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Sammanfattning
I den snabbt växande litteraturen om idéer i policyprocessen, som ibland kallats ”the ideational turn”
tänker man sig ofta att idéer och språk styr politikens aktörer, snarare än styrs av dem. Hur politiska
problem formuleras styr vilka lösningar som ter sig rimliga. Intresset riktas mot politik som
intellektuell verksamhet. Dessutom tänker man sig att de resulterande tänkesätten kring problem och
lösningar – tolkningsramarna eller problembilderna – tenderar att börja leva sitt eget liv, och utanför
aktörernas direkta kontroll påverka det politiska beslutsfattandet. Påståenden om verkligheten och
värderingspåståenden blir alltså med ett sådant perspektiv väsentliga, eftersom de antas utgöra
utgångspunkt och ram för den fortsatta formuleringen av den offentliga politiken. De stänger in och
riktar blicken. I den här avhandlingen undersöks ett antal teorier, med stor tilltro till slagkraftiga
idéers förmåga att styra och organisera tanke och handling vid utformning och upprätthållande av
offentlig politik. Målet är att urskilja huruvida dessa innehåller empiriskt prövvärda teoretiska
påståenden om idéers funktion i policyprocesser.

Med utgångspunkt i en teorigenomgång argumenterar jag för att det verkar rimligt att förvänta sig att
stabila eller instängande idéstrukturer hänger samman med stabil interaktion i policyprocesser. I så
fall är det likaledes rimligt att undersöka hur reproduktion av idéer, och tröghet i förändring av
policy, förhåller sig till det sätt på vilket politiken och policyproduktionen är organiserad. Ett sådant
perspektiv innebär alltså att policyproduktion bör undersökas utifrån de organisatoriska och
institutionella villkor som präglar den konkreta intellektuella verksamhet som krävs för att
policybeslut ska materialiseras.

Teorier som tycks svara mot detta krav är Maarten Hajers DISCOURSE COALITION FRAMEWORK,
Paul Sabatier och Hank Jenkins-Smiths ADVOCACY COALITION FRAMEWORK och Frank
Baumgartners och Bryan Jones PUNCTUATED EQUILIBRIUM THEORY. De valda teoretikerna
beskriver idéer som mer eller mindre trögrörliga sociala konstruktioner, som både är förankrade i
och organiserar policyprocessen – även om de inte själva uttrycker det så. De kan alltså ses som
olika teoribildningar inom samma teoriperspektiv.

I avhandlingen identifieras flera problem i detta teoriperspektiv. De handlar alla om de kognitiva
låsningar som teorierna förutsätter som förklaringar till stabil policyproduktion. Jag menar att
teorierna, för det första, inte på ett tillfredställande sätt lyckas lösa struktur-aktörproblemet utan
glider mellan en föreställning om individen som ömsom strukturernas slav och ömsom dess herre,
mer beroende på vad som behövs för att lösa förklaringsekvationen än på vad som verkar rimligt och
troligt. För det andra ifrågasätter jag, mot bakgrund av det begränsade sociala sammanhang som en
policysektor oftast är, rimligheten i att anta att det normala är att den diskurs som präglar ett
politikområde förmår definiera världen för policyprocessens aktörer. För det tredje argumenterar jag
för att sättet att beskriva de politiska aktörerna som i tanken ”infärgade” av en organisatoriskt,
institutionellt eller socialt förankrad diskurs begränsar möjligheten att göra policyanalys till politisk
maktanalys.

Ett särskilt kapitel ägnas därför åt olika möjligheter att konceptualisera idéstrukturernas relation till
aktörerna i policyprocesser. Detta hänger också ihop med förståelsen av makt. Jag menar nämligen
att frågan om vad idéstrukturerna gör med aktörerna i policyprocessen är nära sammankopplad med
hur vi ska förstå maktrelationerna i denna process. I centrum för avsnittet står den idéernas sociala
praktik som är språk, kommunikation och samtal: den språkliga praktik där idéer kommer till
uttryck. Frågan som ställs i detta kapitel är om det finns andra sätt än teoriernas antagande om
”kognitiv inlåsning” att tala om politiska idéer som en faktor för makt och inflytande. Detta i sin tur
beror på huruvida det finns alternativa sätt att förstå idéstrukturers effekter på policyprocessens
aktörer. Och om det går att på ett rimligare och mer konsistent sätt beskriva hur idéer kan skapa
maktrelationer, kan vi därmed omvärdera Baumgartner och Jones, Sabatier och Jenkins Smiths, och
Hajers teorier i ljuset av dessa insikter? I föreliggande text argumenterar jag för att svaret är ja på
båda dessa frågor.



Det nästföljande kapitlet ägnas därför åter dessa teorier, nu med fokus på hur de ska prövas
empiriskt. Jag diskuterar dels olikheter mellan teorierna beträffande vilka konkreta arenor och
aktörer de menar spelar roll för stabilitet i och förändring av policy, dels hur dessa påståenden kan
”översättas” till en prövning i svensk kontext. Diskussionen summeras i ett antal ur teorierna
härledda prövbara, delvis konkurrerande, påståenden om hur idéer strukturerar policyprocessen. Det
femte avslutande kapitlet summerar hela avhandlingen.



Förord
Fängslande idéer i teori och politik är min licentiatuppsats, ventilerad och examinerad vid
Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet, den 25 april 2008. Den text som nu publiceras
elektroniskt har korrigerats beträffande stavfel och några språkliga otydligheter och felskrivningar.
Dessutom har figurer från en bilaga infogats i själva uppsatsen, i avsnitt 4.1. Runt dessa figurer, i
avsnitt 4.1 men även i sammanfattningen i 4.2, har vissa smärre sammanbindande tillägg och
figurhänvisningar fått göras, för att framställningen ska fungera. Pagineringen har därmed också
ändrats i förhållande till den ursprungliga texten. I övrigt är det samma text.

Föreliggande arbete har kommit till som en del av mitt avhandlingsprojekt om svensk miljöpolitik
och idéers betydelse i policyprocesser. För stöd och hjälp i detta arbete är det många som förtjänar
tack. Här och nu vill jag tacka mina handledare Li Bennich-Björkman och Barry Holmström för
viktig uppmuntran och support.

Uppsala i december 2008

Marianne Danielsson
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1 Styrande idéer i offentlig politik

I den här avhandlingen ska ett teoriperspektiv med stor tilltro till idéers för-
måga att styra och organisera politisk handling skärskådas och prövas. Teo-
rierna beskriver idéers betydelse för policyprocessen, det vill säga tillska-
pande och upprätthållande av offentlig politik, inklusive politiskt beslutsfat-
tande.1

Utgångspunkten för denna avhandling är alltså att idéer spelar roll för po-
litiskt beslutsfattande. Frågan är emellertid hur.2 Enkelt uttryckt kan man
säga att den vetenskapliga diskursen pekar ut två olika ytterligheter till svar:
Idéer kan dels ses som begränsande strukturer för politiska aktörer. Men
idéer kan också ses som ett uttryck för hur fria och tänkande individer över-
vinner strukturer och skapar nya politiska möjligheter.

Att idéer är kraftfulla i sig är ingen ny insikt. Ofta citeras den av Victor
Hugo inspirerade formuleringen ”starkare än alla arméer är en idé vars tid är
inne”.3 Och visst kan intrycket att ”tiden är mogen” för en viss (ny och
fräsch) idé att överskugga en annan (gammal och omodern) te sig överväldi-
gande. Så har vi till exempel lärt oss att stuprörsstyrning är passé, medan
mera samverkan och nätverk löser alla problem, liksom marknadsanpass-
ning självklart är överlägset det som brukade kallas planhushållning. De nya
lösningarna kanske inte fungerar precis nu, i det enskilda fallet, men likväl
vet vi att om vi bara får försöka lite till, så ska nog mer samverkan och större
inslag av marknad ge oss det vi vill ha. Parallellen till lappnings- och lag-
ningsförslagen på den tiden då planer och centralstyrning inte förmådde le-
verera vad vi önskade är liksom inte relevant. Charles Lindblom och Edward
Woodhouse beskriver essensen i detta perspektiv på idéer som att politiker

                              
1 “Offentlig politik” till skillnad från bara “politik” används här för att åstadkomma den skill-
nad som den engelska terminologin gör mellan det politiska utfallet, policy, och det politiska
spelet, politics. Den smidiga anglicismen policyprocessen används när den svenska motsva-
righeten allt som oftast blir för klumpig.
2 Avhandlingen är därmed inte avsedd som ett bidrag till debatten om intresseförklaringar
kontra idé- /ideologiförklaringar. Argumentation för att idéer måste ges utrymme i analys av
politik och policy drivs av bland andra Heclo (1974), Berman (1996), Blyth (2001), Risse-
Kappen (1995) och Lieberman (2002). Heclo ifrågasätter att maktrelationer och maktföränd-
ringar, eller socioekonomiska förändringar, kan förklara policyinnehåll, och menar att analy-
sen haltar om innehållet inte fokuseras, Heclo 1974, s 3ff, 9ff. Berman och Blyth menar, tror
jag, att inte heller materiella utfall kan förklaras utan att idéer görs till en del av förklaringen.
3 Min översättning, se t ex Lieberman 2002, s 697.
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och byråkrater i maktens centrum är ”linser” genom vilka idéer, frågor, pro-
blem och policyförslag bryts, snarare än kraftfulla beslutspotenta aktörer.4

I samhällsvetenskapen har det också blivit allt vanligare att beskrivningar
av den kontext som politik utspelas i görs utifrån aktörernas idéer om hur
denna kontext ser ut, snarare än dess objektiva karaktär. Snarare än enskildas
föreställningar intresserar man sig då för mer allmänt rådande idéer. Man
skulle kunna säga att intresset riktas mot idéer på aggregerad eller kontextu-
ell, snarare än individuell, nivå. En grundläggande insikt som detta perspek-
tiv givit är att summan av de politiska aktörernas idéer, till exempel i en
policyprocess, ofta blir betydligt mindre variationsrik än vad antalet suverä-
na tänkande individer ger möjlighet till.5 Det ligger då nära till hands att
förmoda att det ”idélandskap” som en policyprocess försiggår i kan kartläg-
gas för att underlätta analysen, men också att detta landskap har en egen och
självständig betydelse för hur policyprocesser utformas. Politiskt handlande i
detta landskap beskrivs och förklaras i termer av styrande gemensamma
kultur- och kontextbundna föreställningar – idéer – om det sanna, det goda,
det möjliga.

