resurserna. En annan faktor som brukar lyftas fram 4r vad som i den eng-
elsksprékiga litteraturen kallas for political efficacy, det vill siga en tilltro till
sin egen forméaga att paverka den politiska processen. Vidare dr det av betydelse
att engagemanget kinns meningsfullt. Om individer saknar tilltro till det sys-
temet kommer de sannolikt inte att engagera sig politiskt heller.

Den tredje faktorn som Verba m.fl. pekar ut ir rekrytering via nitverk. En
viktig forklaring som historiskt har forbisetts i analyser av politiskt beteende
som tillimpat SES-modellen dr om individer de facto blir tillfragade och upp-
muntrade av andra att engagera sig politiskt. Rekrytering kan naturligtvis sil-
lan i sig forklara politiskt deltagande, men huruvida en person blir tillfragad
eller inte kan innebira det avgorande skiilet till att en individ engagerar sig eller
forblir oorganiserad. Detta "rekryteringsperspektiv”, alternativt utbudsper-
spektiv” — som alltsa fokuserar pa partiernas beteenden snarare 4n de presum-
tiva medlemmarnas - har kommit att tillimpas allt mer i empirisk forskning
om parti- och foreningsmedlemskap. Det har ocksa funnit gott empiriskt stod
i forskning (jfr. Teorell 2003; Myrberg 2004).

Att Verba m.1l. lyfter fram rekrytering som en faktor i sin forklaringsmodell
ska ses mot bakgrund av den kritik som riktades mot individcentreringen inom
den #ldre forskningen om politiskt deltagande, det vill siga att den saknade for-
magan att tillrickligt uppmérksamma betydelsen av kontext och institutioner
(exempelvis Huckfeldt 1979; Leighley 1990; Leighley och Nagler 1992; Leighley
1995; Morales 2009). Det dr knappast ndgon som skulle hivda att individens
resurser och attityder saknar betydelse. Men méinniskor befinner sig ocksa i
sammanhang dir de interagerar med andra individer, med organisationer och
institutioner. Beroende pa den kontext som individen befinner sig i, varierar
namligen sannolikheten att bli tillfrigad om att delta i en politisk aktivitet.
Detta hinger givetvis samman med i vilken utstrickning politiska aktiviteter
forekommer i individens niarhet. Mobilisering och rekrytering - det vill siga
de politiska organisationernas egna strategier for att 6ka medlemstalen - har
pa sa vis kommit att fi en allt storre uppméirksamhet i forskningen. Detta
betyder emellertid inte att socioekonomiska faktorer helt forsvinner ur bilden.
Den aktuella forskningen pekar snarare mot att det finns interaktionseffekter
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mellan faktorer pa individniva och kontextniva.>

Det dr viktigt att understryka att de tre faktorerna inte 4r 6msesidigt ute-
slutande. Resurser, psykologiskt engagemang och rekrytering samspelar. Ett
sddant exempel dr hur utbildning paverkar politiskt deltagande. Utbildning
kan ge individer 6kade medborgerliga firdigheter (resurser), och genom att
lara sig mer om politik kan ocksa ett storre politiskt intresse och en 6kad till-
tro till den egna formagan uppsta (psykologiskt engagemang). Dessutom ten-
derar hogutbildade personer att fa mer centrala positioner i sociala nitverk,
vilket 6kar chanserna att de blir tillfrigade om att engagera sig politiskt (rekry-
tering) (jfr. Persson och Oscarsson 2010, Persson 2011). Som Leighley (1995)
papekar, socioekonomisk grupptillhoérighet samvarierar inte bara med poli-
tiska resurser, utan dven med sannolikheten att hamna i situationer dar man
moter mobiliserande aktiviteter, formella eller informella, som innebér erbju-
danden att delta politiskt. Ett modernt exempel pa ett sddant konkret forsk-
ningsresultat, himtat fran just det svenska sammanhanget, kan himtas fran
Per Stromblads och Gunnar Myrbergs analys av hur sammansittningen av olika
bostadsomraden paverkar sannolikheten for politiskt deltagande. De visar hur
socioekonomiska skillnader mellan olika stadsdelar paverkar utsikterna for att
en slumpvist utvald individ ska fa en fraga om att delta i politiska aktiviteter:
”] bostadsomraden priglade av arbetsloshet och bidragsberoende idr chansen
att bli politiskt rekryterad visentligt lagre 4n i andra omraden, oberoende av
vilka egenskaper en given individ i 6vrigt har” (Strémblad och Myrberg 2008:
2). Med andra ord, den omgivning man vistas i spelar roll for sannolikheten att
bli politiskt engagerad.

I foreliggande artikel ar det framfor allt en bestimd typ av politiskt delta-
gande som vi fokuserar pa, nimligen deltagande i politiska partier. Vilka Iir-
domar kan vi da dra av den tidigare forskningen inriktad pa just denna form av
deltagande? Traditionellt har forskningen visat att de folkvalda politikerna har
hogre utbildning, hogre inkomster och ir dldre dn valmanskaren i genomsnitt
(se exempelvis Esaiasson och Holmberg 1988, Esaiasson och Holmberg 1996,
Holmberg 1974, Holmberg 1989, Biack och Ohrvall 2004, Persson och Ohrvall
2008, Scarrow och Gezgor 2010). Socioekonomiska faktorer hjilper alltsa oss
att forklara vilka individer som engagerar sig politiskt. Men forskningen om
partiaktiviteter ger ocksa stod till forklaringen att partiernas egna proaktiva
handlande, det vill siga rekrytering, spelar en viktig roll. Emellertid har de som
rekryteras ofta tidigare varit politiskt aktiva i nagon form vilket innebar att det
ar svart att isolera den rena effekten av rekrytering fran de faktorer som forkla-
rat tidigare deltagande (sdsom resurser). Abramson och Clagget (2001) har dock

2 Ett sadant exempel pa svensk empirisk forskning ar Jessika Wides (2006) avhandling, dar hon argu-
menterar for att kvinnors representation i folkvalda férsamlingar avgérs av ett samspel mellan
aktorer, institutioner och strukturer.
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gjort ett forsok att bedoma effekten av rekrytering under kontroll for tidigare
politiskt beteende. Deras resultat tyder pi att det finns en signifikant effekt av
rekrytering, dven under kontroll for tidigare partiaktiviteter.

En intressant fraga dr om den socioekonomiska sammansittningen av
gruppen politiker har forindrats i takt med att allt firre engagerar sig i politiska
partier. Vi vet att det sedan 1980-talet finns en nedatgaende trend vad det gil-
ler partiaktiviteter i de flesta linder i vistvirlden (Whiteley 2011, Scarrow och
Gezgor 2010). Men innebir utvecklingen ocksa att det dr individer frin andra
typer av grupper som soker sig till partierna jamfort med tidigare? Scarrow
och Grezgor (2010) undersoker detta, och finner att trots att firre engagerar sig
i politiska partier, s ar det fortfarande ungefir samma socioekonomiska sam-
mansittning pa partimedlemmarna. I de tolv europeiska linder som undersoks
ar den storsta skillnaden i sammansittningen av de partiaktiva pa 2000-talet
jamfort med de pa 1990-talet att medeldldern har okat. I 6vrigt finner de inga
avgorande forandringar av partimedlemmarnas socioekonomiska profil sedan
1990-talet.

Hur och varfor blir man partimedlem och direfter
fortroendevald?

Oversikten ovan ringer grovt in forskningsliget. Hur ska man da ga till viiga
for att kunna besvara frigan om vilka mekanismer som ir avgorande for att
nagon ska onska att ge sig in i politiken? I syfte att undersoka vad som gor att
vissa personer tar pa sig ett fortroendeuppdrag, dr det en god idé att dela upp
vigen till uppdraget i ett antal centrala steg. Dessa steg har bland annat beskri-
vits som “Kkinesiska askar” eller *lickande ror” (se Prewitt 1970; Bick 2000).
Tanken ar att om vi initialt utgir fran befolkningen som helhet, finns det ett
antal steg till ett fortroendeuppdrag som innebir att stora grupper successivt
forsvinner . Vigen till en kommunfullméktigeplats kan pi sa vis delas in i fem
grundliggande steg. For att en person ska na dnda fram till fullméktige kravs
att han eller hon ir:

1. Valbar

2. Uppdragsvillig

3. Partimedlem

4. Nominerad i val

5. Invald
I fortsiattningen av artikeln kommer vi att se nirmare pa dessa fem steg for
att pa sa vis besvara fragan om vilka det 4r som blir partimedlemmar och
slutligen ocksa invalda i kommunfullméktige.

VALBAR
Det forsta steget till att bli invald i kommunfullméktige bestar i att 6ver huvud
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taget vara valbar. Den som inte ar valbar har heller ingen chans att komma
in i fullmiktige. De invanare i en kommun som inte dr valbara dr dock fa.
Kriterierna for att vara valbar 4r desamma som att for att fa rosta.

Det kriterium som hindrar flest kommuninvanare fran att vara valbara ar
kravet pa att ha uppnatt 18 ars alder pa valdagen. En annan icke-valbar grupp
ar vissa utlandska medborgare. For medborgare i nigot EU-land, Norge och
Island ricker det att vara 18 ar eller dldre och folkbokford i Sverige for att fa
rosta, och dirmed ocksa vara valbar. For 6vriga utlindska medborgare krivs
emellertid att de maste ha varit folkbokforda i Sverige i minst tre ar. Emellertid
ar det en mycket liten andel av befolkningen som har fyllt 18 ar, som inte kan
kandidera i val till kommunfullméiktige.® Vi kan saledes konstatera att det r
fa som av valsystemet hindras fran att komma in i kommunpolitiken. Om det
forsta steget bestar i att ha mojligheten att kandidera till fullmiktige, dr néista
steg att faktiskt vilja kandidera.

UPPDRAGSVILLIGHET

Enligt en enkitundersokning som Kommundemokratikommittén lit genom-
fora ar 2000, hade cirka 1 procent av medborgarna mellan 18 och 74 ar minst
ett kommunalt fortroendeuppdrag. Ytterligare 15 procent uppgav att de skulle
kunna tidnka sig att ata sig ett sadant uppdrag om de blev tillfrigade (Nielsen
2001). Omvint innebir det att 84 procent av de tillfragade inte kan tinka sig
ett sddant fortroendeuppdrag.* En nagot hogre andel uppdragsvilliga fram-
trider i de undersokningar av Vistra Gotaland som SOM-institutet genomfor
(Johansson och Nilsson 2010). Ar 2009 var det 5 procent som uppgav att de
absolut kunde tinka sig ett uppdrag i hemkommunen for ett politiskt parti som
de sympatiserar med. Ytterligare 15 procent svarade “ja, kanske”.

Sannolikt uppfattas enkétfragan, for de allra flesta respondenter, som syn-
nerligen hypotetisk. Om man 6ver huvud taget inte har funderat 6ver att ge sig
in i kommunpolitiken, dr det sikert svart att ge ett genomtinkt svar nir man
sitter med en enkét framfor sig. Det 4r mojligt att en del av dem som uppger
att de inte kan tinka sig att ata sig ett kommunalt fortroendeuppdrag, skulle
kunna 6vertalas att gora det. A andra sidan 4r det formodligen en del av dem
som uppger att de kan tédnka sig ett sidant uppdrag som skulle dndra sig om
saken faktiskt hamnade i ett skarpt 14ge. Att uppge att man ar uppdragsvillig i
en enkitundersokning 4r givetvis pa intet sitt forpliktigande. Aven med dessa

3 Andelen utldndska medborgare som inte ar rostberattigade och darmed valbara varierar dver tid
och hanger samman med invandringen. Vid 2010 ars val uppgick andelen av befolkningen éver 18
ar som inte var rostberattigad, och darmed inte valbar, till cirka 3 procent.

4 Det finns dessutom anledning att tro att den siffran skulle bli &n hgre om undersckningen dven
inkluderat de som ar 75 ar och aldre och om man inte haft ndgot bortfall. Det senare da det ar rim-
ligt att anta att de personer som inte vill svara pa fragor kring fértroendeuppdrag ar an mindre
intresserade av att ta pa sig sddana uppdrag.
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brasklappar i dtanke, kan vi 4nda vara trygga i slutsatsen att de flesta medbor-
gare helt enkelt inte vill ikldda sig rollen som kommunalt fértroendevald, och
pa sa vis bira upp den representativa demokratin och ta ansvar for det gemen-
samma beslutsfattandet.

Ar den generella bristen pa uppdragsvillighet ett problem, och hur
stort dr det i sa fall? [ samma andetag som vi konstaterar att lejonparten av
medborgarna inte kan tinka sig att ata sig ett fortroendeuppdrag, ar det virt
att pAminna om att det inte dr sirskilt manga som behover rekryteras till kom-
munpolitiken for att tillsitta de uppdragsposter som finns dir. Ar 2007 uppgick
antalet fortroendevalda i de svenska kommunerna till cirka 39 ooo personer
(Persson och Ohrvall 2008). Det motsvarar endast 0,6 procent av de rostberit-
tigade (SCB 2007). Ur det perspektivet maste 16 eller 20 procent uppdragsvilliga
trots allt betraktas som en forhallandevis stor killa att 6sa ur.

Som niamnts rapporterar partierna om stigande svarigheter att finna upp-
dragsvilliga individer. Man kan darfor 1att forledas att tro att rekryteringspro-
blemen beror pa att uppdragsvilligheten har sjunkit 6ver tid. Detta stimmer
inte. Faktum ir att befolkningens uppdragsvillighet dr forvanansvirt stabil
over tid. Undersokningar som genomfordes i slutet av 1970- och 1980-talet
kom fram till att ungefir samma andel i befolkningen ir beredd att ta pa
sig ett kommunalt fortroendeuppdrag som det tidiga 2000-talets undersok-
ningar visar (se SOU 1989:108; Wallin m.fl. 1981). Aven andra undersokningar
bekriftar bilden av att uppdragsvilligheten inte fordndrats namnvirt 6ver tid
(exempelvis Johansson och Nilsson 2010; Bick 2000). Visserligen kan det,
som namnts, ifragasittas om alla de som uppger att de kan tinka sig att ata sig
ett fortroendeuppdrag, verkligen skulle gora det i skarpt lidge. Men, och detta
ar viktigt att understryka, eventuella 6verskattningar av uppdragsvilligheten
borde inte ha forindrats 6ver tid. Det finns sdlunda inget stod for pastaendet att
villigheten har minskat ¢ver tid. Mot den bakgrunden ter sig partiernas utsa-
gor kring okade svarigheter att rekrytera personer till fortroendeuppdrag mer
svarforklarade.’

I sammanhanget ir det viktigt att uppmirksamma att uppdragsvillighe-
ten inte dr lika stor i alla befolkningsgrupper. Andelen min som uppger att de

5 Vad finns det for tankbara forklaringar till partiernas upplevda rekryteringsproblem, trots att det
inte finns skal att tro att uppdragsvilligheten minskat 6ver tid? Atminstone tva hypoteser aktuali-
seras. Den forsta knyter an till att en norm spridit sig pa kommunniva, dar de fértroendevalda anser
att man i forsta hand representerar partiet — inte agerar efter eget huvud eller enligt valjaropinio-
nen (jamfor Back 2000). Man kan darfor tanka sig att partierna blivit allt mer krasna i sin rekryte-
ring av presumtiva fortroendevalda och huvudsakligen ar intresserade av att satta upp partilojala
individer pa listorna. Den andra hypotesen bygger pa argumentet att, visst, uppdragsvilligheten
bland medborgarna har inte férandrats, men denna uppdragsvillighet &r i sjélva verket en chimar.
Premissen for att ta pa sig ett fortroendeuppdrag ar att vara aktiv i ett politiskt parti, ndgot som
medborgarna bevisligen i allt mindre utstrackning &r intresserade av att vara, da medlemstalen
sjunker (Petersson 2005) och medborgarna vill i allt mindre utstrackning stalla sig bakom enskilda
politiska partier och deras program.
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skulle kunna tinka sig ett kommunalt fortroendeuppdrag ir cirka 8 procenten-
heter storre 4n motsvarande andel bland kvinnor (Nielsen 2001). Intressant nog
verkar den skillnaden inte ha forindrats under de senaste artiondena, trots att
kvinnor dels flyttat fram sina positioner i samhéllet och arbetslivet, dels erhal-
lit en allt storre andel av de kommunala fortroendeuppdragen. Den minskande
konsskillnaden bland de fortroendevalda beror sidlunda inte pa att kvinnor och
mins uppdragsvillighet nirmat sig varandra. Utover detta bor nimnas att var-
ken yngre eller utrikes fodda forefaller vara mindre positiva till att ta pa sig for-
troendeuppdrag dn ¢vriga i befolkningen (Nielsen 2001). Detta dr intressant, da
det ror sig om grupper som dr underrepresenterade bland de folkvalda. Nér det
giller unga finns det andra studier som visar att de till och med dr mer positiva
till att ta pa sig fortroendeuppdrag én dldre (till exempel Johansson 2008), vil-
ket, sett ur partiernas perspektiv, méste betraktas som uppmuntrande.

Lat oss nu flytta blicken till frigan om varfor de flesta medborgare ér oin-
tresserade av att ata sig ett fortroendeuppdrag. Innan den diskussionen kan
foras bor vi forst introducera nagra centrala begrepp. Néar det géller personers
val att inte engagera sig finns det anledning att skilja pa politiska och privata
skil bakom dessa beslut (Wallin m.fl. 1981). Med politiska skil avses sidana
som har med politiken och det politiska uppdraget att gora. Det innefattar dven
sddant som dr sammanbundet med rollen som fortroendevald, exempelvis rela-
tionen till andra fortroendevalda, media och allmidnhet. Med privata skil avses
ovriga skil, det vill siga orsaker som inte direkt har med politiken eller fortro-
endeuppdraget att gora. Det kan bland annat handla om familjesituationen,
forhallanden i arbetslivet eller den egna hélsan.

Vilka ar da de framsta skilen till att personer inte vill ta pa sig kommunala
fortroendeuppdrag? I Kommundemokratikommitténs undersokning stilldes
fragor om detta (Nielsen 2001). De som ir negativa eller tveksamma uppger att
deras instillning framfor allt beror pa ett ointresse for kommunpolitik. Det nést
vanligaste skilet dr ointresse for partipolitik och pa tredje plats hamnar bris-
tande kunskaper. Dessa skl r alla att betrakta som politiska skil da de hanger
samman med politiken per se. Det 4r mojligt att dessa tva skil, atminstone
till viss del, hinger samman och att en storre kunskap om kommunpolitiken
skulle kunna foda ett 6kat intresse. Det dr i sammanhanget virt att nimna att
fA personer uppger att de inte vill ta pa sig ett kommunalt fortroendeuppdrag
for att de upplever att det 4&r meningslost.

Att ange ointresse for politik som skal till att man inte vill ta sig an ett for-
troendeuppdrag ir sirskilt vanligt bland unga personer. Det kan 4 ena sidan
betraktas som orovickande, men 4 andra sidan dr det bade bland unga och
bland dldre ovanligt att ange ett engagemang som meningslost. Bristande kun-
skaper uppges som anledning i hogre grad av kvinnor d4n av min, vilket ar i
linje med andra studier som visat att mian har nigot storre politiska kunskaper
an kvinnor (Holmberg och Oscarsson 2004). Samtidigt dr det virt att poiingtera
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att kunskapsbrist inte borde vara nagot hinder for att engagera sig. I den man
kunskaper for att utfora uppdraget saknas borde de kunna forvirvas. Att otill-
rackliga kunskaper anges som skal till att inte ata sig ett fortroendeuppdrag kan
dven ses som ett utryck for ett sviktande sjalvfortroende. Tidigare forskning har
visat att kvinnor generellt sett har ett simre politiskt sjalvfortroende 4n mian
(exempelvis Petersson m.fl. 1998).

Sett over tid har skilen till att personer inte vill ata sig kommunala fortro-
endeuppdrag inte fordndrats sirskilt mycket. Nagra tendenser kan dock skon-
jas. Det finns dels en 6kad ovilja till att binda sig vid ett visst parti (4ven om det
fortfarande inte ir ett ofta angivet skil), dels ett 6kat ointresse fér kommunpo-
litik. Sammantaget 4r detta sannolikt, pa lang sikt, diliga nyheter for de poli-
tiska partierna och deras formaga att fylla sina valsedlar med personer som ar
villiga att kandidera till kommunfullméktige.

ATT BLI PARTIMEDLEM

De politiska partierna dr den svenska demokratins absoluta huvudrollsinne-
havare. Vi lever helt enkelt i en partidemokrati, dir vi i val rostar fram partier
som sedan tar pa sig ansvaret for det gemensamma beslutsfattandet i riksdag
och fullméktige. Visserligen har ett visst inslag av personrostning introduce-
rats pa senare tid, men det ir fortfarande partierna som bestimmer vilka kan-
didater som ska st pa valsedlarna och i vilken ordningsfoljd (Amfor Soininen
och Etzler 2006; Wide 2006). Dirfor dr ett helt avgorande steg pa vigen mot
ett fortroendeuppdrag att bestimma sig for att bli medlem i ett politiskt parti.
Visserligen dr det inget formellt krav att man maste vara medlem for att i val
kandidera for ett parti. [ praktiken 4r dock sa gott som alla kandidater ocksa
partimedlemmar. Det kan dven tyckas naturligt, att om man ska representera
ett parti i en vald forsamling, da bor man ocksa vara medlem.

Av de 16 procent i befolkningen som siger sig vara uppdragsvilliga ar
huvuddelen inte medlemmar i nagot politiskt parti (Nielsen 2001). Om vi dir-
for begransar oss till dem som faktiskt ar partimedlemmar, samt innehar upp-
drag eller ir villiga att ta pa sig ett sddana, minskar andelen drastiskt till 3
procent. Men i dag finns, som tidigare papekats, omkring 39 ooo personer som
sitter pa de kommunala fortroendeuppdragen. Det motsvarar alltsa bara 0,6
procent av de rostberittigade. S&, dven om vi begrinsar oss till dem som i dag
ar partimedlemmar tycks det finnas mer dn tillrickligt manga uppdragsvil-
liga for att fylla de kommunala fortroendeposterna. Av denna undersokning
framkommer dock ett nigot besvirande faktum. En majoritet av de uppdrags-
villiga partimedlemmarna har inte blivit tillfrigade om de skulle vilja ta pa sig
ett kommunalt fortroendeuppdrag for partiet. Huvuddelen av dessa personer
ar darfor passiva partimedlemmar. Det dr bland annat mot denna bakgrund
som en nordisk debatt uppstatt, dir somliga forskare spekulerar i om det kan
vara sa att partierna, i sig sjilva, kommit att bli barridrer for folk som de facto
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skulle vilja vara fortroendevalda (jamfor Saglie 2002; Ringkjob 2004; Soininen
& Etzler 2006).

Nistan 30 procent av partiernas lokalorganisationer upplever svirigheter
med att fylla sina listor infor allminna val (Gidlund och Moller 1999). Tas
dessa resultat pa allvar, tycks det emellertid vara si att partierna sjilva skulle
ha mojlighet att 16sa rekryteringsproblemen genom att bittre inventera de egna
leden.® Dessutom kan tilliggas att bland de resterande 13 procenten, som &r
uppdragsvilliga men som inte 4r medlemmar av nigot politiskt parti, uppger
en stor majoritet att de skulle kunna tinka sig att ga med i ett sidant (Nielsen
2001). Det innebir att det dven finns en grupp som uppger att de kan tinka sig
att ata sig ett fortroendeuppdrag och som samtidigt inte vill bli medlem av ett
parti. I ssmmanhanget maste dock den gruppen betraktas som liten.

Det tycks didrmed som om foljande giller: Givet att man ar villig att enga-
gera sig kommunpolitiskt, innebir steget att gd med i ett parti inte nigot storre
hinder. Samtidigt bor det framhallas att man naturligtvis kan ga med i ett poli-
tiskt parti utan att ha en tanke pa att iklada sig ett fortroendeuppdrag. Det kan
ocksé vara si att uppdragsvilligheten kommer som en f6ljd av engagemanget
i partiet. Tidigare forskning har visat att medlemskap i féoreningar, oavsett om
de dr politiska eller inte, innebir trining som ger firdigheter som kan komma
till anvindning vid politiska fortroendeuppdrag (Verba och Nie 1972; se dven
Leighley 1995).”

Vad 4r det d& som gor att personer dnda bestimmer sig for att gd med i ett
politiskt parti? Har finns inte sirskilt mycket forskning att falla tillbaka pa, vare
sig internationellt (se McCulloch 1990) eller i Sverige. Jan Fredrikssons (2001)
undersokning tillhor ett av de svenska undantagen. Han har genomfort djup-
intervjuer med 21 fortroendevalda som dé var nya i politiken. De flesta avdem
uppgav att de har vuxit upp i en samhillsengagerad och politiskt intresserad
miljo, och att de dven sjilva haft ett intresse for samhéllsfrigor. Enligt deras
uppgifter var det dock inte nagot uttalat intresse for att bli kommunpolitiker
eller nagon specifik politisk fraga som var deras drivkraft att ga in i politiken.
Det var snarare tillfalligheter som gjorde att de hamnade dir.

Hur ser det ut bland véra respondenter? Resultaten fran var undersokning
visar att ungefir hilften av dem uppger att de har gatt med i ett politiskt parti
efter eget initiativ. Det 4r formodligen i manga fall svart att avgora vad som &r
ett eget initiativ, och vad som ir resultatet av ndgon annans agerande. Det kan

6 Dettaargument bygger emellertid pa antagandet att éverskottet av uppdragsvilliga ar jamnt spritt
over helalandet och mellan alla partier. Det &r tveksamt om detta ar ett rimligt antagande. De min-
dre kommunerna har en mindre kader av uppdragsvilliga att 6sa ur, medan flera av de storre kom-
munerna kan ha ett 6verskott av uppdragsvilliga medlemmar.

7  Processen att delta verkar sdlunda paverka individers incitament. Pa liknande satt kan noteras att
McCulloch (1990) menar att det &r viktigt att skilja pa fragorna "varfér blir man partimedlem?” och
"varfér vill man ta pa sig fortroendeuppdrag?”, da det ofta ar olika saker som ligger till grund for de
respektive besluten.
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naturligtvis vara en kombination som leder fram till valet att gd med i ett parti,
men att andra aktorer har stor betydelse dr i vilket fall tydligt. En enkiatunder-
sokning genomford av Forvaltningshogskolan vid Goteborgs universitet som
gick ut till alla nya fortroendevalda i 28 kommuner och 4 landsting r 2000 gav
liknande resultat, om dn med en nigot mindre andel som uppgav att de gitt in
i politiken pa eget initiativ (Karlsson 2001).

Resultaten bekriftar silunda betydelsen av mobiliserande krafter for att fa
personer att gd med i ett politiskt parti. Mer dn hélften har blivit engagerade pa
nagon annans initiativ. Det 4r inte bara partierna som ar viktiga aktorer i det
hir sammanhanget. Aven viinner, familjemedlemmar och arbetskollegor tycks
kunna fungera som ledsagare in i politiken.

Det ar virt att notera att det finns vissa konsskillnader nir det géller hur
man blir medlem. Var undersokning, liksom tidigare undersokningar, visar att
det bland kvinnor ir en nigot ligre andel som uppger att de gatt med i ett parti
pa eget initiativ. Det antyder att det krévs aktiva insatser om partierna vill fa en
jamnare konsfordelning bland sina medlemmar i allmidnhet och bland fortro-
endevalda i synnerhet. Samtidigt ska det pipekas att det atminstone till viss del
kan vara just sidana riktade rekryteringsinsatser av partierna som gor att det
ir en mindre andel kvinnor som gatt med av egen kraft.

Vidare visar undersokningen att ungefir 6o procent av de 6stgotska kom-
munpolitikerna gick med i ett politiskt parti nar de var under 30 ar. Det ar fa
som gitt med i ett parti efter att de har fyllt 50. Visserligen har inte alla de som
besvarat undersokningen fyllt 50 ar, men dven om vi begrinsar oss till dem
som har gjort det 4r andelen som blivit partimedlemmar efter att de fyllt 5o ar
endast 13 procent. Da det finns forskning som pekar pa att intresset for kom-
munpolitik ir stérre bland dldre 4n bland yngre (Nielsen 2001), finns mojligen
en potential for partierna att forbittra sina medlemssiffror om man riktar sig
mot denna aldersgrupp. Sdgas bor dock att en sddan strategi kommer i kon-
flikt med den i offentlig debatt ofta uttalade ambitionen att foryngra medlems-
stocken och sinka fullméaktigeférsamlingarnas genomsnittsalder.

ATT KANDIDERA
Om man ser till tidsperioden fran 1982 och framat, lag det totala antalet kan-
didater i val till kommunfullméktige linge kring 56 000-57 000 personer. |
och med 1998 ars val minskade antalet till cirka 53 ooo. Sedan dess har siffran
minskat ytterligare. I 2006 ars val konkurrerade 51 0oo personer om de 13 092
mandat som stod pa spel i landets kommunfullmiktige. Trenden med firre
kandidater per mandat aterfinns 4ven i andra nordiska linder (jaimfor Pikkala
2009). For villjarna innebir det firre kandidater att stéllning till. Och for par-
tierna innebér det firre personer att vilja bland nér alla kommunala fortroen-
deuppdrag ska tillsittas.

Vad sager kommunpolitikerna sjilva om att kandidera till fullmaktige? Ett
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Tabell 1. Initiativtagare till att ga med i politiskt parti, bland ledamdéter invalda i

kommunfullmdaktige i Ostergétland 2006. Procent.

Eget initiativ 49
Blev kontaktad av politiskt parti 19
Tillfragad av familjemedlem 7
Tillfragad av vén eller bekant 15
Tillfragad av granne 1
Tillfragad av ndgon pa arbetsplatsen 9
Annat satt 1
Totalt 100
Antal svarande 168

Kommentar: Den fraga som stalldes |6d: "Hur gick det till nér du valde att ga med i ett politiskt
parti?”

resultat som kan tyckas nagot uppseendevickande ir att det dr forvanansvirt
fa som uppger att de sjilva bett om att bli placerade pa valsedeln. Nirmare 9 av
10 uppger att de har blivit tillfrigade om att stilla upp och accepterat det. Ett
fatal séger att de bett att fi slippa, men 4nda blivit nominerade. Aven om det hir
i viss min ar en aterspegling av partiernas nomineringsprocess — det ar trots
allt partierna som i stor utstrickning har makten 6ver vilka som ska nomine-
ras som kandidater till val (t.ex. Norris 1997) - ir det inda intressant att var
undersokning ger vid handen att det dr ovanligt att politiker sjdlva agerar for
att trygga att de hamnar pa partiets valsedel.

Undersokningen visar dven att av dem som sitter i fullméktige 4r det cirka
60 procent som uppger att de girna ville bli invalda. Mérkligt nog uppger 5
procent att de helst inte eller absolut inte ville bli invalda. Resterande 35 pro-
cent ville ganska girna bli invalda. Det 4r med andra ord en forhallandevis
stor andel som inte kinde nagon stor entusiasm infor tanken pa att bli invald i
kommunfullmiktige. Det ar virt att understryka att dessa siffror avser andelar
bland dem som redan ir invalda - sannolikt dr instidllningen 4n svalare bland
dem som kandiderade men inte blev invalda.

Det ar silunda bara ett fatal som sjilvstandigt tagit initiativ till att be om
att bli placerade pé valsedeln. Och bland dem som hamnat pé valsedeln och
slutligen blivit invalda dr det hela 40 procent som inte uppger att de girna ville
hamna i fullmiktige. Hur ska detta tolkas? Att s manga uppger att de iklatt
sig rollen som politiker nagot motvilligt, kan visserligen vara ett utslag for en
norm som innebér att man i Sverige offentligt undviker att uttrycka politiska
ambitioner (jaimfor Ohberg 2011). Samtidigt 4r den sammantagna bilden av
vara resultat att fortroendevalda ofta inte har nagot uttalat mal att bli kom-
munpolitiker. Man stiller upp av andra skil. Fredrikssons (2001) undersokning
indikerar samma sak.
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Tabell 2. Motiv till att sta valsedel 2006, bland ledaméter invalda i kommunfullmdcik-

tige i Ostergotland 2006. Procent.

Bad sjalv om att bli uppsatt 13
Blev ombedd att stalla upp 86
och accepterade

Bad om att fa slippa, men 1
blev uppsatt anda

Blev uppsatt utan att bl o
tillfragad

Totalt 100
Antal svarande 168

Kommentar: Den fraga som stélldes 16d: "Varfér blev du placerad pa valsedeln infor 2006 ars
val?”. Tabellen inkluderar bade nyvalda och atervalda politiker.

Vilka ar da skilen till att fullméktigeledamoterna trots allt valt att kandi-
dera? Vi har stillt en rad fragor om detta. De skél som huvudsakligen framfors
ar allminna till sin natur och handlar om saker som att man vill "bidra till
utvecklingen av ett bittre samhille” och att man dr ”generellt engagerad i poli-
tik och samhéllsfragor”. Darefter dr det vanligaste skilet som framfors att man
vill gora en insats for en sirskild grupp i samhillet. Det 4r dock endast omkring
en tredjedel som séger att det sistnimnda skilet 4r mycket viktigt for beslutet
att kandidera till fullmiktige. Motiv som handlar om att frimja den egna situa-
tionen, genom att gora politisk karriir eller att uppdraget ska ha en positiv
inverkan pa yrkeskarridren, har for de allra, allra flesta ingen betydelse for valet
att kandidera. Det kan i ssmmanhanget ndmnas att huvuddelen av fullmékti-
geledamoterna har en lingre erfarenhet av kommunpolitik. Det dr 23 procent
som har upp till och med fem ars erfarenhet, resten har lingre. Men resultaten
paverkas inte nimnvirt om vi begrinsar oss till dem som ér nyare i politiken.
Om vi ska tro enkitsvaren, bekriftas silunda inte Olsons (1971) prediktion, att
det 4r selektiva incitament, alltsa egennyttiga motiv, som styr de fortroende-
valdas vilja att engagera sig politiskt. De resultat vi finner ligger mycket néira de
som kommit fram i tidigare undersokningar.

DE FOLKVALDA

Sa har vi nu, om vi utgar fran 2006 ars val, gatt frin en befolkning bestaende av
drygt 9 miljoner personer till 13 092 kommunfullmiktigeledaméter. Det inne-
bér att ar 2006 blev ungefir en av 700 personer invald som ledamot i kom-
munfullmiktige. Innan vi gar vidare till vira ssmmanfattande slutsatser, finns
en poing med att kort siga nagot om hur de folkvalda betraktade sitt politiska
engagemang innan de blev invalda i fullméktige. Vi har nimligen stéllt frigor
om hur ledamoterna sag pa sitt uppdrag och mojligheterna att genomfora sina
ambitioner innan de tog plats i fullméktige. Det visar sig att de flesta trodde att
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Tabell 3. Skl till att kandidera, bland ledaméter invalda i kommunfullmdiktige i

Ostergotland 2006. Andel som uppger att respektive skl ¢ir mycket viktigt. Procent.

Bidra i utvecklingen mot ett battre samhalle 80
Generellt engagerad i politik och 64
samhallsfragor

Gora en insats for en sarskild grupp i 34
samhallet

Engagerad i specifika fragor 26
Ville I1dra mer om hur det politiska systemet 20
fungerar

Sag det som en plikt att stélla upp 11
Tilltalades av den sociala miljén kring 5
politiken

Trodde att det kunde framja yrkeskarriaren 2
Trodde det kunde vara en sprangbrada till 1

en politisk karriar

Kommentar: Den frdga som stalldes 16d: "Hur viktiga var féljande skal nar du bestamde dig for
att kandidera till kommunfullméaktige?”. For respektive skal har respondenterna svarat hur pass
viktigt det var for att kandidera till kommunfullmaktige 2006. De fyra svarsalternativen var:
"mycket viktigt”, "ganska viktigt”, "inte sa viktigt” samt "inte viktigt alls”. Antal svarande varierar
mellan 156 och 165 for de olika skalen.

de genom sitt engagemang skulle fa "insikt och inblick i den lokala politiken”
och ”fa delta i intressanta diskussioner”. Noterbart dr emellertid att inte ens
hilften av de svarande uppger att de i hog grad trodde att de skulle fA genom-
slag for sina argument och asikter i partigruppen. An firre hade férhoppningar
om att fa igenom nagon enskild sakfraga.

Det intressanta hir dr att de flesta kommunpolitiker, &tminstone i efter-
hand, uppger att de inte hade speciellt hoga forvintningar pa sitt eget infly-
tande infor sitt intride pa den lokala politiska scenen. D4 det dr ovanligt att
ge sig in i politiken i syfte att 4stadkomma konkreta resultat i sakfragor ar det
mojligt att dessa 1aga forvintningar inte heller upplevs vara nagot problem for
kommunpolitikerna.

Slutsats: Kommunpolitikern som nagot motvilligt
engagerad altruist?

Vilka ar vara viktigaste slutsatser? For det forsta, och sannolikt det viktigaste
budskapet: vikten av rekrytering. Det gar inte att nog understryka betydel-
sen av att en individ faktiskt blir tillfraigad om han eller hon vill delta. I lit-
teraturen om politiskt deltagande uppméirksammas allt oftare att politiskt
engagemang till stor del beror pa nigot sa basalt som att personerna har blivit
tillfragade (Verba m.fl. 1995; Fredriksson 2001; Myrberg 2004; Morales 2009;
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Tabell 4. Forvdntningar innan invald i kommunpolitiken, bland invalda i kommun-
fullmdiktige i Ostergotland 2006. Andel som i hog grad trodde att respektive foreteelse

skulle uppndas. Procent.

Fa insikt och inblick i den lokala politiken 76
Delta i intressanta diskussioner 63
Fa genomslag for egna argument och 41
asikter i partigruppen

Bidra till att géra kommunen battre 40
Fa igenom nagon sakfraga 22
Fa genomslag for egna argument och 15

asikter i fullméktige

Kommentar: Den fraga som stélldes 16d: "Innan du blev invald i kommunpolitiken, i vilken grad
trodde du att du genom politiken skulle kunna..” For respektive angiven foreteelse har respon-
denterna fatt ange om de trodde att den skulle uppnas. Svarsalternativen var: "i hog grad”, "i
viss man”, "i liten grad”, "inte alls” samt "minns inte/ej aktuellt”. | procentberakningen har den
sistnamnda kategorin uteslutits. Antal svarande som ingar i procentberakningen varierar mellan
161 och 164 personer for de olika foreteelserna.

jamfor Leighley 1995). Detta dr en lirdom som partierna kan ta till sig i storre
utstriackning 4n vad som tycks hittills vara fallet. Somliga forskare har hiarvid-
lag gatt sa langt som att spekulera i att partierna i sig sjilva utgor barridrer for
att medborgarna ska engagera sig i dem. Anders Hakansson (1995) var tidigt
ute med att lansera detta perspektiv i den svenska kontexten, och detta ir fak-
tiskt ett centralt empiriskt budskap hos Ringkjob (2004:7): "My study indicates
that the political parties may be the main obstacle to exploiting the potential
for recruitment and participation within the citizenry” (se dven Soininen och
Etzler 2006; Saglie 2002).

Associationen till Katz och Mairs (1995) kartelltes ligger néra till hands. Det
ar inte som partierna ofta vill fi det till, att medborgarna har vint dem ryg-
gen (jamfor Buch Jensen 2000). Indikationer finns p4 att det kan vara tvirtom.
Partierna 4r nimligen inte lingre beroende av medlemsavgifter eller ideellt
engagemang, och darfor heller inte av att ha manga medlemmar. Men trots allt
maste fortfarande tillrickligt manga rekryteras for att fylla valsedlarna infor
val. En rimlig foljdfriga ar darfor i vilken utstriackning dagens rekryteringsar-
bete bestir av att partiaktiva - kanske minskligt nog - vinder sig till individer
som pa manga sitt liknar dem sjilva. Sddana mekanismer i dagens rekryte-
ringsarbete skulle kunna forklara skev social representativitet i vara folkvalda
forsamlingar, diar kvinnor, unga, samt utrikes fodda dr underrepresenterade
(Persson & Ohrvall 2008). Det finns sannolikt ett stort antal uppdragsvilliga
individer vars presumtiva engagemang partierna skulle kunna vicka med storre
anstringningar i form av uppstkande verksamhet och med sirskild inriktning
mot underrepresenterade grupper. Detta budskap ar inte nytt. Det lyfts bland
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annat fram i Kommundemokratikommitténs (2001: 127ff) slutbetinkande. Var
undersokning visar att det dr virt att upprepa.

For det andra, den bild som framtrider i var undersokning ir att de som
lyckas ta alla fem stegen till en post som folkvald, tycks vara nagot motvilligt
engagerade - atminstone givet deras egna utsagor. En majoritet avdem har gatt
in i politiken pa nagon annans initiativ. Forutom detta, uppger de dven att de
sjalva inte varit sirskilt drivande i nomineringsprocessen for att hamna pa val-
sedeln. Inte heller tycks vara respondenter vara overdrivet entusiastiska infor
foretaget att faktiskt bli invald. Till detta ska slutligen l4ggas att de, innan de
valdes in, inte hade nagra storre forvintningar pa att faktiskt kunna paverka
de politiska besluten. Samma resultat, att minga av de kommunalt folkvalda
nagot motvilligt natt sina uppdrag, har dven konstaterats i Norge och i Finland.
Jacob Aars (1998) visar att tva av tre personer som partierna nominerar anger
att de stillde upp eftersom de trodde att deras chanser att bli valda var sma,
alternativt att de helt enkelt inte ville bli invalda. Mot bakgrund av sina resul-
tat har Aars (2000) stillt den dven i det svenska sammanhanget relevanta fra-
gan om i vilken utstrickning demokratisk kontroll kan utévas i ett system dir
politikerna nirmast dr motvilligt engagerade som fullméktigeledamoter (jfr
Schlesinger 1994).

Stills ledamoterna infor fragan om vilka deras drivkrafter for att bli poli-
tiskt aktiva var tycks dndé viljan till engagemanget komma fran en ambition
om att gora nagon sorts insats. Antaganden om att de drivits av pekuniira och
materiella beloningar, eller for den delen, strivat efter att stirka sin sociala sta-
tus, tycks kunna avfirdas nir vi har med fortroendevalda pa lokal niva att gora.
Vidare uppges séllan konkreta motiv till engagemanget, i synnerhet ir franva-
ron av vilja till att gora politisk karriir sldende. Det psykologiska engagemang
som politikerna har tycks snarare baseras pa pliktkansla - att bidra till att den
kommunala demokratin fungerar - snarare dn egenintresse.

Det bor i ssmmanhanget framhallas att det vi diskuterar dr politikernas
egna utsagor om motiv for att ge sig in i politiken. De forvintningar de sagt
sig ha infor uppdraget har dessutom framforts i efterhand, vilket givetvis ar
ett osikerhetsmoment. Samtidigt finns det inga starka skil att tro att de for-
troendevalda medvetet skulle ge oss en missvisande bild. Dessutom pekar de
svar som avser mer nutida hindelser, som synen pa att bli invald i det senaste
valet, samt de svar som inte dr bedomningar (som hur de hamnade i politi-
ken), i samma riktning. Det vill séiga, i Sverige gar fa personer in i politiken
med ett brinnande engagemang eller langtgiende privata politiska ambitioner.
Generellt skulle darfor den kommunalt fortroendevalde kanske snarast kunna
beskrivas som en nagot motvilligt engagerad altruist.
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Sjalvbestimmande genom
myndighetsutovning?
Sametingets dubbla roller

Rebecca Lawrence & Ulf Morkenstam

Self-determining parliament or government agency? The curious double life of
the Swedish Sami parliament

The Swedish Sami Parliament is both a representative body elected by the
Indigenous Sami people and a government agency under the Swedish state. Since
its inception, this construction has been critiqued by the Sami people and Swedish
governmental commissions alike: the Sami Parliaments dual roles are seen to be
in fundamental conflict with one another. This article provides the first empirical
study of the political and practical consequences of these conflicting roles. Using
in-depth interviews with politicians and civil servants at the Sami Parliament, rep-
resentatives of Sami organisations, and civil servants at the Swedish ministries, we
analyse the extent to which the Sami Parliament is able to perform its role as a
government agency. We argue that the dual roles of the Sami Parliament create
problems not only for the decision making powers of the Parliament as a govern-
ment agency, but also constitute a structural obstacle to Sami self-determination.

I. Inledning’

I och med den nya regeringsform som antogs av den svenska riksdagen 2010
erkindes samernas sirskilda stillning i Sverige for forsta gingen konstitutio-
nellt. I det forsta kapitlet stadgas att det ”[slamiska folkets och etniska, sprak-
liga och religiosa minoriteters mojligheter att behélla och utveckla ett eget
kultur- och samfundsliv ska frimjas” (SFS 2010:1408 kap. 1 § 2). Aven om inte
samernas stillning som urfolk erkidnns explicit, sirskiljs det samiska folket fran
andra minoriteter och i forarbetet till lagstiftningen framhévdes att det just var
egenskapen av urfolk som motiverade denna sirstillning (SOU 2008:125: 457).

1 Vivill hér passa pa att rikta ett stort och varmt tack till alla informanter, som tog sig tid att med-
verka i intervjuerna. Vi vill dven tacka Camilla Sandstrom, Patrik Lantto, Ludvig Beckman, Jouni
Reinikainen och Mattias Ahrén, samt tva anonyma referees for deras vardefulla kommentarer pa
tidigare utkast; for analys och innehall tar vi dock sjélva fullt ansvar. Artikeln &r skriven inom ramen
for tva projekt: Urfolks ratt till sjalvbestimmande: en studie av det svenska Sametingets makt och infly-
tande (finansierat av Riksbankens Jubileumsfond, R)) och Indigenous rights and nature conservation
(finansierat av Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhéllsbyggande, FORMAS).

Rebecca Lawrence ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Umed universitet och UIf
Méorkenstam vid Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet.
E-post: rebecca.lawrence@pol.umu.se, ulf morkenstam@statsvet.su.se
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Detta erkidnnande av samernas stillning som folk i grundlagen ansags vik-
tigt dels for att det skulle motsvara den stillning samerna redan hade tiller-
kants i Finland och Norge, dels for att det lag i linje med att Sverige rostat for
Forenta Nationernas (FN) Deklaration om urfolkens rdttigheter (SOU 2008:125:
455-458).