En mängd skilda vetenskapliga perspektiv tillskriver på detta vis politiska
idéer av subjektiv och kollektiv natur en central roll för förståelsen av poli-
tisk aktivitet: kulturteori, nyinstitutionalism, diskursanalys och kontextori-
enterad rationalism är exempel.6 Politiska aktörers gemensamma ansträng-
ningar att definiera sig själva och sin uppgift genom att vända sig till varand-
ra, och till gemensamma meningsskapande berättelser (inom kultursfären, i
organisationen eller i samhället) lyfts fram som centrala för förståelsen av
politisk aktivitet. Idéer i denna skepnad, som sociala eller kulturella produk-
ter, formar individer snarare än formas av dem.

Samtidigt ses idéer inte sällan som ett uttryck för aktörers makt. Ur ett så-
dant perspektiv legitimerar vissa dominerande idéer vissa intressen medan de
undertrycker andra. Följaktligen finns det skäl att försöka urskilja hur – och
av vem – det gångbara skiljs från det som inte är gångbart. Även om politi-
kens aktörer, i linje med Lindblom och Woodhouse, ibland kan ses som
hjälplösa inför idéernas flodvågor, är det samtidigt oavvisligen sant att det är
aktörer som skapar och omskapar idéerna. Olof Palmes klassiska devis ”Po-

                              
4 Lindblom & Woodhouse 1993, s 4
5 Jfr Scharpf 1997. Därmed förstås inte sagt att effekten inte måste gå via individer, jfr Risse-
Kappen 1995.
6 Se t ex Douglas & Wildavskys kulturteori, March & Olsens nyinstitutionalism, Faircloughs
diskursanalys och Scharpfs kontextorienterade rationalism, Douglas & Wildavsky 1982,
March & Olsen 1989, Fairclough 2000 och Scharpf 1997. Inspiration från sociologins ”foun-
ding fathers” mer än skymtar som utgångspunkter för många av teoriernas resonemang: t ex
Durkheims tankar om samhällsidéers sociala förankring via socialpsykologiska mekanismer,
och Webers tankar om ”elective affinity”, dvs en släktskap om än inte i marxistisk determi-
nistisk mening, mellan materiella omständigheter och samhällsidéer. Se t ex Thompson, Ellis
& Wildawsky (1990, s 103- 214) för en diskussion om detta arv. Jfr även filosofen R M Hare
om samhälleliga moraliska ”rules of thumb” i Hare 1981.
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litik är att vilja” riktar uppmärksamheten mot enskilda, kritiskt tänkande,
aktörer som tror sig kunna förändra i kraft av sina idéer. I förlängningen av
ett sådant synsätt kan de idéer som dominerar den offentliga politiken och
debatten också ses som ett resultat av en maktkamp, en mer eller mindre
öppen konfrontation mellan aktörer med olika uppfattningar och viljor som
någon vinner och någon förlorar. Detta aktörsperspektiv finns alltjämt starkt
representerat i forskningen.7

Dessa två synsätt representerar inte två tydligt åtskilda läger i den teore-
tiska litteraturen. Även om kulturteoretiker, diskursanalytiker, nyinstitutio-
nalister och kontextorienterade rationalister är oense om graden och arten av
individens frihet att tänka fritt i förhållande till ”sitt” samhälles (sin organi-
sations, sin kulturs) bärande idéer, är de flesta eniga om att det finns en så-
dan intellektuell tanke- och handlingsfrihet, åtminstone ibland. Detta ”både
och” – det intuitivt rimliga men logiskt kniviga i att se idéer som både for-
mande och formade av politikens aktörer – är denna avhandlings mest
grundläggande problemställning. Det är det välkända aktör-
strukturproblemet, förlagt till idéernas värld.

Teori om idéers betydelse i policyprocesser
I den här avhandlingen ska idéers betydelse för förändring och stabilitet i
policyskapande diskuteras och prövas. Närmare bestämt riktas intresset mot
ett teoretiskt perspektiv som förutskickar att politikens aktörer kan fångas så
av en idé eller en värdeladdad bild av verkligheten, att det verkar konserve-
rande på produktionen av offentlig politik. Hur ser egentligen en sådan teo-
retisk tankegång ut? Vilka är de bärande antagande och föreställda meka-
nismerna? Hur rimliga är de och vilka teoretiska problem finns i de föreslag-
na teoretiska lösningarna?

De teorier som ska granskas särskilt är Maarten Hajers DISCOURSE
COALITION FRAMEWORK, Paul Sabatiers och Hank Jenkins-Smiths
ADVOCACY COALITION FRAMEWORK och Frank Baumgartners och Bryan
Jones PUNCTUATED EQUILIBRIUM THEORY. Jag kallar detta perspektiv för
ett ”idéstrukturperspektiv”. John Kingdons ”soptunnemodell”, som lägger
stor vikt vid idéer och idéproduktion, men utan att förutsätta att aktörernas
handlingsutrymme styrs av institutionaliserade idéstrukturer, kommer att
fungera som en slags analytisk jämförelsepunkt.

Att diskutera flera teorier snarare än en enda har förefallit mig naturligt
eftersom ett visst teoretiskt problem står i centrum för avhandlingen. Sam-
manförandet av olika men besläktade teoribildningar som behandlar detta
problem ter sig i det sammanhanget fruktbarare än att hålla sig till en enda

                              
7 Se t ex Goodin & Brennan 2001.
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teori.8 Hajer, Sabatier och Jenkins-Smith respektive Baumgartner och Jones
har det gemensamt att de å ena sidan diskuterar idéer och idéstrukturer som
instängande politiska verklighetsbilder och orienteringskartor som kan för-
hindra omprövning vid kollektivt beslutsfattande, men å andra sidan under
vissa omständigheter också ser idéer som potentiellt omstörtande i händerna
på politiska aktörer. Normalt beslutsfattande beskrivs i teorierna som en
växling eller växelverkan mellan dessa båda tillstånd.

När dessa och besläktade teorier tidigare har prövats är det oftare föränd-
ring och förändringsfaktorer som undersökts, till exempel den kreativa
entreprenörens eller krisens möjlighet att bryta igenom etablerade föreställ-
ningar och förändra policy.9 Ett sådant undersökningsfokus innebär också ett
ställningstagande beträffande vad som ska tas för givet och vad som behöver
förklaras: förändringen snarare än stabiliteten. Här ska jag delvis vända på
perspektivet. Jag intresserar mig även för det som riskerar att hamnar i bak-
grunden i sådana studier: de förmodade låsningar och den tröghet som idéer
står för och som det krävs en entreprenör eller en kris för att bryta upp.

Gemensamt för teorierna är alltså tanken att idéer kan låsa in policypro-
cessens aktörer i ett visst begränsande synsätt. Samtidigt erbjuder de valda
teorierna lite olika syn på hur sådana låsningar kan tänkas se ut, liksom på
hur och var de uppkommer. Tillsammans kan de sägas utgöra en slags hy-
potesbank, med olika varianter av huvudtanken att idémässiga låsningar är
en viktig del av policyprocessen. Avsikten är alltså inte att pröva de enskilda
teorierna i hela deras bredd utan att ur dem extrahera och kritiskt granska
prövbara påståenden om hur idérelaterade låsningar etableras, reproduceras
och bryts.

Kollektiva och organisatoriskt förankrade idéer
De teorier som valts ut representerar välkända och inflytelserika tankegångar
om hur policy skapas.10 De utgör också en intressant strömfåra i den ovan
beskrivna vetenskapliga kantringen mot idéer, vilken inneburit att idéer allt
oftare ses som strukturer vilka antas forma politik. Men mer specifikt intres-
serar teorierna mig för att de framställer policyprocesser och beslutsfattande
som i grunden kollektiva processer, och för att de beskriver såväl kunskap-
som värderingar som i hög grad sociala konstruktioner11 – även om de inte

                              
8 Av detta följer också att andra delar av teorierna som berör andra problem inte diskuteras
lika ingående eller inte alls.
9 Se t ex Nohrstedt (2007) om krisers betydelse för reformer, och Blomqvist (2002) om idé-
entreprenörer på hälsovårdspolitikens område, för svenska exempel.
10 Som citeras och tillämpats flitigt, och dessutom har flera av teoriernas upphovsmän försökt
syntetisera resultaten av olika tillämpningar, se t ex Dudely m.fl. 2000, Mottier 2002, Hajer &
Wagenaar 2003, Sabatier & Jenkins-Smith 1999, Sabatier & Weible 2007, Baumgartner &
Jones 2002 och Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, samt andra bidrag i Journal of
European Public Policy (13:7 2006).
11 Se t ex Berger & Luckmann 1967.
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själva uttrycker det så.12 Detta förefaller rimligt. Samtidigt försöker de und-
vika att presentera en bild av politikens aktörer som slavar under kollektiva
föreställningar. Också det ter sig rimligt. Med en sådan utgångspunkt tar sig
teorierna an frågan om hur kollektivt omfattade idéer påverkar de aktörer,
arenor och relationer som traditionell policyteori laborerar med.

De valda teoretikerna beskriver med andra ord idéer som socialt konstrue-
rade, men också som tydligt förankrade i policyprocessens konkreta organi-
sation.13 Deras gemensamma projekt utgår från en inte alldeles enkel före-
ning av de två renodlade synsätt på idéer som framställts ovan: en tanke om
en organisatorisk eller institutionellt avgränsad idémässig bundenhet, och en
tanke om de politiska aktörernas möjlighet till omprövning och strategiskt
agerande. Det är värt att reflektera över hur väl projektet lyckats.14 Inte minst
ska avhandlingens syfte ses mot bakgrund av att dessa resonemang, som vi
skall se nedan, av teoretikerna själva i hög grad har gjorts till för givet tagna
premisser på vars grund undersökningar designats och slutsatser dragits.