Urfolksdeklarationen - som antogs av Generalférsamlingen 2007 - stad-
gar, bland mycket annat, att alla “urfolk har ritt till sjilvbestimmande. I kraft
av den ritten bestimmer de sjilva sin politiska status och rader sjilva 6ver sin
ekonomiska, sociala och kulturella utveckling” (UN 2007a: art. 3). For att tillva-
rata de svenska samernas rétt till sjilvbestimmande betraktas idag Sametinget
av den svenska staten som det centrala organet, dven om det vid inrdttandet av
tinget 1993 framhévdes att Sametingets huvudsakliga uppgift skulle vara att
garantera samerna nagon form av kulturell autonomi och att det inte skulle
vara ett “organ for sjilvstyre” (Prop. 1992/93:32: 35). Sametinget inréittades
darfor som en statlig myndighet under regeringen, som samtidigt - genom
att ocksa vara ett folkvalt parlament - skulle representera det samiska folket i
Sverige. Vid sidan av denna folkvalda forsamling (plenum) organiserades tinget
med en styrelse och ett kansli. Sametinget har pa sa sitt dubbla roller: en myn-
dighetsroll och en politisk representativ roll.

Anda sedan tinget invigdes har Sametingets begrinsade mandat, institu-
tionella ordning och organisation varit kraftigt kritiserad av Sametinget sjilv,
samiska organisationer, NGO:s och FN for att inte tillgodose det samiska fol-
kets ritt till sjalvbestimmande i egenskap av urfolk (se t ex Amnesty 2010;
Sametinget 2004: kap 7; Sametinget 20052a; SOU 2009:3: 117-135; UN 2000:
art. 20). Redan i de remissvar pa den offentliga utredning som foregick inrit-
tandet av Sametinget var denna kritik tydligt formulerad, bland annat utta-
lade Svenska Samernas Riksforbund (SSR) att man kunde "konstatera att frigan
om reellt samiskt inflytande blockerats” och forbundet framforde kravet att
sametinget skall tilliggas reella befogenheter” (Ds 1989: 127). I denna kritik
har konstruktionen med Sametingets dubbla roller varit sarskilt ifragasatt. I en
FN-rapport fran 2011 ansigs det exempelvis sirskilt betydelsefullt for Sverige
att "review the statutory status and functions of the Swedish Sami Parliament
in relation to Swedish government authority structures, with the goal of increa-
sing its independent decision making powers” (UN 2011: art. 76).

Den storsta delen av Sametingets utforligt reglerade verksamhet handlar
dock om myndighetsutévning och den 6verviagande delen av de ekonomiska
resurserna ir oronmairkta for myndighetsuppdraget. Mycket av den kritik som
riktats mot Sametinget fran den svenska statens sida har genom aren handlat
om just myndighetsutévningen. Tinget har, som exempelvis i Statskontorets
rapport 2010, kritiserats for bristande uppfoljning av verksamheten, for avsak-
nad av systematik i verksamhetsplaneringen och otydliga ansvarsforhallan-
den samt att anslagen vid ett flertal tillfillen under 2000-talet har 6verskridits
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(Statskontoret 2010:15: 43-45). Sametingets kunskap i olika fragor, dess opar-
tiskhet och objektivitet har dessutom ifrdgasatts av andra myndigheter (se t
ex Prop. 2005/06:86: 36, 54; Wasara-Hammare 2002: 159-160). Denna kritik
fran majoritetssamhéllets sida har ofta utmynnat i tva ¢vergripande slutsatser:
att skiljelinjen mellan den politiska verksamheten och myndighetsutévningen
maste tydliggoras (se t ex SOU 2002:77: kap. 7) och att “regeringens mojlighe-
ter till styrning och ansvarsutkrivande” maste stirkas (Statskontoret 2010:15:
63). I svensk dagspress forstirks ocksi denna bild av tinget, som ofta beskrivs
som en myndighet med bristande administrativ kapacitet, priglad av politisk
instabilitet (Morkenstam, Gottardis & Roth 2012). Detta synsiitt tenderar dér-
med att forligga skulden for de problem Sametinget star infor till tinget och
samerna sjilva.

I denna artikel ifragasitter vi denna senare logik och driver tesen att det ar
Sametingets dubbla roller i sig - som representativt organ och statlig myndig-
het - som i grunden skapar de problem som myndigheten star infor. Det finns
naturligtvis en rad olika interna angeldgenheter som Sametinget sjilv rader dver
och som inte enbart kan hinvisas till Sametingets dubbla roller. Vi dr exempel-
vis medvetna om att det finns manga skilda uppfattningar i olika fragor inom
det samiska samhiillet, vilket kommer till uttryck bade i debatten i Sametingets
plenum och i samisk media. Vidare kan ocksa Sametingets interna arbete bidra
till att forklara vissa av de problem som idag rader inom tinget. Vi menar dock
att dessa aspekter av Sametinget framst bor ligga inom ramen for en intern
samisk debatt.

Vart syfte i denna artikel ar istéllet att analysera de forutsiattningar som den
svenska staten ger Sametinget i dess myndighetsuttévande. Detta myndighetsut-
ovande gir dock inte att forsta utan att ocksa analysera den roll Sametinget som
representativt organ fyller. Detta medfor, i sin tur, att Sametinget som myndig-
het inte gar att analysera skiljd fran en vidare debatt om vad samernas ritt till
sjilvbestimmande i egenskap av urfolk egentligen innebir. Sametingets kon-
struktion skapar, menar vi, inte bara problem fér Sametinget i sin myndighets-
utovning, utan utgor dven ett hinder for ett utokat samiskt sjalvbestimmande.
Vi stiller sdledes ett antal kritiska fragor: Hur paverkar detta dubbla uppdrag
Sametingets mojlighet att fullgora sitt myndighetsuppdrag? Vilka ér de centrala
problemen for Sametinget som myndighet? Ar sjilvbestimmande genom myn-
dighetsutovning mojligt?

Artikeln ar uppbyggd i sex delar. I del tva, som kommer efter denna intro-
duktion, ger vi en kort bakgrund till var studie utifran den teoretiska debatten
kring urfolks ritt till sjilvbestimmande samt redogor for var empiriska stu-
die. I del tre ger vi en historisk analys av myndighetens tillkomst och i den
fiarde beskriver vi Sametingets organisation och uppdrag. I den femte delen
tar vi en djupdykning i vart empiriska material och analyserar hur Sametingets
dubbla roller paverkar forutsiattningarna for myndighetsutévning i praktiken.
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Slutligen, i den sjitte delen, diskuterar vi kortfattat var studie i ljuset av den
samtida debatten om urfolks ritt till sjilvbestimmande.

I1. Teoretisk bakgrund, metod och material

Sametinget och dess institutionella konstruktion aktualiserar flera av de fragor
som ir centrala i den samtida debatten om urfolks rittigheter i internationell
ritt och politisk teori, inte minst frigan om vad sjalvbestimmande egentligen
innebdr (eller borde innebira), hur denna ritt bist kan institutionaliseras och
vilka specifika institutioner - pa nationell och internationell niva - det i s fall
kriver.

I och med att FN ar 2007 antog deklarationen om urfolks rittigheter fick
en av de tidigare centrala frigorna i internationell ritt - nimligen fragan om
vilka konventioner och éverenskommelser som ir tillimpliga pa urfolk (se t ex
Castellino & Walsh 2005; Kingsbury 1998) - ett entydigt svar. Urfolks rittighe-
ter dr en del av ménskliga rittigheter och urfolk &r att likstdlla med andra folk
i internationell ritt (Thornberry 2002). Och som ett folk i folkrittslig mening
har urfolk dirmed en ritt till sjailvbestimmande (Allen & Xanthaki 2011).>
Denna ritt hade tidigare under en lang tid tolkats som en exklusiv ritt for folk
som varit utsatta for “klassisk kolonisation” och darfor inte ansetts tillimplig
for folk som blivit koloniserade inom en nationalstats granser. Denna “tes om
saltvattenskolonialism” utvecklades - som James Anaya (2004: 54) beskriver
det - “effectively to preclude from decolonization procedures consideration of
enclaves of indigenous or tribal peoples living within the external boundaries
of independent states”. Trots detta erkdnnande av urfolks rittigheter i inter-
nationell ratt kvarstar dock fragan vad ritten till sjilvbestimmande egentli-
gen betyder mer Konkret (se t ex Aikio & Schenin 2000; Henriksen, Sheinin &
Ahrén 2007). Den egentliga inneborden av sjilvbestimmande i internationell
ritt 4r, som Helen Quane (2011: 269) uttrycker det, “notoriously difficult to pin
down” och internationell ritt ger “little if any guidance as to what [...it] means
in actual practice”.

I den samtida debatten i politisk teori rider det en normativ samstimmig-
het om att ritten till sjilvbestimmande implicerar politisk makt (Morkenstam
2011). I de flesta delar av virlden utgor urfolk en mycket liten andel av den
totala befolkningen i de stater de lever i. I relation till majoriteten medbor-
gare dr de darfor ofta utan faktiskt inflytande over politiska beslut, &ven nir
dessa beslut allvarligt hotar deras kultur eller traditionella levnadssitt (Robbins

2 Urfolksdeklarationens tredje paragraf ar i det narmaste identisk med innehallet i den férsta para-
grafen i FN:s Konvention om medborgerliga och politiska rattigheter (1966) respektive Konvention om
ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter (1966) — bada ratificerade av Sverige sedan lange — dven
om de inleds med orden "alla folk har ratt till sjalvbestammande [...]".
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2011: 46).> Och detta kan vara fallet dven i de mest vilvilliga av stater, dér alla
medborgare har samma politiska rittigheter, diskriminering inte forekommer
och dir det inte foreligger nagra stora socio-ekonomiska skillnader mellan
olika befolkningsgrupper. Rader det stora intresseskillnader i grundliggande
fragor, som exempelvis i friga om hur land, vatten och andra naturresurser
skall utnyttjas, riskerar ett urfolk - i egenskap av att vara en minoritet - alltid
att bli nedrostade. Denna utsatta position kan ses som ett specifikt fall av det
klassiska problemet i demokratiteori om hur permanenta minoriteters intres-
sen skall kunna behandlas med lika omtanke och respekt, det vill siga jamlikt
(se t ex Dahl 1989: 160-161). Utan reell politisk makt kommer urfolk att ha
ytterst begrinsade mojligheter, eller inga mojligheter alls att i enlighet med
FN-deklarationen sjilva bestimma sin politiska status och rada ¢ver sin egen
ekonomiska, sociala och kulturella utveckling.

Vad betyder da reell politisk makt, eller jimlikhet i detta ssmmanhang? I
den politisk-teoretiska debatten dr enigheten stor om att ritten till sjallvbestim-
mande i forsta hand bor forstas i termer av en ritt till internt sjilvstyre i egna
angeligenheter inom en nationalstats grinser, snarare dn en ritt att (ater)upp-
ritta en separat stat. Detta sjilvstyre kan dock vara knutet till ett territoriellt vil
avgrinsat omrade, exempelvis inom ramen for en federation (se t ex Buchanan
2004; Kymlicka 1995; Moore 2003; Young 2005). Denna slutsats foljer dock inte
av vad urfolks ritt till sjilvbestimmande implicerar pa en normativ niva - sjilv-
bestimmande rittfirdigar i grunden en egen stat — utan den ir i forsta hand
en praktisk sddan. Secession anses helt enkelt inte vara ett barkraftigt alterna-
tiv beroende av vad Margaret Moore (2003: 104) beskriver som “the situation
or context in which indigenous peoples find themselves”. Urfolk har, framfors
det, ofta en alldeles for liten befolkning for att skapa institutioner vars “fun-
ction is the provision of a secure and stable national culture, compensations
for past evils, or the prevention of future wrongs” (Levy 2003: 121), eller si har
de blivit “interspersed over contiguous lands” (Young 2005: 60) och kan darfor
inte langre forma en stabil majoritet inom ett storre, vil avgrinsat territorium.
Denna slutsats understods ocksé ofta av referenser till de krav som urfolk sjilva
formulerar. Jane Robbins (2011: 46) hiivdar exempelvis att dven om “self-deter-
mination is commonly desired by Indigenous peoples as an expression of their
inherent sovereignty as a people, most Indigenous people do not want seces-
sion or full autonomy from the state” (se dven t ex Kingsbury 2001: 221; Quane
2011: 266; Young 2005: 31).

Denna forstaelse av ritten till sjilvbestimmande ¢verensstimmer dess-
utom helt med forarbetet till FN-deklarationen, dir representanter for urfolken

3 I nagrafastater utgor dock urfolken en majoritet av befolkningen, som t ex i Bolivia (60-70 procent
av den totala befolkningen) och Guatemala (45-60 procent), och det finns andra lander dar de utgér
en storre andel, som i Peru och Ecuador (30-40 procent) (Yashar 2005: 19-21).
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tydliggjorde att “the right to self-determination does not necessarily imply a
right of a separate sovereign existence” (Anaya 2009: 60), den skall istillet for-
stas som en “internal right” (Stavenhagen 2011: 163). Denna tolkning var avgo-
rande for att ett flertal stater skulle ratificera deklarationen (Wiessner 2008:
1160-1165) och den kommer till explicit uttryck i deklarationen. “Ingenting i
denna forklaring ska tolkas som [...] tillatelse eller uppmuntran till att vidta en
handling som helt eller delvis kan omintetgora eller begrinsa den territoriella
integriteten eller den politiska enheten i en suverin och oavhingig stat” (UN
2007a: art. 46). Ur detta perspektiv bor den brett formulerade tredje paragra-
fen i FN-deklarationen ges sitt innehall genom den efterfoljande artikel fyra, i
vilken det anfors att urfolken ”vid utévandet av sin ritt till sjalvbestimmande
[4r] berittigade till sjalvstindighet och sjilvstyre i alla fragor som giller deras
interna och lokala angelidgenheter [...]” (UN 2007a: art. 4).

Med denna oklarhet om vad urfolks ritt till sjilvbestimmande egentligen
innebdr i politisk praktik dr det kanske inte konstigt att det rader stor skillnad
mellan olika stater i friga om hur denna rétt bor institutionaliseras i och genom
nationell lagstiftning, vad den bor omfatta och genom vilka konkreta institu-
tioner denna ritt skall implementeras (jfr Buchanan 2004: 333)." Det svenska
Sametingets konstruktion som en myndighet under regeringen ir saledes ett
sétt — av flera — att i praktisk politik bekrifta erkinnandet av samer som urfolk
med en ritt till sjalvbestimmande. I en 6vergripande mening handlar sile-
des var artikel om hur vil Sametingets institutionella konstruktion kan ta till-
vara de svenska samernas erkinda ritt till sjalvbestimmande. Har Sametinget
utvecklats till en "vehicle for a form of self-determination” och har det blivit
“an important symbol of Indigenous status as a 'nation within’” (Robbins 2011:
47).

Vid sidan av offentligt tryck anvinder vi oss i var analys huvudsakligen
av intervjuer.® Studien baserar sig pa 24 intervjuer - bade gruppintervjuer
och individuella - med foretridare for Sametinget (styrelse och kansli), med
representanter for tva samiska riksorganisationer och med foretradare for

4 Paeninternationell niva kan denna skillnad mellan olika lander exempelvis illustreras genom kon-
staterandet att det endast dr 22 ldnder som har ratificerat ILO:s Konvention 169 om ursprungsfolk och
stamfolk i sjalvstyrande lander (ILOLEX 2012), i jamforelse med den icke bindande FN-deklarationens
150 (UN 2012).

5  Intervjuerna utfordes i samband med Statskontorets myndighetsanalys av Sametinget under varen
2010 pd uppdrag av regeringen. Rebecca Lawrence var ursprungligen ansvarig utredare, men strax
fore utredningens fardigstallande valde hon att avga fran sitt uppdrag (liksom de tva externa sak-
kunniga, UIf Mérkenstam och Camilla Sandstrém), da det ursprungliga férslaget till rapport inte
fick publiceras. | rapportens slutgiltiga version stroks nastan samtliga citat fran de intervjuer som
utforts. Istallet presenteras resultaten av dessa har, i en ny kontext och efter godkédnnande av infor-
manterna vid Sametinget och samiska organisationer. Informanterna vid Jordbruksdepartementet
fick méjlighet att kommentera det ursprungliga forslaget till rapporten, som i stora drag inneholl
samma empiriska material som presenteras har.
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Jordbruksdepartementet.® Urvalet av personer gjordes utifran syftet att kunna
jamfora berittelser fran foretriadare i olika positioner: inom Sametinget, fran
Jordbruksdepartementet (myndighetens huvudsakliga uppdragsgivare i egen-
skap av huvudansvarig i samefragor), samt fran samiska organisationer som
representanter for Sametingets malgrupp, det samiska samhillet. Det bor note-
ras att vi saknar intervjuer med folkvalda politiker i Sametinget, andra 4n de
som ocksa sitter i styrelsen, liksom intervjuer med andra samiska organisa-
tioner som skulle kunna representera det samiska samhillet. Detta medfor
att var studie i denna bemirkelse inte dr representativ och vi 4r medvetna om
att denna begriansning kan ha paverkat var analys. Ytterligare intervjuer hade
kunnat bidra med kunskap pa framfor allt tva filt: dels att vidare belysa ple-
nums perspektiv och darmed Sametingets politiska roll, dels att vidare belysa
de olika perspektiven som finns representerade inom det samiska samhéllet.
Intervjuerna som genomfordes varade i allmédnhet mellan en och en och en
halv timme och var i de flesta fall semistrukturerade, men vissa var mer 6ppna
i sin form. Intervjumaterialet har analyserats utifrin de olika diskursiva filt
som rader bade inom den historiska debatten kring Sametinget och i den sam-
tida politiska debatten om urfolks ritt till sjalvbestimmande. Vi har siledes
inte betraktat intervjuerna som isolerade berittelser utan som en del i ett bre-
dare och mer komplicerat diskursivt sammanhang, som konstitueras av skif-
tande, overlappande och ibland motstridiga beskrivningar av ”verkligheten”
(Potter, Edwards & Wetherell 1993: 383-401). Syftet har ddrmed inte varit att
virdera vissa berittelser som mer “"sanna” dn andra, utan snarare att belysa
dess mangfald.

I1I. Sametingets tillkomst och ritten till
sjalvbestimmande

Under de senaste knappa tre decennierna har den svenska offentliga politi-
ken i samefragor allt tydligare formulerats som en explicit friga om samiska
rittigheter. 1977 erkiéindes samernas stillning som urfolk for forsta gangen
offentligt, da det i en proposition uttalades att "samerna utgor en etnisk mino-
ritet i Sverige, som, i egenskap av ursprunglig befolkning i sitt eget land, intar
en sirstillning bide gentemot majoritetsbefolkningen och andra minoritets-
grupper” (Prop. 1976/77:80: 107). Staten har dirfor, som det anfordes i en
offentlig utredning nagra ar senare, "forpliktelser att visa respekt for samisk
kultur och samiska néringar och ge utrymme for samerna att bestimma och
paverka sin livssituation utifran samiska virderingar” (SOU 1983:36: 134). Nir
det i Samerittsutredningen under 1980-talet diskuterades vad det egentligen

6 Jordbruksdepartementet heter numera Landsbygdsdepartementet men refereras genomgaende i
artikeln som Jordbruksdepartementet.
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innebir att oka det samiska folkets inflytande och mojlighet att paverka den
egna livssituationen, hamnade samisk ritt till sjalvbestimmande for forsta
gangen i centrum av debatten (se t ex Johansson 2008: 147-182; Morkenstam
1999: 191-224). Den naturliga utgdngspunkten for den diskussionen hivdades
da vara den forsta artikeln i 1966 ars FN-konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter, som behandlar principen om folkens sjilvbestimmande-
ritt. Och ”[f]or samerna” ansigs det “givetvis [vara] av storsta intresse att fa
fastslaget om de ir ett folk i konventionens mening” (SOU 1986:36: 117). Den
nagot motstridiga slutsats som presenterades var att Sverige erkdnner samerna
som folk, men inte som folk i folkrittslig mening. Denna slutsats var, som vi
har sett, helt i linje med den internationella debatten vid denna tid, dir domi-
nerande synsitt gjorde gillande att ritten till sjilvbestimmande endast tillkom
folk som varit utsatta for “klassisk kolonialism”. Artikeln om ”alla folks rétt
till sjalvbestimmande” var siledes, enligt bedomningen, inte tillimplig pa det
samiska folket, som varit utsatta fér inre kolonisering.

Det framhivdes ddremot att det fanns andra former av minoritetsskydd dn
sjdlvbestimmande i internationell ritt och artikel 27 i sasmma FN-konvention
om medborgerliga och politiska rittigheter ansags vara den absolut viktigaste
(se t ex SOU 1986:36: 124-128). Den stadgar att personer som tillhor etniska,
religiosa eller sprakliga minoriteter inte skall *forvigras ritten att i gemenskap
med andra medlemmar av sin grupp ha sitt eget kulturliv, att bekédnna sig till
och utova sin egen religion eller att anvinda sitt eget sprak”. Denna artikel tol-
kades av samerittsutredningen som ett rittfirdigande av kollektiva rittigheter
och med denna utgangspunkt bedomdes vissa rittighetskrav vara legitima och
i enlighet med internationell ritt. Samerna har, framfordes det, exempelvis ritt
att "till viss grad sjilv, utan statlig inblandning fa rada 6ver sina kulturfragor
(passiva rittigheter)” och ritt “att fa statligt stod for att uppritthalla sina kul-
turaktiviteter (aktiva rittigheter)” (SOU 1986:36: 131).

Denna tolkning av internationell ritt och samernas rittsliga stillning som
urfolk lag till grund for inrittandet av Sametinget 1993 (SFS 1992). I sitt slut-
betinkande 1989 foreslog Samerittsutredningen nimligen att ett nytt samiskt
organ skulle inridttas som pa samma gang var ett folkvalt organ och en for-
valtningsmyndighet under regeringen (SOU 1989:41: 146-159). Forslaget sokte
hantera regeringens tydliga direktiv om att inga konstitutionella forindringar
skulle goras - eftersom ”en siddan ordning skulle komma i strid med de prin-
ciper regeringsformen bygger pa” - samtidigt som behovet av ett 6kat samiskt
inflytande i den beslutsprocess som rorde dem skulle tillgodoses (Direktiv
1982:71, i SOU 1989:41: 416). Offentligriittsligt erholl Sametinget saledes en still-
ning som statlig myndighet under regeringen och det skulle inte vara "nagot
organ for sjilvstyre, som skall verka istillet for riksdag eller kommunfullmék-
tige eller i konkurrens med dessa organ” (Prop. 1992/93:32: 35). Tinget skulle
vara en myndighet med sirskild kunskap i rennaringsfragor och i egenskap av
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myndighet skulle det dirfor iaktta objektivitet (SOU 1989:41: 151-159, 305-311;
Prop. 1992/93:32: 35). For att ytterligare markera Sametingets stillning som
myndighet foreslog regeringen att Sametingets ordforande formellt skulle for-
ordnas av regeringen efter forslag fran tinget (Prop. 1992/93:32: 45).

De dubbla funktionerna - folkvalt organ och myndighet - var alltsa en med-
veten konstruktion i syfte att 6ka det samiska inflytandet utan att samtidigt
skapa sjalvbestimmande. Sametinget tillerkindes med detta inte nagra konsti-
tutionella befogenheter eller ett reellt politiskt inflytande, exempelvis genom
deltagande i beslutsfattande, medbestaimmanderitt i lagstiftningsfragor, veto-
réitt vad giller forvaltningsbeslut eller en status som obligatorisk remissinstans
i fragor som beror samiska intressen. Tinget gavs inte heller nagra oberoende
inkomstkéllor via exempelvis en beskattningsritt. Myndighetens frimsta upp-
gift skulle vara att bevaka fragor som beror samisk kultur” ( Prop. 1992/93:32:
1).

Denna grundkonstruktion kvarstar dn idag, daremot har synen pa
Sametingets betydelse for att tillvarata samernas ritt till sjilvbestimmande i
egenskap av urfolk betonats alltmer. I en offentlig utredning 2002 ansags det
exempelvis vara ”ostridigt att samerna har en ritt till kulturell autonomi och att
detta forutsitter en viss grad av sjilvstyre” (SOU 2002:77: 10). Grundproblemet,
enligt utredaren, var Sametingets dubbla roller. Sametinget som folkvalt organ
skall driva den samepolitik som kommit till uttryck genom de allmidnna val
som foreskrivs, samtidigt som Sametinget i sin egenskap av statlig myndighet
skall verkstilla den politik och de beslut som fattas av riksdagen och reger-
ingen. Detta innebar, enligt utredaren, att den samiska kulturella autonomin
da inte kan tillgodoses, vilket foranledde slutsatsen att ”det inte 4r &indamalsen-
ligt att Sametinget 4r en myndighet” (SOU 2002:77: 10). An tydligare markeras
detta forindrade synsitt i en proposition nagra ar senare, nir det anfordes att
det inom folkritten de senaste aren

skett en dynamisk utveckling av framfor allt urfolks ritt till sjalvbestim-
mande, forutsatt att de uppfyller folkrittens kriterier pa vad som utgor ett
folk. Alla folk som bendmner sig sjilva som urfolk utgor inte ett "folk” i folk-
réttslig mening och saknar ddrmed ritt till sjilvbestimmande. Det samiska

folket utgor emellertid ett sidant ”folk” som i folkrittens mening har rittig-
heter, inklusive ritten till sjilvbestimmande (Prop. 2005/06:86: 38).

Detta var saledes en radikalt annorlunda tolkning av samernas stillning som
folk i jaimforelse med vad som framfordes bara ett drygt decennium tidigare.
Slutsatsen som foljde var dock i stort sett densamma: det samiska sjdlvbestim-
mandet borde - liksom tidigare - ”6kas genom att Sametinget som myndighet
successivt ges fler myndighetsuppgifter som beror samiska forhallanden” (Prop.
2005/06:86: 38). I instruktionen fér Sametinget frin 2009 bekriftades myndig-
hetsrollen i den forsta paragrafen (om 4n med ett nagot utvidgat verksamhets-
omrade i jimforelse med tidigare): "Sametinget ir forvaltningsmyndighet inom
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renniringens omrade och for samisk kultur” (SFS 2009:1395 § 1). Ett samiskt
sjalvbestimmande har siledes fortsatt att likstillas med flera forvaltningsupp-
gifter och fragor kring samiskt sjilvbestimmande éver exempelvis mark och
vatten har inte fatt nigot utrymme i den politiska debatten.

I jaimforelse med sametingen i Norge och Finland forefaller det svenska
tinget ha en svagare stillning, &ven om tingen har en liknande institutionell
organisation (se t ex Josefsen 2007; Robbins 2011: 65). Denna skillnad illus-
treras exempelvis av den introducerande paragrafen i den finska sametingsla-
gen dir det tydliggors att lagens syfte ér att tillforsidkra “samerna sasom ett
urfolk [..] kulturell autonomi inom sitt hembygdsomrade i irenden som angar
deras sprak och kultur” (Sametingslag 17.7.1995/974 § 1). En liknande inled-
ning aterfinns ocksa i den norska samelagens forsta paragraf (vars andra kapitel
bertr Sametinget), dir det stadgas att “[1Jovens formal er 4 legge forholdene til
rette for at den samiske folkegruppe i Norge kan sikre og utvikle sitt sprak, sin
kultur og sitt ssmfunnsliv’ (LOV 1987-06-12 nr 56 § 1-1). Den forsta artikeln i
den svenska Sametingslagen skiljer sig markant frin dessa, da det stadgas att
det ”[i] denna lag ges bestimmelser om en sirskild myndighet - Sametinget
[..]” (SFS 1992:1433 § 1). Foreskrifterna i bade norsk och finsk lagstiftning ar
ocksa formulerade i vidare termer i jimforelse med den svenska. Uppdraget
for Sametinget i Finland handlar om alla fraigor som beror sprak, kultur och
deras status som urfolk (Sametingslag 17.7.1995/974 S 5). I Norge definieras
Sametingets verksamhetsomrade som “alle saker som etter tingets oppfatning
seerlig berorer den samiske folkegruppe” (LOV 1987-06-12 nr 56 § 2-1). Detta
i kontrast till Sverige dér tingets viktigaste funktion dr att "bevaka fragor som
beror samisk kultur i Sverige” (SFS 1992:1433 § 1). I finsk och norsk lagstiftning
tillerkéinns dessutom tingen en stillning som obligatorisk remissinstans, vilket
innebér att andra myndigheter har skyldighet att forhandla med tinget i fragor
som ber¢r samiska intressen. I exempelvis den finska lagstiftningen uttrycks
att denna skyldighet handlar om ~alla vittsyftande och viktiga atgirder, som
pé ett direkt och sérskilt sitt kan inverka pa samernas stillning som ett urfolk”
(Sametingslag 17.7.1995/974 § 9). Detta har dock inte ansetts 1ampligt i Sverige,
“en allmén skyldighet for andra myndigheter att hora Sametinget skulle”, som
det uttrycktes i en proposition 2006, *fora for 1angt” (Prop. 2005/06:86: 56).
Forvaltningslagens generella regler om mojligheten for myndigheter att sjidlva
inhidmta information fran andra myndigheter och om skyldigheten att hjilpa
andra myndigheter inom ramen for den egna verksamheten ansigs istallet fullt
tillrickliga (se SFS 1986:223 §S 6-7).

En stor skillnad mellan de nordiska linderna 4r dock att Norge, till skill-
nad fran bade Finland och Sverige, har ratificerat ILO:s Konvention 169 om
ursprungsfolk och stamfolk i sjdlvstyrande Iinder (1989). Detta har inte bara
medfort ett starkare erkinnande av de norska samernas historiska rétt till
mark, vatten och andra naturresurser i egenskap av urfolk, utan konventionen
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garanterar ocksa de norska samerna en legitim forhandlingsposition i den
offentliga debatten inom ramarna for folkritten och en pagiende internatio-
nell diskussion. Norge har ocksa genomfort tva centrala reformer som pa ett
patagligt sitt stirkt det norska Sametingets politiska inflytande i jamforelse
med det svenska och finska (jfr Josefsen & Saglie 2011: 11). Den forsta utgors
av Finnmarksloven fran 2005, som beror forvaltningen av naturresurserna i
Finnmarks fylke “til beste for innbyggerne i fylket og seerlig som grunnlag for
samisk kultur, reindrift, utmarksbruk, neeringsutevelse og samfunnsliv” (LOV
2005-06-17 nr 85 § 1). En av anledningarna till denna nyordning var, enligt for-
arbetet till lagen, att staten utifran den juridiska utvecklingen bade inom landet
och i internationell ritt inte lingre med sikerhet kunde hivda dganderitt till
land och vatten i Finnmark. Den mark som tidigare 4gts av staten, ¢verfordes
darfor till en ny Kollektiv och lokal #gare, Finnmarkseiendommen (Broderstad
2008: 174-176). Styrelsen for denna utses bade av det norska Sametinget (tre
ledamoter) och av Finnmarks fylkesting (tre ledamoter). Lagen tar explicit hian-
syn till tredje part, d den erkidnner att bAde samer och icke-samer har tillignat
sig en ritt till land och naturresurser i detta omrade genom langvarigt bruk. For
att hantera den centrala frigan om mark- och vattenrittigheter inom det tradi-
tionella samiska boséttningsomradet (i Finnmark), stipulerar lagen dessutom
att det skall upprittas en Finnmarkskommisjon, som skall utreda, identifiera
och skydda land- och vattenrittigheterna i Finnmark. Likasa skall det upprit-
tas en utmarksdomstol for Finnmark, som kan avgora i de rittighetstvister som
kan uppsta efter kommissionens utredning (se t ex Bull 2008; Hernes 2008;
Josefsen 2008).

Den andra stora reform som genomforts i Norge — och som dr "saerlig vik-
tig for 4 forsta Sametingets styrkede innflytelse” (Josefsen & Saglie 2011: 14)
- 4r den konsultationsordning som institutionaliserats genom en 6verenskom-
melse mellan staten och det norska Sametinget (Prosedyrer for konsultasjoner
mellom statlige myndigheter og sametinget 200s5: art. 1-8). Ordningen innebir
att det samiska deltagandet i beslutsprocesser skall garanteras i alla drenden
som kan paverka samiska intressen och detta redan fran beredningsstadiet (se
t ex Broderstad & Hernes 2008). Detta ligger i linje med ILO-konventionen, dir
det bland annat stadgas att staterna skall “samrada med berorda folk genom
lampliga forfaranden och sirskilt genom deras representativa institutioner [..]”
och dessa konsultationer “skall ske fortroendefullt [...] i syfte att uppna 6verens-
kommelse efter samtycke till foreslagna atgirder” (ILO 1989: art. 6). Detta har
dock visat sig svart for den norska staten att leva upp till, exempelvis i fragor
kring utvinning av naturresurser. De forhandlingar som fordes mellan staten
och det norska Sametinget om en ny minerallag fungerade inte och Sametinget
menade att den nya minerallag som slutligen drevs igenom de facto bryter mot
ILO-konventionen. Det norska Sametinget har istillet formulerat sina egna
riktlinjer for gruvforetag (Sametinget (Norge) 2012).
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I den samtida debatten - bade nationellt och internationellt - 4r saledes
samernas ritt till sjilvbestimmande i egenskap av urfolk erkind. Det forfaller
ocksi lika sjilvklart, atminstone i Sverige, att detta sjalvbestimmande skall for-
verkligas genom myndighetsutovning. Myndighetens konstruktion och de ifra-
gasatta dubbla rollerna har siledes inte fordndrats 6ver tid. Fragan dr dock hur
detta paverkar forutsiattningarna for myndighetsrollen och - i forlingningen -
om sjalvbestimmande genom myndighetsovning dr praktiskt mojligt eller ens
politiskt realiserbart. Vi dterkommer till dessa fragor senare i var analys, forst
skall vi dock kort diskutera Sametingets organisation och dess uppdrag.

IV. Sametingets organisation och uppdrag

I korthet 4r Sametinget idag organiserat i tre delar med den kommunala orga-
nisationen som forebild, en folkvald férsamling (plenum), en styrelse och ett
kansli (SOU 2002:77, 153-159). Rostriitt till Sametinget har den som ir upptagen
i samerostlingden.” Den folkvalda forsamlingen har 31 ledaméter och vid det
senaste valet 2009 fordelades mandaten pa 8 olika partier (Sametinget 2009a).
Det dr plenum som bland ledamoterna viljer styrelsen (maximalt 7 ledamo-
ter) samt styrelsens ordforande. Regeringen tillsitter, som nimnts ovan, ord-
foranden for tinget, som har en roll motsvarande riksdagens talman. Vid sidan
om en valnimnd, som &r obligatorisk, kan tinget tillsitta de nimnder de sjilva
vill och idag finns en nimnd, Sametingets Kulturrad (SFS 1992:1433 §§ 2-5).8
Sametinget skall ocksa ha ett kansli som leds av en kanslichef (SFS 2009:1395
§ 7). Tillsammans utgor saledes den folkvalda forsamlingen, styrelsen, de av
tinget tillsatta nimnderna, samt kansliet myndigheten (SOU 2002:77: 153).
En myndighets verksamhet skall, enligt gidllande myndighetsforordning,
ledas av en myndighetschef, en styrelse, eller en nimnd (SFS 2007:515 § 2).
Enligt Sametingslagen dr det, som tidigare nimnts, det folkvalda organet, ple-
num (eller Sametinget som det skrivs i lagtexten), som skall utse styrelsen och
som har ritten att aterkalla uppdragen for styrelsens ledamoter om den poli-
tiska majoriteten forindras. Styrelsen skall i sin tur ”1. bereda och yttra sig i
arenden som skall handliggas av Sametinget, 2. handha den ekonomiska for-
valtningen, 3. verkstilla Sametingets beslut om verkstilligheten inte uppdra-
gits 4t ndgon annan, 4. fullgbra de uppdrag som Sametinget 6verldmnat till

7 |Sametingslagen definieras den person som same — och darmed har ratt att upptas i sameréstlang-
den - som anser sig vara same och "1. gor sannolikt att han har eller har haft samiska som sprak i
hemmet eller [...] 2. gor sannolikt att nagon av hans foraldrar, far- eller morforaldrar har eller har
haft samiska som sprak i hemmet eller [...] 3. har en foralder som &r eller har varit upptagen i rost-
langd till Sametinget” (SFS nr 14331992 kap. 1§ 2).

8 Vid ett sammantrade i extra plenum i Arvidsjaur den 1 september 2011 fattades dock efter en
omfattande debatt beslut om att tillsatta tre nya namnder: en rennaringsnamnd, en naringsnamnd
och en spraknamnd. Det finns dock fortfarande olésta fragor kring hur dessa namnder skall finan-
sieras och vilka arbetsuppgifter de skall ha (Sametinget 2011).
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styrelsen”, samtidigt som det 4r ”"Sametingets styrelse och nimnder [som]
beslutar i frigor som ror forvaltningen och Sametingets myndighetsutévning”
(SFS 1992:1433 SS 4, 6a). Det innebir att styrelsen 4 ena sidan utgor ett bere-
dande organ at Sametinget (plenum) och verkstiller dess beslut, 4 den andra
skall den vara beslutande i frigor som ror forvaltning och myndighetsutov-
ning. Kansliets roll i Sametingets verksamhet nimns inte alls i Sametingslagen.
Iinstruktionen for Sametinget preciseras dock styrelsens respektive kansliche-
fens ansvar och uppgifter. Styrelsen skall, vid sidan av uppgifterna 1-4 ovan,
"prova om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och i 6verensstimmelse
med syftet med verksamheten”, besluta om arsredovisning, internrevision och
foreskrifter, samt sikerstilla intern styrning och kontroll, medan kansliche-
fen dr den som “ansvarar for myndighetens verksamhet” (SFS 2009:1395 S§
8, 11). Kanslichefen skall ocksa se till att verksamheten “bedrivs effektivt och
enligt gillande ritt”, ge regeringen underlag for bedomningar av myndighetens
verksamhet, hélla "sametingets styrelse informerad om myndighetens verk-
samhet” och ansvara for uppgifter som foljer av myndighetsforordningen (SFS
2009:1395 §§ 11-13).

Denna reglering av ansvarsforhallandena inom Sametinget dr i manga
stycken oklar. I den proposition som foregick inréittandet av Sametinget fram-
hivdes det att tinget skulle organiseras som en “kollegial myndighet som
exempelvis s.k. nimndmyndigheter [..] med ledamoterna som det egentliga
beslutande organet” (Prop. 1992/93:32: 43). I enlighet med denna ordning hade
styrelsen uppgifter som 1ag nira myndighetschefens i andra myndigheter och
plenum hade i huvudsak en myndighetsstyrelses uppgifter. Enligt den géllande
ordningen - dir styrelsen har ansvaret for arsredovisning, budgetunderlaget
och atgirder med anledning av Riksrevisionens rapporter — 6verensstimmer
organisationen mer med myndighetsordningen for en styrelse med begrian-
sat ansvar enligt tidigare Verksforordning. Det innebir att styrelsen i s fall
skulle dela ansvaret for verksamheten med en verkschef — kanslichefen (SFS
1995:1322 §§ 6-13). Detta bidrar till en stor forvirring i praktiken kring kansli-
chefens roll, vilket vi aterkommer till senare.

Sametinget har inga egna inkomstkéllor, exempelvis genom beskattning
eller exploatering av de naturresurser som finns inom det traditionella samiska
omradet, utan dess handlingsutrymme ir begrinsat av de ekonomiska ansla-
gen fran den svenska staten.’ For ar 2010 tilldelades Sametinget ett ramanslag

9 Ratten till del av intakter for utnyttjande av naturtillgangar &r ndgot som betonas i FN:s Deklaration
om urfolkens réttigheter och i princip alla industrialiserade lander med erkénda urfolk, utom Sverige,
Norge och Finland, har infért en sddan ordning (se t ex World Bank 2005:19). Aven FN har slagit fast
att urfolk har ratt till intaktsdelning, saval generellt och specifikt i forhallande till samerna (UN
2003: 66; UN 2011: art. 55). Se dven Svenska Samernas Riksférbund (2011) for en mer ingaende dis-
kussion om sjalvbestammanderattens resursdimension.
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om 34 195 000 kronor (Prop. 2009/10:1: utgiftsomrade 1, anslag 3:1).'° Utéver
ramanslaget forfogade myndigheten 6ver anslaget Frdmjande av renncdiringen
m.m. om totalt 109 915 000 kronor (Prop. 2009/10:1: utgiftsomrade 23, anslag
1:28). I detta anslag ryms numer tre tidigare separata anslagsposter: Ersittning
for renar som skadats eller dodats av varg, bjorn, jirv, lo eller 6rn, kostna-
der for samebyarnas inventering av rovdjur, samt fraimjande av rennéring. |
Sametingets budget inkluderades dven Bidrag till allmdn kulturverksamhet,
utveckling samt internationellt kulturutbyte och samarbete om 14 411 000
kronor (Prop. 2009/10:1: utgiftsomrade 17, anslag 1:2). Dessutom disponerade
Sametinget sirskilda medel, 26 625 ooo kronor, till Atgdrder for nationella
minoriteter (Prop. 2009/10:1: utgiftsomrade 1, anslag 7:1). Det finns inga sir-
skilda anslag for Sametingets politiska roll som folkvald forsamling, utan ansla-
gen ar entydigt styrda utifrin myndighetens forvaltningsuppgifter.

De uppgifter dessa anslagsmedel skall ticka definieras i huvudsak av
Sametingslagen och forordningen for sametinget. Enligt Sametingslagen har
Sametinget ansvar for bland annat fordelningen av statens bidrag till samisk
kultur och samiska organisationer, for fordelningen av medel ur Samefonden
samt av andra medel som stills till samernas forfogande. Sametinget skall
vidare utse styrelse for sameskolan, faststilla mal for och leda det samiska
sprakarbetet, medverka i samhéllsplaneringen och bevaka att samiska behov
beaktas, diribland renniringens intressen vid utnyttjande av mark och vat-
ten, tinget skall informera om samiska forhallanden och i 6vrigt utfora ytter-
ligare uppgifter som aligger Sametinget enligt lag eller annan forfattning (SFS
1992:1433 2 kap. § 1).'* Utover dessa uppgifter ska Sametinget folja, utvirdera
och halla regeringen informerad om utvecklingen inom renniringen, ovrigt
samiskt niringsliv och samisk kultur, samt folja, utvirdera och halla regeringen
informerad om utvecklingen inom minoritetspolitiken och tillimpningen av
lagen om nationella minoriteter och minoritetssprak nir det giller samer och
samiska (SFS 2009:1395 § 2). Sametinget har #ven ansvar for indelning i same-
byar, intrade i sameby, registrering av stadgar for sameby, anméilan av styrelse
for sameby och registrering av renmérken enligt renniringslagen, foretagsre-
gister, katastrofskadeskydd, samefondsmedel for kultur, ersittning for med-
lingskostnader, bidrag for frimjande av renniringen, bidrag for forebyggande
atgiarder och ersittning for skador pa ren av rovdjur (SFS 1971:437 $§ 7, 12, 39,
49-50, 52, 62, 74, 79-80, 97).

Formellt sett styr regeringen Sametinget som vilken annan statlig for-
valtningsmyndighet som helst och dess verksamhet regleras genom lagar,
forordningar och regleringsbrev. I Sverige, med sitt unika dualistiska

10 |storadrag var anslagstilldelningen densamma for ar 2011 (se Jordbruksdepartementet 2010).

11 Det finns ocksa ett flertal andra lagar som berér Sametingets verksamhet (se t ex SFS 1971:437; SFS
1986:255; SFS 1993:384; SFS 1994:246; SFS 1999:205; SFS 2001:724; SFS 2007:481; SFS 2007:1347; SFS
2009:724).
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forvaltningssystem, dir myndigheterna atnjuter en relativt sjalvstindig still-
ning i forhallande till departementen (Anderson 2004: 1), har styrningen av
ett "sjalvstandigt” Sameting dock inneburit sirskilda komplikationer. En viktig
skillnad mellan Sametinget och andra myndigheter 4r exempelvis, som tidi-
gare nimnts, att regeringen inte utser myndighetschefen, utan istillet formellt
forordnar Sametingets ordfoérande. Regeringens forordnande av Sametingets
ordforande ger dock inte regeringen nagot inflytande éver Sametingets verk-
samhet, di tingets ordférande endast leder plenums moten. Ordforanden
har saledes inte nagon sirskild beslutsritt, vilket exempelvis bade styrelsens
ordforande och kanslichefen har. Det storsta dilemmat i relationen mellan
Sametinget och regeringen har emellertid varit i vilken utstrickning reger-
ingen i praktiken bor styra Sametinget. Eftersom Sametinget inte bara skulle
dgna sig at myndighetsutovning, utan ocksa ha en forhallandevis sjilvstindig
stillning gentemot staten och dess 6vriga organ”, framfordes det i exempelvis
Samerittsutredningens slutbetinkande 1989 att man dirfor kunde "utga ifran
att regeringen iakttar dterhallsamhet nir det giller att utdva sin direktivritt
gentemot sametinget” (SOU 1989:41: 160). Trots att den formella regleringen
saledes inte skiljer sig pa nagot visentligt sitt frin andra myndigheter, forut-
sétts en viss forsiktighet i regeringens forhallningssitt att genom direktiv styra
Sametinget. Detta synsitt dterkom ocksa i en offentlig utredning 2002, dir det
rekommenderades att “regeringen framover undviker att 1dgga arbetsuppgifter
pa Sametinget formlost eller i en forordning” (SOU 2002:77: 141-142).

Denna dngslighet far dven utslag i den praktiska styrningen av Sametinget.
Exempelvis menade ett flertal informanter pa Jordbruksdepartement att situa-
tionen pa Sametinget var "turbulent” och ”oerhort labil” pa grund av den oklara
rollfordelningen mellan kansliet och plenum. Samtidigt uppgav en av dessa att
regeringen inte ville "peka med hela handen”, eftersom samernas status som
minoritet och urfolk gjorde att svenska politiker tycker att det blir for "kéins-
ligt” om Sametinget skulle styras alltfor mycket (Informant L). Detta medfor,
tillsammans med att det inom svensk statsforvaltningspolitik finns skilda upp-
fattningar om hur sjilvstindiga myndigheterna de facto skall vara (Anderson
2004: 211), att regeringens styrning av Sametinget blir motsigelsefull. A ena
sidan tycks regeringen vilja halla tinget pa avstand som bevis for att den res-
pekterar ett samiskt sjalvbestimmande, & den andra skall det samtidigt héllas
nira eftersom samerna inte uppfattas som fullt kapabla till sjilvstyre, ett synsétt
som bland annat kom till uttryck i Statskontorets myndighetsanalys, da det for-
slogs att regeringen skulle utse Sametingets ledning (Statskontoret 2010:15: 10).
Utifran denna redogorelse for Sametingets tillkomst, organisation och uppdrag,
kommer vi nu att studera nagra av de problem som Sametinget stills infor i sin
myndighetsutévning och hur de kommer till konkret uttryck i den praktiska
verksamheten. Fokus i var analys dr Sametingets konstruktion.
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V. Sametingets dubbla roller i praktiken

Sametingets specifika konstruktion paverkar forutsittningarna for organisa-
tionen att genomfora sitt uppdrag pa tva skilda nivaer, som ar nira forbundna
med varandra, en extern och en intern. Den externa handlar om att det finns
en potentiell - och som vi kommer att se, ofta reell - motsittning mellan den
svenska statens intresse och det samiska folkets, vilket pa ett patagligt sitt
inverkar p4 myndighetsutovningen. Den interna handlar om att denna kon-
struktion kan skapa intressemotsittningar inom organisationen mellan den
folkvalda forsamlingen, som skall tillvarata det samiska folkets intressen som
de kommer till uttryck i allmidnna val, och kansliet och dess tjinsteméin, som
skall genomfora och ta ansvar for myndighetsrollen under regeringen. P4 dessa
tva skilda nivaer finns ett antal problem som vi diskuterar nedan.

SAMETINGETS KONSTRUKTION I: DEN POLITISKA ROLLEN VS
MYNDIGHETSROLLEN

Ett forsta problem kan, som vi sett ovan, formuleras i termer av att det finns en
inneboende konflikt mellan de intressen samer har som urfolk med en erkidnd
ratt till sjalvbestimmande och den svenska statens intressen som den kommer
i uttryck i lagar, forordningar och i regleringsbrevet. Denna konflikt manifes-
terades pa ett patagligt sitt ar 2009 nir Sametinget fattade det kontroversiella
beslutet att endast betala ut 71 procent av den berittigade rovdjursersittningen
till samtliga samebyar pa grund av brist pa medel.'? Detta beslut tverklagades
till lansritten av Gillivare sameby, som i sitt domslut medgav klaganden full
ersittning. Brist pA medel var, enligt lansritten, inte grund for att inte ersitta
berovad egendom (Liansritten i Norrbottens Lin 2009)."

Sametingets styrelse beslot, efter att ha lyft fragan till plenum, att inte
overklaga domen, eftersom de ansag att samebyarna var beréttigade till full
ersittning och att domen darfor i grunden var i linje med styrelsens politik
och i det samiska folkets intresse. Fran Jordbruksdepartementets hall betrak-
tades dock detta beslut som en politisering av en myndighetsfraga. Sametinget
hade varken agerat som en ansvarstagande myndighet, eller i enlighet med
myndighetens uppdrag. Enligt Jordbruksdepartementet borde Sametinget

12 Det 6kande antalet rovdjur far savél ekonomiska, sociala, kulturella som ekologiska konsekvenser
for rennaringen. | ekonomiska termer beraknas konsekvenserna vara tre till fyra ganger storre an
den senaste rovdjursersattningen om 61 miljoner kronor. Det beror i férsta hand pa starkt reduce-
rade slaktintakter i kombination med 6kade driftskostnader. Dartill skall laggas forluster i samma
storlek i foradlingsledet, till foljd av den reducerade tillgangen pa renkott. | vissa omraden berdknas
predationen vara storre an vad som ar biologiskt hallbart (se t ex Hobbs m fl, kommande).

13 Isin dom konstaterade lansratten att den Europeiska konventionen angaende skydd for de mansk-
liga rattigheterna och de grundlaggande friheterna (EKMR) faktiskt géller som lag i Sverige och
att den ger ett sarskilt skydd for egendom. Den forsta artikeln i konventionen (tillaggsprotokoll 1)
klargor ratten till respekt for egendom. Om inte full erséttning betalas ut innebar det att sameby-
arna har berdvats sin egendom, vilket bara far ske om intranget i egendomen sker i enlighet med
proportionalitetsprincipen.
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ha overklagat ldnsrittens beslut och provat domen i alla mojliga instan-
ser (Informant B; Informant C). Departementets syn framférdes med tydlig-
het bade till Sametingets styrelseordférande och kanslichef strax efter det att
domen kom (Informant B; Informant C; Informant J). Sametinget hade dock,
menade en annan informant, stillts infor ett svart dilemma: ”Vi tvingas vilja
mellan att folja vara hjirtan och se att renigare far ersittning for forlust, eller
att folja regeringens linje och forlora det samiska folkets fortroende” (Informant
D). Detta forsok till explicit styrning fran Jordbruksdepartementets sida illus-
trerar den svara balansgingen mellan att 4 ena sidan uppritthalla forvaltnings-
traditionen med sjilvstindiga myndigheter samtidigt som regeringsformen a
den andra anger att regeringen styr riket och att myndigheterna lyder under
regeringen. I just detta fall kan Jordbruksdepartementets agerande tyckas ligga
pa grinsen till ett sa kallat ministerstyre. An mer anmérkningsvirt dr dock att
denna sorts styrning av tingets dagliga verksamhet inte forefoll ovanlig, vilket
tyder pa att regeringens praktiska styrning av Sametinget markant avviker fran
den grundliaggande tanken - som framforts dnda sedan tingets inrittande - att
regeringen skall vara ytterst forsiktig i sin styrning, da det skall ha en ”sjidlvstin-
dig stillning gentemot staten” (SOU 1989:41: 160).

Utifrin Sametingets uppgift att tillvarata det samiska folkets intresse, for-
faller styrelsens beslut att inte ¢verklaga linsrittens dom vara okontroversiellt,
da viljarna naturligtvis har forvantningar pa att Sametinget skall betala ut full
ersittning. Detta 4r dessutom nagot som har betonats tidigare i svensk rov-
djurspolitik, exempelvis i Rovdjursutredningens slutbetinkande 1999, dir det
anfordes att “ersattningsbeloppen skall vara sa stora att renniringen far full
kompensation for rovdjursskadorna som de kan uppskattas” (SOU 1999:146:
238). Endast dirigenom ansags ersittningssystemet kunna ”vinna fortro-
ende” hos det samiska folket och "ytterst ar ett sidant fértroende en viktig
del i mojligheterna att fora en godtagbar politik i forhallande till den samiska
ursprungsbefolkningen” (SOU 1999:146: 238). Generellt forefaller dock fortro-
endet for ersiattningssystemet som det nu fungerar vara lagt bland det samiska
folket, menade flera informanter. Det har, i sin tur, paverkat Sametinget nega-
tivt i egenskap av att vara utbetalningsmyndighet for rovdjursersittningar:
”Sametinget hamnar i klam nér vi bara ar utbetalande myndighet”, hivdade
en informant och da "blir vi boven om man inte far full ersittning. Vi kanske
bor bli béttre pa att informera att vi inte har mandat att bestimma” (Informant
E). En annan anforde att "Sametinget d4r som en klagoinstans, man ir en del
i ett mycket storre forvaltningssystem som man inte rader 6éver. Man betalar
ut rovdjursersittningar enligt regelverket och fir ta skiten for hela systemet”
(Informant F).

Enligt Svenska Samernas Riksforbund (SSR), som representerar sameby-
arna i Sverige och dirigenom mottagarna av rovdjursersittning, ir konflikterna
kring ersittningarna i grunden beroende av ett mycket storre problem. SSR
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menar nimligen att Sveriges regering och riksdag inte skiljer mellan generella
fragor som ror den samiska folkgruppen som sadan och lokala fragor, som i
grunden berdr samebyarna.
Endast [generella] fragor skall delegeras till Sametinget. I alla lokala fragor
har Sveriges riksdag, regering och myndigheter att forhalla sig till samebyarna
[...] Idag uppritthaller inte regering och riksdag denna distinktion. I stillet
overlater man inte sillan - med svepande hinvisningar till samiskt sjilvbe-
stimmande - till Sametinget att fatta beslut ocksa i frigor som uppenbarli-
gen hor hemma pa lokal niva, dven nir detta strider mot egendomsritter. Ett
typexempel idr rovdjursersittningen. Rovdjursersittning dr kompensation for
skada orsakad av statens rovdjur pa privat samisk egendom. Staten skall rakt
av ersitta sidan skada. Det ar rittsstridigt att regeringen gor en sadan sak till
foremal for beslutsfattande pa Sametinget (Svenska Samernas Riksférbund
2011).

Med Sametingets konstruktion dr det tydligt att denna typ av motstridiga situ-
ationer latt uppstar mellan samiska intressen - som i sig inte 4r homogena -
och den svenska staten. Det 4r uppenbart att det samiska folket inte bara har
krav och forvintningar pa Sametinget i dess myndighetsroll, utan ocksa legi-
tima forvantningar pa att det folkvalda organet skall tillvarata deras intressen.
Fragan om rovdjursersittningar hamnar pa ett tydligt sitt i en "grazon” mellan
det politiska uppdraget att bevaka samiska intressen och myndighetsuppdraget
att genomfora statens politik. Huruvida Sametinget skall agera som en statlig
myndighet som lyder regeringen, eller som ett folkvalt organ som representerar
det samiska folket, blev ytterst konkret i ersittningsfragan. Inom Sametinget
aktualiserade denna fraga vad tinget egentligen dr. Ar tinget “en myndighet och
ett parlament, eller ett parlament med myndighetsutovning?”, som en infor-
mant uttryckte det. ”Grundproblemet”, menade samma informant, ”4r att vare
sig regeringen eller Sametinget har bestidmt sig hur man ska forhalla sig till
rétten till sjalvbestimmande. Det finns ingen konsultationsordning. Vad hinder
om vi inte kommer 6verens?” (Informant D).

En andra typ av problematik som tydliggér den potentiella konflikten mel-
lan samiska intressen och den svenska statens handlar om att Sametinget upp-
lever att deras myndighetsuppdrag i fraigor som verkligen ar av vikt for det
samiska folket ar kraftigt begrinsat och att det i andra inte har mandat att
agera overhuvudtaget. Denna problematik illustreras vil av den diskussion som
uppstod nir nya forvaltningsuppgifter inom renniringen lades pa Sametinget
2007, trots plenums explicita motstand och beslut tva ar tidigare att inte ta
over flera renniringsuppgifter. De nya myndighetsuppgifter som dndock over-
fordes till tinget innebar bland annat uppgifter gillande samebyarnas grin-
ser, medan lansstyrelserna daremot fick bibehéalla ansvaret for hogsta renantal
(SFS 1971:437 §§ 7, 15)."* Sametinget menade att det var diskriminerande att

14 Hogsta renantal ar en kvot for det maximala renantal som ér tillatet inom respektive sameby.
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enbart overfora fragor till tinget som uteslutande rorde samer, samtidigt som
det inte fick beslutsmakt i frigor som ocksé berdr andra intressen (exempel-
vis skogsbruket och privata markigare), vilket fraigan om hogsta renantal gor
(Informant G). Sametinget argumenterade for att de maste fa besluta over
samtliga fragor som regleras i renniringslagen for att kunna utova sitt ansvar
som myndighet (Sametinget 2009c¢). En informant uppfattade exempelvis att
Jordbruksdepartementet

siger att vi r en myndighet men 4nda betraktas vi som javiga. Och att vi

inte far ta over hogsta renantal dr vil det bista exemplet pd det. Det visar att

Sametinget bara ges ansvar for vad som kan betraktas som interna samiska

angelagenheter. Om det dr verksamhet som beror tredje part s& betraktas inte

Sametinget som tillforlitligt. Sametinget har bara hand om interna samiska
fragor. Lansstyrelsen tar hand om alla tredjeparts fragor (Informant G).

En annan informant undrade vad "poingen” var med att fora 6ver uppgifter
till Sametinget om det inte far ha asikter om, eller inflytande ¢ver, hur sjilva
politiken dr utformad (Informant D). Vidare stilldes fragan om Sametinget
skulle utfora forvaltningsuppgifterna pa samma sitt som linsstyrelserna och
Jordbruksverket tidigare hade gjort, eller om det nu var dags for ett forind-
rat synsitt. Vid faststillandet av samebyarnas grinser undrade exempelvis
samma informant om Sametinget verkligen “rakt av [kan] géra samma som
Lansstyrelsen har gjort tidigare, eller beho6vs det en juridisk analys eller utred-
ning ur ett sjilvbestimmandeperspektiv med hinsyn till sedvaneritten?”
(Informant D).

Vid olika tillfillen har det gjorts explicit att staten inte girna sldpper ifran
sig uppgifter diar andra intressen berors, sirskilt i renniringsfragor. [ den utred-
ning som behandlade en eventuell svensk ratificering av ILO:s konvention 169,
framhéivdes det gillande en forstirkt rittslig stiallning for renniringen, att det
var en fraga som ocksa berorde andra markanvindares intressen. Och da ar det
"naturligtvis sa”, anfordes det, "att 4ven samerna maste vara beredda att ta hin-
syn till andra som driver niring i renskotselomradet” (SOU 1999:25: 259). Nér
“motstdende intressen” vigs in forskjuts perspektivet fran att vara en friga om
ett okat samiskt sjalvbestimmande genom myndighetsansvar, till att handla om
intressemotsittningar dér statens uppgift i forsta hand &r att avviaga och skapa
balans, vilket forklarar och réttfardigar en fortsatt statlig reglering och kontroll
i manga fragor av vikt for det samiska folket, som renniringen.

I detta sammanhang ar det av vikt att notera att det forindrade och utvid-
gade uppdrag som Sametinget fatt sedan det inrittades vanligen har rattfar-
digats som ett led i att oka “ritten att delta i beslut som ror forhallanden av
sirskild betydelse for dem i egenskap av urfolk, s. k. effektivt deltagande” (Ds
2009:40: 91). Detta har dock i samtliga fall gillt ett utokande av forvaltnings-
uppgifterna, medan Sametingets mandat och befogenheter i den politiska rol-
len inte har utdkats sedan tingets tillkomst. Det samiska inflytandet i samiska
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fragor har siledes sedan tingets bildande likstéllts med ansvar for myndighets-
uppgifter med koppling till samisk kultur och samhélle. Om fler forvaltnings-
uppgifter kan likstdllas med ett ¢kat samiskt inflytande har dock ifragasatts,
exempelvis menade en informant att ”[v]i har inte fatt nagot sjalvbestim-
mande alls - det handlar bara om clearinguppgifter [att betala ut ersittning
och bidrag]” (Informant G). Informanter pa Jordbruksdepartementet menade
ddaremot att Sametinget har fatt allt mer flexibilitet i sin budget. Som en foljd
av att Sametinget valde att betala ut full rovdjursersittning till samebyar trots
brist pa medel, slog regeringen exempelvis ihop anslaget for rovdjursersatt-
ning med anslaget for frimjande av rennidring for att "Sametinget sjilvt skulle
fa prioritera” (Informant B). Istillet for att 6ka Sametingets handlingsutrymme
fick dock detta snarare en motsatt effekt, enligt en informant fran Sametinget,
da sammanslagningen av anslagsposterna tvingade Sametinget att vilja mellan
att antingen betala ut rovdjursersittning, eller att stodja frimjande projekt for
renniringen: “man stiller olika insatser mot varandra” (Informant Ia).
Liksom i fraigan om rovdjursersittning uppfattar Sametinget att forviant-
ningarna fran viljarkaren ir att tinget i renniringsfragor skall agera i sam-
ernas intressen”, snarare 4n som vilken annan myndighet som helst. Med ett
begriansat ansvar i fragor av stor vikt for den samiska viljarkaren (och inget
myndighetsansvar alls i andra) riskerar Sametingets legitimitet som folkvalt
organ att urholkas, nagot som flera informanter uppmérksammade. Sametinget
har, anfordes det, pa sina héll fitt smeknamnet “Ingentinget”, eftersom det
anses vara en forlingd arm av den svenska staten snarare dn ett organ for
samiskt sjilvbestimmande (Informant H). Aven om uppslutningen bakom
tinget successivt vixt bland samerna i termer av att allt fler samer anmaélt sig
till Sametingets rostlingd, har samtidigt valdeltagandet sjunkit for varje val. Vid
det forsta valet 1993 hade exempelvis knappt 5400 personer anméilt sig till rost-
langden och av dessa deltog 72 procent i valet. Vid de tva senaste valen 2005 och
2009 hade antalet personer anmaélda till rostlingden 6kat markant - till knappt
7200 respektive drygt 7800 personer - medan valdeltagandet hade sjunkit till
66 respektive 59 procent (Valmyndigheten 2009)."® De undersokningar som
har gjorts vad giller fortroendet for Sametinget hos de samiska viljarna tycks
stodja informanternas analys om ett gradvis minskat fortroende och en poten-
tiell "legitimitetskris” (Informant G). Vid en understkning 2001 svarade 63 pro-
cent att de hade fortroende for Sametinget, medan endast 24 procent hade hogt
eller mycket hogt fortroende for Sametinget 2008 (37 procent av viljarkaren

15 Om detta procentuellt sett minskade valdeltagande ocksa ar ett uttryck for ett minskat fortroende
for Sametinget, ar dock svart att uttala sig om. Forskning i Norge visar t ex att de som tidigt regist-
rerade sig till samerostlangden ocksa ar de som har det starkaste samepolitiska engagemanget. Om
fler samer anmaler sig till Sametingets réstlangd, skulle detta kunna innebara att andelen réstande
minskar, samtidigt som det totala antalet roster ar ungefar detsamma, eller 6kar (Josefsen & Saglie
2011: 25).
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svarade d4 att de hade ett 1agt eller mycket 1agt fortroende) (Wasara-Hammare
2002: 162-163; Sametinget 2008a).

Denna fortroendekris kan i ett vidare perspektiv ses som en konstant
risk i en korporativ stat, diar "genomforandeledet” av statens politik, med Bo
Rothsteins ord, “skall uttvas av representanter som foretrider de grupper som
ar direkt berorda av politiken” (Rothstein 1992: 59). Betraktar de egna med-
lemmarna sitt representativa organ som alltfor nira lierad med staten och
den av staten forda politiken, blir ocksa legitimiteten svar att uppritthalla.
For Sametinget forstirks denna problematik av att samernas ritt till sjialvbe-
stimmande har erkénts, samtidigt som organisationens myndighetsutévning
ar begriansad och tinget i sin roll som representativt organ saknar politiskt
handlingsutrymme. Sametingets institutionella konstruktion gor att samerna
genom att "medverka i och dirmed ta ansvar for besluten 16per [...] stor risk att
koopteras, dvs. fungera som en slags gisslan” (Rothstein 1992: 61), vilket ytter-
ligare kan bidra till att undergriva det samiska folkets fortroende for sitt eget
folkvalda organ. Denna risk tycks vara ytterst aktuell for Sametinget, enligt en
informants beskrivning av Sametinget som

en skvader, en hybrid, ndgonting som egentligen inte finns. Man har skapat
en konstruktion - bdde myndighet och parlament i en vildig rorig ssmman-
blandning. Jag tror att den som stod for den designen hade list sin Machiavelli

vil. Det finns inbyggda problem som inte gar att 16sa [med den nuvarande
konstruktionen] (Informant A).

I ett historiskt perspektiv overensstimmer denna konstruktion vil med hur ett
samiskt inflytande och deltagande tidigare har organiserats. Det finns exem-
pelvis tydliga paralleller mellan Sametingets konstruktion och den ordnings-
mannafunktion som fanns inom den statliga administrativa kontrollapparat,
“lappvisendet”, som vixte fram i slutet av 180o-talet i syfte att hantera alla
fragor rorande samerna pa regional niva, sarskilt renskotseln, men ocksé skol-
gang, fattigvard och beskattning. Ordningsmannen - som skulle ¢vervaka att
renskotseln i samebyarna foljde den nya lagstiftningen - var vald av samebyn
men forordnades av ldnsstyrelsen.16 I Sverige var “befattningen [...] en méirklig
hybrid mellan tjinsteman for staten och fortroendevalt ombud for samerna”,
skriver Patrik Lantto, och *[d]etta medférde att ordningsmannen manga ganger
kunde hamna i intressekonflikter dir hans dubbla lojaliteter riskerade att kol-
lidera med varandra” (Lantto 2000: 55). Var ordningsménnen alltfor lojala med
lansstyrelserna och lappfogdarna, riskerade de att forlora samebyns fortroende
och dirmed sin legitimitet. Var de daremot alltfor lojala mot samebyn, kunde de
avsittas av linsstyrelsen och samebyn var tvungen att vilja en ny ordningsman.

16 Detta satt att agera stammer val med hur kontrollerande funktioner har byggts upp i andra delar
av varlden, dar t ex det engelska imperiet historiskt forsokte utnyttja lokala strukturer och styra
sina kolonier indirekt via de olika urfolkens elit (se t ex Helliwell & Hindess 2002: 137-150).
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Denna konflikt mellan samiska intressen och statens dr pa ett patagligt
sitt forbunden med Sametingets dubbla roller: att fullfélja myndighetsupp-
draget under regeringen och att samtidigt fullfolja det politiska uppdraget att
bevaka det samiska folkets intressen. Malen for Sametinget som myndighet dr
inte nodviandigtvis i overensstimmelse med de mal som den folkvalda forsam-
lingen prioriterar. Vid potentiella malkonflikter riskerar dock inte bara samiska
intressen att hamna i konflikt med den svenska statens, utan risken for interna
motsittningar inom Sametinget 6kar ocksa, vilket blir patagligt i Sametingets
dagliga verksamhet. Det analyserar vi nu i mer detalj.

SAMETINGETS KONSTRUKTION II: INTERNA MOTSATTNINGAR?
Ett tredje problem som i hog grad skapar svarigheter for Sametinget i sin myn-
dighetsutévning beror den interna problematiken och hur konstruktionen av
tinget har byggt in en potentiell motsittning inom sjilva myndigheten. Med
de dubbla rollerna for Sametinget, vem ir, exempelvis, egentligen myndighe-
tens chef? Pa en direkt friga om vem som styr Sametinget i dess myndighets-
roll var svaren fran informanterna pa Sametinget och Jordbruksdepartementet
inte entydiga. Foretridare for Jordbruksdepartementet gjorde exempelvis olika
bedomningar, vissa uppfattade kanslichefen som chef, andra styrelsen. En
informant vid departementet menade att beslutsfattandet vid tinget konstant
glider mellan de olika beslutsnivaerna: "Plenum fattar beslut som styrelsen
borde gora. Det ar inte helt klart vilket mandat kanslichefen har. Aven om sty-
relsen ska fatta beslut sa glider det mellan styrelse och plenum” (Informant L).
Denna otydlighet skapar, i sin tur, en rad olika problem. For det forsta fore-
faller det rada en viss oklarhet kring plenums roll i myndighetsutovningen. I
en mening ir det sjalvklart att plenum utgér myndighetens hogsta beslutande
organ i egenskap av att vara vald av det samiska folket. Det dr ocksa i denna
egenskap som plenum utser styrelsens ledamoéter och tillsitter nimnder (och
har ritten att aterkalla fortroendeuppdrag). Mer konkret skall plenum ocks3,
enligt 2005 ars arbetsordning, fatta beslut i ett antal fragor av mer 6vergripande
karaktir, som att faststilla budgetramarna for verksamheten (styrelsen skall
dock fatta beslut om detaljbudgeten) och ta initiativ i frigor som ber6r samernas
och Sametingets stillning i Sverige (Sametinget 2005b: bil. 2). I en jaimforelse
med exempelvis hur en kommun ir organiserad, med kommunfullmiktige
som hogsta beslutande organ och med styrelse och nimnder som beslutande i
myndighetsidrenden, dr kanske plenums roll i myndighetsutdévningen inte sir-
skilt marklig (jfr t ex SOU 2002:77: 153-158). Till skillnad frAn kommunernas
organisation dr dock Sametinget som helhet - inklusive det folkvalda orga-
net — en myndighet under regeringen med en starkt reglerad verksamhet. Det
innebir att det organ som skall representera det samiska folkets intressen ar
ytterst begrinsat och detta forstirks av att det inte finns nigra sirskilda anslag
for den folkvalda forsamlingens representativa funktion. Denna begriansade
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roll har, enligt nagra informanter, bidragit till att skapa interna motsittningar
inom Sametinget. "Det finns vildigt lite utrymme for plenum att fatta beslut”,
menade en informant, det
har ett begrinsat mandat, vilket leder till frustration och att plenum forsoker
skapa sig ett utokat mandat: i tva fall har [...] plenum fattat beslut om enskilda
anslagsposter vilket endast regeringen kan, detta trots att politikerna ar upp-

lysta om det, men jag uppfattar det som en frustration och att man i bland vill
skicka politiska signaler [till regeringen] (Informant Ib).

Enligt en annan informant hade ocksa plenum fattat beslut om forvaltnings-
uppgifter och organisationsfrigor som ”star i strid mot forordningar. Ett mycket
tydligt exempel dr ju plenums principbeslut att besluta om myndighetens
foreskrifter vilket d4r en uppgift som enligt forordningen med instruktion for
Sametinget ankommer p4 styrelsen att besluta om” (Informant J). Plenums
ansvar och uppgifter blir saledes foremal for debatt nir Sametingets myndig-
hetuppgifter ar sa begrinsade och tingets mojlighet att tillvarata det samiska
folkets intressen dr ringa. I vilka fragor skall de folkvalda ledamoterna agera
och fatta beslut? Vad ir deras egentliga mandat? Och vad har plenum for hand-
lingsutrymme om de skall tillvarata det samiska folkets intresse? En informant
menade att det stora problemet ir att "regeringen ser pa plenum som ett nod-
viandigt ont - det ser bra ut, men de vill inte att plenum ska ha nigot inflytande
- och vi har inget inflytande” (Informant D).

Ocksa styrelsen utsitts, for det andra, for svarigheter som ir forknippade
med Sametingets konstruktion. Dels skall den verkstilla det som beslutats
av den folkvalda forsamlingen, dels har den uppgifter som ar direkt knutna
till myndighetsuppdraget. Varken i interna eller externa styrdokument finns
dock nagon vigledning for styrelsen i friga om hur den politiska verksamhe-
ten skall skiljas fran myndighetsstyrningen och myndighetsutévningen. En av
informanterna menade exempelvis att *[s]tyrelsen har tva roller: att verkstilla
regeringens regleringsbeslut och att verkstilla plenums beslut. Vad hinder nir
dessa tva roller hamnar i konflikt?” (Informant D)

Kanslichefens roll komplicerar, for det tredje, ansvarsforhillandena ytter-
ligare, nar denne enligt forordningen skall “ansvara for myndighetens verk-
samhet” (SFS 2009:1395 § 11). Styrelsen bestar av valda samepolitiker och den
har fatt sitt mandat frin plenum medan kanslichefen, i sin tur, dr anstilld av
Sametinget, men med ansvar och befogenheter som hos méinga andra myn-
digheter vanligen aligger myndighetschefen. En informant uttryckte en tydlig
frustration over denna otydlighet: "Hur ska vi forhalla oss till regleringsbre-
vet? Regleringsbrevet gar direkt fran Regeringskansliet till kanslichefen, sa vad
far styrelsen for roll da? Lyder kanslichefen under plenum och styrelsen, eller
under Regeringskansliet?” (Informant D). Svaret tycks vara oklart och ett flertal
informanter menade att kanslichefen och kansliet var utsatta for ”dubbla kom-
mandon” nir regering respektive plenum och styrelse gav olika styrsignaler
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(Informant Ia). Denna problematik dr pa ett patagligt sitt forbunden med
Sametingets dubbla roller: att fullfolja myndighetsuppdraget under regeringen
och att samtidigt fullfolja det politiska uppdraget att bevaka det samiska folkets
intressen. Om Sametinget skall tillvarata det samiska folkets intresse och ritten
till sjilvbestimmande, di bor det demokratiskt valda parlamentet och styrel-
sen vara Sametingets chef. Ar det dock s4 att det i forsta hand dr myndighets-
uppdraget som skall utforas i enlighet med regeringens intresse, ir det kanske
snarare kanslichefen som bor vara Sametingets chef. Men vilken roll far da de
folkvalda ledamoterna? Och hur skall plenum i sa fall verka i sin representa-
tiva funktion?"”’

Denna oklara rollférdelning 6ppnar ocksa for andra former av interna mot-
sdttningar som, vilket var fjdrde problematik visar, exempelvis tar sig uttryck
i en konkurrens om resurser mellan Sametingets olika delar. Detta ir visserli-
gen inget unikt, utan forekommer inom alla organisationer. Fragan blir dock dn
mer pataglig nir konkurrensen star mellan plenum och kansliet och samspelar
med de 6vriga spinningar som redan finns mellan Sametingets olika delar. Nar
dessutom anslagen till Sametingets verksamhet till storsta del 4r 6ronméirkta
for forvaltningsuppgifter blir denna konkurrens 4n mer markbar. Som flera
informanter beskrev situationen pagar det “en maktkamp” mellan kansliet och
plenum, som bland annat kommer till uttryck i friga om tolkningsforetride
gillande hur Sametingets ekonomiska resurser skall anvindas. Denna interna
motsittning kan beskrivas pa tva sitt. For det forsta saknar styrelsen och ple-
num resurser till uppfoljning av Sametingets myndighetsutévning. En infor-
mant menade exempelvis att "Sametinget har fatt nya myndighetsuppgifter for
sprak men inte mer pengar till arvode for politiker. Vi forvintas ta emot flera
uppgifter och vara ansvariga for dem utan att ha en asikt om dem. Vi har daligt
ryckte for dalig service och langa handliaggningstider men vi har inte resurser
till att sitta oss in i Sametingets verksamhet, sd hur kan vi vara ansvariga for
den?” (Informant D).

For det andra finns det, som tidigare nimnts, inga sirskilda anslag for
Sametingets politiska roll som folkvald forsamling. Den enda heltidsarvo-
derade politikern ir styrelsens ordférande och det finns siledes inte ekono-
miska resurser avsatta for att plenum skall kunna anstélla politiska sakkunniga
eller radgivare. Samtidigt behover bade plenum och styrelsen, precis som vil-
ken annan politisk verksamhet som helst, stod i beredningen av politiska tal,
lobbystrategier och andra politiska drenden. Fran Sametingets folkvalda del
efterfrigades ocksa utokade resurser for anstillning av en eller flera politiska
tjinstemiin, eller atminstone flera heltidsarvoderade styrelseledamoter, for att

17 Denna oklara rollférdelning kan vara en bidragande orsak till en allman turbulens i plenum under
den senaste mandatperioden, dar exempelvis styrelsen och styrelsens ordférande har bytts ut ett
flertal gdnger. Likasa kan den vara betydelsefull for mojligheten att rekrytera en ny kanslichef, da
tinget haft tillférordnade kanslichefer till och fran sedan 2009.
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underlitta det politiska arbetet och samtidigt tydliggora grinsdragningen mel-
lan politisk beredning och forvaltning. Denna avsaknad av resurser innebir att
styrelsen och plenum maste vinda sig till kansliet for stod, men det dr oklart
om Sametingets kansli star till plenums forfogande for beredning av politiska
drenden, eller om kansliet enbart ér till for att bereda myndighetsidrenden.

Ett konkret exempel pa nir denna oklarhet kan bli problematisk var, enligt
en informant, nir styrelsen uppdrog at kanslichefen att ta fram ett strategi-
dokument for lobbyverksamhet. Av kansliet uppfattades detta egentligen inte
som en uppgift for dem, eftersom det var en politisk uppgift. Nér resurserna
ir begrinsade, maste man vilja mellan forvaltning och politik [..] man ska
antingen driva en effektiv forvaltning eller bereda drenden for politikerna”
(Informant Ia). Styrelsens uppfattning var dock att kansliet 4r den enda resurs
som finns tillginglig for den typen av uppgifter vid Sametinget (Informant D).
Fran Jordbruksdepartementets sida forefaller styrsignalerna varit tydliga i rikt-
ning mot att kansliet i sin verksamhet skall prioritera forvaltningsuppgifter.
"Det lat fran Jordbruksdepartementet som att det viktiga med det vi gjorde var
myndighetsuppdraget”, menade en informant, ”och fragan kring politisk styr-
ning - att vi ir ocksa ett folkvalt organ - var inte viktig” (Informant H). Enligt
en annan informant finns det inte ens mojlighet for Sametinget att redovisa for
sin politiska verksamhet, eftersom den

inte hor hemma i det vanliga statliga systemet [..] Sametingets anslag ir ju
hart knutet till uppgifter i regleringsbrev och dven personalens kompetens
och tid 4r kopplat till [forvaltnings]uppdraget. Politikernas énskemal utanfor
regleringsbrevet blir inte tillgodosedda fullt ut i dag. I instruktionen for i ar ar
det tydligt att endast uppgifter i regleringsbrev med tillhérande indikatorer
ska redovisas. Det dr dirmed inte mojligt att redovisa politisk verksamhet.
Overhuvudtaget finns ingen ekonomisk eller verksamhetsméssig uppfoljning
av den politiska verksamheten (Informant Ib).

Fragan om i vilken utstrickning resurser skall kunna liggas pa Sametingets
politiska uppdrag belyser sialedes inte bara det problem som avsaknaden av
anslag for den politiska verksamheten skapar, utan ocksa de fundamentala
oklarheterna kring plenums, styrelsens och kansliets olika roller i det dubbla
uppdraget.

Dessa exempel pa hur Sametingets institutionella konstruktion paverkar
forutsiattningarna for tinget i dess myndighetsroll kan sammanfattas i termer
av att tinget saknar tre aspekter som ofta beskrivs som avgorande for en fung-
erande organisation: en tydlig identitet, en tydlig hierarki och en tydlig rationa-
litet (se t ex Brunsson & Sahlin-Andersson 1998: 61-98). For det forsta saknar
Sametinget en stabil och forankrad identitet eftersom tinget bade betraktas
som statens forlingda arm och som ett sjilvstindigt folkvalt organ som skall
tillvarata en erkiand ritt till sjilvbestimmande. Analysen pekar mot att denna
osdkerhet kring organisationens identitet ar ett direkt utslag av att Sametinget
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sedan det invigdes har haft i uppdrag att samtidigt fylla tva funktioner och dar-
med ocksi har behovt hantera forvintningar som ibland kan vara motstridiga.
Detta kan ocksa forstas som en bidragande orsak till att Sametinget har ett sa
pass lagt fortroende hos det samiska folk det skall representera.

For det andra, saknas det tydliga hierarkier och delegationskedjor — och
darmed forutsiattningar for ansvarsutkrivande - inom Sametinget, mellan
Sametinget och det samiska folket, och mellan Sametinget och staten. Detta far
exempelvis som praktisk foljd att definitionen av myndighetens chef ar bero-
ende av vilken av Sametingets tva roller som prioriteras och vem som betraktas
som den huvudsakliga uppdragsgivaren, regeringen eller det samiska folket.
Men det far dven som politisk foljd att ansvaret for Sametinget och dess "pro-
blem” bollas runt fran svenska politiker till sametingspolitiker, och fran same-
tingspolitiker tillbaka till den svenska staten, vilket leder till politiska lasningar
och stor frustration for plenum, kansliet, regeringskansliet och inte minst det
samiska folket.

For det tredje, priaglas Sametingets verksamhet av fundamentala konflikter

ifriga om mal, syfte och uppgifter, vilket innebir att myndigheten far en bris-
tande “rationalitet”. A ena sidan forvintar sig regeringen att Sametingets kansli
skall agera som en traditionell statlig myndighet, 4 den andra forvintar sig ple-
num att kansliet skall ha tillvaratagandet av det samiska folkets intressen som
huvudsakligt verksamhetsmal. Detta gor att kansliet och éven styrelsen hamnar
som gisslan mellan tva fundamentalt motstridiga politiska viljor.
Vidare forefaller det vara svart att forstd hur Sametingets dubbla roller paver-
kar forutsiattningarna for myndighetsutévningen, utan att samtidigt fista
uppmirksamheten vid den grundliggande betydelse det samiska folket och
de folkvalda samiska ledamoterna tillskriver ritten till sjilvbestimmande. En
informant sammanfattade detta pa foljande séitt:

Jag anser att det storsta problemet ér svenska statens instéllning till Samerna
och Sametinget. Eftersom staten inte kunnat hantera samefragorna [..] kom-
mer Sametinget och dess syfte i en mellanposition. Den svenska staten ar
endast intresserad av en "fin” samisk fasad! Det samiska sjalvbestimman-
det dr obefintligt! Forvaltningsmyndigheten styrs av regering och riksdag!
Den folkvalda delen ska i princip bara foresla hur den samiska kulturen och
niringen ska utvecklas (Informant K).

VI. Slutord: myndighetsrollen och
sjalvbestimmande

Var studie pekar entydigt mot att det dr ytterst angelédget att diskutera andra
organisationsformer for Sametingets myndighetsuppdrag respektive politiska
uppdrag. Lika uppenbart dr det ocksi att frigan om Sametingets framtida kon-
struktion inte kan foras utan att frigan om samernas sjilvbestimmanderitt
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ligger hogst upp pa den politiska agendan. Att de svenska samernas represen-
tativa organ konstruerats som en myndighet under regeringen forfaller vara ett
misslyckande. Varken i sin roll som representativt organ for det samiska folket,
eller i sin myndighetsroll har Sametinget garanterats ett handlingsutrymme
som mojliggor for tinget att - tillsammans med tingen i Norge och Finland -
bli "the principle vehicles for Sami self-determination”, som det uttrycks i en
FN-rapport (UN 2011: art. 37).

I ett vidare perspektiv innebir detta ocksa att fraigan om Sametingets orga-
nisation och uppdrag inte kan diskuteras skiljd fran en grundlaggande dis-
kussion hur den svenska samepolitiken i sin helhet skall utformas. Sveriges
nuvarande forhallningssitt till urfolks rittigheter ar sldende januslikt: utat
tycks den svenska staten kimpa for en 6kad respekt for urfolks rittigheter (i
synnerhet i internationella sammanhang), samtidigt som den i praktiken hin-
drar ett samiskt inflytande genom att uppritthalla en struktur som gor det
omoijligt for samerna att uppna ett reellt sjalvbestimmande. Utmaningen ar
darfor, i 6verensstimmelse med Robbins (2011: 68) jimforelse mellan de repre-
sentativa organen for urfolk i Australien och de nordiska linderna, att deve-
lop more meaningful processes of Indigenous representation which will allow
Indigenous minorities their rights to self-determination”. Och detta kriver ett
effektivt deltagande av samerna sjilva i utformningen av dessa institutioner,
exempelvis bor en diskussion om andra organisationsformer och uppgifter for
Sametinget foras i och ledas av det samiska samhillet sjilv.

Sametingets problematik och den svenska statens dubbelhet har ocksé blivit
an mer pataglig i takt med ett 6kat internationellt erkéinnande av urfolks rit-
tigheter. Aven om samerorelsen redan hade drivit frigan om sjilvbestimmande
langt innan Sametinget inrittades, har synen pa urfolks rittigheter och inter-
nationell ritt forindrats markant sedan dess. Det tydligaste uttrycket for detta
ar naturligtvis, som namnts, FN:s urfolksdeklaration, men ocksa den forhand-
lingsprocess som inletts under varen 2011 mellan Finland, Norge och Sverige
om en Nordisk samekonvention, som pa manga sétt kan ses som ”a pioneering
international law instrument regarding the protection of indigenous peoples”
(Fitzmaurice 2011: 556). Samekonventionens tredje artikel beror, i likhet med
urfolksdeklarationen, ritten till sjalvbestimmande: "Samerna har rétt till sjalv-
bestimmande som urfolk i éverensstimmelse med folkrittens regler [...] det
samiska folket [har] ritt att sjilv bestimma om sin ekonomiska, sociala och
kulturella utveckling och att for sina egna syften sjilv forfoga 6ver sina natur-
tillgadngar” (Nordisk samekonvensjon 2005: art. 3). Denna forindrade syn pa
samernas ritt till sjilvbestimmande innebir saledes att den inbyggda motsitt-
ningen mellan den folkvalda forsamlingens representativa politiska roll och rol-
len som myndighet under regeringen har vixt sig allt starkare.

Denna motsittning riskerar ocksa att 6ka om den svenska reger-
ingen fortsitter att tolka det internationella erkinnandet av urfolks ritt till
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sjalvbestimmande som att den svenska samepolitiken i grund och botten inte
behover fordndras. Detta framfordes exempelvis i det uttalande som Sveriges
representant gjorde i FN:s Generalforsamling i samband med att urfolksde-
klarationen undertecknades (UN 2007b). I det betonades att ritten till sjilv-
bestaimmande skulle kunna tillférsikras urfolk genom deras deltagande i det
demokratiska systemet i sin helhet (som i Sverige) och genom Kkonsultationer
med for urfolket representativa institutioner. Det poingterades ocksa att ritten
till sjailvbestimmande inte innebar nagon kollektiv vetoritt for det samiska fol-
ket. Dessutom anfordes att alla referenser i deklarationen till frigan om urfolks
aganderiitt till och kontroll 6ver mark i Sverige dven fortsittningsvis skulle tol-
kas i termer av de traditionella rittigheter samer redan tillforsikras i enlig-
het med gillande lagstiftning. Att Sverige undertecknat FN-deklarationen och
erkiant samer som urfolk, tolkades siledes inte i termer av att en radikalt ny
svensk politik var nodvindig, tvirtom.'® Ett liknande synsitt framfordes ocksa
av jordbruksminister Eskil Erlandsson, nir han i ett anféorande vid Sametingets
plenum 2008 undvek fragan om hur FN:s deklaration skulle implementeras
i Sverige och istillet valde att podngtera att hansyn dven maéste tas till andra
grupper, som markigare, skogsigare och jigare (Sametinget 2008b).

Sverige har idag erkint samer som ett folk med ritt till sjalvbestimmande.
Det finns saledes tva folk i Sverige i folkrittslig mening: det svenska folket och
det samiska folket. I den svenska regeringsformens portalparagraf stadgas det
att ”[a]ll offentlig makt i Sverige utgar fran folket” (SFS 1974:152 kap. 1§ 1), men
vad hiander nér det finns tva folk?

18 Forestéllningen att Sverige och den svenska lagstiftningen redan tillvaratar det samiska folkets
intressen och rattigheter, ar inte ny, utan har praglat den offentliga svenska samepolitiken i 6ver
ett sekel, alltsedan den forsta renbeteslagen 1886, med féljden att politiken varit ytterst svar att
forandra (Morkenstam 1999: 231-243; Lantto & Mdrkenstam 2008: 38-42).
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Liberaliseringen av svensk
skolpolitik
En positionsbestimning

Christian Fernandez

Positioning the Liberalization of Swedish School Policy

In the public and academic debate, the liberalization of Swedish school policy is
often equated with privatization and—to a lesser degree—differentiation. The first
is associated with the rapid growth of a semi-private free school sector, driven by
slogans such as freedom of choice, cost-efficiency, parental influence and market
competition. The second is associated with the decentralization of power and goal-
oriented governance, aiming to achieve a variegated and flexible school system
that is better equipped to meet individual needs, interests and preferences. The
article examines this widespread conception of the liberalization of Swedish school
policy. More precisely, the objective is to position central school policy develop-
ments over the last two decades in the liberal field through a tripartite typology. |
argue that the mainstream conception exaggerates the privatization type of liber-
alization, while neglecting another, less visible but very influential type—namely
universalization.

Inledning'

Skapandet av en gemensam och offentlig skola definierar mer 4n nigon annan
reform efterkrigstidens svenska utbildningspolitik. Kampen for en sa kallad
enhetskola hade forts sedan slutet av 18oo-talet av bade liberaler och socialde-
moKkrater, men bromsades av de andra partierna och de externa omstindighe-
terna under for- och mellankrigstiden. Det skulle krivas tva decennier av obru-
ten socialdemokratisk hegemoni efter krigsslutet for att enhetskolan skulle
forverkligas, vilket formellt skedde nir den nya grundskolan inrittades 1962.
For efterkrigstidens socialdemokrati var kampen viktig och engagerade manga
av partiets intellektuella frontfigurer. Det offentliga skolvisendet represente-
rade socialdemokratins mest grundliggande ideal i koncentrerad form: jaim-
lika forutsittningar, raseringen av klassamhaéllet, social rittvisa. Skolan var pa

1 Tack till tidskriftens tvd anonyma granskare och forskarseminariet i statsvetenskap vid
Linnéuniversitetet for konstruktiv kritik och hjalpsamma kommentarer.
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samma gang en arena diar kampen utspelades och ett instrument for att vinna
den. Genom grundskolereformen ersattes det parallella skolsystemet bestdende
av folkskola och laroverk med ett obligatoriskt nioarigt skolvisende avsett att
ge alla barn samma utgangsmojligheter i livet oavsett klass, bakgrund och kon.

Djupt forankrad i den socialdemokratiska visionen for grundskolan 1ag en
uppfattning som stracker sig langt tillbaka i tiden, namligen att skolan skall
fostra goda medborgare. Skolan var inte bara en social hiavstang for arbetare
och bonder, utan en socialiseringsapparat som skulle producera ett gott sam-
hille genom att producera goda medborgare. Under merparten av folkskolans
historia hade det handlat om att inprinta kristendom och fosterlandskérlek i
det uppvixande sliktet (se Tingsten 1969). I det socialdemokratiska moderna
Sverige, daremot, handlade det om att i progressiv anda frambringa ett battre
samhaélle 4n det existerande; ett samhéille uppburet och konstituerat av demo-
kratiska och samarbetsvilliga medborgare som virnar om de svaga och tar
hand om varandra. Det centraliserade och likformiga skolvisendet sags som
en forutsittning for att staten via skolan skulle kunna fostra fram en sadan
gemenskapsanda.

Finns den ovan beskrivna skolan idag? Under dryga tva decennier har ett
antal utbildningsreformer genomforts som pa olika sétt tycks reversera de pro-
cesser som ledde fram till och utmérkte enhetskolan. Aren kring 1990 utgor
brytpunkten. Da 6vergick grundskolans huvudmannaskap fran stat till kom-
mun. Regelstyrningen som hade varit en garant for nationell enhetlighet ersat-
tes av malstyrning och utvirderingar. Inflytandet 6ver undervisningen fordes
narmre medborgarna och lirarna. Genom skolpengen déppnades nya mojlighe-
ter att vilja skola och att etablera offentligt finansierade privatskolor - sa kall-
lade friskolor. Kritiken mot statens utbildningsmonopol, kraven pa ¢kad kon-
kurrens och kostnadseffektivitet genom avregleringar, betoningen pa storre
valfrihet for elever och forildrar har spelat en viktig roll som motiv till refor-
merna. Forindringarna beskrevs pa foljande sitt av en kritisk Tomas Englund
vid 1990-talets mitt.