Avhandlingens struktur och argument
Avhandlingen syftar alltså till att kritiskt granska ett teoretiskt perspektiv på
idéers roll i offentlig politik. Hur föreställer man sig den beskrivna kopp-
lingen mellan idéer och formulering av policy närmare bestämt? Det över-
ordnade syftet med en sådan granskning av empiriska teorier är att bidra till
och lansera en mer fruktbar teoretisk analysram.

De tre teorier som granskas närmare i denna avhandling företräder ett per-
spektiv där följande tankegångar återkommer i olika skepnader:

(1) tanken att idéer under vissa omständigheter kan utgöra ”låsmeka-
nismer” i en politisk process,

(2) tanken att idéer kan befästas genom socialisering och institutionali-
sering, det vill säga genom organisatorisk förankring,

(3) tanken att uppbrott från gamla instängande idéer är avgörande för
policyförändring, samt

(4) tanken att idéer därmed kan utgöra en maktfaktor.

                              
12 Sabatier (2007, s 11) beskriver till och med socialkonstruktivistisk policyanalys som oftast
ovetenskaplig (även om sammanhanget antyder att han definierar sociala konstruktioner
mycket snävare än vad som är vanligt: som motsatsen till världsbilder som bygger på veten-
skap).
13 Jfr Ingram, Schneider & deLeon (2007), vars beskrivning av olika socialkonstruktivistiska
ramverk för analys av policyprocesser nästan enbart fokuserar på det substantiella innehållet i
den offentliga politiken och konstruktionen av politikens objekt, även om både Baumgartners
och Jones respektive Sabatiers och Jenkins-Smiths teorier omnämns.
14 Vanligare är att teorier intresserar sig för antingen strategiskt agerande eller normbundet
härmande, och ibland uppställs till och med prövningar i linje med denna uppdelning, av
vilket perspektiv som är rätt, jfr Persson 2003.
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Som vetenskapligt projekt är det försöket att lyfta in en syn på idéer som
”inlåsande” i en policyteoretisk begreppsvärld som sticker ut. De teoretiker
och det perspektiv jag diskuterar nöjer sig inte bara med generella resone-
mang om hur individer kan fastna i ett visst idésystem och tänkesätt. Istället
försöker de resonera kring sådana låsningar på konkreta och avgränsade
arenor, såsom policysektorer, regeringar, förvaltningar, massmedia och så
vidare. Denna konkretiseringsambition, menar jag, gör att de förtjänar upp-
märksamhet.

Avhandlingsprojektets karaktär ligger i linje med James Johnsons och
Larry Laudans uppmaning: vetenskapliga frågor bör ägnas minst lika stor
uppmärksamhet som vetenskapliga svarsmetoder och svar. Så länge det finns
teoretiska oklarheter i de teorier vi ställer frågor med hjälp av, vet vi nämli-
gen inte vad vi har svar på.15 Det är därför en uppgift i sig att kritiskt granska
det teoretiska perspektivet och dess förståelse av hur idéer spelar roll i of-
fentlig politik. Jag menar att vi då kommer att finna, att beskrivningen av
den sociala process som ”låses” och ”låses upp” är teoretiskt och empiriskt
underutvecklad. Därför behöver det inte bara klarläggas vad teorierna egent-
ligen säger om idéernas funktion i policyprocessen, och vad som följer av
det, teoretiskt och metodologiskt. Vi behöver också precisera och utveckla
dessa teoretiska idéer. Det är avhandlingens syfte att bidra i detta projekt.

I KAPITEL 2 fortsätter och fördjupas därför diskussionen om svårigheter
och möjligheter att teoretisera kring idéers betydelse för policyprocesser.
Först inventeras teoretiska föreställningar om idéers betydelse i policypro-
cesser, särskilt för att skapa stabilitet och tröghet. För att precisera vilken typ
av problem som måste hanteras i en teoribildning som vill diskutera idéers
betydelse för stabilitet och förändring, i samma förklarings modell, tar jag
hjälp av länderjämförande litteratur om idéers roll i policyprocesser. I denna
litteratur finns en framträdande diskussion om policyproduktion som intel-
lektuell process, och en mer utförlig diskussion om de intellektuella meka-
nismer som är verksamma, även om denna intellektuella process inte tydligt
placeras i ett institutionellt och organisatoriskt sammanhang. Medan King-
dons teori ger verktyg och frågor för att analysera teoriperspektivets institu-
tionella och organisatoriska dimensioner, ger alltså den länderjämförande
litteraturen verktyg att kritiskt analysera den intellektuella mekanismen.
Denna litteratur hjälper mig att belysa det valda teoriperspektivets potentiella
bidrag, och för att precisera vilka krav som kan ställas på det.

När de valda teorierna – PUNCTUATED EQUILIBRIUM THEORY (TEORIN
OM PUNKTERADE JÄMVIKTER), ADVOCACY COALITION FRAMEWORK och
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK – sedan granskas är utgångspunkten att
dessa försöker förena ett fokus på policyprocessens organisatoriska och in-
stitutionella aspekter med den länderjämförande litteraturens föreställning
om policyprocesser som intellektuella verksamheter – även om de valda tre
                              
15 Johnson 2003, s 88, Laudan 1996, s 80, jfr Pierson 2004, s 7
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teorierna är mindre tydliga än den länderjämförande litteraturen beträffande
den senare aspekten. Frågan är om idéstrukturperspektivet kan hantera ut-
maningen att beskriva idéernas roll för både stabilitet och förändring.

Konklusionen är att detta inte är alldeles enkelt. Jag menar att svårighe-
terna sammanhänger med bilden av den mekanism som förutsätts skapa sta-
bilitet. Liksom den länderjämförande litteraturen tycks de tre teorierna före-
ställa sig någon form av kognitiva låsningar. Man tänker sig att idéstruktu-
rerna påverkar aktörernas sätt att tänka kring, och förnimma, sin omvärld.
Men denna tankegång ställer till problem både för möjligheten att förklara
förändring, förstå stabilitet och för möjligheten att ställa frågor om vem som
har makt i policyprocesser. Jag menar att dessa problem bör ses som tungt
vägande invändningar, redan på teoretisk nivå, mot teoriperspektivets rim-
lighet och fruktbarhet.

Därför ägnas KAPITEL 3 åt frågan om vilka alternativ som finns till dessa
kognitiva låsningar som mekanism för den som vill formulera en teori om
idéers stabiliserande inverkan på policyprocesser, och för den som vill kunna
diskutera huruvida idéer kan ses som uttryck för makt. Också i detta kapitel
formuleras en alternativ teoretisk position att pröva det valda teoriperspekti-
vet mot, denna gång med hjälp av litteratur om makt respektive om idéer och
språk. Jag finner här en alternativ mekanism för att beskriva relationen mel-
lan idéer och offentlig politik och diskuterar slutligen om denna alternativa
och mer social-psykologiska mekanism kan ersätta de granskade teoribild-
ningarnas föreställning om kognitiva låsningar.

Om kapitel 3 ägnas teoriperspektivets svagheter, och möjligheterna att
komma till rätta med dem, behandlar KAPITEL 4 det som i kapitel 2 identifie-
rats som perspektivets styrka: dess försök att placera in idéernas verkan i en
konkret organisatorisk och institutionell kontext. Diskussionen sammanfattas
i en modell över policyprocessen där produktionen av offentlig politik ses
som en funktion av

1) en demokratisk och partipolitisk kamp om maktpositioner; om
vem som ska ha makten

2) en kontinuerlig offentlig och allmän dagspolitisk diskussion om
vad makten bör användas till,

3) en kontinuerlig specialiserad diskussion i olika policysektorer om,
och utifrån, själva verksamheten i sektorn

Gemensamt för teorierna är att nyckeln till både policyförändring och po-
licystabilitet ligger i dynamiken och relationerna mellan dessa olika, ofta
särkopplade men ibland sammankopplade, organisatoriska arenor och del-
processer.

Jag menar dessutom att det ligger i linje med mina slutsatser från kapitel 2
och 3 att vi bör låta den organisatoriska och institutionella kontexten fram-
träda ännu tydligare i formuleringen av konkreta hypoteser om faktiska po-
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licyprocesser, än vad företrädare för de olika teoribildningarna brukar förut-
sätta.

När det granskade teoriperspektivet på detta sätt har modifierats, utmejs-
las slutligen ett antal prövvärda påståenden om idéers betydelse i policypro-
cesser. De handlar om policyförändringars karaktär, men också om policys-
tabilitet, eftersom grundtanken i teoriperspektivet är att policyprocessens
aktörer kan ”fastna” i ett sätt att resonera kring en fråga – avhandlingstitelns
”fängslande” idéer. I KAPITEL 5, slutligen, sammanfattas kortfattat argu-
mentationen och de slutsatser som kunnat dras ur den.

Jag menar att föreliggande teoretiska analys ger oss bättre förutsättningar
för att empiriskt undersöka hur idéer och idéstrukturer inverkar på po-
licyprocesser. Ett syfte med forskningsprojektet som helhet är också att em-
piriskt pröva detta modifierade perspektivs påståenden om idéers effekter på
policyprocesser. Detta ligger dock utanför denna avhandlings ram. Det fall
som undersöks i den empiriska studien är den moderna svenska miljöpoliti-
ken. Det kommer att avspeglas i föreliggande framställning på så sätt att när
jag för tydlighetens skull behöver resonera i konkreta exempel, snarare än
generella kategorier, så hämtas dessa exempel från svensk miljöpolitik.
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2 Idéer, aktörer, strukturer – en kritisk
teorigenomgång

I föregående kapitel beskrevs hur en inflytelserik idé antas kunna hämma
policyutveckling på ett politikområde. Det skulle rent av kunna vara politi-
kens normaltillstånd att reagera efter invanda föreställningar om problem
och lämpliga lösningar snarare än att kontinuerligt utveckla problem- och
lösningsanalyser utifrån den verklighet som politiken vill förändra. Men
policyidéer finns inte bara i någon slags abstrakt ingenmansland, utan formas
och formuleras i vad som kan sammanfattas som intellektuell verksamhet,
det vill säga i framtagandet av beslutsunderlag, i utredningsverksamhet, i
debatter och utvärderingar, med mera. Intellektuell verksamhet inom ett
politikområde, och dess grad av rörlighet, framstår i så fall som en viktig
faktor att inkorporera i policyanalys. Det blir dessutom intressant att sätta
idéers rörlighet och stillastående över tid i relation till förändring i denna
intellektuella verksamhets mer praktiska dimensioner.