Det pagaende utbildningspolitiska systemskiftet bryter pa ett markant sitt
med en langsiktig och successiv uppbyggnad av en for alla offentlig, gemen-
sam och jimlikhetssyftande skola. Systemskiftet paborjades under 1980-
talet och stegrades efterhand, speciellt under den borgerliga regeringsperio-
den 1991-1994. Den jamlikhetssyftande skolan med allt starkare inriktning
mot aktiv medborgarkompetens, for att alla skall kunna delta i den kollek-
tiva demokratin, 4r nu hotad. Det sker genom att utrymme ges for privata
alternativ och genom att den framtida skolan, enligt aktuella dokument, kan
komma att bygga pa en traditionell kunskapssyn och traditionella virde-
ringar. (Englund 1995:13)

Det avgorande ir att synen pa skolans uppgift forskjuts; fran att vara ett
medel for kollektiv sammanhallning och demokratiférberedelse, till att vara
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ett medel for privat (familjebaserad) behovstillfredsstillelse, karridrvig eller

ideologifsrmedling. (ibid.:16)

Det dr uppenbart att skolan diarmed fjarmar sig frain det gemensamma sam-

héllsprojektet, att bygga det goda samhéllet, och istéllet tenderar att utgora ett

medel for dem som bist kan utnyttja det for sina syften. (ibid.:22)
De senaste tva decenniernas forskning om svensk skolpolitik har priglas av
tva utbredda uppfattningar. Den forsta dr att aren strax fore och efter 1990
innebar en signifikant kursindring i svensk utbildningspolitik. Precis som
Tomas Englund anvinder Gunnar Richardson ordet ”systemskifte” och beto-
nar 1990-talets "valfrihetsrevolution”, vilken innebar en upplésning av skolans
centralstyrning och enhetlighet (Richardson 2004:238f). Man kan naturligtvis
diskutera nir systemskiftet initieras?, men det kan knappast rada nagot tvi-
vel om att de avgorande reformerna som kommit att definiera systemskiftet
triader i kraft aren kring 1990 (se t.ex. Jarl & Ronnberg 2011: 56, Ringarp 2011,
Schiillerqvist 1995, Wahlstrom 2009:82-88). I foreliggande artikel jaimfors inte
perioderna fore och efter systemskiftet, utan huvudfokus ligger pa vad som
hinder under och efter systemskiftet, det vill siga pa skolpolitikens inriktning
under de senaste tva decennierna.

Den andra vanligt forekommande uppfattningen ar att systemskiftet i allt
visentligt handlar om tvé liberala idéforskjutningar - enligt den terminologi
som jag utvecklar i artikeln. Den forsta av dessa ér privatisering, vilket kom-
mer tydligt till uttryck i citatet ovan. Privatiseringen innebir en forskjutning
av makt och inflytande over skolans verksamhet fran den offentliga till den
privata sfiren, vilket frimst kommer till uttryck i pliderandet for friskolor,
kostnadseffektivitet, marknadsanpassning och forildrainflytande. Den andra
ar differentiering (i min terminologi) varigenom mangfald, variation, flexibili-
tet och anpassning till lokala forutsiattningar forordas som medel for att bittre
tillgodose individuella intressen och behov (jfr. Lindensjé & Lundgren 2000).
Decentralisering och méalstyrning dr de tydligaste uttrycken for dessa forind-
ringar. Tillsammans ger de bilden av en skolpolitik i avregleringarnas tecken
som saknar enhetliga riktlinjer och ansatser till tydlig offentlig (statlig) styr-
ning. Den hir bilden behover nyanseras och kompletteras, menar jag. Dels
overdriver den avregleringarnas omfattning, dels utelimnas en annan liberal
idéforskjutning som i betydande avseenden motverkar de andra tvi, nimligen
universalisering (min terminologi). Hur dessa tre former av liberalisering kom-
mer till uttryck under de senaste tva decenniernas skolpolitik och hur de for-
haller sig till varandra ar de fragor som jag skall forsoka besvara.

2 Betraffande skolans decentralisering och minskade reglering menar Bo Lindensjo och UIf P
Lundgren (2000:75ff) att processen initieras redan pa 1970-talet genom utredningen om skolans
inre arbete, den sa kallade SIA-utredningen (SOU 1974:53). Initiativen till privatisering i allmanhet
och friskolor i synnerhet ar daremot ett 1980-talsfenomen som borjar med moderata motioner,
men som forst mot decenniets slut vinner gehér hos dvriga borgerliga partier och som blir en viktig
fraga i valrérelsen 1991.
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Syftet med artikeln d4r med andra ord att utreda vari liberaliseringen av
svensk skolpolitik bestir. Undersokningen kan beskrivas som en positionsbe-
stimning syftande till att utreda var i det liberala filtet som svensk skolpoli-
tik egentligen bor placeras. Vilka liberala idéer har varit tongivande i utveck-
lingen? Forindras de inom loppet av den undersokta perioden? Trots mycken
forskning om skolpolitikens liberalisering har fa forsok gjorts till mer precisa
positionsbestimningar. Avsikten med denna artikel ar att fylla en del av detta
tomrum samt att komplettera den gingse bilden av de senaste decenniernas
skolpolitik.

I fokus for studien ligger skolpolitik® snarare dn skolpraktik. Betoningen pa
politik ar viktig, eftersom det finns manga saker som paverkar skolans verk-
samhet. Avsikten &r inte att forklara varfor skolan ser ut och fungerar som den
gor - eller varfor den inte fungerar - utan att tydliggora innehéllet i och omfatt-
ningen av de liberala idéforskjutningar som har dgt rum pa den niva dir policy
utformas, det vill sdga central politisk niva.* Vad som ir och inte dr liberalt
hirleds inte ur de politiska aktdrernas uppfattningar utan pa politisk-teoretisk
grund. Detta ir en viktig forutsittning for studien eftersom det innebir att soci-
aldemokrater precis som de andra partierna kan ha liberala idéer. Den liberala
idéforskjutningen skall diarfor inte reduceras till en renodlat partipolitisk fraga.

Den empiriska analysen baserar sig pa en undersokning av offentligt tryck
(offentliga utredningar och propositioner) for perioden 1988-2010.> Aren kring
1990 utgor ett formativt moment i skolpolitikens idémissiga forskjutning och
dgnas darfor storre uppmairksamhet dn andra delar av perioden. Den empiriska
undersokningen kan definieras som en beskrivande idéanalys vars syfte varken
ar att forklara eller ta stillning, utan att soka faststilla vilka idéer som utmér-
ker ett specifikt politikomrade under en given period (jfr. Beckman 2005:51-53,
Bergstrom & Boréus 2005:155). Det fortjanar att understrykas att ansatsen 4r
deduktiv och tydligt styrd av en liberaliseringstypologi som vilar pé politisk-
teoretisk grund. Avsikten med detta ar att precisera det vanligtvis vaga och fly-
tande begreppet liberalisering sa att olika former av liberalisering kan sérskiljas
och jamforas med varandra.

Framstillningen bestar av tre huvuddelar. Den forsta dr en begrepps-
diskussion av liberalism och liberalisering i forhallande till utbildning som

3 Med skolpolitik avses har den del av utbildningspolitiken som géller for grundskolan. | de mer gene-
rella resonemangen anvander jag termen utbildningspolitik eftersom liberal teori séllan gér ndgon
explicit atskillnad mellan grundskole- och gymnasieutbildning. | de mer empiriska resonemangen
daremot anvands termen skolpolitik eftersom fokus i undersokningen ligger pa grundskolan.

4 Jagvill samtidigt understryka att detta inte ar en studie av hur och varfor policy blir till, eller av
implementeringen av politiska beslut.

5 I det undersokta materialet ingar alla offentliga utredningar fran utbildningsdepartementet som
har med grundskolan att gora samt atféljande propositioner. | referenslistan aterfinns inte alla
dessa, utan bara de som ar viktigast for mitt syfte och som har refererats i analysen. I nagra enstaka
fall refererar jag till utredningar frén andra departement.
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bildar utgingspunkt for analysen av Sverige. Direfter 4gnas merparten av ana-
lysen 4t att undersoka de liberala idéernas varierande former och inflytande i
svensk skolpolitik. [ tre avsnitt diskuteras liberalisering som privatisering, dif-
ferentiering respektive universalisering. Analysen avslutas med en sammanfat-
tande diskussion kring forindring och kontinuitet i svensk skolpolitik.

Liberalism och utbildning

I den offentliga och akademiska debatten dr det sillan tydligt vad som avses
med liberalisering. Ofta anvinds termen som en beteckning for minskad reg-
lering och marknadsanpassning. Ibland anvinds den som en synonym for till-
tagande 6ppenhet gentemot omvirlden. Den logiska startpunkten for en utred-
ning av begreppet méste emellertid vara liberalism, det vill siga den ideologiska
position som definierar forandringens riktning och motiv. Dairmed definieras
inte liberalisering i termer av konkreta policyatgirder, utan av de virden och
mal som driver den. I det foljande resonemanget identifieras nigra centrala
idéer inom liberalismen ifran ett utbildningspolitiskt perspektiv. Dessa idéer
anvinds sedan for att konstruera en tredelad typologi for liberalisering.

LIBERALISM OCH VARDENEUTRALITET
Skolans uppgift, enkelt uttryckt, ir att utbilda nya generationer av medborgare
s att de kan Kklara sig sjilva och vara en tillging for samhéllet. Skolan skall ge
eleverna de sakkunskaper och fardigheter de behover for att kunna arbeta och
vara sjalvforsorjande nir de blir vuxna, men den skall ocksé formedla normer
och virden som anses vara viktiga for att de blivande medborgarna skall kunna
relatera till varandra och passa in i samhéllet. Genom att pa det hér viset fostra
nya generationer av medborgare till ekonomiska och moraliska resurser for
samhaéllet, bidrar skolan till samhillets bevarande och fornyelse - dess sociala
reproduktion (Dewey 2004: kap.1, Gutmann 1999:14, Walzer 1983:198).
Skolans fostransuppdrag dr pa samma ging ofrinkomligt och problema-
tiskt. Det dr ofrinkomligt eftersom all undervisning inbegriper element av vir-
dering, urval och uteslutning, vilket innebir att den inte kan vara strikt objektiv
och neutral. ”All undervisning innebir fostran i ndgon mening”, for att citera
laroplanskomittén (SOU 1992:94, 41). Men den kan naturligtvis vara mer eller
mindre explicit, mer eller mindre doktrinir. Samtidigt ar skolans fostransupp-
drag problematiskt. Genom att ta stillning till innehéllet i fostran tar skolan i
forlingningen ocksa stillning till vad som ar en god medborgare och vilken typ
av samhille en sddan medborgare forvintas leva i. Fostran maste explicit eller
implicit bygga pa ideal som tenderar att premiera vissa virden och kulturella
sidrdrag framfor andra, och som darfor inte inkluderar alla medborgare/elever
i lika stor utstrackning. En kristen virdegrund missgynnar muslimska elever,
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en sekulir virdegrund missgynnar religiosa elever, en kulturell kanon miss-
gynnar etniska minoriteter och si vidare (se Ferndndez 2010, Ferndndez 2011).

Pa grund av sin normativa partiskhet ar skolans fostransuppdrag en kon-
troversiell och stindigt omdiskuterad fraga. Detta giller alla ideologier men
sirskilt ifrin ett liberalt perspektiv eftersom liberalismen utmirks av sitt mot-
stand mot paternalism och indoktrinering, i synnerhet nir de utévas av staten.
En socialistisk stat far vara doktrinir och paternalistisk forutsatt att den for-
medlar "ritt” ldra till eleverna. Den socialistiska skolan far stilla samhillsnyt-
tan fore individnyttan, och fostra eleverna i enlighet med en ideologi om det
ideala samhaéllet. PA motsvarande sitt far den konservativa staten vara paterna-
listisk sa linge den bevarar en existerande ordning och kultur. I den konser-
vativa skolan stills nationens vil fore individens, och fostransuppdraget syftar
till att ingjuta lojalitet och patriotism till det egna landet och dess kultur. En
helt central idé inom liberalismen, diremot, ar att staten inte far ligga sig i
individens privata livsprojekt och virderingar (Rawls 1996, Ackerman 1980,
Dworkin 1977). Hur ménniskor viljer att leva sina liv, vilken gud de tillber och
vilka politiska overtygelser de hyser angir inte staten, vilket innebér att staten
skall avhalla sig fran att premiera vissa livsstilar och levnadssitt framfor andra.
Staten skall for att 1dna en vanlig formulering s langt det 4r mojligt vara vdr-
deneutral och skydda medborgarnas mojligheter att pa egen vig folja sina per-
sonliga 6vertygelser och malsittningar.

Vad innebir detta for liberal utbildning? Det enkla svaret pa frigan ir att
skolan skall minimera inslagen av fostran. En stat som via skolan fostrar elever
enligt en utvald virdegrund kan per definition inte vara virdeneutral. I den
mest renodlade tolkningen innebir detta att fostran dr en helt privat angeli-
genhet, vilket betyder att utbildning ocksi maste vara det. I yttersta hand méste
det vara fordldrarnas ansvar och ritt att bestimma 6ver barnens utbildning.
Svaret blir emellertid snart mer komplicerat 4n sd. Om vi anser att utbildning
ar en visentlig forutsiattning for att individer skall kunna forverkliga sina pri-
vata livsprojekt och att alla barn dérfor har en likvirdig ritt till utbildning, kan
inte staten kapitulera fran sitt utbildningsansvar. Statens kapitulation skulle
innebira att vissa barn Iir sig att rikna och skriva medan andra forblir anal-
fabeter, att vissa lir sig att ploga en dker medan andra studerar medicin, att
vissa lir sig att folja Bibelns ord medan andra lir sig att soka kunskap pa egen
hand. Pa det viset begrinsas barnens potentiella livsprojekt fran forsta borjan
av den familj de rakar fodas i. I en ofta refererad passage forsvarade diarfor John
Stuart Mill bade idén om statens virdeneutralitet och statens ansvar for de bli-
vande medborgarnas utbildning. Under omstindigheter da forildrarna miss-
skoter barnens utbildning, menade Mill, 4r statspaternalism inte bara accepta-
belt utan moraliskt ritt (Mill 1998:115f). Foridldrarnas ritt att uppfostra sin egen
avkomma overtrumfas med andra ord av barnens ritt till en 6ppen framtid
(Feinberg 1980, Barry 2001: 221ff).
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Mills argument belyser fortjanstfullt den liberala utbildningens innebo-
ende motsittningar. A ena sidan skall staten vara si virdeneutral som mojligt,
4 andra sidan skall den samtidigt se till att fordldrar, kyrka och andra sirintres-
sen inte missbrukar statens avhallsamhet. A ena sidan far staten inte ligga sig
i barnens fostran, 4 andra sidan skall den se till att barnen far en god utbild-
ning. A ena sidan far staten inte agera paternalistiskt, 4 andra sidan har den
en skyldighet att gora det mot fordldrar som missbrukar sin ritt till paterna-
lism. De hiar motsittningarna dr inte bara praktiska komplikationer, utan de ar
helt grundlaggande for det liberala forhallningssittet till utbildning. En liberal
utbildningsteori dr i allt visentligt en teori om hur motsittningarna skall balan-
seras och viktas i forhallande till varandra.

Eftersom ytterst fa liberaler anser att principen om statens virdeneutralitet
ar fullt realiserbar, accepterar de flesta nagon form av fostransroll for skolvi-
sendet. Omfattningen och innehallet varierar dock. Harry Brighouse ér i Mills
anda skeptisk till att den offentliga skolan 6verfor viarderingar till barnen, efter-
som det i forlingningen innebér att staten skapar sin egen legitimitet ex ante
snarare dn vinner den ex post av folket, vilket inte anstar en liberal demokrati.
Medborgarfostran bor enligt hans mening syfta till att stodja och uppmuntra
barnens utveckling till sjalvstindighet och kritisk reflektion — autonomi - sa
att de blivande medborgarna sjilva kan bilda sig en uppfattning i vuxen alder
om vad som Konstituerar ett gott samhille (Brighouse 1998, se dven Ackerman
1980: kap.5 och Barry 2001). Malsittningen delas av de flesta, men manga anser
att ett storre matt av virdeformedling krivs for att den skall kunna uppnas. Pa
lite olika sitt anfor William Galston (1991), Amy Gutmann (1999) och Stephen
Macedo (2000) sikten att en liberal stat inte kan vara neutral i forhallande till
de personliga egenskaper och dygder som dess egna demokratiska institutio-
ner forutsitter for att kunna fungera. Staten har en legitim rétt att aktivt fostra
eleverna i tolerans, demokrati, 6msesidig respekt, individuellt ansvar och andra
dygder som anses viktiga for en liberal medborgare.

Aven om den liberala positionen i férhallande till fostran 4r 1angt ifran enty-
dig, kinnetecknas den av hinsynstagandet till neutralitetsidealet. Som framgar
ovan positionerar sig liberaler olika, men alla maste forhalla sig till neutrali-
tetsidealet. Om for ingen annan anledning, sa Atminstone som ett skydd mot
ensidig indoktrinering. Oversatt till den hir artikelns syfte kan liberalisering
beskrivas som en rorelse mot mer virdeneutralitet. ” Avliberalisering” blir folj-
aktligen en rorelse fran virdeneutralitet. Virdeneutralitet skall dirfor tolkas
som ett ideal som kan efterstrivas och uppnas i varierande grad. Poingen med
att knyta liberalisering till virdeneutralitet - trots att fa liberaler om ens nagon
anammar idealet till fullo - dr att vi fir en mer precis och bittre teoretiskt
underbyggd definition av liberalisering 4n vad som vanligtvis ér fallet.
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TYPOLOGI FOR LIBERALISERING

I den hir analysen anvinds en tredelad liberaliseringstypologi for att beskriva
och diskutera de senaste tjugo arens utbildningspolitik i Sverige (jfr Ferndndez
och Sundstrom 2011). Den forsta typen ligger nirmst den gingse innebor-
den av liberalisering och kommer i det foljande att benimnas privatisering.
Privatisering i utbildningsvisendet handlar fraimst om huvudmannaskap och
inflytande. Om staten har monopol pa utbildning kan skolan inte vara vir-
deneutral. Avreglering av dgande, utférande och finansiering blir ett sitt att
uppna storre virdeneutralitet genom att 6verlata utbildningsuppdraget at pri-
vata aktorer. Privatisering inriktar sig pa form snarare 4n innehall, kan man
siga, eftersom det ar forhallandet mellan privat och offentligt som star i for-
grunden. Undervisningen i sig behéver inte vara virdeneutral. Idealt sett svarar
den mot de preferenser och intressen som finns i samhéllet hos eleverna och
deras familjer, vilket dirmed blir en garanti mot statspaternalism och indoktri-
nering. Den normativa utgangspunkten for denna typ av liberalisering dr den
klassiska hogerliberala idén om statsminimalism som ofta hérleds tillbaka till
John Locke. Den innebir ett starkt forsvar for familjens integritet och foraldrar-
nas rittigheter (Ruderman och Godwin 2000). I samtiden kombineras den ofta
med ekonomiska resonemang himtade frin management-teorier och public
choice dir kostnadseffektivitet stir i centrum, men den principiellt viktiga fra-
gan dr minimering av statens inflytande (jfr Chubb and Moe 1990). Det mest
langtgaende exemplet 4r hemskolning, vilket foresprikarna anser vara en rit-
tighet som alla myndiga forildrar har.

Den andra typen av liberalisering tar sin utgangspunkt i liberalismens
viardering av mangfald och kommer darfor att bendmnas differentiering.
Differentiering i utbildningsvisendet handlar frimst om att diversifiera utbu-
det. Inte sillan kan detta ske genom olika typer av avregleringar varigenom
differentiering delvis 6verlappar med privatisering, men detta uppfattas sillan
som tillrickligt for att verklig mangfald skall uppnas. I kontrast till privatise-
ring innebir differentiering en storre betoning pa innehall, medan huvudman-
naskapet ir en sekundir fraga. Enskilda skolor kan aldrig vara virdeneutrala
oavsett om de drivs i offentlig eller privat regi - i den meningen ér virdeneutra-
litet en chiméir - men genom att diversifiera skolsystemet kan virdeneutralitet
4inda uppnas genom att skolsystemet som helhet betraktad erbjuder likvirdiga,
men inte likadana, alternativ for alla. Neutraliteten bestar med andra ord i att
manga kompletterande viardepartiska alternativ erbjuds - skolor med speciella
profiler, alternativ pedagogik, religios virdegrund, och sa vidare. Detta i sin tur
forutsitter vanligtvis offentlig finansiering och stod, inte rena avregleringar.
Den normativa utgangspunkten for denna typ av liberalisering ir skyddet av
individer och grupper mot majoritetens tyranni, det vill siga ofrivillig assimi-
lering (se Galston 1995, Pybas 2004, White 2003). I modern liberal teori har
differentiering i stor utstrickning kommit att handla om grupper och deras ritt
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till erkdnnande av staten pa samma premisser som majoritetsbefolkningen. Det
kan handla om minoritetsnationers ritt till ett eget skolvisende med under-
visning pa ett annat sprak (t.ex. Katalonien, Baskien, Québec, samerna), eller
om religidsa minoriteter vars tro krockar med det sekulira skolviisendet (t.ex.
Amish och chassidiska judar i Nordamerika, konservativa muslimer i Europa).

Den tredje och sista typen av liberalisering tar sin utgangspunkt i de vir-
den som anses vara gemensamma for alla ménniskor och kommer darfor att
benidmnas universalisering. Universalisering i utbildningsvisendet handlar
framst om att tvitta bort idéer och uppfattningar som etniskt eller pa nagot
annat sitt ar partiska. Genom att begrinsa undervisningen till saker som
betraktas vara universellt giltiga uppfylls kravet pa virdeneutralitet. Hir ligger
betoningen i 4n hogre grad pa innehallet, kan man siga, eftersom den univer-
sella giltigheten forutsitter en identifiering och separation av det partikulidra
fran det universella. Betoningen pa reglering ar ocksa storre kombinerat med
en storre acceptans for inslag av statspaternalism. Den normativa utgdngspunk-
ten for denna typ av liberalisering dr upplysningsidén 4 la Kant om individen
som ett sjalvstindigt och fornuftigt subjekt med samma drivkrafter och behov
oavsett kulturell kontext. I den andan méste den universalistiska skolan striva
efter att utbilda autonoma (emanciperade) individer som inte later sig styras
av nedirvda konventioner och traditioner (jfr Ackerman 1980:kap.5, Flathman
1996, Brighouse 1998). En till synes ofrankomlig del av detta uppdrag ar att i
nagon mening frigora barnen fran deras kulturella, sociala och religiosa bagage.
I praktisk utbildningspolitik handlar universalisering ofta om att avnationa-
lisera” och sekularisera skolan. I de typiska fallen kan det handla om att ge de
samhéllsorienterade Amnena en kosmopolitisk profil s att alla delar av virlden
representeras, eller om att utesluta kontroversiella imnen (exempelvis religi-
onsundervisningen) helt fran den offentliga liroplanen.

Det 4r viktigt att understryka att de tre liberaliseringstyperna inte far upp-
fattas som absoluta tillstand eller kategorier. De motsvarar olika sitt att efter-
striva virdeneutralitet utan att helt uppna den. Att det virdeneutrala idealet
aldrig till fullo kan eller bor uppnas har ingen betydelse eftersom det ar for-
andringens riktning, liberaliseringen, som ir av intresse och inte sjilva till-
standet. I det foljande undersoks de senaste tva decenniernas skolpolitik med
utgangspunkt i de tre typerna av liberalisering. Varje avsnitt sonderfaller i tre
delar: i) en kort bakgrund till den liberala idéforskjutningen, ii) en beskrivning
och tolkning av de mest centrala texterna, och iii) en avslutande bedémning.

Privatisering

Offentlighet i beméirkelsen allmidn och 6ppen for alla var ett centralt
viarde bakom den grundskola som vixte fram efter andra virldskriget.
Utbildningsmonopolet betraktades som viktigt eftersom det innebar att alla
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barn oavsett klass och bakgrund kunde fa en god utbildning och ddrmed en bra
start i livet. Denna koppling mellan monopol och jamlikhet var linge en domi-
nerande uppfattning inom socialdemokratin som ocksa accepterades av de
andra partierna. Under 1980-talet sker emellertid en successiv vindning med
borjan hos moderaterna och direfter évriga borgerliga partier (Schiillerqvist
1995). Statens utbildningsmonopol uppfattas pa hogerkanten som problema-
tiskt eftersom det stoper alla barn i samma form och ldmnar inget utrymme
for fordldrar att styra barnens skolgang. Manga hogerdebattorer ser grundsko-
lan som en socialdemokratisk tankesmedja dir nya generationer medborgare
socialiseras. Dessutom beskrivs den offentliga skolan allt oftare under den hir
perioden som ineffektiv eftersom den inte har nagra konkurrenter att méta sig
med. Utifran samtliga kritikpunkter 4r det bristen pa valbara, privata alternativ
som utgor det stora problemet.

Hosten 1991 blir det regeringsskifte. En borgerlig fyrklover med Ny demo-
krati som stodparti intar regeringskansliet efter en valrorelse med stark foku-
sering pi friskolor. Detta blir startskottet for en privatiseringsvag. Genom att
sinka kraven for etablering och hoja statsbidraget till 85 procent av basbeloppet
forandras snabbt friskolornas forutsiattningar. Resultatet blir en snabb tillvixt
av friskolor. 1992 gick en procent av landets skolpliktiga elever pi en fristiende
grundskola. Ar 2000 hade siffran stigit till drygt fyra procent och idag (2011)
ligger den pa 12 procent. Motsvarande siffror for gymnasiet ligger pa knappt tva,
fem och en halv respektive 24 procent (Ekonomifakta 2011). Privatiseringen av
det svenska skolvisendet har i s matto blivit en realitet.

FRISKOLOR OCH VALFRIHET
Privatiseringen inom det svenska skolvisendet handlar i allt visentligt om
friskolornas plats och roll. Den barande idén ar valfrihet. I den offentliga sko-
lan ar valfriheten 1ag, menar friskolornas foresprakare, eftersom undervis-
ningen ser likadan ut och fostrar pid samma sitt 6verallt. Det vixande utbudet
av friskolor blir ett botmedel mot den offentliga skolans ensidighet genom att
erbjuda nya alternativ. Friskolorna dr 1angt mer mottagliga for forildrarnas (och
barnens) preferenser, vilket ir en viktig poing med det privata huvudman-
naskapet. Det vixande utbudet i sig anses dessutom ge brukarna storre makt
eftersom de kan vilja var de vill ligga sin skolpeng. Valfriheten driver hela skol-
systemet mot en storre virdeneutralitet - dven om de enskilda skolorna kan
vara langt ifran virdeneutrala - eftersom den vixande tillgaingen pa valbara
alternativ undergriver statens mojligheter att socialisera kommande genera-
tioner medborgare i en given riktning.

Friskolornas vilgorande effekter for valfriheten betonas i tva borgerliga pro-
positioner i borjan av 1990-talet:

Ratten och mojligheten att vilja skola och att vilja sina barns utbildning ar
viktig i ett fritt samhaille. Denna grundliggande princip har ocksa kommit till
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uttryck i ett flertal internationella konventioner som Sverige anslutit sig till.
(prop. 1991/92:95, s.8)

Valfrihetsreformerna inom skolvisendet syftar till att bryta upp det offentliga
skolmonopolet, for att ddrigenom kunna ge en storre variation, storre mang-
fald och for att skapa verkliga forutsittningar for elever och foraldrar att vilja
skola. (prop. 1992/93:230, s.27)

Den ¢kande valfriheten dr emellertid inte bara ett sétt att tillfredsstélla elevers
och forildrars preferenser. Den tjainar ocksia mer instrumentella syften som
kostnadseffektivitet och kvalitet, dir det offentliga monopolet betraktas som
en hiamsko for skolans utveckling. Avreglering och entreprenad blir stindigt
aterkommande begrepp under 1990-talet, si dven inom skolvirlden. Genom
att konkurrensutsitta en offentlig verksamhet som utbildning tvingas huvud-
minnen att anvinda sina resurser sa effektivt som mojligt. Den nya konkur-
renssituationen medfor att misskotta kommunala skolor tappar elever till de
privata alternativen och vice versa. Pa s sétt driver tavlingen om elevunderlag
upp kvaliteten och kostnadseffektiviteten i hela systemet, menar de borgerliga
foresprakarna.

Jag tror ocksé att en stimulerande tdvlan mellan olika skolor, med olika inrikt-

ning och olika dgandeformer, i sin tur kan bidra till att hoja kvaliteten inom

skolvisendet. En okad mangfald pa skolans omrade gor ocksa att flera intres-

seriktningar kan tillgodoses. .. Med storre valfrihet och mer utrymme for en

skolas profil skapas ocksa bittre incitament for kostnadseffektivitet. (prop

1991/92:95, 5.9)

Efter valnederlaget reviderar socialdemokraterna sin stdindpunkt betriffande
friskolor, d&ven om den interna oenigheten dr betydande. Den officiella hall-
ningen nirmar sig de borgerliga partiernas dven om viktiga skillnader kvarstar.
For socialdemokratin hade friskolorna traditionellt betraktats som sirskilda
undantag frin den allmédnna normen. Undantagen, det vill séiga friskolorna,
kunde rittfirdigas om de tillforde virdefulla innovationer till systemet i dess
helhet, eller om de tillgodosag speciella behov pa ett siatt som den offentliga
skolan av olika anledningar inte kunde matcha. Det handlade framfor allt om
alternativa pedagogiska metoder som kunde utvecklas och prévas i mindre mil-
joer innan de anammades av det offentliga skolvisendet. Detta "innovations-
kriterium” stillde hoga krav pa de privata huvudmin som ansokte om statliga
anslag, vilket bidrog till att halla antalet friskolor pa en mycket 14g niva. Goran
Perssons formulering i en proposition fran 1980-talets slut dr talande for den
socialdemokratiska linjen.

Manga av de fristiende skolorna har utformat virdefulla pedagogiska alter-

nativ till den offentliga skolan. .. [D]et dr av allmént intresse att alternativ

pedagogik och alternativ inriktning av skolans verksamhet kan provas vid

fristdende skolor oavsett om erfarenheterna i det enskilda fallet kan bedémas
vara direkt overforbara till grundskolan. .. Sammantaget menar jag att det i
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fortsattningen kommer att finnas goda mojligheter for fristiende skolor, som
erbjuder alternativ till grundskolan, att bli godkénda och fa statsbidrag till sin
verksamhet. (prop. 1988/89:4, s.52)

Under 1990-talet blir socialdemokratin mer vilvilligt instélld samtidigt som
grundsynen pa sitt och vis kvarstar. Det finns inget egenvirde i att konkurrens-
utsitta det offentliga skolvisendet, utan malsittningen maste vara att berika
och stirka det. Sarskilt pataglig blir motsittningen i synen pa den kommunala
skolan. De borgerliga partierna i allmidnhet och moderaterna i synnerhet virnar
om de privata entreprenorerna och den fria konkurrensen, medan socialdemo-
kraterna virnar om den kommunala skolan. Moderaterna anser att alla sko-
lor oavsett huvudman skall vara jimbordiga konkurrenter pa en fri marknad.
Socialdemokraterna a andra sidan menar att friskolornas roll méste vara att
komplettera, inte konkurrera, med den kommunala skolan. Ordvalet har bety-
delse. Den kompletterande skolans roll idr att gora det som den ordinarie inte
fullt klarar av, medan den konkurrerande skolan kan och far ersitta den ordi-
narie skolan. Detta dr en skiljelinje mellan partierna som fortfarande kvarstar.

Rollférdelningen mellan friskola och kommunal skola kan ocksa relateras
till synen pa valfrihet. Under 1990-talet sprids talet om valfrihet i hela parti-
systemet, inkluderande socialdemokraterna. For dem precis som for de borger-
liga partierna uttrycker valfrihetsfixeringen en kritik mot ett system som blivit
alltfor byrakratiskt och fyrkantigt. Men begreppets innebord och virde ar inte
desamma. For socialdemokraterna ar valfriheten ett medel snarare 4n ett mal.
Systemet behover inslag av valfrihet for att tillgodose varierande behov och for-
utsittningar hos olika elever; den ir ett erkdnnande av och anpassning till det
faktum att barn och ungdomar ir olika. For att ge dem lika forutsiattningar till
utbildning maste skolsystemet vara differentierat snarare in likformigt. (Detta
ar en idé som jag skall aterkomma till i nésta avsnitt). Med andra ord, valfrihet
ar ett medel for att stiarka likviardigheten. Huruvida alternativen ér privata eller
ej ar av underordnad betydelse.

Likviardighetens dignitet som socialdemokratiskt mal hamras in via tre
utredningsbetinkanden som alla bir ordet likvdrdig i titeln(!): Likvdrdig
utbildning pa lika villkor (SOU 1995:109), Resurser pd likvdrdiga villkor (SOU
1998:112) och Likvdrdiga villkor? (SOU 1999:98). Upprepningen ir knappast
en tillfallighet. Socialdemokratins aterertvring av regeringsmakten hosten 1994
foljs av justeringar och aterregleringar med avsikt att bromsa den privatisering
som inleddes vid borjan av decenniet. Likvirdigheten skrivs fram pa bekost-
nad av valfriheten.

Alla barn ar olika och har olika behov. Darfor maste skolan, oavsett huvud-
man, mota barn pa olika sitt for att ge dem en likvdrdig utbildning. Den
grundliggande utbildningen for alla barn skall vara likvdrdig. For att garan-

tera elevernas ritt till en likvdrdig utbildning av hog kvalitet skall alla sko-
lor, oavsett huvudman, ha jamforbara ekonomiska villkor. Varje skola skall
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ha resurser med hinsyn till elevernas behov. Likvdrdiga ekonomiska villkor
mellan kommunala och fristdende skolor ér en forutsittning for en verklig
valfrihet, dven for elever fran ekonomiskt svaga grupper eller med behov av
sirskilt stod. (prop. 1995/96:200, s.37, mina kursiveringar)

Som en del av samma resonemang understryks behovet av att skydda den kom-
munala skolan.
Ritten att vilja en fristdende skola far dock inte inskrinka andra elevers ritt
att vilja en kommunal skola. Mot denna bakgrund anser regeringen att de
ekonomiska effekterna for det 6vriga skolvisendet maste vigas in i bedom-
ningen av en ansékan om ritt till bidrag for en fristiende skola. (prop.
1995/96:200, S.37f)

Under aren fram till millennieskiftet konsolideras en socialdemokratisk stind-
punkt i forhallande till friskolor. Grunddragen i denna har forblivit stabila
under 2000-talet. Det handlar om att understilla friskolorna samma regel-
verk och kvalitetskrav som den kommunala skolan, att virna det obligato-
riska skolviisendets 6ppenhet och tillginglighet (inkluderande friskolorna), att
motverka konkurrensens segregerande effekter samt att uppritthalla en jamn
kvalitet over riket (se SOU 1995:109 och prop. 2001/02:35). I dessa malsitt-
ningar rader det (i realiteten) samsyn med de borgerliga partierna numera.
Socialdemokratin har nirmat sig det borgerliga blocket genom att acceptera
friskolornas virde for skolvisendet. Det borgerliga blocket, 4 sin sida, har nér-
mat sig socialdemokratin genom att acceptera eller rent av férorda (folkpartiet)
hardare kontroller och reglering av friskolorna. Under senare ar kan friskolan
som foreteelse knappast betraktas som den skyddade sfir for privata entrepre-
norer som den delvis var under 1990-talet.
De fristdende skolorna dr en del av det totala utbildningsutbudet och déar-

med en del av den nationella skolplikten. Tillsammans utgor offentliga och
fristaende skolor skolvisendet for barn och ungdom. (prop. 2001/02:35, S.29)

Andelen elever i fristiende skolor utgor i vissa delar av landet 10-20 pro-
cent av eleverna i kommunen. Dirmed blir skillnaderna i reglering svar att
motivera .. Denna snabba framvixt av fristiende grundskolor i vissa regio-
ner - utvecklingen ér likartad dven for fristiende gymnasieskolor och sir-
skolor - understryker, enligt kommittén, ocksa behovet av en reglering som
sa langt som mojligt 4r gemensam for bade offentliga och fristaende skolor.
(SOU 2002:121, 5.216)

Fristadende skolor ér en del av den gemensamma skolan for barn och ung-
domar. De nationella malen dr desamma for alla elever oavsett huvudman.
Dirfor bor i princip samma villkor gilla for fristaende skolor som for skolor
med kommunal huvudman. (prop. 2008/09:171, s.25)

Aterregleringen av friskolorna #r ett genomgaende tema i arbetet med den nya
skollagen som stricker sig over det senaste decenniet, vilket citaten ovan illus-
trerar. Samtidigt som friskolesektorn fortsitter att expandera har staten for-
starkt sitt inflytande 6ver friskolorna via olika regleringar och kontrollinstanser.
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FRISKOLOR SOM PRIVATISERING

Privatisering i form av allt fler friskolor i det svenska skolvisendet dr utan tve-
kan den mest uppmirksammade och omdebatterade av de liberaliseringsty-
per som behandlas hir. Fragan dr emellertid hur viktig foreteelsen dr som ett
uttryck for liberalism i bemérkelsen virdeneutralitet. Virdeneutralitet via pri-
vatisering forutsitter inte primirt att det finns olika alternativ att vilja mellan,
utan att staten/kommunerna har s lite som mojligt att gora med de existerande
alternativens utformning och att den som vill kan vilja en privat snarare dn en
offentligt sanktionerad utbildning. I sin rena, libertira form 4r denna tolkning
av viardeneutralitet starkt forknippad med antipaternalism. Kritiken mot den
offentliga skolan och mot att barn exponeras for idéer och asikter som inte
kommer fran fordldrarna ir tongivande drag for den positionen (Stolzenberg
1993, Burtt 2003). I USA har denna typ av liberalism ett betydande st6d inom
hogern, vilket kommer till uttryck i exempelvis ritten till hemskolning - en
alltmer populir form av utbildning som accepteras i flera delstater. Nagon mot-
svarighet till en sddan stindpunkt aterfinns inte i Sverige, dir acceptansen for
statspaternalism ir betydligt storre.

Jag vill inte bagatellisera privatiseringens betydelse i en svensk utbildnings-
kontext, men gravitationspunkten i den svenska debatten har inte varit en ren-
odlat privat form av virdeneutralitet. Valfriheten har framforts av de borgerliga
och i mindre utstrickning socialdemokratin som en fraga om tillging till olika
alternativ. Kritiken mot det offentliga utbildningsmonopolet har i férsta hand
att gora med statens monolitiska natur och dess oférmaga att effektivt tillgo-
dose olika intressen och behov. Huruvida alternativen ar offentliga eller privata
ar i det hinseendet av underordnad natur. De borgerliga partiernas mal med
privatiseringen ér valfrihet och kostnadseffektivitet, inte att gora utbildning till
en privat, familjar angelagenhet. Tillvixten av friskolor har bidragit till att 6ka
valfriheten - dtminstone 4r det sa de motiveras - men det har ocksi andra
reformer gjort. Det ir till dessa som vi nu vinder oss.

Differentiering

Enhetlighet och centralisering var grundpelare i det skolpolitik som fordes
under merparten av efterkrigstiden. Motbilden var det forhatliga parallella
skolsystemet, folkskola och liroverk, som under ett sekel hade reproducerat
klassamhaillet istillet for att rasera det. For mellan- och efterkrigstidens skol-
reformatorer blev det nya skolvisendets enhetlighet och likformighet en sym-
bol for jimlikheten. Skolans centralstyrning var en forutsiattning for dess lik-
formighet, vilken i sin tur var en forutsiattning for att skolan skulle kunna ge
alla barn lika mojligheter. Redan under 1970-talet borjar emellertid tron pa
den hir modellen att vackla. I den sa kallade SIA-utredningen (Skolans Inre
Arbete) problematiseras kopplingen mellan likformighet och jamlikhet, vilket
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successivt banar vig for nya idéer dir kompensatoriska atgirder och anpass-
ning efter individuella behov betonas.
Om samtliga elever skall fa en reellt likvirdig utbildning maste nimligen en
rad sirskilda atgirder vidtagas, eftersom generella reformer kan missgynna
de grupper, som av olika skil inte formar utnyttja de forbéttrade mojlighe-
terna. (utredningsdirektivet citerat i Lindensjoé och Lundgren 2000:86)

Snarlika resonemang aterkommer nigra ir senare i den sa kallade SSK-
utredningen (Skola, Stat, Kommun) vars uppgift ir att utreda ansvarsforhal-
landet mellan stat och kommuner. Utredningen slar fast att alla barn maste
ha tillgang till en likvirdig utbildning, men att likvirdighet inte nodvindigtvis
implicerar likformighet (Lindensj6 och Lundgren 2000:94)

Alla skall ha lika rétt och bor fa samma mojligheter till skolutbildning, vil-

ket i sin tur innebér att skolan maste gora sirskilda insatser for dem som

har behov av stod och stimulans. (SSK-utredningen citerad i Lindensjo och

Lundgren 2000:95)
De forsta ansatserna till uppluckring av enhetsskolan kommer séledes fran
vinster och rittfirdigas med jimlikhetsargument. Under 1980-talet breddas
kritiken emellertid och kommer dven att underbyggas med de individcentre-
rade och valfrihetsivrande argument som framfors av moderaterna. Problemet
med enhetsskolan framstar dirmed som dubbelt; den formar inte méta vare sig
svaga elevers behov av sirskilt stod eller andra elevers strivan efter storre val-
mojligheter. Idén om ett enhetligt, ssmmanhallet skolsystem pressas fran bade
vinster och hoger. Bada sidorna dr mot 1980o-talets slut 6verens om att storre
inslag av differentiering krivs (Schiillerqvist 1995, Englund och Quennerstedt
2008: 141f).

MRLSTYRNING, KOMMUNALISERING OCH MER VALFRIHET

De liberala argumenten for differentiering pAminner om argumenten for
friskolor. Differentiering leder till storre valfrihet - det vill siga virdeneutra-
litet. Det finns dock en viktig skillnad; friskolereformen innebar att en del av
skolan delvis lyftes ut fran den offentliga sektorn, medan de former av differen-
tiering som kommer att diskuteras hir dger rum inom den offentliga sektorn.
Med anledning av detta rader storre enighet mellan partierna nér reformarbetet
inleds. Processen sitts iging aren kring 1990 med tva radikala reformer, decen-
tralisering och ¢verging fran regel- till malstyrning.

Overgangen fran ett regelstyrt till ett malstyrt skolviisende far inte betrak-
tas i absoluta termer eftersom det dr svart, for att inte siga omojligt, att fore-
stiilla sig en skola som dr renodlat det ena eller det andra. Redan i 1980 ars
laroplan for grundskolan (Lgr8o) finns initiativ till 6kad malstyrning och mal-
formulering, men dessa forblir vaga och far darfor liten betydelse. Mot slutet
av 1980-talet tkar betoningen pa att det ir resultaten som skall sta i centrum,
medan det 4r mindre viktigt hur de nas. I den "gamla” enhetsskolan var central
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regelstyrning viktigt eftersom den borgade for likformighet. I det nya utbild-
ningsklimatet uppfattas den tviartom som ett hinder for den anpassning och
flexibilitet som ar nira forknippad med likvardigheten. Skolans omfattande
och stelbenta regelverk himmar skolledningars och lirares mojligheter att ta
egna initiativ och att anpassa sig efter klassrummets behov och omstindighe-
ter. Regelstyrningen beskrivs som byrakratisk och ineffektiv. Den passar for
att styra skolans yttre former och organisering, men har begrinsat inflytande
pa undervisningens innehall och genomdrivande. Genom en 6kad fokusering
pa malen och genom att utarbeta matt med vilka dessa kan jamforas forvintas
styrningen bli bittre. Skolan skall bli likvirdig genom att inte lingre vara lik-
formig (Lindensjo & Lundgren 2000:92f).

Overgangen till malstyrning kan framsta som en ganska teknokratisk friga
som har med relationen forvaltning-skola att gora, en relation som framst ror
tjinstemin och skolledare. Manga av de forvintade fortjinsterna med malstyr-
ningen ar av det slaget — bittre hushallning med resurserna och effektivare
maluppfyllelse - men under den teknokratiska ytan doljer sig mer principi-
ella fragor. Genom skolvisendet differentiering via malstyrningen skapas bittre
forutsiattningar for individanpassning. Denna handlar dels om att tillgodose
enskilda elevers sirskilda behov (av stod), men ocksa, som en del av tidsandan,
om att tillgodose individuella preferenser och intressen (valfrihet). Kopplingen
mellan méalstyrningens instrumentella och virdemassiga plan kan illustreras
med nagra citat.

Den nationella styrningen av skolan maste bli effektivare. Detaljregleringen
av skolans verksamhet maste minska och det lokala inflytandet 6ka. [..] En
utveckling i denna riktning kan beskrivas som en 6vergang fran ett system
som priiglas av regelstyrning mot ett mer malstyrt system. (SOU 1988:20, s.11)

En forskjutning fran regelstyrning mot malstyrning innebir en minskad reg-
lering, samtidigt som insatser gors for att malen mer direkt dn tidigare skall
vara styrande for verksamheten. .. En 6kad méalstyrning innebir att de inom
skolvisendet verksamma skall ansvara for planerandet, genomforandet och
uppfoljningen samt bedoma verksamhetens resultat gentemot malen. (ibid.,
s.12)

Principen om en likvirdig utbildning dr hiarvid av grundliggande betydelse.
Den innebir att alla elever har ritt att fa, och att det dirmed ocksa dr en skyl-
dighet for skolan att ge dem, en utbildning som ér likvirdig oberoende av var
eleverna bor, vilket kon och vilken social och ekonomisk bakgrund de har.
(prop. 1988/89:4, s.12)

I reformerna uttrycks en successiv overgang fran det "gamla” jamlikhetsvir-
det till det nya och mer flexibla likvirdighetsvirdet, varigenom en tilltagande
individcentrering i skolpolitiken framtrider (Englund & Qunnerstedt 2008:18f,
Quennerstedt 2008:37f, Olson 2008a:81-85). Skolan skall inte (lingre) integrera
och socialisera, utan den skall anpassa sig till elevers varierande forutsiattningar,



Liberaliseringen av svensk skolpolitik

behov och intressen. I denna idéforskjutning blir likviardighet och valfrihet i allt
hogre grad kompatibla virden.
For att kunna erbjuda en likvirdig utbildning maste skolan anpassas efter

enskilda elevers varierande forutsittningar, behov och intressen och efter
lokala forutsittningar. (prop. 1988/89:4, s.14)

Ett viktigt inslag i fornyelsearbetet inom den offentliga sektorn ir strivan att
oka valfriheten s att den offentliga sektorn kan tillgodose skiftande med-
borgarkrav och tillvarata de utvecklingsmojligheter som 6ppnar sig om man
dr beredd att prova alternativa verksamhetsformer och arbetssiitt. .. Kampen
for enhetsskolan fordes inte pa grund av snéva likformighetskrav utan for att
endast en sdidan skolorganisation kunde erbjuda den efterstrivade valfriheten
at manga. (ibid., s.51f)

Overgangen till malstyrning genomfors i tandem med en annan reform, decen-
traliseringen av skolans styrning. Det mest konkreta uttrycket for skolans
decentralisering dr overforingen av grundskolans huvudmannaskap fran stat
till kommun, men decentraliseringsreformen syftar egentligen till en mycket
vidare forindring dn sa. Avsikten dr att ansvaret for undervisningen skall foras
niarmare undervisningsmiljon och utforarna (rektorer och lirare), vilket poiang-
teras ett flertal gdnger under 1990-talet (se prop. 1990/91:18, prop. 1990/91:115,
Lpog4 och SOU 1997:121). Statens roll begriinsas till att formulera 6vergripande
mal och regler for skolans verksamhet samt att se till att de uppfylls och efter-
levs. Denna decentralisering och, mer specifikt, kommunalisering av skolan
foljer en generell trend i svensk politik under foregdende decennier och motive-
ras pa liknande sétt. Dels kan den ses som en demokratisk vitalisering eftersom
beslutskompetensen flyttas nirmare medborgarna (fran Stockholm till kom-
munen), dels innebir den en anpassning av verksamheten si att denna kan
utformas i samklang med de lokala forutsittningarna. Aven hir blir balansen
mellan likvirdighet och likformighet central.

Under 1990-talet kopplas ofta behovet av decentralisering till en empi-
risk samhillsdiagnos, nidmligen samhillets snabba och oforutsidgbara forin-
derlighet. I borjan av decenniet dgnas internationaliseringens betydelse for
inte bara riket utan ocksa lokalsamhillet stort intresse i liroplanskommit-
téns slutbetinkande (SOU 1992:94) och den paféljande propositionen (prop.
1992/93:220). Under decenniets andra hilft imnar en annan utredning sitt
slutbetinkande (SOU 1997:121), dir decentraliseringens fortjinster i 6versval-
lande ordalag lyfts fram som ett sitt att mota den nya tidens utmaningar och
mojligheter. Gemensamt for badda utredningarna och propositionen 4r uppfatt-
ningen att centralstyrning av skolan - eller andra offentliga nyttor for den delen
- inte ldimpar sig i ett internationaliserat, globaliserat och heterogent samhdille.
Den stora fordelen med en decentraliserad skola ér att den mycket ldttare kan
anpassa sig till lokalt priglade forindringar och i samklang med narsamhéllet
och forildrarna.
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Omvirlden framstar som sa till den grad fordnderlig att det forefaller utsikts-
lost att sa att sdga deducera ldroplaner eller kursplaner ur det framtida sam-
hallsliv man véntar eller énskar sig. (SOU 1992:94, S.57)

Den kanske mest pafallande samhéllsforandringen under de senaste decen-
nierna ir internationaliseringen av det svenska samhdillet. (ibid., s.88)

Fordandring ar ett nyckelord i vart perspektiv. Vi har i vart yrkesarbete sett hur
skolan fordndrats i en allt snabbare takt. Elever dr annorlunda an forr, vill-
koren for lirararbetet dr andra, skolans samhillsroll en annan, skolarbetets
mening for eleverna har forindrats osv. (SOU 1997:121, s.21)

Sjalva livsnerven i det decentraliserade systemet dr en lokal demokratisk dia-
log. Det betyder inte att personal kan strunta i beslut som fattas i demokratisk
ordning, men det betyder att den process som leder till beslut méaste vara sa
oppen och fri som det dver huvud taget 4r mojligt. (ibid., s.45)

Skolvisendets differentiering genom malstyrning och decentralisering hand-
lar delvis om en reaktion pa externa foriandringar, delvis om en liberal idéfor-
skjutning. Idéforskjutningen foljer i stort samma monster som privatiseringen
i foregiende avsnitt och det dr knappast en tillfallighet att friskolereformen,
overgangen till malstyrning och decentralisering kommer samtidigt. De kan
beskrivas som olika medel for att uppni samma mal - valfrihet och likvar-
dighet. Bdda har en tydligare betoning pa individen 4n vad efterkrigstidens
mer gemenskapsorienterade skolpolitik hade. Om individen star i forgrun-
den maste skolan kunna erbjuda olika utbildningsalternativ till olika elever.
Friskolereformen motiveras framfor allt med 6kad valfrihet medan 6vergangen
till malstyrning och decentralisering framfor allt motiveras med likvirdighet,
men det ror sig om gradskillnader snarare dn kvalitativa skillnader. Som illustra-
tion till reformernas kungstanke tjanar foljande citat ur Langtidsutredningens
(SOU 1990:14) bilaga 22, Utbildning infér 2000-talet.
Vi menar att utbildningssystemet i sin helhet maste kinnetecknas av genom-

gaende principer for organisation och verksamhet som vilar pa en grund av
valfrihet och mojligheter till inldrning i olika former. (s.52)

Utbildningens huvudsyfte dr att mojliggora for eleven att successivt finna
ritt pa sina komparativa fordelar och sin egentliga intresseinriktning och att
ge henne eller honom chansen att vidareutveckla sin individuella kreativa
potential i storsta mojliga utstrickning. Malet for offentlig utbildning bor vara
att bidra till individens personliga utveckling. (s.53)

Denna individcentrering med betoning pa "komparativa fordelar” och "per-
sonlig utveckling” innebéir ett narmande till det virdeneutrala ideal som kéin-
netecknar liberalismen. Elevens utbildning skall styras av forutsiattningar som
finns inom henne - hennes ”egentliga intresseinriktning” och "kreativa poten-
tial” - istéllet for av samhéllsnyttan och gemenskapens etos. Statens roll blir att
tillhandahallen alternativen och valmojligheterna; inte att utbilda alla elever at
samma hall (indoktrinering), men inte heller att 6verlimna utbildningsansva-
ret till den privata sektorn och marknadskrafterna.
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INDIVIDEN FRAMFOR GRUPPEN

Hur langt drivs differentieringen av den svenska skolan? Betoningen p4 profi-
lering och valmojligheter inom och mellan skolor har knappast klingat av och
tas mer eller mindre for given inom dagens skolpolitik. Pa ett mer konkret plan
kan man siga att malstyrningsreformen atnjuter fortsatt stort stod, dven om
debatten kring hur man skall mita och utvirdera maluppfyllelse har gitt hog
under det senaste decenniet. [ utredningen och propositionen till den nya skol-
lagen (i kraft fran 1 juli 2011) spelar dessa fragor en central roll. Stérre ambiva-
lens rader kring skolans kommunalisering, dir 1990-talets lovsing har ersatts
av en allt storre skepsis. Utbildningsminister Jan Bjorklund 4r den som tydligast
tagit stillning for ett forstatligande av skolan. Inte sillan framstills kommuna-
liseringen som roten till minga av de problem som skolan brottas med idag®.
Istillet for att ses som ett medel for, uppfattas kommunaliseringen numera
ofta som ett hot mot likvirdigheten. Det senaste decenniet priglas i hogre grad
an det foregaende av en strivan efter enhetlighet och aterreglering, vilket kan
skonjas i forarbetena till den nya skollagen (SOU 2002:121, SOU 2007:28, prop.
2009/10:165).

Det finns tydliga granser for hur langt differentieringen tillats ga i svensk
skolpolitik. Vissa grianser far inte 6verskridas. Det 6kade hinsynstagandet till
individuella olikheter bor inte implicera ett hinsynstagande till och ackommo-
dering av gruppers olikheter. Framfor allt socialdemokraterna gor under hela
perioden tydliga markeringar mot tendenser till polarisering, enklavisering
och segregering. Nagon mangkulturell skolpolitik med lingtgdende anpass-
ning till religitsa och etniska gruppers behov ar det med andra ord inte tal om.
Samhillets méngfald skall finnas representerad i skolan, inte i uppdelningen
mellan skolor.

En skola for alla betyder en skola dir alla elever blir sedda och bemotta, dér
alla elevers erfarenheter far utrymme, och dir alla elever far en undervisning
som tillgodoser deras behov och krav. I en skola for alla undervisas elever med
olika bakgrund tillsammans. Integration ir ett viktigt virde i den samman-
héllna skolan. Det gir inte att 6verskatta betydelsen av att barn och ungdomar
med olika erfarenheter, kulturer och sociala tillhorigheter tillbringar tid till-
sammans med varandra under skoltiden. I ett 6ppet demokratiskt samhélle

ar empati, inlevelse i andra, formaga att se med andra 6gon osv. avgdrande
virden. (Budgetpropositionen 1995 citerad i prop. 1995/96:200, s.36)

UNIVERSALISERING

Den skola som tog form under efterkrigstiden vilade fran forsta borjan pa
en langt mer liberal och demokratisk virdegrund in sin foregangare. Skolan
sekulariseras genom att religionsundervisningen blir icke-konfessionell,

6  Se till exempel Maciej Zarembas artikelserie "Hem till skolan” i DN véren 2011.
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historie- och samhillskunskapsundervisningens patriotiska dndamal revi-
deras, och demokratisk fostran blir en grundpelare i skolans uppdrag (SOU
1948:27, jamfor Tingsten 1969). Samtidigt bestar den nationella skolan med sin
betoning pi svensk kultur och svenskt samhillsliv. Det ér en skola déir natio-
nen utgor den sjilvklara referenspunkten for skapande och aterskapande av en
gemensam identitet, &ven om detta kombineras med intresse och respekt for
andra kulturer (Olson 2008b: 98f). Under 1980-talet och 1990-talets inledande
ar forandras skolpolitikens referenspunkter. Delvis beror detta pa internatio-
nella fenomen och hiandelser - sdsom det kalla krigets slut och Sveriges anso-
kan om EU-medlemskap - vilka medfor att skolans (och samhillets) nationella
referensramar tycks allt mindre adekvata som approximationer for elevernas
framtida sambhiillsliv. Delvis beror det pa en (ovannimnd) liberal idéforskjut-
ning av synen pi skolans uppdrag frin samhille till individ. Begreppet sam-
hillsnytta som var centralt for efterkrigstidens socialdemokrati uppfattas som
alltmer problematiskt, vilket ocksé far konsekvenser for den nation som ingar
i sjdlva identifieringen av samhéllet. Dessa tvi processer fungerar som dmsesi-
digt forstirkande drivkrafter mot en mer universell skolpolitik dir internatio-
nalisering och individualisering gar hand i hand (Olson 2008b).

Den kanske mest pafallande samhillsfordndringen under de senaste decen-
nierna ir internationaliseringen av det svenska samhaillet. .. Ekonomi, tek-
nikutveckling, handel och miljoproblem har inneburit ett nira beroende
mellan nationer och har med nodvindighet knutit linder nirmare varandra.
Forbattrade kommunikationer ¢kar stindigt mojligheterna till kontakter med
andra folk och kulturer. In- och utvandring ger (iven om dess orsaker ofta 4r
sprungna ur t.ex. krig och etniska konflikter) nya kontakter och dimensio-
ner i vart kultur- och samhaillsliv. Sverige dr en del av virlden och virlden en
del av Sverige pa ett mer patagligt sitt 4n bara for tiotalet 4r sedan, nir de nu
gillande ldroplanerna for grundskolan resp. for komvux utformades. (SOU
1992:94, 5.88f)

BILDNING OCH INTERNATIONELL CERTIFIERING

For den rena universalismen finns bara individen och ménskligheten utan mel-
lanliggande nivaer sisom familj, religion, etnicitet, nation och stat. Detta ar
naturligtvis en idealtypisk position som inte aterfinns i verkligheten, men den
ar talande som riktmérke for statens (och dirmed den offentliga skolans) neu-
tralitet. I svensk skolpolitik finns det ett par element av universalism som &r
sarskilt framtridande. Ett sdidant dr sokandet efter kunskapsformer och ideal
som ir giltiga 6ver rum och tid - bildning. Bildningsbegreppet spelar en cen-
tral roll i utredningen och propositionen som ligger till grund for den ldro-
plan som implementeras 1994 (Lpo94). Bildning framstills som ett slags tid-
1ost svar pa de kunskapsfragor som internationaliseringen och globaliseringen
vicker; en kunskapsform som ger bestindighet i en fordnderlig tid, trygghet
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i en tid av griansloshet. Begreppet har en stark koppling till individ och sub-
jekt i forarbetena; bildning som en hogst personlig process, vilken forutsitter
aktivt personligt engagemang - “man bildar sig”. Men den dr ocksa en for-
ankrad och beprovad kunskapsform som bygger pa samlade kunskaper och
beprovade erfarenheter. Den dr pa samma gang personlig (subjektiv) och
gemensam (objektiv), vilket ger den en sirskild attraktionskraft som liberalt
kunskapsideal.

Bildningsbegreppet blir under 1990- och 2000-talet ett sitt att forhalla sig
till skolans samhéllsreproducerande roll. Liroplanskommittén riktar skarp
kritik mot efterkrigstidens sociala ingenjorkonst da skolan anvindes som ett
instrument for samhillsnyttan, det vill siga i syfte att forse industrin med dug-
liga arbetare, vilfirdsstaten med solidariska skattebetalare, och sa vidare (SOU
1992:94, .46 och passim). Universalism diremot innebir att skolan inte star i
samhillets tjinst, varken den framtida utopins eller den nedirvda ordningens.
Det enda samhélle som den neutrala staten far frambringa med skolans hjilp ar
ett samhélle som medborgarna sjilva skapar genom sitt fornuft och sina oéver-
vigda sjilvstindiga val; ett samhille skapat av och for individen. Aven hir tycks
bildningsidealet erbjuda en vig framat eftersom den ger medborgarna de intel-
lektuella verktygen for att skapa ett gott samhélle utan att staten foreskriver hur
detta samhélle skall se ut.

Att bilda sig dr, om vi haller fast vid den klassiska inneborden, att bli nagot
som inte #r pa forhand foreskrivet. (SOU 1992:94, $.50)

Skolan far inte vara blott ett planeringsinstrument. Skulle den noéja sig med
att effektuera den raidande konjunkturens och tidsandans krav skulle den illa
fylla sitt uppdrag. Ett verksamt bildningsarbete maste bygga pa seklers sam-
lade erfarenheter - ehuru utan illusioner om étergang till "skolan forr”. (ibid.,
$.57)

Skolan har en viktig roll i att ge medborgerlig bildning. Detta innebir bl.a. en
utveckling av och sjalvfortroende i att anvinda det talade och skrivna spraket,
ett fraimjande av formagan till kritisk granskning och att moéta och vérdera
argument, en vana att fungera i demokratiska former och insikt i vart kultur-
arv i vid mening. (ibid., s.113)

Balansakten mellan det individuella och det gemensamma, mellan kontinuitet
och fornyelse, ar lika svar som viktig for bildningsbegreppet. Kombinationen
mellan en vordnad for historiskt nediarvda virden och normer, & ena sidan, och
en sjalvstandig forstaelse for dessa och for deras innebord idag, 4 den andra,
ar inte ett stabilt tillstind. Den vanligaste kritiken fran vinsterhall har med
begreppets konservativa konnotationer att gora. Den universellt giltiga bild-
ningen ir en dimrida som doljer en konservativ grundsyn som star i vigen
for utveckling och progression. Men det finns ocksa en emancipatorisk, frigo-
rande potential i bildningsidén som ir helt i linje med socialdemokratins tra-
ditionella utbildningssyn. I denna ar folkbildning och klassresor centrala mél
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som uppnas genom att folket blir "upplyst” i en djupare mening 4n den rent
samhéllsnyttiga.

Den bildningsidé som framfors i forarbetena till Lpog4 framstills som libe-
ralt progressiv, men glider pa flertalet stillen mot en mer konservativ position
dir betoningen pa tidlosa kunskaper tenderar at bevarande av det befintliga.
Inte minst i forhallande till internationaliseringen och bejakandet av andra
kulturer framtonar en forstirkt koppling till den egna kulturella kontexten.
Bildningsbegreppet anvinds for att reducera spinningen mellan det partiku-
lara och det universella. De konservativa konnotationerna dr (som vintat) mer
framtridande under den borgerliga mandatperioden (1991-94) for att sedan
avta under den 1990-talets senare hilft di socialdemokraterna regerar. Under
den senare perioden stirks de universalistiska dragen och anspelningarna pa en
forment kontinuitet mattas av. Notera skillnaderna i ton mellan citaten nedan:

Forankringen i det egna kulturarvet ar en forutsattning for och skall inte ses i

motsittning till internationell solidaritet och forstielse och respekt for andra
folk och kulturer. (SOU 1994:92, s.89)

Det ar forst nar man dr medveten on trygg i sin egen nationella identitet, som
man kan 6ppna sig och vara generos och tolerant mot det som kan upplevas
som annorlunda och frimmande. (prop. 1992/93:220, s.15)

Och:

Vidrden och normer uppfattas inte lingre som naturgivna och sjilvklara utan
som kulturellt skapade. Livsprojekten kan vdljas, de behover inte drvas. Man
maste inte bli som sina forildrar! (SOU 1997:121, 5.35)

I dag stiller samhaéllet nya krav pa skolan. De gamla fasta strukturerna i arbe-
tet har forflyktigats. Den livslanga yrkestillhorigheten har bytts mot det livs-
langa larandet. Det giller att 1ira om, lidra nytt, sta ut med osikerhet, byta
inriktning. (ibid., s.39)

Kontrasten mellan de tva sétten att uppfatta bildning - kunskapers bestindig-
het kontra livslangt lirande - dr delvis en konsekvens av skillnader i parti-
ideologi, men kontrasten speglar ocksa en generell trend mot ett allt tunnare
fostransuppdrag for skolan. Trenden ir sirskilt tydlig under det senaste decen-
niet da skoldebatten alltmer kommer att handla om kvalitet och resultat (se
Englund och Quennerstedt 2008). Den mest framtridande fragan har varit
arbetet med att utforma en ny skollag som initierades av socialdemokraterna
vid millennieskiftet, men som inte fullbordades forrin 2010 av den borgerliga
regeringen. (Lagen giller fran och med 1 juli 2011.) Under denna tioarsperiod
mirks en tydlig ambition att skala av normativa skevheter fran skolans fost-
rande inverkan pa eleverna si att virdegrunden endast omfattar internationellt
vedertagna och giltiga normer - ett slags universalistisk certifiering.

Den universalistiska certifieringen under 2000-talet formuleras oftast i
riattighetstermer. Elever skall skyddas mot olika typer av krinkande behand-
ling och diskriminering genom att deras rittigheter tydliggors och forstirks.
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“Likabehandling” ir ett dterkommande begrepp som syftar inte bara pa skydd
mot diskriminering, utan ocksa pa en mer aktiv och positiv bekriftelse av alla
individers lika virde. Begreppet dr nira kopplat till likvirdigheten, men med
en starkare betoning pa individvirdet snarare 4n undervisningskvaliteten. Vad
som skall bekriftas eller skyddas mot diskriminering 4r ganska tydligt; djupt
liggande, ofta medfodda drag som &r fundamentala for individens sjilvkansla
och identitet. De markorer som fors in i lagstiftningen dr kon, etnisk tillhorig-
het, religion eller trosuppfattning, sexuell liggning och funktionshinder (SOU
2002:43, SOU 2004: 50, Prop. 2005/06:38).

For att ge barn, elever och vuxenstuderande, dvs. flickor och pojkar, kvin-
nor och min, ett heltickande skydd foreslar regeringen i det foljande en
lagstiftning for att frimja likabehandling och motverka diskriminering och
annan krinkande behandling i all verksamhet som regleras av skollagen.
Regeringens principiella utgangspunkt for lagstiftningen ar att skyddet mot
diskriminering i grunden ér en fraiga om minskliga rittigheter. Alla skall ha
lika mojligheter att motas och bedémas utifran sina egna individuella egen-
skaper och forutsittningar. Lagstiftningen om forbud mot diskriminering syf-
tar till at virna principen om alla ménniskors lika virde och allas ritt att bli
behandlade pa lika villkor. (Prop. 2005/06:38, s.22)

Tal om och forsvar av elevers rittigheter dr naturligtvis inget nytt i skolpolitiska
sammanhang. 1994 ars liaroplan och dess forarbeten innehaller flera sddana
deklarationer liksom éldre styrdokument for skolan, men dessa ér i de flesta fall
ganska svepande och generella. Under det senaste decenniet blir de tydligare
och kraftfullare. Framfor allt markerar de en 6vergang i synen pa eleverna som
alltmer liknas vid vuxna, det vill siga som autonoma individer med samma
ritt till respekt och integritet som ¢vriga samhillsmedlemmar, snarare 4n som
myndiga individer i vardande. Genom denna forskjutning mot att respektera
barn och ungdomar for vad de ir, deras individualitet, blir det mindre viktigt
att fa dem att utvecklas mot ett givet ideal. Skolans fostransuppdrag kommer
dirigenom att forsvagas och begriansas. Det handlar mindre om att skapa mora-
liskt myndiga subjekt, och mer om att skydda elevernas olikheter och lira dem
att tolerera varandra. Skolans virdegrund tolkas alltmer som en garant for det
som i politisk teori kallas for negativ frihet och mindre for det som kallas for
positiv frihet (se Berlin 1969). Den liberala skolan blir i det avseendet mer lik
det liberala samhiillet i stort.

Rattighetsterminologin forankras s ofta det gar i externa normkéllor.
FN-deklarationen om ménskliga rittigheter, Barnkonventionen och flera andra
internationella konventioner citeras flitigt. Genom att aberopa dem atar sig
regeringen ett explicit ansvar for att normkallorna efterlevs. Det dr en avsikts-
forklaring som ger upphov till betungande skyldigheter, men den ger ocksa
trovirdighet och legitimitet. En offentligt styrd skola som vilar p4 en interna-
tionellt giltig virdegrund ar universellt certifierad och ddrmed viardeneutral.
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INTERNATIONALISM OCH STATSPATERNALISM

Liberalisering som universalisering kinnetecknas i hogre grad én de foregi-
ende typerna av en fokusering pa substans. Acceptansen for statspaternalism
ar storre, forutsatt att det som formedlas i undervisningen ir sa neutralt som
moijligt. Idéerna kring bildningsbegreppet och den normativa avskalningen
av skolans utbildningsuppgift syftar till en sidan neutralisering som skall ge
okad universell giltighet. Bada forstirks av den osédkerhet och entusiasm som
internationalisering och globalisering vicker under 1990-talet och framét. Den
expanderande utblicken mot ett samhille som ér storre 4n nationen och som
blir alltmer nirvarande i vardagen "spelar universaliseringen i hinderna”, kan
man sidga, men att reducera det senare till en effekt av det forra vore missvis-
ande. Universaliseringen vilar pa en individsyn som &r typiskt liberal; eleven
som en helgjuten enhet med personliga sirdrag och overtygelser som kriver
tolerans och respekt, inte foridling och omstopning. Att denna individ forses
med ett skyddande skal av rittigheter ter sig lika angelidget som att hon inte
fostras i nadgra andra syften dn de som tjinar hennes egen sjilvstindighet.

Den tredje och sista liberaliseringstypen ir utan tvekan den minst upp-
méirksammade, dven om den ar betydelsefull. Nir det giller sjilva innehéallet
i skolans fostran och utbildning av elever dr den mer genomgripande 4n de
andra liberaliseringstyperna, mojligen pa grund av att den inte lika tydligt bry-
ter med en ildre, socialdemokratisk tradition. Precis som i den sistnimnda
tillskrivs staten ett avgdrande ansvar for skolvisendet och det finns en storre
acceptans for statspaternalism én i de andra liberaliseringstyperna. Dessutom
kan man siga att den universalistiska ambitionen, som grundar sig i respekten
for alla manniskors lika virde, harmonierar vil med socialdemokratisk inter-
nationalism och solidaritet. Bildningsimperativet, slutligen, har rotter 1angt till-
baka i den socialdemokratiska folkbildningsrorelsen. Kring universalisering-
ens grundliggande virden och méil har darfor socialdemokrater och borgerliga
relativt l4tt att enas, och det utan att pa ett markant sitt bryta mot efterkrigsti-
dens socialdemokratiska utbildningsparadigm.

Forandring och Kontinuitet

Vad ar nytt och vad 4r gammalt i svensk skolpolitik? Syftet med den hir stu-
dien har inte varit att stéilla en allmin diagnos for tva decenniers skolreformer.
Darfor har jag utelamnat manga debattimnen - betygssystemet, den svenska
skolans kvalitet i internationella jamforelser, lararyrkets tillstind och status,
etcetera — som har varit framtridande, inte minst under det senaste decenniet.
Vad jag daremot har gjort, dr ett forsok till positionsbestamning av skolpoli-
tikens liberala idéforskjutning. Positionsbestimningen utgar ifran en trede-
lad liberal typologi som anvinds for att kategorisera och beskriva olika libe-
rala inriktningar i skolpolitiken. P4 sa sitt kan den liberala idéforskjutningen
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analyseras pa ett mer precist och nyanserat - teoretiskt underbyggt - sitt 4n
vad som vanligtvis ir fallet.

Skolpolitikens liberalisering likstills ofta med privatisering i den allmidnna
debatten. En privatisering som padrivs och motiveras med ¢kad valfrihet samt
hogre kostnadseffektivitet och kvalitet. Friskolornas expansion har blivit sin-
nebilden for denna fordndringsprocess. Mycken uppmirksamhet har ocksa
dgnats overgangen till en mer differentierad skola via méalstyrning och decen-
tralisering. Den differentierande skolan har framfor allt motiverats med hin-
visning till individuella behov och intressen, och anpassning till lokala forut-
sittningar. Den inneboende individcentreringen i skolans differentiering kan
didrmed ses som en del av den ¢vergripande liberala idéforskjutningen. Bida
processerna, privatisering och differentiering, tillskrivs vanligtvis de centrala
rollerna i det som kallas for skolpolitikens liberalisering. Detta dr enligt mig en
bild som behdover nyanseras och kompletteras. Den 6verdriver privatiseringens
betydelse och utelamnar en viktig och bestiandig typ av liberalisering, ndmligen
den som jag hir har kallat for universalisering.

Min slutsats dr inte att privatisering och differentiering ar forsumbara som
skolpolitiska fenomen, men jag anser att deras betydelse dr 6verdriven och att
det under det senaste decenniet har funnits en tydlig intention pa nationell
niva att reglera, styra och kontrollera i markant hogre utstrickning 4n vad som
var fallet under 1990-talet. I s& matto kan man siga att 1990-talets liberali-
seringstrend har reverserats eller atminstone bromsats. I jimforelse med den
stora uppmairksamhet som skolans formmaissiga forindringar atnjutit, har de
innehallsliga passerat mer obemérkt. Skolpolitikens universalisering ar ett tyd-
ligt exempel pa detta: betoningen pa bildning som ett slags "transcendentalt”
kunskapsideal, den internationella utblicken, sokandet efter en universellt gil-
tig virdegrund, betoningen pa individvirdet och de stindiga referenserna till
internationella normkéllor och rittighetsdokument. Alla dessa ting kan for-
stds som en strivan efter innehallslig virdeneutralitet och tycks forutsitta sna-
rare d4n motverka statspaternalism. Denna form av liberalisering borde dgnas
mycket storre intresse och tillskrivas en storre betydelse i forskning om svensk
skolpolitik 4n vad som hittills har varit fallet.

Vad kan sigas mer generellt om systemskiftet i svensk skolpolitik? Min
undersokningar har i forsta hand syftat till att studera perioden 1988-2010
under antagandet att ett systemskifte faktiskt 4gde rum i borjan av perioden
(se inledningen). Vad som var fore och efter systemskiftet har inte utgjort
huvudfokus for min analys, men det kan dnda vara intressant att dra nagra
tentativa slutsatser i just det avseendet. For att gora detta vill jag atervinda till
begreppen indoktrinering och statspaternalism. Inom liberalismen finns det
ett principiellt, om 4n nigot varierande, motstind mot bada eftersom de inte
ar forenliga med normen om virdeneutralitet. I efterkrigstidens skolpolitik var
statspaternalismen en sjilvklarhet och den anvindes for virdeférmedling och
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socialisering. Att tala om 6ppen socialdemokratisk indoktrinering vore miss-
visande, men skolans fostransuppdrag var viktigare dn idag och mer styrt av
samhillsnyttan. Kritiken mot den socialdemokratiska skolans indoktrine-
ring och paternalism utgor ledmotiv i liberaliseringen under 1990- och 2000-
talet, men genomslaget dr varierande, vilket jag har forsokt visa i studiens tre
huvudavsnitt.

Betriffande skolpolitikens ”aversion” mot indoktrinering tror jag att man
kan tala om bestdende fordndringar i svensk skolpolitik. Okad valfrihet genom
olika former av privatisering och differentiering har riktat sig emot utbild-
ningsmonopolets likriktande och homogeniserande effekter. Genom att luckra
upp utbildningssystemet och tillata olika skolformer motverkas ensidig virde-
formedling och kunskapshegemoni. PA motsvarande sitt innebér universali-
seringen av utbildningens innehall en rorelse frdn viarde- och kulturrelaterade
skevheter. Om undervisningen bygger pa en virdegrund och formedlar kun-
skaper som &r universellt legitima och giltiga, kan den inte beskyllas for att vara
doktrinir. Sarskilt patagliga blir effekterna for skolans fostransuppdrag som
successivt har tunnats ut, framfor allt under 2000-talet. Hur och for vilka syf-
ten de blivande samhéllsmedborgarna skall danas blir alltmer komplicerat och
kontroversiellt i takt med skolpolitikens tilltagande liberalisering. Den tillsynes
naturliga konsekvensen: en virdegrundsforstaelse och ett fostransuppdrag som
reduceras till att skydda det liberala individvirdet.

Vad giller “aversionen” mot statspaternalism, ddremot, ir fordndringarna
mindre dramatiska trots att motsatsen ofta gors gillande. I det hir avseendet
vore det missvisande att tala om ett systemskifte. Privatiseringsvagen under
1990-talet forsta hilft underbyggdes forvisso med antipaternalistiska och
marknadsivrande argument, och gor sa fortfarande, men aterregleringen av
skolan i allménhet och friskolorna i synnerhet har varit iging sedan slutet av
1990-talet. PA det planet har socialdemokrater och borgerliga i realiteten gjort
gemensam sak under det senaste decenniet. Friskolornas tillvixt fortsitter
och statens mojligheter att kontrollera dem ¢kar. (Skapandet av en for dnda-
malet renodlad myndighet 2008, Skolinspektionen, ir ett talande exempel.)
Universaliseringen, med dess fokus pa objektivitet och internationell certifie-
ring, ger pa sitt och vis staten storre frihet att agera paternalistiskt med bibe-
hallen liberal legitimitet. Omfinget pa statens utbildningsuppdrag begrinsas
och kan diarfor genomdrivas med storre emfas. Det dr intressant att notera att
det ar ett liberalt parti, Folkparitet, som utméirker sig i denna pladering for
skolpolitisk statspaternalism - virdeneutralitet kombinerad med aktiv styrning
och interventionism. Uppfattningen att det dr forildrarna, snarare 4n staten,
som har ansvar for och bestimmanderitt 6ver barnens utbildning stoter man
ofta pa i linder dir kyrkan har (haft) en central roll i utbildningssystemet (t.ex.
Spanien och Italien) eller i linder dir dganderitten 6ver den egna avkomman
atnjuter ett starkt grundlagsskydd (t.ex. USA). I Sverige ter sig diremot den
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typen av stindpunkter frimmande. Nagon privat utbildningsmarknad i ordets
egentliga betydelse har det inte varit tal om, utan staten har fortsatt tolknings-
foretrade nir det giller barnets bésta. I det avseendet har inget systemskifte
agt rum i Sverige dir skolpolitisk statspaternalism fortsétter att vara normen.
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Oversikter och meddelanden

Nya forskningsanslag fran Vetenskapsradet, sdrskild

utlysning
Den statsvetenskapliga forskningen i Sverige ar
starkt beroende av extern finansiering. Sedan
lange har tvi institutioner haft en sarstéllning
nir det giller finansiering av forskning inom
statsvetenskapens traditionella kirnomraden,
niamligen Vetenskapsradet och Riksbankens
jubileumsfond. Konkurrensen om forsknings-
anslag dr i dag mycket hard och de projekt som
ges anslag far dirmed i nidgon mening anses
representera forskningsfronten inom svensk
statsvetenskap.

Det ar av allmént intresse att delge hela
“statsvetarsverige” information om innehallet i

denna nya forskning. I stort sett alla de forskare
som erhallit nya projektbidrag i statsveten-
skap for ar 2011 fran Riksbankens jubileums-
fond och Vetenskapsradet publicerar darfor
en redigerad version av sin forskningsansokan
i tidskriften. I foregiende nummer (2012/1)
publicerades ansokan for de projekt som fatt
stod i ordinarie utlysningar. I detta nummer
publiceras ansokan for tre projekt som fatt
stod i Vetenskapsradets sidrskilda utlysning
“Demokrati och offentlig forvaltning”.

Tabell 1. Nya projektbidrag i statsvetenskap for 2011 fran Vetenskapsradet, sdrskild

utlysning.

Huvudsékande Projekttitel

Shirin Ahlback
Oberg & Helena
Wockelberg

Annika Bjérkdahl
of democracy

Bengt Lundell

The politics of public administration policy. Explaining and evaluating
public performance management in sweden

Contested administrations. Conflict resolution and the improvement

Regeringsformen och férvaltningen — styrning och rattslig reglering

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 11 - 2012 ' 2
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The politics of public administration policy

Explaining and evaluating public performance management in Sweden

Shirin Ahlbick Oberg & Helena Wockelberg

Abstract

The purpose of the project is to describe and explain the introduction and the con-
sequences of the current management model of the public sector (management by
results) from a democratic theory perspective. Firstly, our aim is to disclose the norms
and values that the present model is bearer of. A first step will be to unfold what kind
of values that are rewarded in the present model, and thereby also calling the atten-
tion to what values that are neglected. A point of reference for this is Elster’s "three-
cornered dilemma” of constitutionalism, democracy, and efficiency. This analysis of
conflicting values will be made on different administrative levels, since the implica-
tions are different depending on whether we focus on government steering or the
conditions of the service deliverers on the local level. Secondly, we aim to answer the
question on why the model was introduced in the first place, and if this process poses
any democratic challenges. Our perspective is that the introduction of this model
has had far reaching effects for the work of the executive branch, and thereby has
had greater constitutional implications than is generally acknowledged. Yet, we also
know from earlier research that the introduction of the model was not of great politi-
cal interest, but is rather the product of a limited number of top civil servants. Simply
put, how come that this one particular management model is adopted, and is allowed

to dominate, although it has been so highly criticized?

Purpose and aims possibly different consequences of the model

The purpose of the research project is to on different administrative levels. We would

describe and explain the introduction and the
consequences of the current Swedish man-
agement model of the public sector (based
on management by results). We argue that
the introduction - and perseverance - of this
model constitutes an important example of
public administration policy, and serves as a
well chosen case in analyzing the politics of
public administration policy. There are plenty
of empirical studies made on this manage-
ment model. However, what is missing is a
comprehensive study that both analyzes the
constitutional politics behind the model,
and which in a broader sense investigates the

like to fill this gap with this research project.
We aim to give answer to the question on
why - and in whose interest - the manage-
ment model was introduced in the first place.
Our perspective is that the introduction of
this model has had far reaching effects for the
work of the executive branch, and thereby has
had greater constitutional implications than is
normally acknowledged in this kind of stud-
ies (Sterzel 2009; Ahlbick Oberg & Oberg
2012). Firstly, the model assumes a speci-
fied division of labor between politicians and
bureaucracy, which actually has democratic
as well as constitutional implications on who
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has the right to decide what and when. There
are indications that due to the model’s pre-
scribed division of labor between politics and
bureaucracy, politicians feel excluded from
deciding on details, i.e. the actual practice of
politics (Mattson 2000, p. 119ff; SOU 2007:75,
p. 47; Statskontoret 2006:3, bilaga 2, p. 106).
Secondly, one could look upon the model as
a structure that is universally applied to all
policy areas, even though the prerequisite for
each area varies. In a sense, the assumed neu-
tral management model dictates — or serves as
a defining structure - for governance and gov-
ernability in all policy fields, a structure that
depending on the perspective can be looked
upon as enabling or restricting certain val-
ues in policy-making (we will get back to
this below). Seen as a model with constitu-
tional implications, it is interesting to note
that the introduction of the model was not of
great political interest but rather might have
been the interest of a limited number of top
civil servants (Lindstrém 1996; SOU 2007:75;
Pierre & Sundstréom 2009). Given the low
political interest the theoretical question is
whether the introduction of the model was
just an augmentation of administrative tradi-
tions, or - at the other end of the scale - an
example of strategic interest (e.g. technocratic
interests). We do not rule out the possibility of
strategic interest, at least, it needs to be tested.

In analyzing in whose interest the man-
agement model was introduced, and is main-
tained, we need to disclose the norms and
values that the present public management
model is bearer of. Contrary to many policy
makers’ belief we argue that there is no such
thing as a value free management model, but
rather that the assumptions that the model
rests upon is connected with a certain set
of values (cf Lundquist 1998, p. 62f). Conse-
quently an important step will be to unfold
what kind of values that are rewarded in the
present model and thereby also calling the
attention to what values that are neglected.
We hypothesize that the impact - and the
value conflict of the model - varies greatly

depending on what administrative level we
focus our attention. Those who are the most
affected by the model might be the ones who
have the least power to change the model, and
those who have the power to change and/or
modify the model might have no incentives
to change it. This analysis of conflicting values
will in this research project be made on dif-
ferent administrative levels, since the impli-
cations are different depending on whether
we focus on the task of government steering
or the conditions of the service deliverers on
the local level. An important point of refer-
ence here is the “three-cornered dilemma” of
constitutionalism, democracy, and efficiency,
discussed by Elster (1988; cf Lundquist’s dis-
cussion on democratic vs. economic values
(1998)). On a rhetorical level, public admin-
istration polices are often said to enhance
values related to democracy (i.e. implemen-
tation of legitimate political decisions; or
the possibility to hold decision-makers to
account); as well as the rule of law and effi-
ciency. In practice, these values may however
be competing and hard to combine. From our
political scientist point of view, the choice of
public administration policy involves choices
between values.

It should here be added that there are
indications from earlier research that prob-
lems within several policy areas as educa-
tion, health care, judicial system etc may be
the result of a conflict between economically
oriented management measures and profes-
sional service deliverers’ norms and values.
The key essential of management by results
is the focus on output control, and the model
thereby promotes performance measure-
ments, evaluation and auditing (Hood 1991;
Power 1999) rather than the professional ser-
vice deliverers’ own knowledge, ideals and
measures of quality (Ahlbiack Oberg 2010a;
Hasselberg & Stenlds 2010; Lindgren 2006).
In plain language this boils down to a bat-
tleground over who has the right to define
what constitutes a work well performed in
public services (Hasselberg 2009, p. 56f). In



making this value conflict more explicit, and
also connecting this conflict more explicitly
to the conditions that are set by performance
management, we also hope to facilitate a bet-
ter understanding of the implementation
challenges of modern welfare state policy. In
sum, our working hypothesis is that depend-
ing on the administrative level analyzed we
will detect different sorts of value conflicts,
which in itself says something about the
model’s selective impact on different admin-
istrative levels. Importantly the value conflicts
described (or ignored) in debates, actual poli-
cies or by actors at different levels of the sys-
tem are in this study not only of theoretical
interest. On the contrary we aim at investigat-
ing their importance as parts in an explana-
tion of why the model was chosen in the first
place. As will be described below, we hypoth-
esize that actors may have preferences and
interests which are linked to the choice of a
certain model, and hence to one particular
value rather than another.

Survey of the field

The research project links up to several
research fields: especially on constitutional
politics and public management. One theo-
retical ambition is to try to link these two
research fields together, in the hope that this
will reveal new insights on a known problem.
The theoretical discussion on values attached
to, and promoted by, public administration
reform have many participants, and our main
point of departure is Jon Elster’s discussion
on the modern state as a “three-cornered
dilemma” of constitutionalism, democracy,
and efficiency (1988). The basic point is that
there is a tension between these three cor-
ners, and what upholds one value does not
necessarily promote another value. E.g. effi-
ciency arguments might come in direct
conflict with democratic values as political
accountability, transparency, and the possibil-
ity of realizing the popular will. On the other
hand there is a tension the other way around
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as well, democratically decided policies are
of no value if they are not efficiently imple-
mented. Important to note is that it is hard
to strike the perfect balance between Elster’s
three values for the modern state, tensions
are inescapable. However, there is certainly a
point in making these value conflicts explicit
(rather than letting them be secluded). Also,
we would like to connect this discussion with
Lundquist’s work, where he contrasts demo-
cratic values (as political democracy, rule-of-
law and public ethics) to economic values (as
functional rationality, cost effectiveness and
productivity) (1998).

An important theoretical input in the
research project is Johan P Olsen’s work
(2006; 2009) on New Public Management and
network administration ideas respectively, as
challenges to bureaucratic government. Even
though this critique is not explicitly framed
in terms of different constitutional agendas,
the problem identified and lined out by Olsen
will be most useful (as he also asks in whose
interest certain ideas are pursued). This is also
providing an analytical basis for our empirical
study of interests as the driving force behind
public administration reform, as well as for
our analysis of democratic and other vir-
tues of different steering models. It should
be noted that the performance management-
model in focus is actually a specific combina-
tion of steering tools. Public administration
may be manifested clearly on the political
agenda in “reforms” or even “constitutional
reforms”, but important decisions are also
dealt with more quietly: According to Sterzel
(2009) the budget reform of the 1990’s is to be
viewed as a constitutional reform with impor-
tant impact, but has rarely been acknowl-
edged as such. On the other hand, there is
an extensive literature on how reforms based
on ideas of New Public Management have
affected the organization and conditions
of the public sector (see e.g. Box et al 2001;
Pollitt 2006; Pollitt et al 2007; Peters 2010).
These reforms have included changes toward
management by results, pay-for-performance
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schemes and managerial ideals copied from
the private sector (Hood 1991). In this project,
we will delimit our study to the politics and
consequences of a steering model based on
the idea of management by results, a manage-
ment model that has had great - but maybe
differentiated - bearing on the public sec-
tor. Early on commentators pointed out that
this model constitutes one single template
for how work in the public sector should be
organized, despite the variety of public ser-
vice and goods to be produced in modern
welfare states (ibid.). The aim of these reforms
has - at least rhetorically - been to ensure
efficiency and high quality in public service.
Even though this literature does discuss the
actual effects of these reforms on the public
sector as a whole, we argue that these system
changes have had a profound effect on the
autonomy of certain groups operating within
the public service. Undoubtedly, this state of
things has been touched upon by commenta-
tors that have focused on public management
(e.g. Exworthy & Halford 2002), but over the
last few years more evidence is emerging
both academically and in the public debate
that the conditions for public service deliver-
ers are challenged by the norms and values
upheld by the management model (Stenlas
2009; Hasselberg 2009; Winblad & Anders-
son 2010). L.e. warnings have emerged that
management values and priorities have, or
soon will, colonize professional work, leading
progressively to new incentives, perceptions
of significance and mentalities (Broadbent &
Laughlin 2002; cf Power 1999). In addition
to clarifying the politics behind the manage-
ment model we aim to explicate the impact
of the model on different administrative lev-
els, thereby extracting possible differences of
impact that might be of help in explaining the
perseverance of the model.

Moreover, earlier research on Swedish
public administration policy is helpful in
locating critical junctures, i.e. decision-
making processes of importance for our
study (Sundstrom’s (2003), Wockelberg’s

(2003) and Andersson’s (2004) doctoral dis-
sertations). Also, there are several reports
and articles that evaluate the Swedish mana-
gement by results-model, as well as the real
possibilities for governance: Molander et
al (2002) as well as the Government Stee-
ring Inquiry’s report (SOU 2007:75) outline
actual steering relations. Early analyses of
the reform can be found in the reports pro-
duced by the Government Commission on
the Public Administration (see SOU 1997:15;
Lindbom 1997). Many contributions question
the functionality and idea behind the steering
model based on management by results (e.g.
Jacobsson 1984; Brunsson 2000; Jacobsson &
Sundstrom 2001).

Theoretical framework

The overarching aim of the project is to
explain why Swedish public administration
policy has developed in a certain direction,
the increasing focus put on performance
measurement and auditing being an impor-
tant case. The literature on reforms of this
kind suggests two main explanations. Firstly,
some researchers claim that decisions on
steering and institutional design are mainly
following long established paths or traditions.
Institutions are “sticky” and hard to change. A
probable reason for choosing a certain public
administrative policy is that it is already used
in the context studied (March & Olsen 1989;
Painter & Peters 2010). The main alternative
type of explanation assumes that the inter-
ests of competing actors will decide whether
policies will change or not. The winning strat-
egy may be aimed at substantial reforms or at
preserving status quo (to stick with tradi-
tion). Other examples of explanations based
on administrative traditions and institutional
variables can be found in Yesilkagit & Chris-
tensen (2009) and Maycraft Kall (2010).

The competing actors’ perspective per-
ceives public administration policy as a polit-
ical game over resources (Moe 1989; Persson
2003). The hypothesis that this particular



New Public Management reform (NPM) does
not really matter to important actors must
also be taken seriously in the suggested pro-
ject, which aims at explaining why certain
NPM-ideas are so widely accepted an advo-
cated at a rhetorical level.

Historical institutionalism has a some-
times hard time to explain changes, its focus
on country specifics such as traditions and
culture may hide or downplay the impor-
tance of strategic action in this policy area.
At a first glance, the Swedish case appears as
very stable, the same institutional design of
the central executive (“dualism”) is defended
and praised by politicians and bureaucrats
no matter what happens (when democracy
is introduced, when parliamentarianism is
introduced, and when Sweden joins the Euro-
pean Union). A deeper analysis of the Swed-
ish context, in which we question notions
of both stability and change, is of potential
general theoretical interest. Earlier research
suggests that the defense of institutional “tra-
dition” is shallow, and that the formal fea-
tures of the Swedish model of administration
may at times be of very limited importance
(Wockelberg 2003; Wockelberg 2011). Public
administration policies are defined broadly in
its most traditional terms, i.e. political meas-
ures aimed at steering the public administra-
tion (measures presented under the headings
organization, finance, regulations and staff in
Petersson 2010).