Syftet med detta kapitel är att i litteraturen urskilja prövbara påståenden
om hur, när och var idéer kan tänkas strukturera policyprocessen. Jag ska
även diskutera vilka svårigheter som är förknippade med att utforma en så-
dan teori. Utmaningen består i att beskriva hur idéer kan utgöra en miljö som
ideologiskt formar policyprocessens aktörer, samtidigt som politik, åtmins-
tone ibland, formas av individer som förmår tänka nytt om den offentliga
maktens uppgift och användning.

De teorier som i avhandlingen ska granskas närmare, dvs TEORIN OM
PUNKTERADE JÄMVIKTER, ADVOCACY COALITION FRAMEWORK,
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK och i någon mån Kingdons modifiera-
de variant av SOPTUNNEMODELLEN, kommer att belysas med hjälp av en
länderjämförande policylitteratur där mekanismerna bakom idéers verkan i
policyprocesser diskuteras mer explicit och utförligt, (även om det institutio-
nella och organisatoriska landskap som idéerna verkar i, som vi ska se, å
andra sidan inte får tillräcklig uppmärksamhet). Tanken är att en sådan inle-
dande utblick kan hjälpa till att beskriva problemet att hantera idéer analy-
tiskt.
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2.1 Den länderjämförande litteraturen och idén om
”kognitiva lås”
Det som jag här hänvisar till som länderjämförande litteraturen kännetecknas
av ett intresse för att förklara skillnader och likheter mellan olika länders
offentliga politik. Ofta är det ekonomisk politik eller arbetsmarknadspolitik
som avhandlas (till exempel Paul Hall 1993, Mark Blyth 2002 och Sheri
Berman 2006), men också socialpolitik (till exempel Hugh Heclo 1974). Det
som kallats ”the ideational turn” i statsvetenskapen sägs ha börjat i denna
länderjämförande policyanalys. 16

Kanske är det också symptomatiskt att en mer omfattande explicit diskus-
sion om idéers roll för att forma politiken började där.17 Ju högre fågelpers-
pektiv, ju närmare till hands bör det ligga att ta fasta på lättaggregerade vari-
abler såsom ekonomiska utvecklingsmått. När idéer en gång började lyftas in
i denna forskningstradition var det måhända ett så radikalt traditionsbrott att
det helt enkelt krävdes en explicit diskussion om idéernas betydelse i analy-
sen. De tre teorier som är den här avhandlingens egentliga analysobjekt kan
snarare placeras in i en tradition av mer närgångna och inträngande proces-
sinriktade policyanalyser, där microprocesser och fallstudier i högre grad
stått i centrum. I denna tradition har idéer rimligen alltid varit ett viktigt stu-
dieobjekt. Paradoxalt nog tycks det därmed inte heller funnits samma behov
av att diskutera idéernas roll i analysen. Det finns därför goda skäl att ta den
länderjämförande policyforskningens diskussion om idéers betydelse som
utgångspunkt för kapitlets diskussion om hur idéer spelar roll i policyproces-
ser och förändring av policy. Närmare bestämt tydliggörs där de poler mel-
lan vilka idéer om idéers betydelse kan formuleras.

Tankarna om hur idéer ska beredas plats i analysen har nämligen sett oli-
ka ut i denna litteratur. Några använder idéer för att föra in den fria viljan,
handlingsfrihet (agency), i analysen. I sin argumentation för idébaserade
teorier om policyprocesser börjar till exempel den amerikanska statsvetaren
Sheri Berman med att skilja dessa från omgivningsorienterade teorier om
politik och policyförändring.18 Det omgivningsorienterade perspektivet inne-
bär enligt Berman att förklaringar till policyförändringar söks i faktorer som
ligger utanför beslutsfattarna och beslutsprocessen. Hur en politisk regim
väljer att förhålla sig till en viss fråga antas vara en följd av yttre tryck i form
av förhållandet mellan olika socioekonomiska grupper, vilket i sin tur be-
stäms av internationella ekonomiska eller nationella institutionella faktorer.

                              
16 Se t ex Hanson 2003.
17 Finnemore & Sikkink 1998
18 Berman 1996, s 53. Bermans empiriska studieobjekt är den svenska och den tyska maktha-
vande socialdemokratin under mellankrigstiden. Jfr också Berman (2006), där den teoretiska
diskussionen dock är mer nedtonad.
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Förklaringsfaktorerna antas forma den press beslutsfattarna utsätts för och
därmed incitamentstrukturerna för olika koalitionsbildningar.19

Berman menar att problemet med dessa förklaringar är en för hög grad av
determinism, där blotta möjligheten att göra saker på ett annat sätt än det
som faktiskt valdes underskattas. En idébaserad approach förespråkas istället
eftersom den ger utrymme för olika aktörers egna och särpräglade preferen-
ser och tänkesätt.20 För Berman handlar den idéfokuserade analysen med
andra ord om att lyfta fram och bättre förstå aktörers roll när policy föränd-
ras.21 Omgivningsfaktorerna hämmar och vill styra i en förutbestämd eller
åtminstone konserverande riktning, medan idéerna utgör den kraft som kan
bryta mönster, eller åtminstone låter aktörerna göra fria val inom det utrym-
me som strukturerna ger. Struktur-aktördynamiken (eller problematiken)
ställs ofta upp på detta sätt.22

Men i den jämförande litteraturen finns också andra sätt att se på idéernas
roll i politiken. Idéer behöver inte ses som motsatsen till struktur. Hugh
Heclo talade redan på sjuttiotalet om lärande som en viktig faktor i olika
länders (social-) politiska utveckling.23 Den kontext, eller ”historiska ström-
fåra” som beslutsfattare filosoferar och agerar i består inte bara av socioeko-
nomiska faktorer, utan också av den tidigare policyn. Denna är i sin tur inte
bara ett regelverk eller handlingsmönster:

Every innovator with a bright idea staggers forward with and against a vast
deadweight of accumulated practices and ways of thinking.24

Det betyder att också de idéer som genomsyrar politiken vid en tidpunkt
utgör en struktur som påverkar och förklarar policyval vid en efterföljande
tidpunkt. Olika reformers innehåll kan förstås som reaktioner på, eller kan-
ske lärdom av, tidigare policy snarare än som reaktioner på sociala tillstånd i
sig.25 Det betyder också, enligt Heclo, att policymakarna ständigt ligger ett
steg efter händelsernas utveckling, då de hela tiden blickar bakåt och försö-
ker avhjälpa de fel som den föregående policyförändringen uppfattas ha
givit upphov till.26

                              
19 Berman 1996, s 22f, 30ff
20 Berman 1996, s 51ff, 341. Jfr dock Berman 1998 och Berman 2001, där detta förändringso-
rienterade argument är mindre tydligt.
21 Detta betyder i och för sig inte att strukturella förklaringsfaktorer förkastas, utan att de
lämnar ett tomrum som måste fyllas med studier av aktörsidéer, Berman 1996, s 359ff, se
också Lieberman 2002, s 97f, som talar om institutionella teorier versus ”idéteorier”, och
Blyth 2001, s 21. Berman menar också att de strukturella faktorerna måste förstås via aktörer-
na: deras subjektiva uppfattning av dem är det väsentliga, Berman 1996, s 53, jfr ”tunn ratio-
nalitet”, (Elster 1989).
22 Struktur-aktörproblemet se t ex Lundquist 1987.
23 Heclo skiljer mellan lärande genom analogier som i huvudsak verkar reproducerande, och
responsrelaterat lärande som kan gynna förändring, Heclo 1974, s 315f.
24 Heclo 1974, s 17f, min kursivering.
25 ”What one learns depends on what one does”, Heclo 1974, s 316 jfr s 46, 303.
26 Heclo 1974, s 63f
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Även tidigare idéer strukturerar alltså den ”fria” viljans möjligheter. Idé-
er, skulle man kunna säga, återfinns här på båda sidor skranket i ak-
tör/struktur-problematiken. Heclo intresserar sig för vad som idag skulle
kallas policyidéers stigberoende utveckling och förändring.27 Heclo nämner
emellertid också tillstånd av icke-utveckling (nonlearning) som viktiga poli-
tiska fenomen. Frågan om orsaken till sådan brist på anpassning och oför-
måga till lärande lämnas dock obesvarad i Heclos klassiska studie.28

Idéer är alltså inte bara relevanta som motor för förändring utan kan också
förstås som hindrande strukturer. Här är Heclos beskrivning av idéer som
veritabla bromsklossar för nya idéer minst lika intressant som den mer för-
siktiga föreställningen att gamla idéer styr och formar nya idéer. Vi har en
slags glidande skala mellan det fria nytänkandet, det kontextbundna inkre-
mentella omprövandet, och det intellektuella stiltjet. Bermans kollega Mark
Blyth sätter namn på ytterligheterna när han diskuterar hur idéer kan tjäna
både som murbräckor (weapons) för institutionell förändring och som ”kog-
nitiva låsmekanismer” vilka istället hindrar förändring.29

Idéer som bromsklossar eller kognitiva lås
Under senare år har en idén om stigberoende utvecklats bland de så kallade
historiska institutionalisterna.30 Institutioner, föreställer man sig i denna
skolbildning, låser fast policy vid ett visst idéinnehåll. De idéer som ligger
till grund för en institution kommer därför att reproduceras. Det betyder att
oavsett hur människor tänker om saker och ting, och oavsett om nya idéer
kommer i svang i samhället, så kommer regelverket att reproducera den ur-
sprungliga policyidéns målsättning. Institutionerna, och därmed idéernas
fortbestånd, behöver inte ens ha att göra med att någon gillar eller omfattar
idéerna, utan det kan vara så att institutionerna upprätthålls för att de ger
materiell utdelning av något slag.31

Idén om kognitiva lås kan ses som en utveckling eller variant av en sådan
idé om stigberoende. Blyth menar till exempel att vi istället för, eller som ett
tillägg till, institutionellt stigberoende också bör tala om ett intellektuellt
                              