Methodology

To answer the research question we will use
process-tracing using both documentation
and interviews. l.e. we need to analyze the
political debate preceding the introduction
of the management by results-model (parlia-
mentary records, inquiries, and other public
documents). We also plan to reanalyze earlier
descriptions on the introduction. Interviews
with central actors that have - or should
have - been involved in this reform will be
an important part of our data collection. At
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this stage we are planning to identify central
political and bureaucratic actors, in order to
unfold who was involved and who was not
(and why). The types of actors we aim to study
are Swedish governments, political parties
and bureaucrats and expertise working with
public administration policy development
and implementation at the centre level of gov-
ernment. Through the content analysis of the
documents, and through the interviews, we
expect not only to unveil the actual process
but also to get information on what type of
considerations led to certain choices. Hence,
the project is best described as using various
methods, chosen to suit different parts of the
project.

Based mainly on a re-analysis of ear-
lier research (please see Survey of the field
above) the initial part of the project aims at
presenting a substantial description of Swed-
ish public policy debate and reform from the
1980’s and forward. In this process the pro-
cess is described and possible critical junc-
tures are defined. This is also where the main
actors are identified. To test the competing,
or perhaps complimentary, hypotheses inter-
view data is collected and analyzed. The aim
is here to collect evidence supporting or dis-
missing the hypothesis that strategic action of
certain actors explains the predominance of
some ideas over others in public policy prac-
tice and debate. The sample will be in part of
the snow ball-kind and it seems reasonable
to aim at theoretical saturatization. Further-
more, an evaluation, based on the theory of
value conflicts in the modern state, will be
conducted. Here content analyses catching
values inherent in public administration pol-
icy will be of great interest. The results in this
part will be contrasted to what has come out
of the interviews. An analysis of the impact
of the model on different administrative lev-
els will be conducted, and this part will to
a large extent make use of existing research
(but from a different angle).

Finally, the descriptive and explanatory
conclusions in the above mentioned parts
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of the project are to be evaluated. We plan to
present a developed framework for interpret-
ing public administrative reforms as choices
between values: If the reasonable point of
departure is that no model is neutral, in what
ways are they political? Here the main aim is
to apply democratic theory to public admin-
istration reforms, suggesting ways to enhance
the survival and perhaps strengthening of val-
ues such as democratic influence, accounta-
bility and the connected value of rule and law.

The researchers

Most research will be conducted by Ahl-
biack Oberg and Wockelberg jointly. Ahl-
bick Oberg’s expertise in the institutional
and policy effects of NPM-reforms and out-
put control, as well as Wockelberg’s exper-
tise in content analysis and issues concerning
the Swedish model of administration will
be used to their best advantage. The project
members’ respective research experiences
make them well equipped for the important
task of discussing findings from a democratic
theoretical and constitutional perspective.
Additionally, a PhD-student, Sami Soliman, is
included in the project.

Significance

The main empirical contribution delivered
by this project is best described as a deep
and wide analysis of the politics of pub-
lic administration policy. The Swedish case
has never been the object of a study of this
magnitude. The combination of process trac-
ing, interviews and surveys is hence unique.
The added value of studying policy con-
tent, policy reforms as well as actors’ ideas
and interests in this particular policy area is
potentially high. We know very little about
the attitudes towards public administra-
tion policies, and we need to study the nor-
mative (and other) assumptions that guide
central actors’ decision-making in this area,
as well as the interests that may be fuelling

these processes. This is also where our most
apparent theoretical contribution presents
itself at this stage of our research process: we
will take actor-based hypotheses seriously in
our attempt to validate the more predominant
suggestions that institutions and administra-
tive traditions are the main explanatory fac-
tors in decisions over public administration
policies. Given our high empirical ambition
(a variety of data of different kinds) we have
decided to limit the analysis to a single case,
Sweden. We are however the first to welcome
comparative studies in this field, and hope to
encourage and engage our international net-
work to join us in such. The Swedish case is
however in itself theoretically interesting. The
long tradition of a formal division of politics
and administration, i.e. of independent agen-
cies and units implementing public policy
(at state and local level respectively) makes it
possible to view Sweden as a most likely-case
for the institutional theories we are hoping to
challenge/develop. One possible perspective is
that Swedish public administration policy is
indeed following a path since long taken. It is
also possible that the steering model in focus
here fits nicely into this tradition that consists
of politicians delegating discretion to inde-
pendent agencies, and aiming at possibili-
ties to hold the agencies to account. Providing
evidence that strategic action is a main fac-
tor explaining the choices made in the public
administration area is hence to be considered
as an important contribution. Our hypothe-
sis is here that the way state executives and
administrative structures are commonly per-
ceived and studied may be insufficient: We
aim at illustrating how stability or “tradition”
may be shallow enough to enable fundamen-
tal shifts in power distributions that will be
missed if researchers fail to apply actor-based
hypotheses to the study of public administra-
tion policy and institutional design.



Preliminary results

One preliminary result might be a reassess-
ment of the management by results-model.
If the model is shown to reward certain val-
ues on behalf of other important democratic
values, an adjustment of the model might be
of importance to make this governance struc-
ture democratically anchored as well as effi-
cient. However, we need to underline that at
this stage this is just speculations, since the
research need to be carried out to get empiri-
cal answers to our theoretical question on the
politics of public administration policy.

We would like to point out that the
researchers of this project are highly quali-
fied to carry out a project combining pub-
lic management analysis with constitutional
politics. Wockelberg’s (2003) doctoral thesis
provides the empirical basis for the conclu-
sion that Swedish political parties from left to
right advocate and accept the development of
public administration policy focused on pos-
sibilities to control the bureaucracy through
performance management and audit-ori-
ented models. Wockelberg’s study covers
25 formative years (1970-2000) and public
administration policy is defined broadly. It is
of theoretical interest that Wockelberg con-
cludes that while constitutional aspects of
the Swedish model of administration rarely
are questioned explicitly in constitutional
debates, ideas of constitutional importance
are introduced and embraced implicitly in
public administration policy-discussions
under other headings. What may be perceived
as path dependence may be an illusion. Wock-
elberg’s (2011) interview study with Swedish
top level civil servants reveals that informal
rules and relationships are of great impor-
tance for the execution of public adminis-
tration policy. At the central level, i.e. the
relationship between governmental depart-
ments and heads of independent agencies,
performance management is only one among
various ways of controlling bureaucracy, per-
formance management models co-exists with
other ways of controlling bureaucracies, and
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New Public Management ambitions to clar-
ify mandates and monitor performance are
only applied when it suits the central actors
involved (Wockelberg 2011).

Ahlbick Oberg’s (1999) research on the
role and place of state audit institutions in
parliamentary democracies has unfolded the
evolution of a new political institution driven
by the pursuit for performance management
and output control within the public sector.
This development is contrasted in the results
from a subsequent interdisciplinary research
project on Democracy and Deprofession-
alisation (financed by the Swedish Research
Council), where the rise of the audit soci-
ety and its consequences for public service
deliverers is analyzed (Ahlbick Oberg 2010a;
2010b; Stillvik 2009; Stenlas 2009; Has-
selberg 2009). In her present research project
the relation between politics and expertise is
focused, and with this grid a first study of the
introduction of management by results has
been made (Ahlbick Oberg & Oberg 2012).
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Contested administrations

Conflict resolution and the improvement of democracy

Annika Bjorkdahl

Introduction

This research programme focuses on Democ-
racy and Public Administration, in an
emphasis on making democratic institutions
better fit to handle contested issues through
the use of insights from Peace and Conflict
Studies. We are interested in public admin-
istration’s role in addressing and (possibly)
resolving contested issues and conflicts, in
order to increase equality, strengthen pro-
cesses of integration and build social solidar-
ity in an urban context. By bringing together
senior Danish and Swedish researchers from
the field of public administration and peace
and conflict studies in an interdisciplinary
research endeavour we are able to take an
original and unconventional approach to the
study of public administrations in different
democratic contexts. We argue that this inter-
disciplinary research collaboration increases
scientific quality as well as the innovativeness
of the research programme.

Purpose and aims

By marrying theories of Public Administra-
tion with those of Peace and conflict stud-
ies, we expect to gain new understandings of
how democratic quality can be enhanced by
improving the public administrations’ role
in conflict resolution between state institu-
tions and citizens and among citizens. Con-
sequently, the role of public administration

in conflictual city settings will be an essential
focus of analysis as this research programme
poses the following research questions:

1. How can public administrations’ abil-
ity to handle contested issues contribute to
improve the quality of democracy™?

2. What tools, strategies and understand-
ings of conflict resolution are available to
civil servants and public administrations in
different democratic contexts?

The ambition is to 1) explore the role of
public administrations in conflict resolu-
tion and conflict generation, 2) generate new
analytical concepts and develop a theoretical
framework for understanding the role of pub-
lic administrations in different democratic
contexts, 3) advance a public administration
toolbox for conflict resolution. Through these
foci, we address a research area vastly over-
looked both in peace and conflict studies and
in the public administration literature. These
new insights are of practical value for making
local democracy work in mature, consolidat-
ing as well as contested democracies.

One key role of public administration
and civil servants is to handle tensions and
to solve contested issues in order to build
a strong democratic community. At times
these tensions occur along the dimension of

1 When using the term democratic quality, we
refer to how democracies are able to perform
when it comes to aspects of equality, integration
and social solidarity, and not the whole spectrum
of democratic output.
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majority - minority relations or asymmetric
relations between various groups in society.
As representatives of the state, civil servants
are expected to act in the interest of all cit-
izens as they are to distribute resources and
services effectively and in an unbiased man-
ner. However, public administration can also
inhabit exclusionist policies where identity —
not right and need -determines whether edu-
cation, employment opportunities, housing,
and policing are equally distributed or not.

Strategies for addressing societal ten-
sions are important in order to reach demo-
cratic sustainability as our cases represent
cities in mature democracies (Copenhagen
and Malmo), consolidating democracies (Bel-
fast and Mostar) and contested democracies
(Mitrovica and Jerusalem). Democracy is
generally perceived as the best-known mech-
anism for peaceful conflict resolution. This
implies that democracies are generally also
more likely than non-democracies to pro-
vide sustainable solutions to potential social
conflicts. Even though democracy is under-
stood as the primary principle for resolving
conflicts, there are always contested issues,
which might develop into more or less severe
conflicts if left unattended. Hence, democracy
remains rather weak if it is unapt to handle
contested issues within the societal domain.

The perspectives of Public Administration
and Peace and Conflict studies stress some
common values such as inclusive processes,
trust, fairness, transparency, legitimacy and
power sharing. All the same we could speak
of quite different epistemic communities
when it comes to theory. Despite the evi-
dent points in common we find diametrically
divergent literatures. One important part of
the programme is therefore to look for ways
of cross-fertilization between the two theo-
retical domains.

Theoretically the aim of this research pro-
gramme is thus to rethink key concepts in the
Public Administration literature and further
develop theoretical understandings of con-
flict in relation to mature, consolidating and
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contested democracies with a particular focus
on the role of public institutions and civil
servants faced with societal tensions. Part of
this theoretical work will also include the
development of a public administration tool-
box for addressing conflicts, which take into
account the type of democracy at stake and its
institutional setting.

Empirically we will explore how differ-
ent democratic contexts address conflicts
within and between administrations and
institutions as well as among citizens in six
selected urban areas. Studies of administra-
tion in newly democratised or conflict-rid-
den societies could have something to learn
from more stable contexts. Conflict resolu-
tion concerning contested issues for exam-
ple pertaining to education, health care,
urban planning and housing as well as polic-
ing and the judicial system, in mature dem-
ocratic settings could at the same time have
something to learn from how conflicts have
been transformed in consolidating democra-
cies as well as fragile democracies. The idea of
organizational knowledge travelling between
countries and contexts has attracted a lot of
academic interest whether we talk about cop-
ying, organisational learning, lesson drawing
or policy diffusion. The transfer of knowledge
from one context to another is however a
complicated endeavour, and there are a num-
ber of obstacles to policy-oriented learning
(cf. Evans 2009). We do not pretend to be able
to transplant "solutions” from one city to the
other but rather to inspire innovative thinking
and provide new tools for handling conflicts.

Survey of the fields

Public Administration shows that the qual-
ity of public institutions in democracies is of
crucial importance for the citizens and their
perception of their society as democratic or
non-democratic. In other words, the every-
day service delivery (or lack thereof) by pub-
lic institutions and the direct contact between
citizens and civil servants are of utmost
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Figure 1. Conflict Resolution approaches and actors (adapted from Ledearch 1995).
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(Source Lederach 2007)

importance for how public institutions
are perceived. However, while most public
administrators have to deal with conflicts in
their roles as facilitators, observers or parties
to conflict. (c.f. van Kempen & Murie 2009)
the public administration literature lacks the-
oretical depth when it comes to understand-
ings of conflicts and ways to handle them
(Lan 1997) - a limitation particularly serious
in consolidating and contested democracies.
When issues of identity conflict, corrupt civil
servants or excluding policies become every-
day realities, public administration has few
answers. This obvious lacuna when it comes
to understandings of strategies for handling
conflict will be addressed with methods, the-
ories and insights from peace and conflict
studies.

From Peace and Conflict studies, we
align with the theoretical underpinnings
of the conflict transformation paradigm,
which views conflicts as part and parcel of
the social construction of societies (Lederach
1996; Galtung 1995). This approach was origi-
nally developed by researchers underlining
the processual character of conflicts, view-
ing conflicts as undergoing constant trans-
formation even though they at times might
appear as static (Curle 1971). This research
programme will have a strong emphasis on
process, stressing the dynamic interplay

Society

between actors and structures in conflictual
change (Buckley-Zistel 2008). When conflicts
are conceived of in this way, new opportuni-
ties for transformation emerge, as conflicts
then can be un-, re-, or de-constructed. This
contrasts with short-term ‘conflict manage-
ment’, which mainly seeks to contain con-
flict by addressing conflicts’ symptoms rather
than root causes (Miall et al. 1999:29). Conflict
transformation also differs from problem-
solving approaches such as ‘conflict resolu-
tion’, which seeks to end conflicts through
attending to basic human needs of the con-
flicting parties, such as security and identity
(Miall et al. 1999:29). Conflict transforma-
tion efforts attend to root causes of conflicts
and seek to address power asymmetries and
structural inequalities in order to transform
societal structures, which are understood as
the deep sources of conflict. When investi-
gating into strategies for addressing conflicts
on the urban arena, we will search for con-
crete practices. On the elite level, there might
be attempts to negotiation and/or delibera-
tion within the PA leadership and between
the PA and various stakeholders. There might
also be efforts in the middle-range realm,
where leaders in for example community
or religious groups can engage in problem-
solving workshops and various commis-
sions created to handle contested issues. On



the grassroots level, we might find ordinary
citizens engaged in NGOs, community devel-
opers and local health officials involved in
programmes targeting prejudice, psychoso-
cial work and local confidence building. We
believe that these three levels must be com-
prehensively addressed and interconnected
in order to transform conflicts in a successful
way, building long-term inclusive and legiti-
mate democratic procedures. The levels and
examples of activities are illustrated in the tri-
angle (figure 1).

In order to investigate local public admin-
istration processes of conflict transforma-
tion, the subfield of urban studies will be
employed. It offers ideas of how to arrange
urban spaces to create inclusive procedures
allowing for constructive tranformation of
societal conflics.Within the theoretical debate
in urban studies, there has been an increas-
ing focus on interactive governance activity
in complex conflictual and dynamic environ-
ments (Healey 2003). Public participation in
local planning, including urban design and
regeneration, through the use of deliberative
processes, is currently widely promoted as
the means of enhancing institutional legiti-
macy, reducing conflicts and raising citizen
influence, social responsibility and learn-
ing (Hajer & Wagenaar 2003). Thus, there
are many resemblances with the theories of
deliberative democracy (Dryzek 2000). It is
concerned with how to create fair and just
institutional settings for deliberation, with
an overall objective of bringing major stake-
holders together and, through deliberative
processes, addressing, and hopefully solving
societal tensions (Allmendinger 2001).

Project description

Conflicts are part of everyday life whether
they are played out between the state and
citizens or among the citizens, and can be
seen as positive and dynamic aspects of life.
However, negative aspects of conflicts are that
their results may have severe consequences
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for the individual, the group or the society.
The alternative - life or society free from con-
flicts - is, however, associated with suppres-
sion and lack of freedom. To quote Churchill
‘democracy is the worst form of government
except all the others that have been tried’.
Yet, democratic theory is composed of dif-
ferent traditions that have had opposing sug-
gestions to the best way of handling conflicts
(March & Olsen 1989). Here, we share the
basic assumption that conflicts need some
kind of handling if democracy is to be well
functioning. A democratic society is not fully
democratic if it is unable to handle conflicts
within the frame of democracy and its insti-
tutions. There is a gap in research between on
the one hand problems and solutions of pub-
lic administration and institutional design in
mature democracies, and on the other hand,
problematic issues and innovative solutions in
consolidating or contested democracies. Even
if public administration logically addresses
the same problems both in Copenhagen and
Jerusalem, comparative research of such dif-
ferent cities is limited. Hence both theoreti-
cally and empirically, these different fields
have the potential of being mutually benefi-
cial. Mature democracies have experience and
have under a long time incrementally modi-
fied and adjusted their administrations and
institutions to be quite well functioning, even
though they may have accumulated quite
substantive problems. Consolidating democ-
racies often lack this ‘institutionalized stabil-
ity’, but due to their severe issues and urgent
problems in the field of public administra-
tion, they often show great innovation and
inspiring ‘outside-the-box’ solutions, verify-
ing that necessity is the source of invention.
Access to healthcare, building permits,
infrastructure investments, improvement of
welfare systems, sponsoring of different civil
societies - the list of issues for which public
administration is responsible or involved is
vast. The challenge of public administration
is to handle conflicts regarding those issues
in a constructive way, as well as addressing
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unintended consequences of its practices.
However, its often sub-optimal practices and
strategies in combination with civil serv-
ants’ often limited knowledge and training to
resolve contested issues may possibly result in
a negative impact of public administration on
democracy. At the same time, contested issues
between people are best solved through the
idea of democracy and the practice of public
administration. If the performance of public
administration is inadequate it needs to be
improved.

The role of public administration in gen-
eral and civil servants in particular in solving
the issues that might be conflictual between
state institutions and citizens, and among
citizens has attracted our attention. In order
to analyse this, a theoretical framework will
be developed based on a trans-disciplinary
approach combining the conflict transforma-
tion literature with the literature on public
administration. To emphasize local processes
of conflict transformation an urban focus is
employed. Theories of public administration
contribute with concepts and perspectives
concerning different institutional designs,
and how they can serve as drivers or barri-
ers for improving processes of democracy.
Moreover, these strands of literature offer
perspectives on the roles and identities of
the actors involved in handling public dis-
putes, and how these perceptions can affect
the quality of democracy. However, they
have had much less theoretical refinement
when it comes to understandings of conflict
(Lan 1997), although sporadic studies have
described conflict dimensions with regards
to public administrators’ work (see e.g. Lip-
sky 1980; Forester 1999, 2009). In contrast,
theories of conflict transformation provide us
with a conceptual toolbox for assessing con-
flicts and constructive as well as destructive
ways of handling them, although paying less
attention to the administrative level.

This programme will address this gap in
research by applying the insights of con-
flict resolution to the domain of public

administration. Through this synthesis of the-

oretical perspectives we have identified the

following theoretical and analytical build-

ing blocs: type of conflict, actors and agency,

institutional design, and democratic quality.

Type of conflicts

e What types of conflicts are at play? How
are the conflicts addressed?

Actors and agency

e Who is involved in the conflicts? Does
anyone facilitate acts of reconciliation, and
if so; how are inclusive processes framed
and managed in different settings?

Institutional design

e What is the institutional design for add-
ressing contested issues? To what degree
are the processes public and transparent?
Which conflict approaches and tools are
applied? What are the perceptions of the
roles and identities of the different actors
involved?

Democratic quality

e To what extent do the democratic insti-
tutions through their conflict resolution
endeavours contribute to democratic qua-
lity in terms of equality, integration and
social solidary?

Research Design

The methodological route of this research
programme is explorative, aimed at advanc-
ing theory and simultaneously breaking new
empirical ground and the dynamic inter-
play between theory and the theoretically
informed empirical material is a key part of
the research enterprise. It is a methodology
suitable for theoretical discovery rather than
confirmation. The methodological strength
of this research programme is the interdisci-
plinary and multi-methodological approach
designed to both capture the depth of single
cases and to enable tentative generalisations
from comparing six cases. Case studies are
chosen as a way to study complex processes
through the method of “process tracing”
(King et al. 1994) and knowledge will mainly



be generated through semi-structured inter-
views (Strémbom 2010) with involved actors.
These methods open up for interpretations. In
addition, we will provide a systematic com-
parative analysis of various kinds of contested
issues and different ways of handling con-
flicts surrounding these issues by local public
administrations in the six cities that represent
different democratic contexts with different
institutional designs. We will in each case: 1)
identify potentially contested issues 2) map
out policies for handling conflict, as well as
different institutional designs available to city
administrations and civil servants in order to
identify functional as well as dysfunctional
ones 3) assess and evaluate these strategies
through a comparative analysis of six urban
areas where majority-minority relations and
dimensions of inclusion-exclusion are salient
4) analyse the role of public administration in
general and the roles of individual civil serv-
ants in relation to the societal tensions which
have been identified.

Data collection from fieldwork will focus
on: 1) what citizens as well as civil servants
in city administrations perceive as contested
issues, 2) mapping constructive/destructive
strategies for handling conflicts addressing
contested issues 3) how these approaches
affect local democracy. Ultimately landing in
a ‘qualitative comparative approach’ (Ragin
1987), the project aims to build and thereaf-
ter to operate within a single analytical frame-
work, and aspires for theory development,
while also seeking in-depth knowledge and
sensitivity to context-specific circumstances
(Axline 1994). The study is intended to gener-
ate new insights into the role of public admin-
istrations in community building, democracy
consolidation and societal conflict transfor-
mation in the everyday lives of citizens living
in areas where different contested issues are
salient.

CASE SELECTION AND SELECTION CRITERIA
The cases studied represent cities in demo-
cratic systems, albeit at different stages in
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their consolidation processes. Malmo (Swe-
den) and Copenhagen (Denmark) represent
cases of mature democracy, with stable sys-
tems and well-institutionalized mechanisms
for conflict resolution. Mostar (Bosnia and
Herzegovina) and Belfast (United Kingdom)
are cases of consolidating democratic sys-
tems, whose democracy is crafted in a post-
conflict environment, in a constant struggle
to build democratic institutions in order to
handle contested issues between previously
(and often currently) rivalling groups. Jeru-
salem (Israel/Palestine) and Mitrovica (Kos-
ovo) are still involved in on-going conflicts
with severe exclusion and marginalisation
toward certain groups, making their democ-
racy appear rather fragile at best, and non-
existent at worst. They hence represent cases
of contested democracy.

The selection of cases is based on their
illustrations of different democratic contexts,
public administration traditions, institutional
designs, contested issues and underlying rea-
sons. Public administrations can have severe
failures, even though the whole chain from
government to the acting civil servant genu-
inely tries to fulfil their different roles. Here
Malmo is a case in point. On the other hand,
civil servants can work magic within a con-
text that, intentionally or not, hinders cer-
tain groups from getting their basic needs
fulfilled, as some times is the case in Jeru-
salem. Our sample tries to capture many
different pictures with successes and fail-
ures, in mature, consolidating and contested
democracies (Hepburn 2004). The problems
that have attracted our interest have different
characteristics but same nature depending on
which city they occur in (Sassen 2006; Soja
2000).

Malmé is a former working-class city,
which today is remaking its identity through
new innovative and small businesses, the
recently established university-college and the
in-migration of many young people. The seg-
regation is increasing and there are significant
differences in employment status, housing
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Figure 2. The selected cases.
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conditions and school results depending on
where one lives. Malmo has had riots that
can be traced back to problems in fulfilling
the basic needs of its citizens, while at the
same time being a growing city in one of the
wealthiest countries in the world. Copen-
hagen is the capital and largest city in Den-
mark. Thirty years of urban regeneration have
resulted in an urban renewed inner city as
well as the inner city neighbourhoods. How-
ever, this development has also contributed
to segregation processes and “ghettoization”
at the outskirts of the city. Several of these
deprived neighbourhoods are experiencing a
variety of conflicts, such as youth crime, lack
of social cohesion and trust among the resi-
dents, as well as problems with poor-quality
housing. Belfast is still scarred by a conflict
that no longer is active but very present in
streets, walls and minds. Segregation is still
widespread, and gates that no longer have a
military presence are still locked every night.
On the other hand, great improvements have
been made and the city once again has a ris-
ing population and an economic boom in a
transition from low-intense conflict and riots
to a consolidating democracy. Depending on
where they go in Mostar, people get unequally
treated on bases of their ethnic identity. A
Bosniak does not go to western — Croat domi-
nated - Mostar for healthcare and there are

>

Degree of contestation

very few, if any, Croats that send their children
to schools in eastern - Bosniak dominated -
Mostar. At the same time, the city is politi-
cally united and is officially obliged to offer
the same services indiscriminately. Jerusalem
is the most contested urban area in the Israeli-
Palestinian conflict and inhabits a significant
power asymmetry where regular Israelis have
housing, employment and healthcare of a
standard that only the richest Palestinians
can afford. Where Israelis just stroll through
the military check-points, Palestinian ambu-
lances are stopped and searched for hours. Its
public administration is ambiguous and insti-
tutionally discriminatory while its whole sta-
tus is globally debated. Mitrovica has a very
puzzling institutional setup. In its northern
part the Kosovo state is virtually non-existent
or ignored by its Serbian population, which
go to Belgrade-sponsored courts, police
offices and hospitals, in defiance of the inde-
pendence declaration of Pristina. Southern
Mitrovica on the other hand is governed by
Kosovars, which try to - so far unsuccessfully
- to extend their reach to the northern part.
The failures and corruption of Mitrovica has
resulted in ‘one’ city in geographical and spa-
tial terms, albeit two worlds in cognitive and
actual reality.



In conclusion: significance of the
research

The added theoretical value of this research
is to bridge the gap between two different
theoretical traditions that rarely engage with
each other, but that have great potential to
generate new theoretical as well as empiri-
cal insights. In doing so, we offer new con-
cepts and an original theoretical framework
for understanding the role of public admin-
istrations and their capacity for addressing
conflicts in different democratic contexts.
The programme also adds a practical value as
it will transfer knowledge and expertise con-
cerning tools for how public administrations
and civil servants in conflictual settings can
move beyond societal exclusion and conflict
to craft policy solutions and generate demo-
cratic capacity for long-term sustainability.
These research-based policy recommenda-
tions may assist practitioners within public
administration and could have an important
impact on the works of local administrations
and thereby citizens’ lives in various demo-
cratic settings.
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Regeringsformen och foérvaltningen

- styrning och rittslig reglering

Bengt Lundell, Titti Mattsson, Vilhelm Persson & Henrik Wenander

Projektet Regeringsformen och forvaltningen
- styrning och rittslig reglering syftar till att
undersoka styrningen av den svenska forvalt-
ningen ur ett rittsligt perspektiv. Huvudfokus
ar styrningen och den rittsliga regleringen
idag, men for att forsta den, studeras den ur
ett utvecklingsperspektiv under 40 ar med
startpunkt i antagandet av den nya regerings-
formen 1974. Sverige ér en rittsstat och en
fungerande rittsstat dr en forutsittning for en
fungerande demokrati. Det gar att ta fram ett
antal visentliga egenskaper hos en demokrati
och hos en rittsstat. Det dr emellertid ocksa
klart att uttrycken for demokratin och ritts-
staten fordndras samtidigt som samhéllet for-
andras socialt, ekonomiskt och tekniskt. Det
betyder att ramarna for forvaltningen ocksa
forandras. Ramarna fordndras genom att rela-
tionen mellan politik och forvaltning ses pa
nya sitt. Styrning genom réttsregler och till-
delning av ekonomiska resurser bestimmer
forvaltningens handlingsutrymme och ocksa
vilken betoning som ska ligga pa mal som
rittssikerhet och ekonomisk effektivitet. Tek-
niska och samhillsekonomiska forandringar
ger nya forutsiattningar for forvaltningens
verksamhet. Detta tillsammans bildar basen
for projektet.

Studiet av forvaltningen har under de
senaste artiondena mer fokuserat pa imple-
menteringen av besluten och mindre pé styr-
ningen som siadan. Ett visentligt syfte med
projektet ar darfor att studera regelstyrningen
och dess forindring. I anslutning till projek-
tet studeras resursstyrningen sirskilt vad
giller de inte helt klara grinserna till regel-
styrningen. Ocksa kontrollen av forvaltningen

studeras sadan den speglas i regler och till-
delning av ekonomiska resurser. Styrningens
utformning paverkas av politiska, inomjuri-
diska, ekonomiska och tekniska forandringar.
De rattsliga och politiska ramarna for styrnin-
gen av den offentliga forvaltningen har sedan
1974 genomgatt omfattande forandringar. En
dndrad partistruktur, en forindrad syn pa
forvaltningens roll samt teknisk och ekono-
misk utveckling har gett nya forutsittningar
(se Lundell, B 1994a, 1994b, Mattsson, 2011
och 2012). Inte minst har Sveriges interna-
tionella samarbete, bland annat genom EU-
medlemskapet, paverkat mojligheterna att
styra forvaltningen. I tidigare forskning har
undersokningar gjorts hur den svenska for-
valtningen samverkar rittsligt och ingar i for-
valtningsnitverk med andra staters organ.!
EU-ritten och Europakonventionen har
inneburit langtgaende forandringar i det sven-
ska forvaltningsforfarandet (se Wenander, H
2008. Groussot, X - Wenander, H 2007).

I projektet kombineras statsvetenskaplig
och offentligrittslig kompetens, samt juri-
diska och andra samhillsvetenskapliga forsk-
ningsmetoder. Detta ar en forutsittning for en
givande undersokning av forskningsomradet.
Genom klassiska rittvetenskapliga metoder
ar det mojligt att analysera och systemati-
sera relevanta rittsregler, och klarldgga eller
- om det visar sig nodviandigt - rekonstruera

1 Se ang. forvaltningsmyndigheters och kom-
muners samarbete och avtal med utléndska
motsvarigheter Persson, V 2005; ang. svenska
organs skyldighet att godta andra staters beslut
i enskilda forvaltningsarenden Wenander, H 2010.
Ang. Barnkonventionen och svensk ratt Mattsson,
T 2007, Mattsson, T 2006, och Mattsson, T 2002.

Docent Bengt Lundell, professor Titti Mattsson, docent Vilhelm Persson och juris doktor Henrik Wenander ar alla
verksamma vid Juridiska fakulteten, Lunds universitet. Projektet finansieras av Vetenskapsradet.
E-post: bengt.lundell@jur.lu.se, titti.mattsson@jur.lu.se, vilhelm.persson@jur.lu.se, henrik wenander@jur.lu.se
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rittsliget ("gillande ritt”). Genom samhills-
vetenskapliga metoderna kan reglerna ses i
ett vidare perspektiv. De intresseavviagningar
som ligger bakom reglerna och de effekter
som reglerna far kan undersokas mer utfor-
ligt. Da kan ocksa goras mer ingaende jamfo-
relser mellan olika sektorer och mellan olika
tidsperioder..

Det forsta delprojektet Forvaltningen - Fran
maktfordelning till funktionsfordelning
och tillbaka igen? Om de konstitutionella
ramarna for styrningen av forvaltningen
(ansvarig juris doktor Henrik Wenander) syf-
tar till att belysa den konstitutionella diskus-
sionen kring forvaltningens roll.
Maktdelning mellan fristiende konsti-
tutionella organ uppfattas i internationella
sammanhang ofta som ett grundliggande
krav for en modern demokrati och rittsstat.
Mot bakgrund av Montesquieus och Lockes
upplysningsidéer har en tredelning av stats-
makten mellan lagstiftande, verkstillande
och domande organ varit viagledande for
manga grundlagsreformer i olika réttssystem.
I sdidana system dr principen om maktdelning
av grundliaggande betydelse for statsorganens
styrning och kontroll av den offentliga for-
valtningen. Den svenska regleringen i 1974 ars
regeringsform avviker emellertid tydligt fran
detta monster. I forarbetena till regerings-
formen anses den svenska ordningen i stil-
let bygga pa en funktionsfordelning mellan
statsorgan, titt knuten till parlamentarismen
och folksuverinitetens princip. Delprojektet
syftar till att kartlagga vad idéer om maktdel-
ning och funktionsfordelning mellan statsor-
gan idag innebir for den svenska ordningen
for styrning och kontroll av den statliga for-
valtningen. Den grundliggande fragan for
denna del av projektet d4r hur grunderna for
det rittsliga forhallandet mellan de statliga
forvaltningsmyndigheterna och regeringen
har utvecklats i Sverige fran 1974 till idag.

2 Seang.termen maktdelning Mattson, | - Peters-
son, O 2011 5. 17.

Regeringsformen och férvaltningen 291

En historisk utgangspunkt for under-
sokningen ir regleringen i 1809 ars reger-
ingsform, vilken i grunden ansags bygga pa
en maktfordelning mellan oberoende kon-
stitutionella organ. Under den tid 1809 ars
regeringsform var gillande kom emellertid
maktdelningsprincipen successivt att forlora
i betydelse. En viktig del i denna utveckling
var parlamentarismens genombrott (se redan
Malmgren, R 1941 s. 8 ff., se dven Sterzel, F
2009 8. 16 ff). [ arbetet med en ny regerings-
form under 1960- och 1970-talet forefaller det
ha varit uteslutet att bygga vidare pa de makt-
delningsprinciper som lag till grund for 1809
ars regeringsform. I stillet skulle den etable-
rade parlamentarismen forutsitta en mera
finfordelad uppdelning i funktioner (funk-
tionsfordelning) 4n vad en ordning som byg-
ger pa maktdelning kan astadkomma. Nér det
gillde den offentliga forvaltningens omrade
skulle regeringen i sin riksstyrelsefunk-
tion bland annat (1) besluta forfattningar, (2)
utfarda generella anvisningar for myndighe-
ternas verksamhet samt (3) avgora enskilda
forvaltningsirenden, frimst som hogsta
instans.® Alla dessa uppgifter kan betraktas
som former av styrning av forvaltningen (SOU
2008:118 s. 65). Det framstar som oklart vad
denna funktionsfordelning nirmare innebéar
for dagens offentliga forvaltning och i vilken
utstriackning den skiljer sig fran de maktdel-
ningsprinciper som ar grundliggande i andra
demokratiska konstitutionella ordningar.
Funktionsférdelningens betydelse for forhal-
landet mellan statsforvaltningen och andra
konstitutionella organ har inte behandlats
mer overgripande i vare sig forarbeten, ritts-
praxis eller rittsvetenskapliga framstillningar
(se dock Bull, T 2008 s. 19-31, sdrskilt s. 26 fT).

I'samband med 2010 ars reformer av reger-
ingsformen angavs att ambitionen inte var att
forandra de grundliggande strukturerna i

3 SOU 1963:17 s. 150 ff. och SOU 1972:15 s. 76, prop.
1973:90 s. 156, jfr nuvarande 1 kap. 6 §, 8 kap. 7§
forsta stycket 2 samt 12 kap. 1 och 5 8§ regerings-
formen. Se Stromberg, H - Lundell, B 2011as. 34 ff.
och Warnling-Nerep, W m.fl,, 2010 s. 26 ff.
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den svenska konstitutionella ordningen (Se
dir. 2004:96, SOU 2008:125 s. 107). Samti-
digt kan det emellertid konstateras att for-
andringarna i den reformerade grundlagen
avseende forvaltningsmyndigheternas norm-
provning och atskillnaden mellan rittskip-
ning och forvaltning kan ha betydelse for hur
den ovan beskrivna funktionsfordelningen
ska uppfattas pa den offentliga forvaltningens
omrade. Delprojektet ska belysa om de kon-
stitutionella ramarna for styrningen av for-
valtningen nu ater kan beskrivas som utfall
av maktfordelningsprinciper.

Vid undersokningar av konstitutionella
fragor ska sirskilt uppmérksammas den kon-
stitutionella rittens metodologiska sirdrag.
Till dessa hor for det forsta att manga fragor i
det svenska systemet sillan eller aldrig ham-
nar under domstols provning. I avsaknad av
auktoritativa avgoranden av rittsliga fragor
maste den rittsliga argumentationen tillmétas
en stor betydelse pa omradet. * For det andra
ar det pa statsriattens omrade nodviandigt att
beakta det nira sambandet mellan politiska
och juridiska overviganden. I litteraturen
har detta beskrivits som att ritten och poli-
tiken utgor tva kompletterande delar av den
demokratiska rittsstaten (Bull, T 2002 s. 158).
Diarmed édr det nodviandigt att beakta savil
statsvetenskapliga och statsrittsliga argu-
ment. Det dr dock givetvis samtidigt angeliget
att uppmirksamma skillnaden mellan nor-
mativa och deskriptiva resonemang (Sand-
gren, C 2009 s. 17 f). For det tredje priglas
statsritten av avviagningen mellan effektivt
genomforande av majoritetens uppfattning
och skyddet for enskilda personer mot den
offentliga makten. Sarskilt pa den offentliga
forvaltningens omrade tillkommer ytterligare
ett intresse som bor beaktas, nimligen intres-
set av korrekt behandling av komplexa tek-
niska och rittsliga fragor, vilka kraver sirskild

4  SeBull, T - Sterzel, F 2010 s. 40, jfr ang. KU:s roll
Bull, T 2002, sérskilt pa s. 148 f,, se dven diskussio-
nerna om a living constitution och en successiv
utveckling i tolkningen av grundlagens innehall i
amerikansk ratt Strauss, D 2010 s. 33 ff.

sakkunskap (Ahlbick Oberg, S 2003 sirskilt
s. 149 ff).

For att belysa intresseavvigningarna pa
omradet och dessas forindring over tid i Sve-
rige kommer undersokningen att uppmark-
samma rittsliga losningar fran tva andra
konstitutionella system, nimligen det fede-
rala amerikanska och det danska. Dessa bada
system bygger pa traditionella maktdelnings-
principer. Det amerikanska systemet dr av
intresse pa grund av sin roll som internatio-
nell forebild for maktdelningssystem, medan
exempel fran dansk statsritt kan anvandas for
att visa pa mojliga rittsliga 16sningar for att
kombinera en traditionell maktdelning med
nordisk parlamentarism.

I det foljande redogors kort for tre grund-
omraden i delprojektet. Delfragorna ar
indelade pa ett sidtt som avspeglar de tre
grundliggande riksstyrelsefunktioner som
ndmnts ovan. Denna indelningsgrund kan i
detta skede illustrera de skilda utmaningar
som idén om en funktionsférdelning har
stéllts infor sedan 1974 ars regeringsform
tridde i kraft.

Undersokningen avser att nirmare under-
soka utvecklingen av regeringens och forvalt-
ningsmyndigheternas roll som normgivare
pa forvaltningsomradet.’ Det har i litteratu-
ren anforts att det alltsedan 1974 har skett en
maktforskjutning till regeringen i strid med
grundtankarna om folksuveridnitet bakom
1974 ars regeringsform (Sterzel, F 2009
s. 219 ff). Inte minst kan det i ett maktdel-
nings- eller funktionsférdelningsperspektiv
finnas anledning att problematisera att myn-
dighetsforeskrifter dr generella och bindande
dven i forhallande till domstolar (Sterzel, F
2009 S. 275).

Vidare ska regeringens utrymme att

5 Se8kap.2§forstastycket 2, 38,78 forsta stycket
2 samt 10 och 11 88§ regeringsformen angaende
regeringens normgivningsmakt efter delegation,
regeringens primara normgivningsomrade samt
forvaltningsmyndigheternas normgivningsmakt
efter delegation, jfr ang. normgivningsmakten i
ett maktdelningsperspektiv Bull, T 2008 s. 24.



utfdarda anvisningar for myndigheternas
verksamhet behandlas. Den svenska for-
valtningstraditionen bygger sedan linge pa
att regeringen a ena sidan star i spetsen for
forvaltningsorganisationen, men att forvalt-
ningsmyndigheterna a andra sidan ir i viss
man sjilvstindiga i forhallande till regering-
en.® En fraga for undersokningen 4r om euro-
peiseringen innebir att denna grundliggande
struktur i den svenska forvaltningstraditionen
successivt forlorar i betydelse (Wennergren, B
1998, SOU 2008:118 s. 85f. och Reichel, ] 2010
s.75 ).

Nar det giller slutligen regeringens upp-
gift att som hogsta instans avgora enskilda
forvaltningscdrenden har utvecklingen gatt
mot att overprovning av forvaltningsbeslut
numera som huvudregel sker i forvaltnings-
domstol (Warnling-Nerep, W 2008 s. 29 ff).
Regeringen har salunda till stor del forlorat
denna mojlighet till direkt styrning. Detta
uttryck for funktionsfordelningsprincipen
har pa sa sitt forlorat i betydelse. Samtidigt
har ett sirdrag fran den tidigare 6verprov-
ningen i hogre forvaltningsmyndighet och
i regeringen bevarats i det att forvaltnings-
domstolen kan sitta ett nytt beslut i det 6ver-
klagade beslutets stille.” Denna ordning har
i den rittsliga diskussionen ifragasatts mot
bakgrund av EU-rittens krav och behovet
av Amnesspecifik sakkunskap vid beslutsfat-
tande (Edwardsson, E 2009).

Det andra delprojektet Regeringsformen och
normstyrning av férvaltningen (ansvarig fil
dr i statsvetenskap och docent i offentlig ritt
Bengt Lundell) tar sin utgangspunkt i 12 kap.
regeringsformen om forvaltningen. Delpro-
jektet syftar till att studera foreskrifter, eko-
nomiska styrmedel, tillsyn samt kontroll som
medel for att styra forvaltningen over tid.
Teoretiskt anknyter delprojektet till ett

6 Jfristatsvetenskapligt och historiskt perspektiv
Andersson, C 2004 och SOU 2007:75 s. 76 ff.

7 Seihistoriskt perspektiv SOU 1964:27 och Strém-
berg, H - Lundell, B 2011a s. 221.
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systemsynsitt med beslutsfattare och till-
lampare och dir beslutsfattarna vill styra till-
lamparna (Se t.ex. Lundquist, L. 1992). Fokus
ligger inte pa den materiella styrningen dvs.
innehallet i regler och resurstilldelning (hur
stort arbetsloshetsunderstodet dr etc.) utan pa
det man kan kalla formell styrning dvs. regler
om organisation, relation mellan organ och
beslutsprocesser. Undersokningsobjektet dr
den svenska forvaltningen; huvudfokus ligger
pa den statliga forvaltningen, men den yttre
ramen kan sigas vara forvaltningen sadan
den definieras i 12 kap. RF Den inkluderar da
ocksa verksamhet som bedrivs av kommu-
nerna och enskilda.

Med beslutsfattare avses hir regering
och riksdag. Relationen mellan dessa organ
beskrivs i regeringsformen (Se Stromberg, H
- Lundell, B 2011¢). 1974 ars regeringsform
tillkom i en period med ett relativt stabilt par-
tisystem, dir socialdemokratin ensamt eller
tillsammans med nagot annat parti utgjort en
majoritet i riksdagen. Detta dndrades 1976 nir
en borgerlig regering tilltridde. Ar 1985 inval-
des Miljopartiet i riksdagen och det innebar
att det gamla partisystemet brots upp och nya
partier etablerades och forsvann. Det betydde
ocksa att styrningen blev mindre forutsigbar
(Lundell, B 19944, 1994b).

Under 1980-talet skapade regeringen men
ocksa riksdagen en gemensam syn pa forvalt-
ningen genom vad som kan kallas en sam-
lad forvaltningspolitik. Det var under denna
period 1971 ars forvaltningslag ersattes av den
nu gillande forvaltningslagen (1986:223). For-
valtningen skulle styras med mal och resul-
taten skulle utviarderas. Det senare har nu
bland annat uttryckts i regeringsformen som
en av riksdagsutskottens uppgifter (4 kap. 8 §
RF). Uppfoljningen sker ibland genom sérskilt
tillskapade organ ibland uttrycks den genom
uppfoljningskrav i regleringsbreven. En star-
kare betoning av effektivitetsuppfoljningen
har skett genom tillkomsten av Riksrevisio-
nen som ersittning for Riksrevisionsverket
och Riksdagens revisorer.

Fragan &r bl a hur synen pa forvaltningen
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har utvecklats fran 1970-talet till det andra
decenniet av 2000-talet. Det dr inte alltid 14tt
att fa en samlad bild av forvaltningspolitiken.
Detta hinger delvis ssmman med att den inte
alltid utvecklas enhetligt och sammanhing-
ande utan ibland sektorsinriktat och splitt-
rat. Inneborden och relationen mellan 12 kap
1§ RF (forvaltningen lyder under regeringen)
och 12 kap 2 § RF (sjilvstindighetsprincipen)
har foridndrats under den period som ska
undersokas.

Kénnetecknande for den statliga forvalt-
ningen ir att den har verksamhet pa bade
nationell (central), regional och lokal niva.
Tidigare var det vanligt med sjilvstindiga
myndigheter pa lokal, regional och central
niva. Numera ir den organisatoriska upp-
delningen ofta borttagen bade pa lokal niva
och mellan niviaerna. Statliga enhetsmyndig-
heter med hela landet som verksamhetsom-
rade har skapats istillet. Exempel pa detta dr
Skatteverket, Arbetsformedlingen och Kro-
nofogden (Stromberg, H -Lundell, B 2011a, s.
34-44). Den generella utvecklingen speglas i
den rittsliga regleringen vad giller besluts-
processer, overklaganden och sjilvstindighet.
Forfarandefragor kan regleras bade i gene-
rella regler och i regler specifika for ett visst
omrade. Den gilllande forvaltningslagen ér ett
exempel pa det forra och forslaget till ny for-
valtningslag (SOU 2010:29) ett exempel pa en
tendens i motsatt riktning. En viktig fraga dr
att klarlagga dagens situation.

For trettio ar sedan var nyckelord till
exempel lekmannainflytande och decen-
tralisering. Offentligrittsliga organ ersitts
av enskilda aktorer. I féorandringen inom
den offentliga verksamheten dr samordning
ett nyckelord. P4 vilket sitt samordningen
ska ske, kan belysas dels med utgangs-
punkt fran vilken niva som berors dels med
utgangspunkt om det dr en sektorssamord-
ning eller en nivisamordning.® Det finns

8  Lundell, B1996a Denna rapport ar en uppfoljning
av undersékningen som publicerades i Lundell
1994a och 1994b.

anledning att anta att den horisontella sam-
ordningen pa lokal niva ersatts av en verti-
kal samordning mellan nivier som speglas
i skapandet av “enhetsmyndigheter”. Argu-
menten har frimst varit effektivitetshinsyn.
Fragan ir vilka konsekvenser detta far for
andra virden som t.ex. decentralisering och
lekmannainflytande.’

I en annan undersokning (1996) av den
statliga styrningen av kommunerna redovisas
en genomgang av statliga forfattningar som
reglerar kommunal verksamhet. Den var i sin
tur en uppfoljning av en tidigare undersok-
ning frin mitten av 1980-talet (Westerstahl, J
1987). Undersokningen visade att hilften av
forfattningarna var mindre 4n 10 ar gamla.
Intressantare dr undersokningens genom-
gang av konkreta styrformer under rubri-
kerna foreskrifter, ekonomiska styrmedel,
tillsyn samt kontroll.'° Vad giller detta sker
en forandring. Det ar forst pa senare ar som
ekonomiska sanktioner mot offentliga organ
ater har borjat uppmiarksammas. Inforande
av sanktionsavgifter mot kommunerna vad
giller uteblivna atgirder inom socialtjins-
ten redovisar ett nytt synsitt pa den offent-
liga verksamheten. Tidigare sags trilskande
enskilda som det enda problemet (Stromberg,
H - Lundell, B 2011a s. 140).

Slutsatserna fran undersokningen 1996
var foljande: Det finns skillnader i séttet att
reglera mellan olika omraden. En forklaring
ar sakomradenas natur. Det dr skillnad mel-
lan t.ex. tvangsatgirder och bidragsregler.
En andra forklaring dr traditioner pa omra-
det. Det dr svart att (snabbt) dndra pa invanda
synsitt - pa alla nivaer i den offentliga for-
valtningen. En tredje forklaring dr hur linge
nuvarande reglering funnits. En reglering som
funnits nigra ar har sannolikt hunnit anpas-
sas och flertalet svagheter slipats av. En fjirde
forklaring ar nir regleringen ursprungligen

9 Lagradsremiss om skatteforfarandet den 13 janu-
ari 2011.

10 Lundell, B 1996b. Undersokningen genomfordes
pa uppdrag av Riksrevisionsverket.



kom till. Det finns tillfdlliga och langsiktiga
tendenser i forvaltningspolitiken. En femte
forklaring dr hur politiserat respektive tek-
niskt som ett omrade anses vara. En sjitte
forklaring kan vara de aktorer och egenska-
per hos dem som ansvarat for olika omraden
(Lundell, B 1996b. Jfr dven Stromberg, H -
Lundell, B 2011b).

Som denna kortfattade genomgang visar,
ar en studie av regelstyrningen av kommu-
nerna och den statliga forvaltningen intres-
sant att genomfora. En undersokning over
tid kan tillfora visentlig kunskap om utveck-
lingstendenser i anvindningen av olika
konkreta styrformer. De hypoteser som lan-
serades i 1996 ars undersokning kan da ocksa
undersokas. En studie av samspelet mellan
rittslig reglering och forvaltningens organi-
sation over tid tillfor ocksa ny intressant kun-
skap. Detsamma giller samspelet mellan den
allménna och speciella forvaltningsritten.

I delprojektet kombineras traditionell juri-
disk metod med samhéllsvetenskapliga meto-
der dir reglerna analyseras ur ett systematiskt
perspektiv mellan sektorer och éver tid. En
studie over tid kan avse nagra valda sekto-
rer som skatteforvaltning, arbetsformedling,
miljoforvaltning och polisen. Sdidana under-
sokningar kompletteras med undersokningar
av reglerna vid en viss tidpunkt 6ver sektors-
grinserna. De hir refererade undersokning-
arna kan ses som pilotstudier.

Utvecklingen'! av elektronisk forvaltning
betraktas internationellt sett som en av de
storsta hiandelserna inom offentlig férvaltning
under de senaste decennierna (exv. Brown,
D 2005). Den har fort med sig nya begrepp,
discipliner, dndrade infrastrukturer inom
myndigheter och nya kontaktformer mel-
lan myndigheter och medborgare. Flertalet

11 Ursprungligen var ett sarskilt fjarde delprojekt
planerat Elektronisk forvaltning som styrmedel
(ansvarig professor Titti Mattsson) som sarskilt
skulle belysa den tekniska utvecklingens bety-
delse for forvaltningen och de rattsliga pro-
blem detta medfor. Vissa resultat har redovisats i
Mattsson, 2011, 2012.
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myndigheter anviander sig idag av offentliga
e-tjanster mot medborgarna i olika former.
Fordelarna med den elektroniska forvalt-
ningen uttrycks ofta av statsmakterna i termer
sasom kostnads- och arbetseffektivt, ratio-
nellt, inkluderande och demokratigynnande.
Responsen dr emellertid inte forbehalls-
16st positiv. Samma elektroniska forvaltning
beskrivs ocksa - av andra - som dyr, sarbar,
kontrollerande, expertberoende och exklude-
rande. Oavsett uppfattningen om dess virde
och konsekvenser i olika avseenden &r den
elektroniska forvaltningen idag en sjilvskri-
ven del av det offentligas verksamhet, och
den expanderar stadigt genom de dkade moj-
ligheterna att anvinda informationstekniken
inom alltfler omraden. Denna utveckling ska-
par ocksa nya forutsiattningar for myndighe-
ternas organisation och hantering av drenden.

Detta delprojekt syftar till att undersoka
utvecklingen av den elektroniska forvalt-
ningen i Sverige, frin 1970-talet och fram till
idag. Sarskilt behandlas den styrning som
denna utveckling medfort for den samhél-
leliga utvecklingen. Ytterst handlar det om
att undersoka hur den elektroniska utveck-
lingen successivt mer och mer kommit att
anvindas savil som verktyg att materialisera
samhilleliga mal och ideal som maktutévning
gentemot olika samhillsorgan och enskilda
medborgare. Detta sker genom att studera de
ramar - med betoning pa de rittsliga - som
begrinsat respektive mojliggjort elektronisk
forvaltning inom olika sektorer under tre
decennier, 1980-2010.

Karakteristiskt for utvecklingen inom
elektronisk forvaltning dr att den gatt frin en
mycket lag till en mycket hog grad av politisk
styrning under denna period. De statliga och
kommunala forvaltningsgrenarna med sina
idag stora och avancerade elektroniska for-
valtningssystem tillkom ursprungligen uti-
fran en decentraliserad utvecklingsmodell
med en lag grad av politisk styrning (Johns-
sén, G 2007, s. 140). Denna utveckling har sitt
ursprung i sena 1960-talet, da ett fatal stat-
liga myndigheter paborjade det forsta arbetet
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med databaserad drendehantering. Ddrpa
foljde arbetet hos en 6kad méingd myndig-
heter att automatisera vissa beslutsforfaran-
den med automatisk databehandling (ADB).
Inom bland annat socialforsikringsomradet
har anvindningen av elektroniska rutiner en
gammal tradition.

De overgripande malen var ursprungligen
okad effektivitet och kontroll. Under senare ar
kom utvecklingen inom elektronisk forvalt-
ning emellertid dven att fa ett utokat med-
borgarfokus (Magnusson Sjoberg, C 2007s.
150). Ar 2000 tillkom det forvaltningspoli-
tiska handlingsprogrammet "En forvaltning i
demokratins tjanst”.** Handlingsprogrammet
tillkom som en foljd av propositionen ”Stat-
lig forvaltning i medborgarnas tjinst” (Prop.
1997/98:136). Blicken var vind mot 6kad ser-
vice gentemot medborgarna, och fortsatt hojd
effektivitet hos myndigheterna. Medborgaren
blev kund och malet var att leverera anvin-
darcentrerade och interaktiva e-tjanster. M6j-
ligheten att oka tillgingligheten for enskilda
var darfor en stark drivkraft i utvecklingen av
den elektroniska forvaltningen under 2000-
talet. Den fick ocksa ett namn, den sa kallade
24-timmarsmyndigheten.s

Den svaga politiska styrningen innebar
under en lang period att lagstiftningen fatt ske
framst i syfte att komma ikapp utvecklingen
inom den elektroniska forvaltningen.

Trenden har gatt mot 6kad politisk styr-
ning av utvecklingen av elektronisk forvalt-
ning. Uppfattningen idag &r att e-forvaltning
ska betraktas som en gemensam resurs for
den allmidnna samhillsutvecklingen. Detta
innebar att myndigheterna samverkar med
andra aktorer och att medborgare, foreta-
gare och organisationer - dr bade kund och

12 En forvaltning i demokratins tjanst - ett hand-
lingsprogram, Regeringskansliet 2000.

13 Uppkallad genom Statskontorets rapport
24-timmarsmyndighet - Forslag till kriterier
for statlig elektronisk férvaltning i medborgar-
nas tjanst, Statskontoret 2000:21. Se dven prop.
1999/2000:86 Ett informationssamhélle for alla,
dar strategin for myndigheten lades fast.

deltagare i systemet, bland annat i form av
vidareutnyttjare av eller medskapare i myn-
digheternas information och e-tjinster.*
Detta utvecklingsarbete gar under beteck-
ningen tredje generationens e-forvaltning.'s
Det fortsatta arbetet med e-forvaltningen blir
siledes alltmer malstyrt och reglerat, sarskilt
i friga om den statliga forvaltningen. I pro-
positionen 2009/10:175 Offentlig forvaltning
for demokrati, delaktighet och tillvixt beto-
nas e-forvaltningens roll i statsmaktens stréi-
van mot de forvaltningspolitiska méalen (Prop.
2009/10:175 s. 28 f). Andemeningen synes
vara att utvecklingen mot utokad e-forvalt-
ning och e-tjinstsystem harmonierar vil med
de uppstillda forvaltningspolitiska méalen och
darfor bor uppmuntras och utvecklas.

Det tredje delprojektet Rdittslig reglering av
ekonomisk styrning (ansvarig docent Vilhelm
Persson) tar sin utgangspunkt i regleringen av
finansmakten i 9 kap. regeringsformen. Del-
projektet studerar den rittsliga regleringen
kring statens ekonomiska styrning av myn-
digheter och kommuner. Arbetet inom detta
delprojekt ir redan paborjat.'¢

Juridiska studier av styrning av forvalt-
ningen har traditionellt riktat in sig pA norm-
givning, dvs. pa forvaltningens efterlevnad
av olika slags foreskrifter. Som alternativ
till denna styrningsmetod kan ekonomiska
medel anviindas. En anslagsgivare kan uppna
patagliga styreffekter genom att stilla upp
villkor for anslag, att prioritera de delar av
forvaltningen som anses mest viktiga, att
belona organ som foljer styrsignaler och att
minska anslag till organ som inte infriar upp-
stidllda mal. Detta delprojekt syftar till att

14 Se bla om utvecklingen av e-tjanster inom soci-
altjansten i Mattsson och Persson 2011 samt Juell-
Skiele, Mattsson, Persson, Uppstrom och Wohed
2011,

15 SOU 2009:86 s. 31 ff. De tva forsta "generatio-
nerna” hanfor sig dels till myndigheternas inle-
dande IT-anvandning under 1960-talet, dels till
introduktionen av Internet under 1990-talet.

16 Redovisningen har skett i Persson 2011, 2012.



undersoka juridiska aspekter av sddan eko-
nomisk styrning.

Ofta har ekonomisk styrning narmast
setts som en motsats till styrning genom
rittsliga regler. Det ekonomisk-administra-
tiva regelverket har i mycket ringa omfattning
behandlats i réittsvetenskaplig litteratur. Sam-
tidigt ar det emellertid tydligt att det ocksa
finns en juridisk sida av ekonomisk styrning.
Ett exempel dr innehallet i regleringsbreven.
Genom dem bestimmer regeringen vilka eko-
nomiska resurser de underlydande myndig-
heterna ska fa.!” Regleringsbreven #r dirmed
regeringens viktigaste styrmedel i budgetpro-
cessen (se t.ex. bet. 1998/99:KU10 s. 45).

Dirigenom far de ses som viktiga ekono-
miskt styrmedel. Vid sidan om detta har de
emellertid dessutom delvis ansetts utgora
forfattningar (Se Arbetsdomstolens dom AD
1984 nr 77.). Avgransningen av exakt vilka
delar som har varit forfattningar har inte
varit helt exakt. Vidare finns traditionella
juridiska rattssikerhetsaspekter dven pa
ekonomiska belonings- och bestraffnings-
system. Exempelvis kan det uppkomma fra-
gor om likabehandling, forutsebarhet och
overklagande. Redan detta dr en anledning
att nu dgna ekonomisk styrning mer réttslig
uppmirksamhet.

Formerna for ekonomisk styrning av for-
valtningen har dessutom genomgatt bety-
dande forandringar sedan regeringsformens
tillkomst 1974. Till stor del har detaljstyrning
ersatts av malstyrning och processkontroll
av efterhandskontroll. Dessutom har kon-
kurrens- och marknadstiankande i betydligt
storre utstrickning kommit att prigla for-
valtningens verksamhet.'® Nedmonteringen
av detaljerade organisatoriska regler och for-
faranderegler, samt intresset for ekonomiska
tankesitt har 6kat betydelsen av ekonomiska

17 Angaende regleringsbrevs utformning och funk-
tion se t.ex. SOU 2007:75 och Finansdeparte-
mentets promemoria Regleringsbrev och andra
styrdokument for 2011.

18 For en oversikt éver utvecklingen se t.ex. SOU
2007:75.
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styrsystem. Den ekonomiska krisen i borjan
av 1990-talet resulterade i en visentligt stra-
mare syn pa den overgripande styrningen
- nagot som framst speglas i budgetlagen.
Styrsystemen utvecklas fortlopande och
under de senaste aren har samtliga myndig-
heters instruktionsféorordningar och regle-
ringsbrev reviderats.!”

I samband med den 6kande anvindningen
och betydelsen av ekonomiska styrmedel
uppkommer en lang rad konkreta juridiska
fragor, exempelvis: Vilka rittsliga konsekven-
ser kan uppkomma om medel inte anvinds
som avsett? Under vilka forutsittningar maste
anslag aterbetalas? Vilka mojligheter finns att
overklaga olika slags beslut? Hur omfattande
redovisning maste limnas? Vilket juridiskt
ansvar uppkommer om inte (tillricklig) redo-
visning finns? Sadana fragor har hittills inte
uppmairksammats i svensk juridisk litteratur.

Till detta kommer att de konkreta prak-
tiska fragorna dven rymmer mer principiella
perspektiv. Ju mer frihet som en liagre forvalt-
ningsniva tillats fa, desto mindre mojligheter
har de hogre nivaerna att styra den konkreta
forvaltningsverksamheten. Ett tydligt exempel
ar fragan om myndigheter ska tillatas behalla
och senare forfoga dver anslag som inte for-
brukas det ar som ursprungligen planeras. A
ena sidan far myndigheterna ett dkat incita-
ment att vara sparsamma med sina resurser
om de far behallas till kommande ar. A andra
sidan kanske myndigheterna frestas att spara
in pa sidant som de styrande egentligen vill
att myndigheterna ska gora, till forman for
kommande projekt som myndigheterna sjilv
ar mer intresserade av.?’ Aven till synes tek-
niska detaljregler kan pa detta sitt rymma

19 Omléaggningen motiveras sarskilt i prop.
2008/09:1s. 290 ff. Effekterna har féljts upp i Eko-
nomistyrningsverkets rapport Resultatstyrning i
ratt riktning, ESV 2010:24.

20 Detta diskuteras bl.a.i Ho6k, ] 2000 s. 396. Se dven
SOU 2010:18, sarskilt s. 106 ff. Samma principiella
dilemma har uppmarksammats dven i utlandsk
litteratur, se Pinder, H 2008 s. 102-126, sarskilt
pas.120f.
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betydande principiella styrningsfragor.?!

Mot denna bakgrund finns det bade ett
praktiskt och ett principiellt behov av en
rittsvetenskaplig undersokning av omradet.
Den planerade undersokningen ér tinkt att
avse bade statliga myndigheter och kommu-
ner. Vad giller statliga myndigheter kommer
regleringsbreven att sta i centrum, medan stu-
dien av kommunerna framst inriktas pa spe-
cialdestinerade statliga bidrag.
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Statsvetenskapliga [orbundet

Forbundsredaktor: Magnus Erlandsson

Forbundsredaktoren har ordet

An behover inte den svenska statsvetaren som
soker medel redogora for vilken effekt hens
forskning haft eller kan fa pa policy och eko-
nomisk tillvixt. Inte heller férdelas medel till
forskare, universitet och hogskolor utifran
sddana Kkriterier (bortsett fran i de "priorite-
rade forskningsomraden” dér policyrelevans
och tillvéixt ibland lyfts fram).

Inte 4nnu i Sverige. Men i Storbritannien!

Delar av denna kronika bygger pa teman
diskuterade pa en och samma blogg, publi-
cerad av London School of Economics and
Political Science (LSE), och kallad "Impact
of social sciences. Maximizing the impact
of academic research™ (en blogg som ibland
twittrats om av svenska statsvetare).

MEDEL EFTER KVALITET OCH EFFEKT

Den brittiska stréavan efter att maximera
forskningens effekter ér inte ny. I Storbritan-
nien har det redan sedan slutet av 1980-talet
hetat att akademien ska leverera forskning i
ett relativt hogt tempo till nytta for offentlig
och privat sektor, och mer eller mindre direkt
har brittiska regeringar villkorat medelstill-
delning med bestillningar av den forskning
som ska bedrivas.

Men under senare ar har detta inskarpts, i
det att en betydande del av statliga medel pa
universitets- och institutionsniva nu ocksa
fordelas utifran forskningens kvantitet, kva-
litet - och effekter.

I centrum for denna process star Research
Assessment Exercise (RAE)? = den ¢versyn och
utvirdering som dger rum vart sjitte ar och i
vilken kvaliteten pa den samlade akademiska

1 http://blogs.Ise.ac.uk/impactofsocialsciences/

2 Infor2o14 kallas processen istallet Research Excel-
lence Framework (RAF)

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 11 - 2012 /2

produktionen fran samtliga brittiska univer-
sitet granskas (for att alltsa i sin tur ligga till
grund for hur resurserna fordelas). Ar 2008,
da den senaste utvirderingen dgde rum, leve-
rerade 52 409 brittiska akademiker sam-
manlagt cirka 200 ooo bocker, monografier,
artiklar som alla betygsattes pa en femgradig
skala av 67 olika granskningspaneler, med
upp till 20 specialister i varje panel.® (Hog-
skoleverkets utvirdering av hogre utbildning
i Sverige blir i jimforelse lite futtig.)

MAKTF6RSK]UTNING OCH EKONOMI
Det finns atminstone niagra mojliga problema-
tiska konsekvenser av produktivitetskraven
(och som vi i tidigare forbundssidor resone-
rat lite kring, men da i svensk kontext).* En
ar att makt kan ha forskjutits fran forskare
till chefer och managers, som av ekonomiska
skl pressar anstillda forskare att leverera. En
annan att forskare kanske uppmanas att leve-
rera just sdidana forskningsalster som inte tar
lang tid att producera, som dr konformistiska
nog att passa in i tidskrifters ofta fasta ramar,
och som kan tdnkas, bland annat i termer av
“effekter”, ge utslag i de finansiellt betydelse-
fulla utvirderingarna.

S4 hir siager en ung engelsk historiker om
de senaste arens bibliometriska revolution:

The bureaucratization of scholarship in
the humanities is simply spirit-crushing.
I may prepare an article on extremism, my
research area, for publication in a learned
journal, and my RAE line manager focuses
immediately on the influence of the jour-
nal, the number of citations of my text, the
amount of pages written, or the journal’s

3 Head, Simon (2010), The Grim Threat to Bri-
tish Universities, i New York Review of
Books, January 2011. (http://www.nybooks.
com/articles/archives/2011/jan/13/
grim-threat-british-universities).

4  Se"Forbundsredaktéren har ordet” i Statsveten-
skaplig tidskrift nr 1/2011 samt nr 3/2011.
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publisher. Interference by these academic
managers is pervasive and creeping. Whether
my article is any good, or advances scholar-
ship in the field, are quickly becoming sec-
ondary issues. All this may add to academic
‘productivity’ but is it worth selling our col-
lective soul for? *

James Ladyman, professor i filosofi pa univer-
sitetet i Bristol, menar att universiteten - och
sarskilt den nya kategorin "impact managers”
pa universitet och institutioner - skapat -en
incitamentsstruktur och en miljo dir de som
bedriver forskning pa mindre uppmairksam-
made filt kinner det som om deras arbete
inte véirderas alls”.®

FOKUS PA EFFEKTER FAR EFFEKTER

Om effekterna vigs in i bedomningen, bety-
der det att forskare nu kommer att flockas
kring de filt didr samhillsnyttan forvintas
vara storst, att de dven de ”bésta” lyfts in pa
det "lopande bandet” och diarmed inte far
vika sitt liv at att soka svaren pa de stora sam-
héllsfragorna, eller att de projekt som inte pa
forhand kan garantera effekter eller betydel-
sefulla resultat, dirfor inte blir av?’

Och om sa vore, skulle det vara nagot att
beklaga?

Konstruktorerna bakom och forespra-
karna for en mer effektfokuserad viardering
av samhillsvetenskaplig forskning, menar
att syftet inte ar att dndra forskarnas intres-
sen eller beteenden, utan att fa en béttre och
samlad bild av det fulla virdet av allt det som
forskarna redan gor, en bild som sedan kan
anvindas i dialogen med de politiker som tar
beslut om omfattningen och férdelningen av
forskningsmedel.

5 Head, Simon (2010), The Grim Threat to Bri-
tish Universities, i New York Review of
Books, January 2011. (http://www.nybooks.
com/articles/archives/2011/jan/13/
grim-threat-british-universities).

6 Jump, Paul (2012), Overreacting’ managers take
impact too far, debate hears, i The Times Hig-
her Education 26 april 2012, min éversattning
(http://www.timeshighereducation.co.uk/story.
asp?storycode=419727)

7 lbid.

We need a broader set of justifications for
what we do, some of which has to be based
on the contribution research makes to
society.®

BLOGG MED ARENDE

Produktivitet och kvalitet &r en sak (om 4n
inte alldeles enkelt att méta). Effekter pa poli-
tik och tillvixt en annan (och minst lika svara
att méta).

Har ar LSE-bloggens motto: “to demon-
strate how academic research in the social
sciences achieves public policy impacts, con-
tributes to economic prosperity and informs
public understanding of policy issues and
economic and social changes”.®

Det sista ledet, om medborgares forsta-
else, later som en fin devis dven for svenska
statsvetare, medan de forra dr nagot mer kon-
troversiella, sarskilt om de skulle formuleras
som tydliga krav eller forviantningar pa den
forskning vi producerar och ligga till grund
for nésta projektanslag.

Men lat sdga att det dr effekter pa samhélle
och niringsliv som ar forskningens huvud-
syfte, hur nar man dem bést? Ja, inte ens LSE
lyckas i sina rad att skriva ut enkla recept for
hur man fangar och delar den externa nyttan
av sin forskning.

LSE-bloggen ar fonstret utat for ett pro-
jekt med det huvudsakliga malet att utveckla
metoder for att méta och virdera den sam-
hillsvetenskapliga forskningens effekter pa
det omgivande samhillet. Man har tagit fram
en handbok - pa knappt 300(!) sidor - i kon-
sten att fa (framforallt) externt genomslag for
samhéllsvetenskaplig forskning.

8 Ibid. (Uttalande av David Sweeney, chef for
avdelningen fér forskning, innovation och kom-
petens vid Higher Education Funding Council for
England.)

9 http://blogs.Ise.ac.uk/impactofsocialsciences/
about-the-project/, per den 1 juni 2012.

10 LSE Public Policy Group (2010), Handbook on Maxi-
mizing the Impacts of Your Research. (http://wwwz2.
Ise.ac.uk/government/research/resgroups/
LSEPublicPolicy/Docs/LSE_Impact_Handbook_
April_2011.pdf).



FRI?\N BASTA TITELN TILL
SAMHALLSRELEVANS
Amnena pa bloggen - ofta relaterade till den
ovan nimnda handboken - skiftar, men kret-
sar overlag, liksom handboken, mer kring
fragor om interdisciplindrt och medialt
genomslag av forskning én kring mojliga kon-
kreta effekter pa samhéllspolicy och tillvixt.
En illustration, kanske, pa att de "samhéllsre-
levanta samhallsforskarna” fortfarande &r fa,
och att de som vill na dit maste kunna kombi-
nera en specialiserad, disciplinir karridr med
rollen som siljare, uppvaktare, patryckare.
En bloggpost handlar om hur man finner
den bésta titeln pa sin artikel for att 6ka chan-
serna till citering. En annan om att e-publice-
ring okar spridningen av forskningsresultat.
En bloggare diskuterar om en effekt pa sam-
héllet ocksa kan vara att hindra nagot fran att
hianda. Hér ar ytterligare nagra exempel pa
teman, fran bloggens forstasida, i borjan av
juni 2012 (och just siljande titlar verkar vara
en brittisk specialitet):
* The road to academic success is paved with
stylish academic writing
The data confirms: If you want to stay in
science and see your children grow up
don’t have children before you have tenure
Podcasts are a natural fit for communica-
tion of academic ideas
We should aim for open refereeing of aca-
demic articles in the information age
Public engagement requires little more
than embracing that of which most aca-
demics are afraid - looking like an idiot
The verdict: is blogging or tweeting about
research papers worth it?
More ‘hybrid’ academic and policy resear-
chers are needed to increase effective
communication between the political and
academic spheres
How relevant is UK political science?”
(en diskussion med foljande ingress, och
som ringer lite av svensk statsvetenskaps
bristande samhillsrelevans: ~the profes-
sionalisation of the study of politics have
detached the subject from the practice of
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politics and public life, creating a profes-
sion that is more interested in talking to
each other than to the outside world."

RESULTATEN ELLER EXPERTISEN?

Lat for oss enkelhetens skull siga att det dr
politikerna som finansierar forskningen. Vad
vill de ha i utbyte? Goda rad, kanske? Men ar
goda rad sidana som faller ut av en fallstudie,
artikel, ett bokkapitel eller seminarium?

- Nej, menar Jane Tinkler, manager pa LSE
Public Policy Group.™ Politiker gar inte till
tidskrifterna, laser inte monografierna eller
antologierna i jakt pa idéer och losningar pa
konkreta samhillsproblem. De tror inte att
l6sningarna finns dir - och de skulle dnda
inte ha tid att leta efter dem. De lyssnar bara
till de forskare som bjudits in till utredningar,
kommittéer, expertpaneler och hearings. Men
pa dessa stolar hamnar inte alltid den mest
internationellt citerade, eller en snabbt sti-
gande stjirna pa forskarhimlen. Och fragorna
till forskaren kanske inte alls har med forsk-
ningsfronten att gora.

When those in power seek academics out,

they usually want the result of experience

and expertise built up over an academic’s
career (..) these ‘academic service’ roles can
sometimes not be directly related to the aca-
demics core research: instead it may be that
the academic’s expertise provides a fresh

perspective or match well with others on the
panel.13

11 http://blogs.Ise.ac.uk/impactofsocialsciences,
per den 1 juni 2012.

12 Tinkler, Jane (2012), The REF doesn’t capture what
government wants from academics or how acade-
mic impact on policymaking takes place, publice-
rad pa bloggen Impact of Social Sciences den 27
mars 2012 (http://blogs.Ise.ac.uk/impactofsocial-
sciences/2012/03/27/ref-doesnt-capture-impact-
policymaking/#more-6226)

13 Tinkler, Jane (2012), The REF doesn’t capture what
government wants from academics or how academic
impact on policymaking takes place, publicerad pa
bloggen Impact of Social Sciences den 27 mars
2012, min kursivering (http://blogs.Ise.ac.uk/
impactofsocialsciences/2012/03/27/ref-doesnt-
capture-impact-policymaking/#more-6226)
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MATER MAN DET MAN VILL MATA?
Kan brittiska forskares besok i egenskap av
experter i paneler och policyprocesser rak-
nas till effekter pa policy (och dirmed ge
viktiga poing i jakten pa finansiering)? Jo -
men bara under sédrskilda villkor! Sa har star
det i en passus i de 100-sidiga riktlinjerna
for de granskningspaneler som under 2014
pa nytt ska utviardera den samlade akade-
miska aktiviteten i Storbritannien (riktlin-
jerna ska lisas av alla er som vill ha ett bade
underhallande och skrimmande exempel pa
“managementbyrakrati”'* driven till sin spets
- och kanske kan ldsningen stimulera nagon
att redan nu forsoka forebygga att ett liknande
system implementeras i Sverige).
Acting as an adviser to a public body, for
example, does not of itself represent impact.
However, providing advice based on research
findings from the submitted unit, which has
influenced a policy, strategy or public debate
would constitute impact if there is evidence
that the advice has had some effect or influ-
ence. ™
Det hir betyder alltsa att forskare maste ha
turen eller skickligheten att anpassa sina nu
pagiende projekt eller ansokningar till plots-
liga, forviantade eller framtida mojliga policy-
behov. Och turen, som det nog maste handla
om hir, att politiker faktiskt fragar efter ens
reflektioner och att de idéer man presenterar
far tillrickligt genomslag i policyprocessen for
att mitinstrumenten ska reagera. Granskarna
kriver ju “evidence that the advice has had
some effect or influence”. (Forskaren Alex-
ander Lukas rakar siga de avgorande orden
nir han moter en "policy maker” i Konsum-
kon, medan Kalle Anka nar ett genombrott i
sin forskning strax fore det att en ny politisk
majoritet forklarar sitt ointresse for det stude-
rade policyomradet.)

14 Hall, Patrik (2012), Managementbyrakrati: organi-
sationspolitisk makt i svensk offentlig forvaltning,
Stockholm: Liber.

15 REF 2014 (2012), Panel Criteria and working met-
hods, Research Exellence Framwork, sid 71 (http://
www.refac.uk/media/ref/content/pub/panelcri-
teriaandworkingmethods/o1_12.pdf)

ETT GOTT RAD SALLAN ENKELT

Att kritiskt granska makten, vilka skepnader
den dn antar, kan sikert ge effekter pa bade
policy och tillvixt, men det tycks inte vara
sadana effekter som politikerna vill finan-
siera.'® Och fragan dr om politiker verkligen
soker akademikernas "goda rad”. Politiker vet
ju att manga av oss har svart att formulera en
rak, tydlig 16sning pa komplexa problem. Och
om vi nigon skulle, forbehaller vi oss ritten
att ndr som helst omprova detta recept.

We academics (..) have the reputation of
‘sitting on the fence’ and not making con-
clusive judgements which is seen at best as
unhelpful and at worst as obstructive. But it
is exactly this rigour, comprehensiveness and
quality that are the values of academic work.
(..) Working with and creating research find-
ings is a dynamic and iterative process that
sometimes involves rethinking what we
thought we knew. This is not a comfortable
position for policymakers to be in. 7

Magnus Erlandsson ar férbundsredaktor.
E-post: Magnus.Erlandsson@mah.se

16 Se "Forbundsredaktoren har ordet” i Statsveten-
skaplig tidskrift nr 1/2011.

17 REF 2014 (2012), Panel Criteria and working met-
hods, Research Exellence Framwork, sid 71.
(http://www.ref.ac.uk/media/ref/content/pub/
panelcriteriaandworkingmethods/o01_12.pdf)



Statvetenskapliga forbundets ars-
mote 2012

[ ar dr det Linnéuniversitetet som vidlkomnar
landets forskare, lirare och forskarstuderande
i statsvetenskap till forbundets arliga konfe-
rens, i Vixjo den 26-28 september. Det heter
i inbjudan att syftet ar att "framja analys av
statsvetenskapliga fragor och problem samt
att ge 6kad kunskap om politik och samhille
for samhillsmedborgarna”.

Konferensen inleds av Pippa Norris, pro-
fessor i statsvetenskap vid John F. Kennedy
School of Government, Harvard Univer-
sity, och som talar kring temat “Democratic
Governance: the impact of regimes on pros-
perity, welfare, and peace”.

Deadline for abstract dr den 27 augusti och
for slutpapper den 12 september.

Konferensens paneldiskussion har titeln
“The Arab Spring - causes and consequences”.
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Konferensen erbjuder elva arbetsgrupper.

*  Demokratisering - frain kommunismens
fall till den arabiska varen

Europapolitik

Jamforande urban politik

Politik, mangfald och integration i
2000-talets demokratier

Politiskt beteende och partier

Utbildning, genus och demokrati
Konkurrens och marknadsanpassning i
offentlig forvaltning

Jamforande politik

Politisk teori i en foranderlig virld
Internationell politik

Deltagande i miljo- och naturresurs
forvaltning.
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Litteraturredalktor: Rickard Andersson

Mindus, Patricia, 2009. A Real Mind:
The Life and Work of Axel Hdgerstrom.
Dordrecht: Springer.

Anmadlan av Jan-Erik Lane.

Patrica Mindus bok (PM) om svenske filoso-
fen och kulturkritikern Axel Higerstrom (AH)
kommer att virderas som standardverk(et).
Den ir skriven pa ett sitt som motsvarar alla
de krav man kan stilla pa en monografi 6ver
en beydelsefull tinkare. Den 4r med andra
ord:

a) fullstindig: PM ticker inte bara de olika
publicerade skrifterna (ménga utgivna under
redaktion av Martin Fries) utan #ven den
omfattande s.k. nachlass diar dven Thomas
Mautner gjort en stor insats genom bl a kata-
logisering (Higerstrom, 1987);

b) balanserad: PM avstar fran att ta still-
ning i de manga konflikter som omgirdade
AH; i stillet redogors objektivt for kritiken
och diskuteras olika skil till denna;

¢) insiktsfull: PM gar pa djupet i analy-
sen av AH:s grundliggande teorier; boken ar
mycket instruktiv for den som 6nskar bilda
sig i den samtida debatten om rétt och moral.

PM anvinder en kronologisk ansats, dvs.
boken foljer utvecklingen av AH:s tinkande
sasom det presenteras i bocker och uppsatser,
samt opublicerat material sasom forelasnings-
anteckningar. Det ar forsta gaingen som AH:s
idéer fran helt olika tidpunkter inte fors sam-
man till en filosofi, som om allt vad AH publi-
cerade utgjorde en logiskt ssmmanhingande
helhet, dvs. ett koherent budskap, omfat-
tandes teoretisk och praktisk filosofi liksom
kulturkritiken.

AH skrev mycket i statskunskap, direkt
och indirekt. Man kan se honom som pro-
fessor i Staatswissenschaft enligt datida tysk
modell, dvs. konstitutionell teori och offent-
lig ratt. Han var faktiskt battre paldst om
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europeiska statsvetare och rittsteoretiker 4n
kunnig i den stora filosofiska revolutionen
kring sekelskiftet, dvs. Freges och Russells
logisk-semantiska ansats liksom den unge
Wittgensteins Tractatus, som stimulerade till
den logiska empirismen. For studenter i stats-
vetenskap idag erbjuder PM en utméirkt moj-
lighet att ta del av den s.k. Uppsalaskolan och
dess betydelse for samhéllsdebatten i Sverige.
Boken ér, vagar jag pasta, betydligt bittre dn
t ex. Marc-Wogaus (Marc-Wogau, 1968). PM
siger att AH hade en passion for politik!

AH betraktade sig sjilv som bade teo-
retisk filosof (forstielse, forklaring) och
praktisk filosof (handlande, rationalitet), i
enlighet med datidens indelning av amnet
enligt dominerande tysk universitetsinstitu-
tion. Men man kan argumentera for att hans
kulturkritik - de korta enkelt skrivna upp-
satserna i olika politiska tidskrifter - 4r det
bista hos AH. Paradoxalt nog forhaller det
sig med AH som med Kant, ndmligen att de
korta politiska skrifterna har mer bestaende
virde dn de stora bockerna, skrivna med tung
fackmadssig stil, dvs. med samtida filosofisk
jargong.

PM foljer foljande kronologiska struktur:
Tidiga och formerande ar (kap 1), Kunskapste-
ori och verklighetslira (kap 2), Virdenihilism
(kap 3), Rittsvetenskap (kap 4-7) Politik (kap
6), samt Sista studier (med fokus pa Einstein).
[ varje kapitel gors en enorm anstringning att
framstilla AH pa ett balanserat och opartiskt
siitt, trots att vissa texter (i synnerhet inom
AH:s teoretiska filosofi) maste betraktas som
svartillgingliga, dven for experter.

Enligt min enkla mening levererade AH
betydande bidrag pa foljande omraden: virde-
teori, rittslara samt kulturkritik. PM behirs-
kar vil virdeteorin och i synnerhet réttsliran,
som ir hennes specialitet. Koncentration pa
AH:s praktiska filosofi ar helt forstaelig mot
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bakgrund av den fortsatta relevansen for vir-
denihilismen och den skandinaviska réttsre-
alismen i dagens debatt inom metaetik savil
som inom moral- och rittsteori. Detta giller
inte minst politisk filosofi dér en icke-kogni-
tivistisk metaetik samt rittsrealism a la Ross,
eller rattspragmatism a la Posner ar en bra
utgdngspunkt for att kritisera naturrittstin-
kandet hos Dworkin (rittigheter) eller ratio-
nalismen hos Rawls (fornuftsprinciper) och
Barry (opartiskhet).

For statsvetare dr onekligen PM:s kapi-
tel om AH:s rittsteori mest intressant. En
riattsordning, vilken som helst, 4r en ord-
nad méngd av normer och verkstillningar:
< normer, verkstillningsbeslut >,
dir den svara problematiken ar att klargora
relationen mellan normativitet och fakti-
citet. PM, som behirskar rittens politiska
teori mycket vil, placerar sjilvfallet AH bland
de som betonar den andra ledet i ekvatio-
nen ovan, dvs verkstillningsbesluten eller
fakticiteten.

PM ser en rod trad i hela AH:s forfattar-
skap - jag tvivlar. PM foljer den etablerade
synen att AH:s s.k. verklighetsbegrepp ir
kirnan fran vilken de andra komponenterna,
viardenihilismen och rittsrealismen, utstrilar.
Paradoxalt nog, bade de som forvarar AH och
de som forkastar AH delar denna syn. Skill-
naden mellan grupperna, sisom de spalta-
des upp under 1930- och 1940-talen, dr bara
den att de forra ansluter sig till detta verklig-
hetsbegrepp medan de senare forkastar det,
sasom denna konfrontation framkom i debat-
ten mellan Wedberg (1944) och Fries (1945).

AH:s verklighetsbegrepp skulle ha for-
mulerats mellan 1905-1910 och sedan
konfirmerats 1929 i AH:s kinda Selbstdar-
stellung (Hagerstrom, 1929). Om sa ir fallet,
kunde det ligga till grund for virdenihilis-
men och rittsrealismen som AH utformade
fran 1911 till cirka 1926. Men det finns inget
logiskt samband mellan detta verklighetsbe-
grepp, vare sig formuleringen fran 1908 eller
den ganska annorlunda formuleringen fran
1929. Man kan acceptera - helt eller delvis

- virdenihilismen i en moderat utformning a
la Hedenius liksom réttsrealismen a la Olive-
crona eller Ross, men samtidigt forkasta detta
verklighetsbegrepp.

Vad syftar da AH:s verklighetsbegrepp till?
Giller det att klargora distinktionen fenomen
- realitet, eller distinktionen falsk - sann,
eller existens? AH lanserar flera verklighets-
begrepp, eller definitioner (DF), av ordet
"verklig”, speciellt i Selbstdarstellung:

”X ar verklig” = DF1. ”X ar identisk med
sig sjalv”

DF2. "X &r logiskt evident”

DF3. ”X har bestimning”

DF4. "X existerar i rum och tid”
Om och endast om samma saker kan sittas
in pa variabeln X plats ovan i alla definitio-
nerna ror det sig om ett och endast ett verk-
lighetsbegrepp. Sa ér dock ej fallet. DF1 och
DF2 hor hemma i logiken for satser. DF3 och
DF4 avser den empiriska virlden, objekt,
saker eller handelser. AH skiljde aldrig mel-
lan teori sdsom en mangd av satser och virl-
den eller universum i sin teoretiska filosofi,
vilket begransade dess fruktbarhet. I stillet
fokuserade AH pa "medvetandet”, som alltid
sdgs vara "medvetandet om nagot”, vad det nu
kan innebéra.

PM tolkar virdenihilismen som emoti-
vism, dvs. virdesatser uttrycker kinslor, helt
eller delvis. Emotivismen passar dock knap-
past alltid in pa normer, vilka AH ofta tol-
kade enligt preskriptivismen, dvs. normsatser
utgor rekommendationer. PM redogor pa ett
mycket pedagogiskt sitt for hur virdenihilis-
men sasom metaetik kom att feltolkas som
en etisk eller estetisk teori om hur man bor
handla eller virdera.

PM argumenterar oévertygande for att AH:s
geni kom bist till uttryck i hans teorier om
staten och rétten. Hon visar att AH var bevan-
drad i rittsfilosofi redan kring 1900 med start
i Kants moralfilosofi och rittsdogmatik. Den
langa raden av skrifter — bocker och uppsat-
ser — syftade till att analysera naturrittsteorier
samt rittspositivistiska teorier genom att visa
att de alla utgir fran ett implicit antagande



om att de grundlaggande rittsnormerna ar
giltiga. Men hur skall eller kan detta ansprak
pa giltighet for normativitet grundas eller
motiveras? AH avvisade alla tinkbara forslag:
Gud, fornuftet, suverinens vilja, etc. Och AH
tvekade inte att gora ingaende studier av reli-
gionen, filosofin och statsvetenskapen for att
demonstrera sin fundamentala insikt: norma-
tivitet ar baserad pa viarderingar.

PM aterger med elegans den infekterade
debatten om rittigheters existens, dar spe-
ciellt AH:s protagonister och elever kom att
inta nagot drastiska standpunkter, vilket
resulterade i en skarp polemik inte bara inom
Uppsalaskolan utan ocksa i den europeiska
debatten. Vad kan man mena nir man forne-
kar existensen av rittigheter? Nagra forslag
pa definitioner (DF) kommer hir i en positiv
variant:

"X dr en rittighet” = DF1. "X dr ett intresse”

DF2. "X r en vilja”
DF3. "X ar en juridisk position”

Det tycks mig som om AH avsag DF1 och
DF2 nir han fornekade existensen av rit-
tigheter, eftersom dessa definitioner sak-
nar referens till den legala ordningen i fraga.
Diaremot kunde AH vil acceptera DF3, 1at vara
att han kallade den legala ordningen olyckligt
for det “rittsliga maskineriet”. PM klargor
detta i sin kunniga analys av rittsfilosofiska
grundproblem.

Avslutningsvis kan man séga att PM stiller
saker och ting pa sin ritta plats. Antligen har
denne svenske tinkare fatt den balanserade
analys han definitivt fortjinar. For AH maste
Oxenstiernas Verdandiskrift ”Vad dr Uppsala-
filosofin?” ha inneburit en oerhord besvikelse
(Oxenstierna, 1938). Oxenstierna forbigar
AH mer eller mindre, och han kallar Upp-
salaskolan for "begreppsanalys” (vad ir inte
begreppsanalys i visterlindsk filosofi?) samt
hivdar att den s.k. kritiken av subjektivismen
(epistemologi av forst och frimst Phalén) ir
det mest betydande resultatet av skolan. PM
korrigerar Oxenstierna, vars framstillning
brister i objektivitet,opartiskhet och saklig-
het, enligt Hermérens (1972) analys av dessa
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svara begrepp.
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Anmalan av Jan-Erik Lane.

Den sa kallade Uppsalaskolan i filosofi (US)
upphor inte att fascinera idéhistoriker och
samhdllsvetare. Till tidigare analyser av Svante
Nordin, Jan Bengtsson och Staffan Kéllstrom
levererar nu Johan Strang (JS) ett finskt per-
spektiv pa US. Han ér vil inldst pa den svenska
och internationella litteraturen om US, bade
den tidiga US med Higerstrom och Phalén,
och den sena US med Hedenius, Marc-Wogau
och Wedberg. Och han vill pavisa hur nord-
iska filosofer som finlindaren Kaila, dansken
Jorgensen och norrmannen Neess kom att
paverka den senare US att revidera den tidiga
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US sa att den sena US blev ingenting annat
4n allmén analytisk filosofi. Vad har da detta
budskap med politik att gora?

Strang argumenterar for att politiska 6ver-
viganden spelade en stor roll i denna transfor-
mation fran tidiga US till sena US. Dels pekar
han pa influenser fran det politiska skeendet
i Europa med framviixten av nazismen liksom
fran den politiska utvecklingen i Sverige med
socialdemokratins framgang med folkhems-
ideologin. Dels framhaller han hur aktérerna
sjalva gjorde politiska stillningstaganden i
sina teorier och argument. Denna ansats - att
tolka filosofiska idéer mot den politiska kon-
texten som forfattarna lever i eller i relation
till de egna politiska idealen som forfattarna
omfattar - dr inte utan vissa risker, 1at vara att
denna analysmetod blivit populidr med Fou-
cault och Skinner - den undervirderar den
interna logiska dynamiken i argument och
problemstéllningar.

Politiken kom till f6ljande tre uttryck i den
tidiga och sena US:

1. Den politiska utvecklingen i Tyskland
framtvingade ett klargérande om vad
den sa kallade vdrdenihilismen innebar
konkret. Kunde den implicera det slags
nihilism som borjade praktiseras efter
Machttibernahme 1933? Bade inhemska
och utldndska teoretiker beskyllde den
tidiga US for att legitimera upplosningen
av moraliska restriktioner pa beteende.
Det blev emellertid den sena US som
kom att revidera viardenihilismen sa att
den blev immun mot Nietzscheanskt
inspirerade ansatser till att ersitta "slav-
moral” med “herrefolksmoral”.

2.  Den svenska politiska utvecklingen
under mellankrigstiden med socialde-
mokratins forvandling fran ett marxis-
tiskt inspirerat parti till ett folkhemsparti
med ett modernistiskt reformprogram
péakallade en reaktion fran de ledande
filosoferna om de var villiga att stodja
den nya reformpolitiken fran 1933 eller
inte. Medan Hégerstrom hade ett radikalt
politiskt budskap inom den tidiga US

med sin kulturkritik av moral, religion
och ritt, sd kom den sena US att betona
den politiska neutraliteten sdisom princip
for filosofiskt tinkande.