27 Se t ex Levi 1997, North 1990, Pierson 2004.
28 Heclo 1974, s 312
29 Se Blyth 2001, s 2 & 4f, även Blyth 2002, jfr även Berman 2001.
30 Paul Pierson och Theda Skocpol karaktäriserar institutionalism som ”historisk” om den (1)
avgränsar sitt undersökningsobjekt utifrån vad som empiriskt snarare än teoretiskt är ”viktiga
frågor”, (2) tar tidsdimensionen på allvar, och (3) inte väjer för att dra in komplicerade kon-
texter i analysen, se Pierson & Skocpol, forthcoming.
31 Se t ex Levi 1997, North 1990, Pierson 2000 och Pierson 2004. Man kan särskilja mellan
stigberoende som stegvisa aktiva val, och stigberoende som självförstärkande upprepning, jfr
Piersson s 46. De stegvisa valen illustreras väl av Levis metafor om trädklättring, där ett
beslut om byte mellan grenverk kostar mer än att låta valen begränsas av de mindre grenar
som växer på den huvudgren man befinner sig på. Den mer tekniska metaforen med Polya
urnan (se t ex Pierson 2004, s 17) avser att illustrera hur effekten av tillämpningen av samma
beslut eller en regel över tid förstärker densamma.
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stigberoende. Lika väl som man kan vara instängd av ett yttre institutionellt
regelverk, kan man vara kognitivt ”inlåst” i en föreställningsvärld som re-
producerar en gammal ordning och hindrar förändring.32 Här tycks alltså
stigberoende betyda intellektuellt stiltje snarare än historiebunden utveckling
eller lärande.33 För förändring måste det till nya idéer. Blyth formulerar det
så här:

Structures do not come with an instruction sheet, and neither do moments of
structural change. Ideas are important because they provide agents with that
instruction sheet.34

Only when new ideas changed the definition of the problem facing agents did
the construction of new institutional solutions become possible.35

Men hur fungerar då de kognitiva låsen? Vad är det som låses i förhållande
till vad? Här framträder två olika alternativa beskrivningar. Ibland förefaller
idéerna innebära en kognitiv låsning i förhållande till vad som är aktörens
”verkliga” intressen, och/eller vad som vore en objektiv problemuppfattning.
Vi kan emellertid också tänka oss en låsning i förhållande till varje annan
tolkning.36 Tanken är i båda fallen att en viss idé biter sig fast och utgör
grund för aktörens tolkning av verkligheten, och fungerar avstötande på in-
formation som motsäger denna tolkning. Impulser till nya idéer måste då på
något sätt komma utifrån, eftersom förutsättningar saknas för att de ska
”tänkas fram” spontant bland de inblandade aktörerna själva.

Också Paul Pierson resonerar på ett liknande sätt – även om han använder
uttrycket ”mentala kartor” snarare än idéer. Pierson talar om hur den politis-
ka världens komplexitet ofta motverkar förekomsten trial-and-error proces-
ser:

                              
32 Blyth ser sin egen idé som en utveckling av Piersons institutionalism, se Blyth 2001, s 4. I
flera institutionsteorier betraktas dock även tankemönster, eller kognitiva strukturer, normalt
som institutioner, se t ex Scott 1995, s 33-45, men även Pierson 2000, s 260.
33 Jämför Pierson, som inom politiken närmast ser lärande som undantaget och stiltjet som
regeln, men diskuterar båda som stigberoende, Pierson 2000, s 261. Institutionellt stigberoen-
de kan ses som ett sätt att förklara stabilitet utan att ta till paradigm inom rationalistisk tradi-
tion. Att infoga intellektuellt stigberoende måste nog innebära att paradigmtanken återinförs.
34 Blyth 2001, s 26
35 Blyth 2001, s 23. Notera avsaknaden av subjekt i satsen ”new ideas changed the definition
of the problem”, vilket är symptomatiskt. I citatet ovan pratas visserligen om aktörer, men de
förses med ”instruktioner” av idéer.
36 Ett av Blyths empiriska exempel gäller den svenska borgerliga regeringen 1976-82, som
beskrivs som så fångad i LO:s idéer om det problem man skulle hantera att man därför inte
lyckades uppföra sig som de borgerliga partier man var. I exemplet vill Blyth visa att den
föreställning som den borgerliga regeringen hade om sin situation var felaktig, se Blyth 2001,
s 12 f, 23, jfr även Blyth 2002, s 258. Blyth säger sig å andra sidan mena att alla intressen är
sociala konstruktioner, se Blyth 2002, s 270f. Det finns alltså en grundläggande tvetydighet i
Blyths text (se även Blyth 2002, s 30ff).
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The point is not that learning never occurs in politics. Rather, learning is very
difficult and cannot be assumed to occur. […] Drawing on work in both cog-
nitive psychology and organizational theory, researchers argue that actors
who operate in a social context of high complexity and opacity are heavily
biased in the way they filter information into existing ‘mental maps’.37

Vi behöver inte här bry oss om frågan om det finns ”verkliga” intressen bak-
om de upplevda.38 Frågan om tolkningsramarnas förhållande till någon fri-
stående verklighet ska också lämnas därhän ett ögonblick till. Den här intres-
santa – och för ovanstående forskare gemensamma – hållningen är att aktö-
rer kan ”låsas in” i en idévärld eller en föreställningsvärld som styr hennes
upplevelser och tolkningar av omvärlden, och därmed vad hon uppfattar som
möjliga handlingsvägar. Tanken om ”lås” innebär att dessa styrande idéer är
relativt stabila.

Stabilitet och förändring
Ju mer idéer antas ha en inlåsande och stabiliserande funktion, ju tydligare
framträder behovet att teoretisera kring förändring och destabilisering. Hur
avlöser perioder av stabilitet och förändring varandra? Hur och varför får
nya idéer fäste?

Nu aktualiseras frågan om det finns någon verklighet att få syn på bortom
tolkningarna. Det blir ju en annan sorts utmaning att finna en teoretisk lös-
ning på förändringsproblemet om låsningar inte antas ske i förhållande till
verkligheten, utan i förhållande till andra möjliga tolkningar.39 En vanlig
tanke är nämligen att tolkningar är det som låser, och den påträngande verk-
ligheten det som förändrar.

En sådan förändringslogik formuleras ofta med den Thomas Kuhn-
inspirerade idén om ”paradigmskiften”. Peter Hall hör till dem som utvecklar
en tanke om stabilitet och förändring med hjälp av Kuhn: I ”normaltillstån-
det” råder ett tolkningsparadigm som gör utgångspunkterna för reflektion
och analys stabila. Åtgärder varieras och utvecklas, men på en mer teknisk
nivå. Nya idéer, i den mån de överhuvudtaget materialiseras några sådana,
möter motstånd eller accepteras beroende på om de stämmer överens med

                              
37 Pierson 2000, s 260, jfr även Pierson 2004, s 37ff och 124ff. Pierson är emellertid inte
konsekvent i sitt utpekande av verksam mekanism. En annan tanke hos Pierson är att i och
med att idésystem är gemensamma, är de kostsamma att byta, se Pierson 2000, s 257ff. Det
besvärliga med denna förklaring till stigberoende är att Pierson inte behöver den, eftersom
han redan antagit att individen (oftast, och särskilt i politiska miljöer) är kognitivt låst.
38 Så länge de verkliga intressena är dolda för aktörerna är de bara något som tillskrivs dem av
forskaren (d v s de är analytiska konstruktioner som fyller något syfte i analysen), och när de
eventuellt ”verkliga” intressena omfattas av aktörerna fungerar de styrande på samma sätt
som de ”falska”.
39 Även om inte heller föreställningen om en verklighet som då och då förmår tränga igenom
de kognitiva låsningarna, eller de mentala kartorna, är oproblematisk. Ibland tycks nya idéer
så att säga föreslå sig själva, då verkligheten gör deras sanningshalt uppenbar för envar.
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rådande diskurser och idéstrukturer (paradigm) eller ej. Paradigmen filtrerar
verkligheten: vi ser helt enkelt inte de detaljer som inte passar in i tolknings-
ramen.40

Men de grundläggande idéstrukturerna på en nationell arena kan också
förändras, och när så sker kommer dess inre logik att förändras. Under peri-
oder när systemet ”krisar” och inte förmår leverera det som förväntas av det
kan nya intressen bryta in i spelet för att försöka etablera en ny ideologisk
ordning. Sådana kriser inträffar när något avgörande eller avvikande hänt,
som rådande tolkningsram inte förmår hantera. Verkligheten måste alltså
prestera både buller och bång för att rasera ett paradigm.41

I ansatser som inte känns vid skillnaden mellan ett stabiliserande socialt
lärande och ett förändringsbenäget lärande av sparkande fakta, kan man tän-
ka sig ”buller och bång” av politiskt och socialt slag. Om det larmar tillräck-
ligt utanför den egna sfären kan det tänkas innebära att man lyfter blicken
från de egna slentrianmässiga tolkningarna och får ögonen på andras. Jag
tror dock man vågar säga att bland dem som ser lärande som en rakt igenom
social process av meningsskapande, finns det en tendens att i högre grad se
förändringar i policyidéer som gradvisa förskjutningar.