3. Det modernistiska genomslaget pa 30-
och go-talen: Filosofin behover inte
alltid externa stimulanser sisom de
omvilvande hindelserna under 30-talet
(judeforfoljelserna, skotten i Adalen,
etc.), utan universitetsfilosofin har ofta
en allmin inverkan pa kulturen (moder-
nism, postmodernism). Bade den tidiga
och sena US hade stor betydelse for den
allmédnna debatten och kulturen gene-
rellt, med Higerstrom och Hedenius som
de mest inflytelserika. Bland de sam-
héllsvetare med ursprung i US som kom
att dominera debatten under ett tjugo-
tal ar kan nimnas Myrdal, Tingsten och
dansken Alf Ross.

Strang analyserar dessa tre politiska moment

i den tidiga och sena US med bade insikt och

elegans. Han ser ocksi i den skandinaviska

rittsrealismens teorier om ritt och rittvisa
ett starkt politiskt element. Medan den tidiga

US lanserade mera radikala &sikter om rétten,

var den sena US betydligt mindre radikal

och diarmed mera acceptabel for juridikens
foretradare.

Att filosofer inte ar frimmande for poli-
tisk verksamhet visar Strang flera exempel
pa i dessa vil skrivna idéhistoriska skisser.
Man kan till exempel nimna den vinster-
radikale Neurath och hogeraktivisten Kaila
inom den logiska empirismen, dvs. det finns
inget logiskt samband mellan epistemologi
och ontologi & ena sidan och politisk ideologi
4 andra sidan!

Dessutom vill JS i sin avhandling driva
en fjarde tes, nimligen att den utifran kom-
mande filosofiinriktningen ”logisk empi-
rism” spelade en avgorande roll i brottet
mellan den tidiga och sena US. Att JS foku-
serar si mycket pa den logiska empirismen
kan hinga samman med att Eino Kaila inte
bara var en kunnig filosof utan dven med
att han i sitt sakkunnighetsutlatande till



Uppsala universitet 1945 foredrog de forskare
som horde till den sena US framfor de som
bekinde sig till den tidiga US. Han avgjorde
pé sitt och vis alla de personstrider som kidn-
netecknade den tidiga US.

For de som ér intresserade av de poli-
tiska aspekterna av US erbjuder denna bok
en mycket gedigen introduktion, med ana-
lyser av Olivecronas extremism, Lundstedts
socialdemokrati och Tingstens rodd fran vin-
ster till hoger samt Gunnar Myrdals originella
utveckling av viardenihilismen till en egen
ekonomisk forskningsmetodologi.

Kanske kunde man invéinda att JS 6ver-
betonar betydelsen av den logiska empiris-
men for brottet mellan den tidiga och sena
US. Den ende i Sverige som omfattande flera
av Wienkretsens idéer var Ake Petzill i Lund.
Hans manga forsok att skapa kontakt mellan
US och Wienkretsen inkluderar den under-
bara historien, som Strang aterger, om
hur Einar Tegen (frin US men verksam i
Lund) misslyckades med att diskutera sin
radikala kritik av den logiska positivis-
men med dess fraimsta foretradare pa 3o-talet.

Bade den tidiga och senare US bedrev det
slags filosofi som kan kallas "kulturkritik”,
t.ex. Hiagerstroms och Hedenius religionskri-
tik. Men varken den tidiga eller sena US var
en hemvist for politisk radikalism, allmént
sett. D4 kunde Stockholmsskolans ekonomer
leverera direkt politiskt relevanta idéer for
socialdemokratins nya policies for att timja
kapitalismen. Det ar sant att Myrdal var en
av de tongivande i Stockholmsskolan, men
de andra - Wigforss, Lindahl och Lundberg -
hade ingen anknytning till US.

Vad Tegen starkt vinde sig emot hos den
logiska positivismen var fenomenalismen
hos Neurath och Carnap i form av sa kallade
protokollsatser sisom grundvalen for empi-
risk kunskap. Tegen framholl med emfas att
US - bade Higerstrom och Phalén - avvisade
fenomenologi sisom en framkomlig vig for
kunskapsteori. Didrmed kom den #ldre US
att stilla sig vid sidan om betydande trender
i bade analytisk och kontinental europeisk
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filosofi.
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When policy scientists begin to study a pol-
icy issue, we often think we know what the
problem really is. Much of the literature in
public policy tends to assume that policies
come labeled neatly and precisely, rather like
presents under the Christmas tree. That is,
however, rarely the case and in many ways
the crucial debates on policy interventions
by government come as the actors involved
attempt to define exactly what the problem
is, and therefore how the public sector will
attempt to “solve” the problem.

This political conflict over the definitions
of policy problems occurs at two levels. The
deeper level is perhaps defining the under-
lying dimensions of the problem, and there-
fore attempting to design the instruments
that would be most suitable and most effec-
tive in addressing the problem. For exam-
ple, some policy problems represent the need
to deliver public goods, while others may
involve the public sector delivering what are
in essence private goods. Some problems can
be solved incrementally, while others must
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be addressed with large-scale solutions (see
Peters & Hoornbeek, 2005). These two types
of policy problems may both occur within the
same nominal policy area such as education
or agriculture.

The second and more common type of
issue that arises in labeling policy issues
depends more on functional labels. The clas-
sic example of this type of labeling has been
surrounding illegal drugs (Payan, 2006). Is
the drug problem an issue for law enforce-
ment, or a health issue, an education issue, or
a question for family and social policy? While
all the above answers are viable, the politi-
cal struggle over labeling is important for the
intended targets of the program, as it will
determine if they are in jail or in a hospital.
It is also important for the public organiza-
tions that are involved in the political process
of labeling. The organization that wins that
debate will in turn capture the resources that
go with the policy area.

The intellectual roots for this labe-
ling approach to public policy come in part
from the logic of framing in sociology and
social psychology (see Chong & Druckman,
2007). In the policy sciences this construc-
tivist approach has been seen most clearly in
the work of scholars such as Deborah Stone
(1997). The argument is that as well as being
a component of the political debate over poli-
cies, framing is also a manner in which indi-
vidual actors understand policies and is the
means through which they can explain them
to others. Further, as Schon and Rein (1997)
argue, creating agreement about frames is one
significant means of addressing conflicts over
policy and arriving at a more or less coherent
perspective on the policy .

Wendy Maycraft Kall has addressed
another significant labeling issue in her dis-
sertation at Uppsala University. She is con-
cerned with the manner in which mental
illness is addressed within the political and
the policy systems, Although the visibility of
this issue is perhaps not as great as the issue
of illegal drugs, the labeling issues are no less

interesting and important. She demonstrates
that over the recent histories of mental health
policy in Sweden and in the United Kingdom
there have been three rather distinct percep-
tions of the nature of mental health and the
manner in which the public sector, and the
society as a whole, should address the issue.

The three frames for mental illness are
disease, social problem, and public threat. In
the first, mental problems are conceived as a
disease, analogous to somatic diseases, and
requiring some form of medical intervention.
The second frame is that mental problems are
social problems requiring community care
and interventions more in the style of social
work than medicine. Finally, mental health
issues can be conceptualized as posing a
threat to the public, given that some victims
of the condition may be violent, or at least
may be disruptive. In this frame, the most
logical actors to intervene are the police and
other public safety officials.

The choice among these three approaches
has implications for the individuals afflicted
with this set of diseases," and also has impli-
cations for governing. In particular, she
has been concerned with the relationship
between the definition of the policy prob-
lem of mental health and the types of policy
instruments that are invoked to attempt to
solve the problem. She contrasts three alter-
native categories of steering in mental health
policy-regulation, financial incentives and
information. These three types of instruments
represent not only alternative conceptions of
how to govern, but also represent alternative
conceptualizations of the underlying problem
being addressed within the public sector.

1 Eventhe use of term mental “illness” or “disease”
represents a labeling issue, given that not too
long ago in our collective history the mentally
ill might thought to have been possessed by
demons, or to be witches.



Policy Instruments as a Dependent
Variable

To the extent that there is a dependent vari-
able in this study it is the selection of policy
instruments to implement public programs.
In particular, the dissertation contrasts the
choice of “hard ’ and “soft” instruments
as means for solving problems. The “hard”
instruments are the more traditional “com-
mand and control” instruments though
which the public sector attempts to address
policy problems. For example, governments
traditionally have relied upon regulation
and direct interventions to produce results.
Those direct controls were relatively effective
in their day, changes in the political climate
and in understandings of public policy have
tended to press governments toward the use
of softer and less intrusive instruments (Sala-
mon, 2001).

In this study the principal concern is how
instruments can be used to guide local gov-
ernments, and to create control over govern-
ance at the local level. Most of the academic
discussion of policy instruments has consid-
ered them in their role of implementing poli-
cies vis-a-vis individuals or other actors in the
private sector. This is an interesting example
of how instruments work within the public
sector itself, broadly defined, and how some
of the same questions arise when instruments
are used in this manner.

The Three Frames

The disease characterization is perhaps the
strongest and most pervasive of the frames.
In this approach to mental health reform the
underlying assumption is that mental illness
is analogous to other diseases. This frame
represents, of course, an advance on ear-
lier approaches to mental health problems,
although it often involved rather strong inter-
ventions such as hospitalization. This frame
was supported in both systems by an influ-
ential and respected medical profession that
could shape interventions and could promote
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a particular set of instruments for addressing
the issues.

The social problem characterization of
mental illness invokes a different image of
this problem, and also invokes a different set
of actors for coping with the problem. In this
frame for mental illness, mental health issues
could be addressed through social services
and counseling rather than through many of
the more invasive instruments used within
the medical model. This model of interven-
tion is, however, shaped in part by the devel-
opments within the medical model meaning
that some of the worst manifestations of men-
tal health issues could be managed through
new drugs that made deinstitutionalization
possible. Again, there is a professional basis
for this frame, with social workers and nurses
as perhaps the most obvious groups involved,
even if they do not generally have the prestige
of doctors.

The frame of mental illness as a threat to
the society is perhaps the least common and
least socially acceptable of the three alterna-
tives. The logic of this frame is that individu-
als who have mental problems are potential
threats to the public and therefore must be
controlled. Rather than any specific legisla-
tion to make mental illness illegal, the con-
cerns about the perceived irregular behavior
of individuals with mental health problems
who are deinstitutionalized can be addressed
through laws on vagrancy, being a “public
nuisance”, or other rather vague laws that can
be invoked to control behaviors.

Each of these three approaches to mental
health problems have some appeals politi-
cally, and also have some grounding in pro-
fessional and scientific understandings of the
problem. These three frames also provide the
foundations for political contestation and for
conflicts among organizations, professions
and individual policy entrepreneurs. The
author of this dissertation provided a very
interesting and thorough discussion of these
frames and the political conflicts that they
have engendered.
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The Three Causes

In addition to the three possible frames for
mental health policies, there were three
assumed causes for the selection of the
frames, and for the instruments used. These
three posited causes were the administra-
tive traditions, the professions involved, and
the three frames for the policy area. The first
assumption is that administrative traditions
- defined as embedded patterns of public
management - and indeed state traditions
(Dyson, 1980) more broadly affect the man-
ner in which governments select and employ
instruments. In this case the more detached
étatiste style of British administration can be
contrasted with the more embedded, corpo-
ratist style in Sweden.

More hierarchically oriented administra-
tive systems may logically be connected with
the use of “harder” instruments than would
more cooperative administrative systems.

The involvement of different professional
groups in the political process also affects the
choices of policy instruments. While the med-
ical profession and the police may be used to
hierarchical controls over action, social work
professionals tend to be more comfortable
with negotiation and exercising a lighter level
of control over their clients. In this case, how-
ever, it may be difficult to detect any differ-
ences between the effects of the professions
and the effects of the frames themselves.

Framing and Comparative Politics

As well as demonstrating something impor-
tant about the nature of mental health pol-
icy, this dissertation represents an interesting
point of departure for studying public policy.
The two countries considered in this study
have to some extent gone through the same
questioning about the proper approach to
mental health policy, but they went through
these considerations at somewhat different
times and in different ways. These differences
reflect differences in politics and administra-
tive styles as well as the more fundamental

understandings about the nature of the pol-
icy problem itself.

In comparative terms the differences
between the involvement of interest groups
and possibilities for corporatist bargaining
between the two cases is an important ele-
ment in the observed differences. The United
Kingdom remains a more centralized regime
than Sweden, with a more pluralist style of
interest intermediation. These differences
should facilitate policy change within the
United Kingdom, given that the amount of
bargaining required for change is relatively
much smaller. That was not, however, nec-
essarily the case and the Swedish reforms
appeared to occur as readily as those in the
United Kingdom.

The other question for comparative analy-
sis, which arises in this dissertation, is case
selection. As is true for many studies in com-
parative politics the cases here appear to
have been selected for convenience rather
than for any particular theoretical or analyti-
cal reason. One could make a case that these
are most-similar cases (advanced industrial
democracies) and one could also make the
case that these were most different systems
(Scandinavian corporatist vs. Anglo-Saxon
liberal regimes). In a funny way this consti-
tutes another opportunity for framing, as the
researcher may define how s/he wishes to
consider the research problem and the mean-
ing of the cases within that research problem.

What Was Missing?

This dissertation presented an interesting
and plausible analysis of the three frames
for understanding mental health issues, and
also for beginning to understand the link-
age between particular policy frames and the
selection of policy instruments for governing
them. These findings were significant, and
have added to our general understanding of
how this policy area, and by extension other
policy areas, functions. But as interesting as
this study was, what else might have been



done that would have enabled the author to
consider the linkages among the variables
more effectively?

Causal Arguments: As noted above, three
factors are cited as producing differences
between the countries and to some extent
also among the frames. While there are good
reasons to think about these factors as gener-
ating the changes, the causal arguments are
not as clearly expressed as they might be. In
particular, the interactions among these three
potential causes, and their relative contribu-
tions to the explanations are not made. This
is not a variable-based study, so the ability to
ascertain those relative contributions toward
explanation may be difficult, but it remains
important to consider the causal connections
and their interactions.

The issues here are to some extent related
to the questions of case selection mentioned
above. With two cases and three variables it
becomes virtually impossible to distinguish
causal connections. This is especially true
given that the two cases tend to align in the
same way on several of presumed causes
for differences. All the causal arguments
advanced appear plausible, and all three fac-
tors probably made some contributions to the
outcomes, but an alternative research design
might have helped sort out these effects more
clearly. For example, although there is some
historical description of change within the
dissertation, the type of detailed policy-trac-
ing (George & Bennett, 2005) that might be
required to understand the changes more
fully is not available.”

Policy Change. Perhaps the most central
question left unanswered by this study was
why and how do policies change? The frame
metaphor is a good one for explaining (or
describing) the formulation of a public sector

2 There are, of course, limits to what can be inclu-
ded in any one dissertation, so this and most of
the other questions raised here are just that —
questions for additional investigation rather than
criticisms of the quality of the work conducted.
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response to a perceived problem,® but may
be less valuable in explaining replacement
of one frame with another. The most obvious
theoretical approach for understanding these
changes is the “advocacy-coalition frame-
work” associated with Paul Sabatier (Sabat-
ier & Jenkins-Smith, 1993). The logic of this
framework is that an existing policy repre-
sents a set of policy ideas and the advocates
of that existing frame will tend to defend it
against change. In particular, they will defend
the “core values” of the approach against oth-
ers, In this view change comes about through
bargaining and acceptance of common per-
spectives on the issues.

An alternative mechanism for change
might be drawn from the historical institu-
tionalists such as Thelen & Streeck (2005).
The initial conception of change in historical
institutionalism was rather complete change
through “punctuated equilibrium” (True
& Jones, 1999). In this perspective change
occurs when there is an almost complete
replacement of one equilibrium by another.
In theoretical terms this perspective has a
serious weakness in that this replacement
does not appear to be predictable, but rather
just occurs. The alternative perspective is that
change occurs through mechanisms such
a layering and displacement that maintain
many elements of the initial “path” but also
introduce some elements of change.

In both the advocacy coalition framework
and the historical institutionalist account of
change the transformations of policy tend not
to be so complete as implied in this disserta-
tion. In the former change represents some-
thing of a compromise between alternative
sets of core values, while in the latter change
leaves in place many elements of the original

3 The framing logic is in fact also useful for under-
standing the initial perception of a policy pro-
blem. For example, spousal abuse was once
conceptualized as simply a part of normal family
life, and then was perceived to represent a social
and legal issue requiring the intervention of the
public sector.
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path dependent policy. Arguably this may be
a better description of what has happened in
mental health policy than is the more com-
plete change implied in Dr. Wendy Maycraft
Kall's dissertation. There are, for example,
still some elements of the disease formula-
tion even after deinstitutionalization of care
in most treatment systems.

In summary, the three frames of men-
tal health policy provide a natural setting
for considering policy change. Further, the
emphasis in this dissertation on changing
forms of intervention by the public sector in
the form of policy instruments also appears to
require some closer attention to the dynamics
of policy change. Either of the two approaches
to change mentioned here, or the several oth-
ers that are available, could be utilized to pro-
vide even greater insights into the dynamics
of this important policy area.

Direction of Causation?

The above discussion about the three causal
factors involved in the choice of policy instru-
ments all appear plausible as associations
among factors, but the direction of causa-
tion is perhaps not as clear as assumed in this
dissertation. On the one hand, it is clear that
administrative traditions do precede in time
the choice of particular policy instruments,
or policy frames. It is not, however, so clear
that the other two factors cause the choice of
policy instruments, or whether they reflect a
preference within the public sector for those
types of instruments.

For example, the causal direction assumed
in the dissertation is that the involvement of
different professions in making and imple-
menting mental health policy tends to shift
the types of instruments being utilized. On
the other hand, however, there is some evi-
dence that policymaking patterns are chang-
ing within the public sector more generally,
and that the domination of command and
control instruments has been waning. In such
a policymaking environment there may be a

preference for involving social workers® as
the principal group implementing the policy
rather than either the medical profession or
the police, an argument not dissimilar to The-
odore Lowi’s famous observation that policy
causes politics.

Summary and Conclusion

This brief article has attempted to provide
a description of an interesting dissertation
written at Uppsala University and also to pro-
voke some consideration of ideas about the
extension of this research. While the disser-
tation itself was thoroughly researched and
provided numerous insights into this policy
area, it also (like many good research under-
takings) raised perhaps as many questions as
it answered. Perhaps most importantly the
dissertation raised a number of questions of
how to understand policy change in a com-
plex policy area such as this, when there are
several competing frames for understanding
and many actors contending for control. This
dissertation further forces us to consider the
direction of causation when thinking about
policy instruments, and to entertain at least
the possibility that instruments have some
political appeals of their own and that the
choice of instruments is an independent force
that may influence the manner in which gov-
ernments attempt to solve policy problems.
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Resumé

Andreas Johanssons avhandling behandlar
det som ibland har benidmnts som Europas
mest okidnda land, nidmligen Moldavien. Mera
precist dr han inriktad pa relationen mellan
nation och demokrati i landet mellan aren
1989 och 2009. Hos forskare som Rustow
(1970) samt Linz och Stepan (1996) anges
nationell enighet som en nyckelforutsitt-
ning for etablerande av demokrati. Det allra
vasentligaste ar att det finns en fundamen-
tal enighet om nationens grianser och att inga
separatistiska ansprak riskerar att splittra. I
Johanssons tolkning innebar enighetspostu-
latet att det finns ett folk som ser sig som ett
nationellt kollektivt vi. Ett ifrigasittande av
den nationella enigheten leder enligt forfat-
tarens resonemang till att en stats demokra-
tiseringsstriavanden i praktiken omojliggors.
Har finns det dock forskare som hiavdar
att fallet Moldavien visar att antagandet inte
haller; landet dr s att siga humlan som fly-
ger mot alla odds, trots att vingarna ar for
korta och kroppen for tjock och tung. Det
ir inte bara Rustows antaganden som fallet
javar utan dven centrala resonemang inom
moderniseringstraditionen sisom exem-
pelvis representerade av Lipset (1959). Trots
nationell splittring, svag ekonomisk utveck-
ling och oférmaga att kontrollera det egna
territoriet, har en demokratisering genom-
forts i Moldavien. Efter Estland, Lettland och
Litauen framstills Moldavien emellanat som
den mest demokratiska av de post-sovjetiska
staterna. Lucan Way (2002) har dock foresla-
git att Moldavien inte dr s mycket ett exempel
pa lyckad demokratisering som pa misslyckad



318 Litteraturgranskningar

autokratisering - delvis forklarad av natio-
nell splittring. Denna pluralism by default,
som Way valt att beteckna saken, erbjuder en
annan, lat vara mindre upplyftande, forkla-
ringsmodell till Moldaviens demokratisering.
Grundantagandet ir att eliterna egentligen
efterstravar ett auktoritirt styre men block-
erar ut varandra och darfor har misslyckats
med att realisera sina foresatser. Med utgangs-
punkt i Rustows och Ways atminstone del-
vis motsatta antaganden om den nationella
enighetens roll och betingelser i demokrati-
seringsprocessen har Johansson formulerat
sin grundlidggande forskningsfraga: Hur och
varfor har Moldavien, trots sin nationella
splittring, lyckats uppna forhallandevis hoga
demokratiska standards? Denna fraga foljs av
tva underordnande fragor: A) Vilka effekter
har Moldaviens nationella splittring pa den
politiska utvecklingen i allmcinhet och demo-
kratiseringen i synnerhet? B) Hur pdverkar
den nationella identiteten arten av politiskt
stod i Moldavien? Har analyseras huruvida
aven andra faktorer 4n den nationella paver-
kar stodet fran befolkningen.

I materialhdnseende bygger Johanssons
avhandling pa en omfattande sekundirlit-
teratur, forutom pa svenska, engelska och
tyska dven pa ryska och moldaviska. Metod-
massigt varieras tita, deskriptiva skildringar
med, i ett kapitel, statistisk analys av enkit-
data. Dessa ar resultatet av en undersok-
ning med 1100 respondenter genomford
redan under ar 2003 och sedan uppfoljd med
korrespondensanalys.

Alla dessa utgangspunkter anges som sig
bor i avhandlingens kapitel 1.

I kapitel 2 ges en tit historisk och socio-
ekonomisk bakgrund till Moldaviens politiska
utveckling. Har beskrivs landet fran sin édldsta
kianda historia, och hir aterberittas hur det,
likt andra europeiska linder beldgna i grins-
omraden, under seklens lopp inlemmats i
andra riken och imperier, forst det ottoman-
ska, sedan under namnet Bessarabien det
tsarryska, varefter foljde ett kort mellanspel
som sjdlvstindig stat 1917-1918, den forsta

erfarenheten av det slaget i modern tid. Den
senare delen av kapitlet beskriver Molda-
viens historia som sovjetrepublik, inforlivan-
det med Ruminien under perioden 1941-44
och darefter dess aterforande till statusen av
sovjetrepublik vid andra viarldskrigets slut.
Historieskrivningen sker fram till sjilvstin-
dighetens uppnédende 1991 i samband med
Sovjetunionens sammanbrott. Infogat som
det var i den sovjetiska arbetsfordelningen,
dar planerna drogs upp i det fjirran Moskva,
var Moldavien lika lite som flertalet ovriga
sovjetrepubliker politiskt och ekonomiskt for-
berett pa att sjalvstindigheten skulle komma
s& snabbt som skedde.

Kapitel 3 édr det konceptuellt och teoretiskt
viktigaste kapitlet i avhandlingen. Har glintas
pa dorrar till stora och breda litteraturtradi-
tioner, och en rad nyckelbegrepp presenteras,
diskuteras och stills i relation till varandra,
sdsom nation, etnisk grupp, nationell iden-
titet och nationsbyggande, 4 ena sidan, samt
demokrati, demokratisering, politiskt stod
och transition, 4 den andra. Litteraturredo-
visningen har en mera 6versiktlig 4n djup-
lodande och uttommande karaktir. I detta
kapitel l4ggs siledes den teoretiska grunden,
eller snarare kanske man kan siga att har
anges de begreppsliga noder som avhand-
lingen sedan relaterar till. Medan Johansson
forhaller sig ganska fritt till kanon pa nations-
och nationalismomradet, bygger han sitt reso-
nemang kring demokratinivder pa Robert
Dahls (1971) polyarkibegrepp, vilket innebir
fokus pa demokratins institutioner sisom fria
och rittvisa val och yttrande- och tryckfrihet.
Betriffande politiskt stod anvander Johans-
son sig av Pippa Norris (1999) vidareutveck-
ling av David Eastons (1965) modell, ordnad
fran den mest abstrakta formen av stod (med
biring pa den nationella gemenskapen) till
den mest konkreta dito (stod for partier som
politiska aktorer). I fraga om transitionsforsk-
ningen forsvarar Johansson forgrundsgestal-
ter som Schmitter & Karl (1994) och Linz &
Stepan (1996) mot den ofta forekommande
beskyllningen om determinism i synen pa



transitionens riktning och slutmal; detta
stimmer helt enkelt inte ¢verens med vad
dessa forfattare skrev, menar han. Den i lit-
teraturen ofta forestillda kopplingen mellan
nation och demokrati blir dven redogjord for
och diskuterad hir, och ater papekas span-
ningen mellan Rustows (1970) och Ways
(2002) utgangspunkter.

Kapitel 4 presenterar de etniska minori-
teterna i Moldavien, i storleksordning ukrai-
nare, ryssar, gagauzer, bulgarer, romer och
judar. I ett centralt avsnitt presenteras ocksa
de moldaviska och ruménska nationalis-
merna, vilka gor ansprak pa att foretrada i
princip samma etniska grupp, det vill siga
den moldavisk- eller ruménsktalande befolk-
ningen, men gor sa med olika utgangspunk-
ter, antingen att den moldaviska nationen
utgor en unik kommunitet (moldavienism)
eller att den snarare dr en del av en ruméansk
stornation (ruminism). Denna motsittning
utgor det empiriska nav kring vilket avhand-
lingens analys snurrar.

Avhandlingens likaledes centrala kapi-
tel 5 diskuterar fem perioder i det sjilvstan-
diga Moldaviens utveckling 1989-2009, inom
vilka antingen moldavienism eller ruméinism
varit tongivande. I kapitlet beskrivs Folk-
frontens upp- och nedging vid tiden for den
moldaviska statens tillblivelse, liksom gagau-
zernas separatistiska ansprak under sjilv-
stindighetens forsta ar och, framfor allt, de
facto-delningen av landet 1992 di Trans-
nistrien efter ett kort inbordeskrig prokla-
merade sin sjalvstindighet med ryskt militart
stod. I kapitlet redovisas hur betydande mot-
sittningar emellanat kommit i dagen i molda-
visk politik betriffande nationella symboler,
historieskrivning i skolornas liroplaner och
fragan om statssprak, frimst i vilken man
ryska ska tillerkidnnas officiell status vid sidan
av moldaviska (eller om benimningen bor
vara ruménska; en knepig fraga som forfatta-
ren ganska ofta kommer in pa). Huvuddragen
i den moldaviska demokratiseringens knagg-
liga vig framat klargors i stort i detta kapitel.
Fram till ar 2000 angav Kkonstitutionen att
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presidenten skulle viljas direkt av folket; par-
lamentet och presidenten hade dittills balan-
serat varandra under hela 1990-talet. Efter en
utdragen konflikt mellan president och parla-
ment dndrades detta i legislaturens favor och
presidenten skulle nu utses av parlamentet.
Nar kommunistpartiet 2001 uppnadde egen
kvalificerad majoritet i parlamentet forsvann
den tidigare hilsosamma maktdelningen mel-
lan lagstiftande och exekutiv makt. Dock har
under hela perioden valen varit fria, regel-
bundna och rimligt rittvisa.

I kapitel 6 gor Johansson en kvalitativt
resonerande uppskattning av den molda-
viska demokratins utveckling 6ver tid med
hjdlp av nagra av de vanligaste demokrati-
indexen (Polity IV, Index of Democracy och
nagra varianter av Freedom Houses index).
Han gor éven sin egen bedomning av tillstan-
det i den moldaviska demokratin genom att
tillimpa Coppedge och Reineckes (1990) ope-
rationalisering av Dahls polyarkikriterier med
avseende pa fria och opartiska val, forsam-
lingsfrihet, yttrandefrihet och allméan rostrétt.
Sammantaget ges en stundtals timligen posi-
tiv, stundtals nedsldende bild. Slutsatsen blir
att en demokratisk konsolidering fortfarande
Ar avligsen trots att de formella institutio-
nerna etablerats och inte pa allvar ifragasatts
till formen. Demokratin dr - med det uttryck
som Johansson ofta citerar - fortfarande inte
helt och hallet the only game in town.

I det sjunde kapitlet analyseras data
insamlade i enkdtundersokningen fran 2003
vilka sedan alltsa underkastats korrespon-
densanalys. Komponenterna for politiskt
stod, saledes inspirerade av Norris (1999; den
nationella gemenskapen, regimprinciper,
regimeffektivitet, regimens institutioner samt
politiska aktorer) har kopplats till fragor i
enkiten. Resultatet av analysen antyder enligt
forfattaren att medborgarnas stod for det poli-
tiska systemet i stort eller i dess delar inte
later sig hirledas enbart till fraigor om natio-
nell eller etnisk identitet. I stillet skonjer han
skiljelinjer lings generationsgrianser, stad-
landsbygds-dimensioner och olika grader av
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utbildning, vilka samtliga tycks ha ett storre
genomslag dn nationell identitet.

Kapitel 8 dr avhandlingens avslutande och
uppsummerande kapitel. Johansson konstate-
rar att den politiska utvecklingen i Moldavien
till stor del har paverkats av den splittrade
nationella gemenskapen och att landets poli-
tiska partier ofta har formulerat sina budskap
med utgingspunkt i nationell identitet. Anda
har alltsa nationella och etniska identitetsfra-
gor inte tyckts spela nagon framtridande roll
i individernas vardagsliv.

Betriffande avhandlingens huvudfraga,
hur och varfér Moldavien, trots sin natio-
nella splittring, lyckats uppna forhallandevis
goda demokratinivaer, konkluderar Johans-
son att det varit av betydande vikt hur insti-
tutionerna utformats. Han pekar pa den
bortfallna maktbalansen mellan parlament
och president, vilken alltsa utévade ett posi-
tivt inflytande i ett tidigt och formativt skede.
Forfattaren stiller avslutningsvis fragan om
Moldavien bor ses som en delad nation eller
en nation som héller pa att formeras. I anslut-
ning till Rustow menar han att en gemensam
nationell identitet och gemensamma uppfatt-
ningar om mal och medel for den politiska
utvecklingen mycket riktigt tycks oka moj-
ligheterna for demokratiseringsstrivandena
att na framgang. Han dr nagot mera avvak-
tande till den andre aberopade forgrundsge-
stalten i friga om relationen mellan nation
och demokrati, namligen Way, vars pluralism
by default-postulat enligt Johansson forlorar
i kraft genom grundantagandet om eliternas
auktoritira preferenser, vilka knappast later
sig bevisas eller beldggas.

Kritisk diskussion

Vid disputationen anforde jag, i enlighet med
mitt uppdrag som fakultetsopponent, kri-
tiska synpunkter i anslutning till bland annat
foljande huvudkluster: centrala begrepp och
begreppsanviandning, framfor allt av nation;
det forutsatta sambandet mellan nation och
demokrati; samt forskningsdesign, alternativa

uppligg och tolkningar. Min redogorelse
enligt nedan kommer i huvudsak att folja
denna disposition.

CENTRALA BEGREPP OCH
BEGREPPSANVKNDNING, FRAMFOR ALLT
AV "NATION"
Flera ganger i manuset noterar jag att den
grundliaggande distinktionen mellan stat och
nation olyckligt nog inte uppritthalls. Enligt
min mening ar detta en foljd av det mindre
goda valet att definiera nationen som en poli-
tisk kommunitet (political community). Den
starka betoningen av den politiska dimensi-
onen pa bekostnad av den socio-kulturella,
idémaissiga eller om man sa vill identitetsba-
serade gor att distinktionen mot statens poli-
tisk-legala ramverk blir svar att uppritthalla.
Sammanblandningen av stat och nation blir
niarmast overtydlig pa en del stillen i texten.
Ett exempel hirpa dr nir Johansson (s. 79)
anfor att ”If the nation manages to claim a
certain territory, governs it and is recognized
by other states in the international system
as the legitimate holder of the land, then a
nation-state exists”. Forutom att detta text-
stille skiljer sig fran den vedertagna Buzanska
forstaelsen av nationalstat som en enhet dar
statens grianser sammanfaller med utstrick-
ningen av den idéméssiga tillhorigheten till
en specifik nation (Buzan 1983), antyder det
ocksa att Johansson for nationen forutser ett
antal politisk-legala funktioner som vanligt-
vis med fog tillskrivs staten, sdsom att styra
ett territorium och erkdnnas av andra stater.
Aven om det finns fler aspekter av forfat-
tarens anvindning av nationsbegreppet och
relaterade begrepp som kan fortjiana att dis-
kuteras (betriiffande exempelvis nationali-
tet, nationsbyggande, kirnnation, etnicitet,
folk vs. befolkning, contested vs. consolida-
ted nation, et cetera) ska jag hir noja med
mig att ta upp ett ytterligare moment under
denna rubrik. Distinktionen mellan etnisk
och civic nationalism, diar den forra fram-
stills som den hirkomstbaserade, onda och
trangsynta, och den senare portritteras som



den inkluderande, virderingsbaserade och
godartade, dr forvisso timligen uttjatad och
dartill ofta missvisande (se Brubaker 1999).
Anda anviinds den s ofta i litteraturen att
det ar svart att forbiga den. Johansson skri-
ver visserligen att dikotomin dr problematisk
och darfor inte bor tillimpas, men han tycks
dnda implicit anvinda den, om inte annat sa
genom att flera ganger i texten framfora att
nationstillhorigheten oftast, om an inte alltid,
ar etniskt grundad (t ex s. 76, 80). Nir han
relativt tidigt i avhandlingen ska exemplifiera
med en nationstillhorighet som inte bygger pa
etnisk grund viljer han att peka pa Mauritius,
och inte t ex USA, som annars kraftfullt hade
kunnat vederligga forestillningar savil om
den socialt grundade nationalismens margi-
nella karaktir som om dess alltid gynnsamma
effekter. Hiar hade en tydligare positionering
och en mera konsekvent linje fran forfattarens
sida varit onskvard.

DET FORUTSATTA SAMBANDET MELLAN
NATION OCH DEMOKRATI
En huvudfraga hos Johansson ar alltsd sam-
bandet mellan nation och demokrati. Hér
menar jag till att borja med att formuleringen
i stéillet borde ha tagit sikte pA sambandet
mellan nationalism och demokrati; natio-
nen kan knappast vara nagon aktiv agent,
medan diremot nationalismer och deras
uttolkare forvisso dr det. Med det sagt ar de
invindningar som jag har under denna punkt
néra kopplade till bruket av nationsbegrep-
pet. Problemet ligger ater i bestimningen av
nationen som en politisk kommunitet: ” Wit-
hout a clearly defined citizenry that acts as
members of and agrees on the boundaries of
the same political community, possibilities
for acceptance of the rules of the democratic
political game grow slim”, skriver Johansson
(s. 32). Faran i att definiera nation som poli-
tical community uppenbaras hir; stat och
nation flyter ssmman pa ett sitt som gor dem
praktiskt taget omojliga att skilja at.

Rustows postulat att det maste fore-
ligga enighet om det nationella territoriets
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grinser for att demokrati ska kunna uppnas
utgor alltsa en utgangspunkt for hela avhand-
lingen. Enligt Johanssons uttolkning talas det
hir om nationens grinser, inte statens (s. 71);
men political community hos Rustow hand-
lar savitt jag kan forstd om en ritt minima-
listisk enighet om grinserna; han talar inte
om gemensam nationell identitet, utan for
honom handlar politisk kommunitet om sta-
ten (1970: 350-352). Nir han talar om “natio-
nal unity”, “theory of nationhood”, et cetera
syftar han troligen, enligt ett pa den tiden
frekvent sprakbruk, pi staten, inte pa natio-
nen. Niar han nirmar sig identitetsfragor
talar han i stillet om “issues of community”
sasom fragor som demokratier har att tampas
med &ven i tillvinjningsfasen. Jag menar att
Johansson overtolkat Rustow; det dr knappast
helt rittvisande att dberopa denne i fraga om
sambandet mellan nation (eller nationalism)
och demokratiutveckling. Nationell enighet
skulle man ddremot kunna tala om, men det
4r nagot helt annat, och adjektivet syftar da
troligen pa staten.

P4 ett annat stélle har Johansson den lite
olyckliga formuleringen ”If democracy is
sought then there may be no major diver-
gence regarding the nation. The cultural
and political units need to be defined and in
harmony in order to bring legitimacy to the
elected representatives” (s. 74). Ur allminpo-
litiskt perspektiv ter sig detta som ett vansk-
ligt argument; utanfor nationalstaten skulle
ingen harmoni vara majlig, och utan ett ide-
alt sammanfallande av stat och nation skulle
vigen till demokrati vara svarframkomlig.
Implikationen vore hardraget att en demo-
kratisk stat med flera nationer inte skulle
kunna forestillas, liksom inte heller demo-
krati inom en entitet av t ex EU:s typ. Inget
av dessa argument ir sérskilt aptitretande. [
rittvisans namn ska det sigas att Johansson
i slutet av avhandlingen distanserar sig frain
dylika tolkningar (s. 181), men den medveten-
heten hade jag girna sett uttryckt savil tidi-
gare som tydligare.
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FORSKNINGSDESIGN, ALTERNATIVA
UPPLAGG OCH TOLKNINGAR

Betriaffande avhandlingens andra huvudbe-
grepp, det vill siga demokrati, finns det en
glidning i framstillningen, sétillvida som for-
fattaren inledningsvis nimner Moldavien som
ett framgangsrikt exempel pa hur demokrati,
mot svara odds, etablerats i en forutvarande
sovjetrepublik. Mot slutet, i samband med att
forfattaren visat pa skonhetsflickarna i den
moldaviska demokratiutvecklingen, blir det
emellertid alltmera sa att landet omtalas som
ett exempel pa framgangsrik demokratise-
ring, vilket forstas dr nagot helt annat (jfr s.
30-31, 33, 140). Humlan flyger, men kanske
inte s mycket mer.

En annan invindning ror den korre-
spondensanalys, baserad pa enkiatundersok-
ningen, som Johansson alltsa foretog redan
2003 da avhandlingsarbetet rimligen befann
sig i ett mycket tidigt skede. Niar denna
undersokning genomfordes forutsags den
formodligen bli visentligt mera central for
avhandlingen 4n vad den sedan blev. Fragan
infinner sig vilka viaxlar som egentligen nu
kan dras pa den, givet det faktum att under-
sokningen bara avser ett enda mittillfille,
som lag tidigt under undersokningsperio-
den och dessutom dgde rum under ett ar da
aven enligt Johansson egentligen inget sirskilt
hinde i moldavisk politik. Att upprepa enkit-
undersokningen och den foljande korrespon-
densanalysen mot slutet av perioden hade
forefallit vara ett rimligt alternativ for att 6ka
anvindbarheten och relevansen av insamlade
data. Resultatet har i stillet blivit ett kapitel
som visserligen innehaller i sig intressanta
empiriska ron men dir kapitlets plats i hel-
heten inte framstar som sjilvklar.

Vidare bor ndmnas att polyarkibe-
stimningarna som Johansson gor utifran
Coppedge och Reineckes (1990) operationali-
sering av Dahls (1971) kriterier kinns ganska
sé godtyckliga. De bedomningar och resone-
mang som forfattaren gor ar sikert helt rim-
liga i sig, men om jamforelsen godtas, kinns
det emellanat som nar radvilla examinatorer

ska bedoma akademiska uppsatser som lig-
ger i grinslandet mellan olika betyg. Fragan ar
om inte forfattaren kunnat gora dessa kvalita-
tiva bedomningar utan att gomma sig bakom
ett index, vilket mojligen har skett for att
soka forldna iakttagelserna en till synes mera
vetenskapligt rigoros skapnad. Jag tror att det
hade okat trovirdigheten pa denna punkt.

Vid ett tillfdlle beskriver Johansson splitt-
ringen i den moldaviska nationsuppfattningen
pa foljande sitt: ”For the time being, the core
nation is being divided into two narratives”
(s. 101). Denna formulering tycks antyda vad
som hade kunnat vara en lovande analytisk
ingang. Hiar hade man mycket vil kunnat
tinka sig en analys av den diskursiva kampen
i Moldavien om hur den nationella berittel-
sen ska se ut, hur hegemoni efterstrivas och
hur olika politiska eliter slass om tolkningsfo-
retridet. Detta hade enligt min mening varit
en mera framkomlig och lovande vig 4n att
forlita sig pa daterade enkétdata. Forfattaren
hade da ocksa sluppit att i analysen standigt
soka uttrycka hur det som han kallar kidrn-
nationen ar uppsplittrad i tva grupper, och
hur en del av befolkningen 4r med i bada. Om
inriktningen i stéllet hade varit pa en narrativ
analys med fokus pa politiska eliters retorik
inom den moldaviska nationen, hade uppliag-
get blivit tydligare och utliggningarna mindre
forcerade.

Det empiriska nav kring vilket analysen
snurrar ror alltsd motsittningen kring vad
den moldaviska nationen &r, huruvida det ir
en egen "unik” nation eller om den egentligen
ar en del av den ruminska nationen. Johans-
son gor genomgaende en stor poing av denna
kamp om tolkningarna och vilka implikatio-
ner den har haft for det sjilvstindiga Molda-
viens politiska utveckling. En tanke som
infinner sig, men som det egentligen aldrig
gives nigot svar pa i avhandlingen, dr huru-
vida det har forekommit nagra seriosa forsok
att formera och legitimera en mera inklu-
derande, moldavisk nationell identitet, som
erbjudit en tillhorighet for alla etniska grup-
per i landet, inklusive exempelvis ryssar,



ukrainare och gagauzer. I en sddan identitets-
krets skulle inte det faktum huruvida man har
eller inte har moldaviska/ruménska som for-
stasprak ha varit ndgon identitetsmarkor. Den
moldaviska nationsuppfattningen utgar just
ifran att deltagarna har moldaviska som for-
stasprak; den moldaviska nationen tycks dar-
for med den gamla dikotomins termer vara
ethnic och civic pad samma gang.

I moldavisk politik har de sa kallade ruméi-
nisterna egentligen aldrig haft den exekutiva
makten; denna har i stillet genomgaende
innehafts av moldavienisterna. Det forefal-
ler som om ruménisternas stora stund infoll
under 1990-talets borjan da allting 4nda flot
och nya forutsittningar radde efter Sovjetuni-
onens fall (Popa, 2011). Samtidigt skisserar ju
Johansson en bild av en dikotomisk tvekamp
mellan de bada polerna sisom bestimmande
for politiken, men vad forklarar kampens var-
aktighet, da det egentligen tycks vara den ena
grupperingen som har abonnerat pa makten?
En alternativ tolkning skulle kunna vara att
det politiska skeendet har formats av timli-
gen pragmatiska hinsynstaganden rorande
huruvida Moldavien bor fjdirma sig fran eller
nirma sig stormakten Ryssland. Konflikter
om ldroplaner och statssprak pavisas for-
visso i Johanssons analys, men i ovrigt ser
man inte sa mycket som skulle underbygga
att det nodviandigtvis ar identitetskonflikter
som driver det politiska skeendet. Hur vet vi
att Johanssons tolkning ir den ritta? Kanske
utgor det tidiga 1990-talet bara en tillfallig
avvikelse fran monstret? Kan inte klassiskt
missnoje med de styrande bara for att de ar
just styrande vara en lika stark forklaringsfak-
tor? Den sovjetnostalgi som tycks blomstra i
daliga tider - "det var béttre forr” - ryms i en
sadan forklaringsmodell, medan sovjetnostal-
gikerna, vilka rimligtvis omfattar den etniska
gruppen ryssar, kanske dven ukrainare, dire-
mot inte utan vidare passar in i det dikotoma
schemat ruminister-moldavienister. Tvirtom
funderar man over vart dessa stora etniska
grupper, sorgfilligt redogjorda for i ett inle-
dande kapitel, tar vigen i analysen.
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Dar finns det dven andra element som ar
anmirkningsvirt frinvarande. Johansson
refererar ofta till Moldavien som ”a nation
divided”, och nir jag borjade ldsa avhand-
lingen trodde jag att detta syftade pa att en
del av landet, Transnistrien, sedan det korta
inbordeskriget i borjan av 1990-talet ar de
facto-sjilvstiandigt frain Moldavien, avskér-
mat och med en betydande militar ndrvaro av
ryska forband. Detta faktum att Transnistrien
dr separerat fran det sjalvstindiga och pa
pappret folkrittsligt suveridna landet Molda-
vien och utgor en basering for utlandsk trupp
borde vara ett betydande nationellt trauma.
Det hade varit rimligt att forvinta sig att det
skulle vara ett tema kring vilken den natio-
nella politiken kretsat, men nir vil Trans-
nistrien-fragan avhandlats i inledande kapitel
forsvinner den ur avhandlingens analys, och
forfattarens tita beskrivning av moldavisk
politik inriktas i stéllet pa dispyter om liro-
planer och statssprak, vilka trots allt kinns
som epifenomen i sammanhanget. Trans-
nistrien antar i analysen narmast karaktaren
av en elefant i vardagsrummet: pataglig, pin-
sam och svar att tinka bort, men inte explicit
berord i samtalet.

Slutomdome

Sammanfattningsvis utgor Andreas Johans-
sons avhandling en vilskriven och gedigen
produkt, som &r inriktad pa att ge en empi-
riskt tat beskrivning av ett i Sverige foga stu-
derat land. Avhandlingen bidrar till att fylla
en besvirande kunskapslucka. Forfattarens
beldsenhet av relevant sekundérlitteratur, inte
bara pa standardspraken, utan dven pa ryska
och moldaviska, dr imponerande. Avhand-
lingen relaterar till breda litteraturtraditioner
kring nation och nationsbyggande, demokrati
och demokratisering med flera, men har inga
teoriutvecklande ambitioner. Den ar hel-
ler inte teoristyrd i egentlig mening, snarare
orienterar forfattaren sin analys mot teore-
tiskt pregnanta begrepp. I bestimningen och
anviandningen av dessa finns det emellanat
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en del glidningar och sirskiljandet gentemot
andra centrala begrepp hade ibland bort vara
tydligare. Framfor allt giller detta nations-
begreppet och dess differentiering gentemot
staten. Tveklost overviger emellertid de posi-
tiva intrycken, och med sin avhandling ger
Andreas Johansson ett virdefullt bidrag till
studiet av samspelet mellan identitetsfragor
och demokratiutveckling i en post-sovjetisk
kontext och dven bortom denna. Jag hade
stort utbyte av att ldsa den.
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