Kathryn Sikkink får exemplifiera detta. I hennes modell är trögheten
emellertid inte lika stor i alla delar av systemet. Hon skiljer mellan, för det
första, toppolitiker och politiska entreprenörer, som helt enkelt ibland kan
ändra sig och därmed introducerar nya idéer. I byråkratiska institutioner, för
det andra, ”stabiliseras” idéer. Nya idéer måste stämma överens med de
gamla för att få fäste där. Sikkink antyder den sociala kontinuiteten runt
sådana institutioner som den mekanism som upprätthåller stabiliteten. För att
konsolideras måste, för det tredje, de institutionaliserade idéerna stämma väl
med inflytelserika gruppers idéer.42

Första steget för att nya policyidéer ska få fäste är att en politisk entrepre-
nör med tillräcklig frihet och makt omfattar den (i Sikkinks fallstudier av
Argentinas och Brasiliens ekonomiska politik är detta presidentmakten).
Andra steget är att hitta ett institutionellt ”hem” åt idéerna. Om existerande
institutioner ska kunna utgöra ett sådant hem krävs att den ”nya” idén på sin
höjd utgör en marginell förändring utifrån de idéer som redan finns etablera-

                              
40 Hall 1993, jfr Kuhn 1992/1970 som diskuterar vetenskapliga paradigm och ”normalveten-
skap”, men inte ser sitt bidrag som en teori om andra kunskapsprocesser. (Han menar dess-
utom att han lånat tankefiguren från den samhällsvetenskap som sedan lånade tillbaka den.)
41 Hall 1993, s 279f, 288ff. Jfr dock Berman 2001, som urskiljer teorier om hur idéer mer
långsamt släpper sitt grepp. Det är dock för mig oklart om dessa trögheter verkligen kan
betraktas som ”låsningar”, eller om de snarare bör förstås så att det inte alltid är så snabbt
gjort att utvärdera effekter av en implementerad policyidé. (Man kan också kontrastera para-
digmskiftestanken med Ulrich Becks reflexiva modernisering, där en utgångspunkt är att i takt
med att ett dominerande idésystem får materiella effekter kommer verkligheten, på grund av
idésystemets dominans, förändras på ett sätt som gör att tolkning och verklighet så småning-
om skaver mot varandra, Beck 1996.
42 Sikkink 1991, s 11-27, 241-255
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de där. Beroende på den politiska entreprenörens resurser och skicklighet
kan ibland också nya institutionella hem för sådana idéer tillskapas. Då kan
rimligen förändringen bli större. Även då gäller att institutionen i sin tur
måste landa väl i en vidare social (och nationell) kontext: måste hitta stöd
hos inflytelserika samhällsgrupper och stämma med deras idéer. Det sätter
fortfarande vissa gränser för hur nya policyidéer som kan införas i den na-
tionella politiken den vägen.43 I teorier där förändringsfaktorn är en störande
verklighet som bryter in, där handlar förändring snarare om att rådande tolk-
ningsramar helt ställs på ända. Gamla föreställningar bryter samman och
lämnar ett tomrum efter sig att fylla.

”Både-och-perspektivet” och dess utmaningar
För att summera: Idéer spelar olika roll i ovanstående spektrum av teoretiska
ansatser. De kan å ena sidan framställas som katalysatorer för individens
frihet att handla på tvärs mot vad som annars vore determinerande sociala
och ekonomiska strukturer i hennes omgivning. De kan å andra sidan repre-
sentera instängande mentala världsbilder som istället hindrar individer (poli-
tiker och tjänstemän) från att stiga av från den inslagna vägen, och hindrar
dem från att lära sig av ”sparkande fakta” i omgivningen eller ta till sig al-
ternativa tolkningar av sociala och ekonomiska fenomen.

Det finns, vilket beskrevs ovan, ansatser där perspektiven förenas. Bero-
ende på omständigheterna antas politikens aktörer vanligen vara kollektivt
och socialt orienterade och därmed begränsade av rådande paradigm, men
ibland ha utrymme att röra sig utanför dem, och snarare påverka idéstruktu-
rerna.44

Ambitionen att föra in både stabilitet och förändring i modellen verkar
högst rimlig i utvecklandet av en prövvärd teori om policyidéers funktion.
En sådan inbyggd dubbelhet ställer dock krav. Till exempel förefaller det
väsentligt att precisera de omständigheter som ibland gör att strukturerna
råder över aktörerna, ibland aktörerna över strukturerna.

Det är dock inte helt enkelt, och de beskrivna teoriernas försök har också
ifrågasatts: Olika nationella diskurser antas till exempel hos Hall och Sik-
                              
43 Sikkink 1991, s 11-27, 241-255
44 Berman 2001. När Blyth i allmänna termer beskriver teorifältet menar han dock att det
sällan är så att idéer kan fungera som både stabilisatorer och förändringsfaktorer: snarare får
idéer förklara det ena eller det andra beroende på vad som annars skulle lämnas oförklarat:
Blyth menar att inom den rationalistiska institutionalismen har idéer å ena sidan fått förklara
varför aktörer inte betett sig som förväntat. Att aktörer kan ”ha idéer”, i betydelsen felaktig
information, används för att förklara oväntad stabilitet då den rationalistiska förväntningen är
förändring grundad på kontinuerlig rationell informationsbearbetning. Idéer har på samma sätt
används för att förklara oväntad stabilitet i spel med multipla jämvikter. Inom den historiska
institutionalismen har idéer i form av paradigm och paradigmskiften, å andra sidan, fått lösa
svårigheten att förklara förändring Blyth 1997, s229ff, och Blyth 2002, 18ff. Jfr Wedeen, som
i liknande banor beskriver den roll ”kultur” fått spela i olika teoritraditioner, se Wedeen 2002,
s 714.
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kink förklara olika länders inställning till specifika policyfrågor. Förändring
av (elit) idéer antas förklara valet av ny policy, men hur den ideologiska
processen ser ut är oklart. Eftersom politiskt beslutsfattande fått en ny ka-
raktär antas ett paradigmskifte som förklarar förändringen ha skett. Logiken
bakom paradigmskiftena förblir oklar.45

Ovan sades att ett viktigt steg i en strävan att klarlägga en sådan logik bör
vara att precisera de omständigheter som gör att strukturerna ibland råder
över aktörerna, ibland aktörerna över strukturerna. Utmaningen att förklara
förändrade relationer mellan å ena sidan paradigm/idéstrukturer, och å and-
ra sidan aktörer som agerar i relation till dem, innebär rimligen att man
måste utforma en analysram som teoretiskt skiljer mellan 1) fenomenet sta-
bila idéstrukturer och 2) de aktörer som anpassar sig till eller utmanar dessa
strukturer i enskilda handlingar och beslut.

För att göra det krävs, menar jag, att idéstrukturerna kan kopplas till nå-
gon omständighet utöver det att ”alla” aktörer i ett visst sammanhang resone-
rar likadant om ett visst fenomen. Ett paradigm måste finnas någonstans,
som konkret – och trögrörlig – verklighet utanför aktörernas medvetande för
att det ska bli meningsfullt att tala om hur aktörerna förhåller sig till sådana
paradigm.

Mark Blyth har också påtalat svårigheten att urskilja de idéstrukturer som
antas påverka politiken. Han anbefaller att idéerna och paradigmen måste
beskrivas tydligare och deras effekter faktiskt undersökas.46 När Blyth över-
går från kritik till att beskriva sin egen teori om idéernas betydelse i po-
licyprocessen särskiljer han mellan struktur och aktör genom att se uppbyg-
gandet och upprätthållandet av ett paradigm som en sak, och den politik som
utspelas i detta paradigm som en annan. Först kartläggs idéstrukturer, sen
undersöks den politik, det spel mellan aktörerna, som försiggår under struk-
turernas inflytande. Den åtskillnad som görs mellan idéer och deras effekter
på aktörerna blir hos Blyth en fråga om vad som kommer först. 47

Men en sådan strategi svarar inte mot kravet att skilja mellan idéstrukturer
och aktörer som förhåller sig till dessa. När idéerna väl dykt upp reduceras
idéstrukturer av oklar men gemensam natur, respektive aktörsidéer, sedan
ändå till speglingar av varandra. Försöket till klargörande separation kom-
mer av sig. Det blir helt enkelt inte tydligt vad de idag nytänkande aktörerna
förhåller sig till som är skilt från vad de själva tänkte igår.

Särskilt svårt att skilja mellan å ena sidan inlåsande idéparadigm och å
andra sidan aktörers sätt att resonera i relation till sådana paradigm blir det
om man talar om kollektiva aktörer. Paradigm kännetecknas av en viss bun-
denhet i tanke och resonemang som delas av ett flertal – ett kollektiv. Kol-

                              
45 Blyth 1997, s 229ff, och Blyth 2002, s 20ff
46 Blyth 2002, s 28
47 Blyth ägnar mycket utrymme åt att belägga det empiriska sekvensiella förhållandet mellan
1) idéförändring och 2) koalitionsbyggande och institutionell anpassning, Blyth 2002, 264ff.
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lektiva aktörer diskuteras av Blyth såväl som av Sikkink i termer av aktörer
som ”har” (har fått) en idé, så som en individ har en idé, utifrån vilken en
institutionell ordning sedan verkar rimlig: Sikkink beskriver på flera ställen
hur en nation kan ha en särpräglad karaktär, utifrån vilken vi kan förstå ställ-
ningstaganden till ideologiska propåer.48 I Blyths fall är det socialdemokra-
terna och SAF som ”har” och ”får” idéer. Blyth tänker sig något större möj-
lighet till opposition och förändring i det lilla kollektivet (den kollektiva
aktören) i förhållande till det större kollektivet (paradigmet).49 Men i båda
fallen blir resultatet en sorts kulturförklaring som liknar intentional förkla-
ring på kollektiv nivå.

Sådan tolkande analyser kan förstås ge viktig förståelse för aktörers poli-
tiska handlande, från individuell till nationell nivå. De är också begripliga i
en kontext där polemiken riktas mot litteratur som helt bortsett från idéer,
intentioner och kultur i beskrivningen av politiska skeenden. Däremot utgör
vare sig intentionala förklaringar eller motsvarande kulturförklaringar till-
fredställande utgångspunkter för att formulera prövbara förväntningar på hur
politiskt liv ter sig, det vill säga teorier. Vi kan säga att idéer spelar roll men
har egentligen inte kommit någon vart i fråga om hur. Frågan om vad som
skapar förutsättningar för stabilitet respektive förändring, det vill säga hur
”paradigm”, och paradigmens makt över mänskligt (politiskt) handlande och
tänkande egentligen fungerar, tycks landa i svaret att politikens aktörer är
ganska tröga och bara sällan får nya idéer.

När analysen koncentreras på relationen mellan paradigm och kollektiva
aktörer, utifrån ett så allmänt antagande om mänsklig intellektuell tröghet,
missar man enligt min mening dessutom det fenomen som pockar på en för-
klaring. Det intressanta och svårförklarliga med de tablåer av politiskt liv
som teorierna målar upp är, menar jag, sambandet mellan de många olika
individernas sätt att tänka i samma stabila banor (en i grunden psykologisk
fråga som visserligen kan ha sociala förklaringar), och deras ibland samtidi-
ga byte av idéer och handlingslogik (en i grunden social fråga). Men fokuset
på kollektiv som ”har” och får idéer mot bakgrund av ännu mer abstrakta
paradigm gör att frågan inte ställs hur kollektiv ”har” idéer.50 Det vill säga:
jag saknar en teori om hur idéer faktiskt reproduceras i socialt samarbete
                              
48 Sikkink sammanfattar till exempel den sydamerikanska mottagligheten för en viss idé: ”A
number of different economic models were equally viable in Latin America in the postwar
period. But import-substituting industrialization was the most captivating model to a continent
traumatized by memories of its vulnerability during the Depression and the Second World
War”, Sikkink 1991, s 242. Sedan tillägger hon att någon måste ha idéerna, och diskuterar
individer och institutioner som sådana bärare. Men dessa utgör bara förmedlande länkar
(”play a crucial intermediary role”) mellan idén som tillgängligt förslag, och den mening och
symboliska signifikans som idéerna får i – man frestas skriva för – Argentina och Brasilien, se
Sikkink 1991, s 242, 252ff. Jfr Wedeen 2002, s 714ff om hur kultur används som ”förkla-
ring”.
49 Se Blyth 2002, s 13, 32-45.
50 Jfr Thelen 1999, där hon diskuterar vad som krävs av den historiska institutionalismen för
att den ska kunna resultera i förklaringar.
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mellan individer under politisk stabilitet och förändring. I brist på en sådan
idé menar jag att det bör vara svårt att formulera hypoteser om hur politisk
idéförändring går till utifrån en tanke om ”kognitiva lås”.

I Lisa Wedeens analys av användningen av kulturbegreppet kan en analog
kritik skönjas. Wedeen beskriver en motsvarande tradition att göra kultur till
ett fixt meningssystem, alltid redan där när själva policyanalysen börjar, som
sedan antas förklara individers preferenser och handlingar, utifrån någon
slags speglingseffekt.51 Hennes beskrivning av hur kultur borde uppfattas
menar jag erbjuder en rimligare utgångspunkt också om hur vi bör tänka om
potentiellt instängande idéstrukturer (paradigm). Kultur är, enligt Wedeen,
pågående försök att tolka intryck (practices of meaning-making). Om idé-
strukturer, liksom kultur, betraktas som tolkningsramar måste vi tänka oss att
(och redogöra för hur) dessa fungerar som sådana i den politiska praktiken.52

Detta meningsskapande pågår alltså i, snarare än omsluter, policyprocesser-
na. Praktik är med Wedeens formulering:

...actions or deeds that are repeated over time; they are learned, reproduced,
and subject to risk through social interaction.53

Vi bör alltså leta efter idéstrukturer i de definitioner, analyser, värderingar,
och så vidare, som faktiskt görs av politikens aktörer under policyprocessen
gång.

Nyckelorden i citatet ovan är ”reproduktion” respektive ”utsatt för risk”
och kopplingen av dessa båda begrepp till ”social interaktion”. Om tolk-
ningsramar både kan reproduceras och utsättas för risk, det vill säga utma-
nas, genom social interaktion, så innebär det för mig en stark uppmaning att
reflektera över var, i vilken social miljö som vi kan förvänta oss gemen-
samma tolkningsramar. I vilken slags konkret kollektiv intellektuell verk-
samhet produceras dessa ramar? Om kollektiva idéstrukturer har med social
interaktion att göra, vilka interagerande kollektiv är alltså relevanta när vi
undersöker politisk idéreproduktion? Formuleringen väcker också misstan-
ken att låsta idéer, som kommer till synes som idéstrukturer vilka upprepas
utan att förändras, kan ha med låsta sociala interaktionsmönster att göra.
Risk, kan man då tänka sig, utsätts tolkningar för då sociala interak-
tionsmönster – den intellektuella verksamhetens betingelser – rubbas.54

                              
51 Wedeen 2002, s 716, 719f
52 Kultur som ”practices of mening-making” innebär att vi måste ställa oss frågan ”how sym-
bols operate in practice”, Wedeen 2002, s 720.
53 Wedeen 2002, s 720
54 Om det är så att “people form a semiotic community to the extent that they recognize the
same set of contrasts and therefore are able to engage in mutually comprehensible symbolic
action”, Wedeen 2002, s 722, så är det mycket intressant att reflektera över hur sådana ”semi-
otic communitys” formas genom social interaktion, jfr Sikkinks antydda stabiliseringsmekan-
ism ovan.
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Kopplingen mellan idéstruktur och social interaktion, dvs intellektuell
verksamhet i sociala miljöer vilka i sin tur formas av organisation och insti-
tutioner, blir alltså central. Tanken erbjuder en ingång till analytiska model-
ler där idéer och idéstrukturer, via social interaktion, tydligt förankras i en
organisatorisk och institutionell miljö snarare än att utgöra en diffust place-
rad men gemensam ”tolkningsvärld” som aktörerna rör sig i samtidigt som
de tillsammans uppbär den.

I den beskrivna jämförande litteraturen är inte sällan perspektivet under-
förstått nationellt. Det är dock värt att fundera över både i vilken utsträck-
ning och i vilka sammanhang ett nationellt reproducerat idébagage kan antas
omsluta aktörerna i en policyprocess. Tänker man konkret på policyproces-
ser, och den intellektuella verksamhet som försiggår där, framträder nog ofta
betydligt mindre sammanhang som tänkbara ”bärare” av idéer. En annan
konsekvens av att reflektera kring kopplingen mellan social interaktion och
tolkningsramar är att det är svårt att undvika slutsatsen att vi inte bara kan
resonera i termer av paradigm som avlöser varandra sekventiellt, utan att det
är rimligt att även reflektera över parallella paradigm. Det blir rimligt att
fråga sig om olika organisationer och institutioner reproducerar olika tolk-
ningsramar, och hur de i så fall förhåller sig till varandra – inom en nation.

Sådan organisatorisk och institutionell förankring lyser emellertid i alltför
hög utsträckning med sin frånvaro i den beskrivna litteraturen, och det natio-
nella perspektivet dominerar. Sikkink gör visserligen, vilket beskrevs ovan,
en ansats att koppla idéer till politiska arenor och aktörer när hon skiljer
mellan en introduktionsfas, då politiska nyckelpersoner med makt är avgö-
rande, en implementeringsfas då det är avgörande om idéerna sedan hittar
”institutionella hem” och en konsolideringsfas då de institutionaliserade
idéerna får eller inte får inflytelserika gruppers stöd.55

För att bidra till en förståelse av nationella policyprocesser som går utöver
insikten att idéer får bättre fäste om de stämmer med idéer som processens
viktiga aktörer redan har, skulle detta fas- och arenatänkande behöva ut-
vecklas. Sikkink är emellertid mer intresserad av internationella policyskill-
nader, än av nationella policyprocesser. Hennes jämförande angreppsätt och
upptagenhet med att lansera idéer som förklaringsfaktor jämte andra variab-
ler som nationella intressegruppskonstellationer och så vidare, innebär att
inte heller hon låter sina fallstudieiakttagelser mynna ut i någon närmare
diskussion om sambandet mellan institutioner, organisation och idéer.56

Också Blyth är så upptagen med att polemisera mot en litteratur som häv-
dar att idéer inte alls spelar roll för policyförändring, att även han lägger sitt
bästa krut på att argumentera för att idéer spelar roll i policyprocessens alla

                              
55 Sikkink 1991, s 248ff
56 Att processerna där mening skapas i olika sociala ”settings” spelar roll är dock ett av Sik-
kinks slutord, och hon talar om behovet av vidare forskning om det, Sikkink 1991, s 254.
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steg.57 Frågan om hur och var, närmare bestämt, hör inte till det som blir
föremål för försök till generaliseringar.58 Detsamma gäller Berman. Även om
hon argumenterar för behovet av processperspektiv så intresserar hon sig
egentligen inte i sina egna studier för beslutsfattande som en social be-
slutsprocess.59 Analyserna berör inte policyskapande som ett praktiskt kol-
lektivt harvande med förslag, eller navigerande i olika institutionella fora
enligt rådande beslutsgångar. De policyteoretiska referenserna är sparsma-
kade annat än på makronivå.

Som jag ser det finns emellertid poänger med att reflektera kring idéers
betydelse i mycket konkreta processtermer, som en social aktivitet eller
praktik. Om vi vill undvika att tala om nationer och organisationer som ”har”
och ”får” idéer bör vi komma så nära de policyprocesser som intresserar oss
att vi kan urskilja dem som faktiskt ”håller i pennan” när idéer blir till po-
licydokument, liksom vilka dessa ”pennförare” kommunicerar med, och
vilka organisatoriska och institutionella villkor som präglar skrivande och
kommunikation.60 För den som vill fördjupa sig i hur de processer som pro-
ducerar och reproducerar policyidéer ser ut på en sådan mer konkret nivå,
råder emellertid i den beskrivna litteraturen definitivt ett underskott på ana-
lytiska verktyg.

Vilken sorts teorier behövs?
För att påståendet att idéer spelar roll i policyproduktionen ska tillföra andra
än de mest hårdhudade materialister nya perspektiv på politik, krävs därför
preciseringar av prövbart slag. Att idéer fungerar som ”lås” i policyprocesser
är för empirikern intressant att teoretisera i den mån detta handlar om något
mer än att politikens aktörer ibland eller ofta inte ändrar sig så värst mycket i
sin syn på politiska problem. ”Låsningar” är intressanta om dessa kan tänkas

                              
57 Förvisso kan de i Blyths beskrivning spela roll på lite olika sätt, men att säga att idéer för-
ändrar i perioder av osäkerhet, erbjuder handlingsvägar när aktörer söker strategier, ger vapen
i konflikter, institutionella lösninga när sådana ska byggas och stabilisering i perioder av
stabilitet är inte så mycket hypoteser, fast Blyth formulerar det så, som konceptualiseringar av
osäkerhet, strategier, konflikter, institutionalisering respektive institutionell stabilitet, i termer
av idéer.
58 Undantaget i Blyths framställning är det samband han mot slutet av sin bok formulerar
mellan idéers betydelse i ett politiskt system och systemets öppenhet, Blyth 2002, s 257. I
mycket hierarkiska och toppstyrda system, där öppenheten för nya idéer är minimal, och i
mycket öppna politiska system, kan nya idéer få stark effekt. I det förra fallet beror det på att
så få aktörer behövs för att bilda en vinnande koalition, för att makten är så centraliserad. I det
senare fallet kan det räcka med att erövra några få centrala noder med sina idéer, för att öp-
penheten i systemet gör att idéer sprids så lätt (jfr Kitschelt 1986, som för liknande resone-
mang om en annan slags opportunity structures). Tankegångarna utvecklas emellertid inte
mer än så. De är dessutom lite förvånande givet de övriga resonemangen om idéers stora och
genomgripande betydelse, jfr resonemanget med Blyth 2002, s 13, 32-45.
59 Se Berman 2001, s 240, jfr Berman 2006 och Berman 1996.
60 Jfr Radaelli som menar att idé och processperspektiv hänger ihop, eftersom den intressanta
frågan om idéers betydelse är när och hur snarare än om kunskaper/idéer spelar roll i po-
licyprocrssen, Radaelli 1995, s 160.
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samvariera med något annat undersökningsbart, som till exempel organise-
ringen av policyproduktionen, och om vi kan iaktta begränsningar av dessa
på politikens aktörer som handlar om något annat än att ett antal människor
råkar tycka likadant. Wedeens sociala praktikperspektiv, som beskrevs ovan,
erbjuder en idé om var vi ska börja leta. Om vi tror att social interaktion är
centralt i sammanhanget innebär det att kopplingen mellan hur idésystem
reproduceras och var de kommer till uttryck är stark. I brist på färdiga hy-
poteser kan vi göra kopplingen mellan individer/situationer, organisatio-
ner/institutioner och kollektiva idéstrukturer till själva frågan.61

Att ställa frågor om ”när var hur” innebär att noga specificera den organi-
satoriska och institutionella miljö och de procedurer där politiska idéer ska-
pas och hålls levande, samt de aktörer som befolkar miljöerna och för proce-
durerna framåt. Vi ska därför se vad som sägs om idéernas roll i policypro-
cessen från teoretiker med ett något mera närgånget perspektiv på politik.
Där ska också ytterligare förslag på lösningar beträffande frågan om stabili-
tet kontra förändring, eller låsning kontra ”upplåsning”, av idéstrukturer
sökas. Vi ska se hur den problematiska relationen mellan individens intel-
lektuella frihet och idéstrukturernas homogeniserande verkan hanteras, när
dessa idéstrukturer förankras organisatoriskt och institutionellt på ett tydliga-
re sätt än i den ovan beskrivna litteraturen.

2.2 ”Idéer flyter inte fritt”62 – kontextualisering av idéer i
policyprocessen
Utifrån vad som nyss sagts finns det alltså anledning att sätta idéanalysen i
ett institutionellt och organisatoriskt sammanhang.63 Oavsett om idéer ses
som hämmande strukturer eller bärare av förändring är det viktigt att under-
söka hur de förhåller sig till och samspelar med (andra) strukturer och insti-
tutioner.

                              
61 Jfr Wedeen som ger motsatt förslag: utgå från en nation eller etnisk grupp och beskriv dem
i termer av ”grad av...” , se Wedeen 2002, s 724f. Det är, precis som hon skriver där, ett sätt
att göra bättre variabler på basis av kultur. Men det är knappast snabbaste vägen mot en
bättre formulerad fråga om fenomenet kultur.
62 Thomas Risse-Kappen, som dock enbart syftar på att någon person måste ha, eller åtmins-
tone förmedla idéerna, Risse-Kappen 1995.
63 Jfr Lieberman 2002, s 709. Lieberman formulerar problematiken så att beträffande stora
idémässiga (ideologiska) förändringar kan det vara så att också de kausala modellerna för
policyprocessen kullkastas och bör ersättas av nya: ”What has changed, after all [...] is not
simply the values of a group of right-hand-side independent variables [...] resulting in a pre-
dicdable change (within standard tolerance) of the left-hand-side dependent variable [...]
Rather, what has changed is the very relationships among factors and the processes by which
a set of underlying conditions generates outcomes”, Lieberman 2002, s 709. Det gäller, med
en mindre dramatisk formulering, att finna modeller vars generalitetsnivå överbryggar den
förändring som ska studeras.
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Vad som efterfrågas är teorier med vars hjälp vi kan följa idéers utveck-
ling mellan olika arenor och aktörer. Vi behöver verktyg för att hitta kopp-
lingar mellan institutioner, organisationer och idéer. Snarare än att föränd-
ring eller brist därpå tillskrivs (förändring i) idéerna hos något generellt eller
diffust ”etablissemang” bör verktyg utformas för att beskriva formulering av
ett idékomplex av aktörer A på arena X, förmedlad via aktörer B för att så
småningom institutionaliseras på arena Y. Vi behöver hypoteser om när och
hur dessa förändringar sker, liksom om när och hur idéstrukturerna faktiskt
verkar stabiliserande.

Det saknas nu inte mer organisatoriskt närgångna teoretiska modeller av
policyprocessen som ger utrymme för idéer. Här ska, som tidigare annonse-
rats, TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER (Punctuated Equilibrium Theory,
förkortat PET), ADVOCACY COALITION FRAMEWORK (ACF), DISCOURSE
COALITION FRAMEWORK (DCF) och i någon mån Kingdons modifierade
SOPTUNNEMODELL (Multiple Streams (MS)) undersökas närmare.64 Teorier-
na ska få ge bud på de diskuterade idéstrukturernas institutionella och orga-
nisatoriska förankring och på vilka effekter vi kan förvänta oss se på po-
licyproduktionen. Frågan ska också ställas hur teorierna hanterar det aktör-
strukturproblem som aktualiseras när dynamiken mellan stabilitet och för-
ändring ska hanteras, dvs det problem som ringades in i avsnitt 2.1. Allra
först följer emellertid en kort inledande presentation av respektive teori samt
en utredning om teoriernas räckvidd och jämförbarhet.

Fyra teorier om idéer och idéstrukturer i policyprocessen
Huvudidén i Frank Baumgartners och Brian Jones TEORI OM PUNKTERADE
JÄMVIKTER är beskrivningen av policyprocesser som bestående av statiska
eller inkrementella perioder av små eller inga policyförändringar (jämvikt-
sperioder) följda av dynamiska perioder då politiken kan omprövas i grun-
den och policyförändringarna därmed blir stora.65 De kopplar sina antagan-
den om policyprocessen till samspelet mellan olika nivåer i statsapparaten,
och på den mycket skiftande uppmärksamhet som ägnas – kan ägnas – olika
sakfrågor i den politiska hierarkins topp. Då och då politiseras ett sakområ-

                              
64 Det är ett uttalat mål med ACF att ”överföra Heclos basala insikter till ett någorlunda tyd-
ligt begreppsligt ramverk för policyförändring över tid” (min översättn.), se Sabatier & Jen-
kins-Smith 1993, s 16. PET:s upphovsmän ser det som angeläget att utveckla Piersons tankar
om stigberoende, se Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 972. Teorierna håller sig
på en nivå där man tittar på relationer mellan organisationer i ett politiskt system, ett perspek-
tiv mellan den beskrivna jämförande länderanalysens, och en mer renodlad organisationsteori
(se t ex March & Olsen 1989) som brukar ha ett ännu mer närgånget fokus på enskilda organi-
sationer.
65 Uttryckt i termer av statistiska förväntningar innebär teorin att policyförändringar i högre
grad jämfört med en normalfördelningskurva förmodas vara antingen extrema eller mycket
små, medan således de medelstora förändringarna antas vara mycket färre än i en normalför-
delning, se Jones, Sulkin & Larsen 2003, och Jones & Baumgartner 2005, s 334ff.
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de, genom att någon grupp lyckas rikta makthavarnas uppmärksamhet dit.
Uppmärksamhet föder uppmärksamhet: Baumgartner och Jones talar om
”informationskaskader”. En inledande policyförändring drar till sig än fler
aktörer som ser uppmärksamheten som ett tillfälle att utöva påverkan. För-
ändringstrycket ökar ofta snarare än minskar om beslutsfattarna svarar på
pressen med att i någon del gå kraven till mötes: En ny policydeklaration,
lag, eller en utbyggd implementeringsorganisation öppnar upp nya ytor att
rikta påverkansförsök mot.66

När något annat nytt sakområde och dess politiska drev sedan fångar
makthavarnas uppmärksamhet minskar också uppmärksamheten från politis-
ka ”lycksökare”. Då råder en annan logik på det politikområde som upp-
märksamheten flyttats ifrån. Under de mer statiska perioderna domineras
policyproduktionen av de exklusiva eliter som genom makthavarnas direktiv
och beslut givits auktoritet över politikområdet.67

Paul Sabatier och Hank Jenkins-Smith har utvecklat ett ramverk för po-
licyanalys som de kallar ”ADVOCACY COALITION FRAMEWORK”. Advocacy
är liktydigt med ”the act or action of supporting an idea”, det vill saga att
förespråka en idé. Advocacy Coalitions är alltså idéburna koalitioner vars
medlemmar samordnar sitt agerande med utgångspunkt i en delad uppsätt-
ning normativa värderingar och kausala föreställningar (som kallas belief
systems – och på svenska kunde kallas ”trossystem” om termen inte vore
upptagen av religiösa system av trossatser). Dessa koalitioner antas vara
policyprocessens viktigaste aktörer. Ett politikområde antas normalt präglas
av relativt stabila konflikter mellan ett par sådana koalitioner, under en stabil
policyregim. Jämvikten i ett sådant tillstånd underbyggs av de idéstrukturer
(alltså nämnda belief systems) som sammanbinder koalitionernas medlem-
mar och som begränsar utrymmet för nya perspektiv och strategier.68

Policyprocessen fortskrider dock i olika tempon. Ibland tas stora steg or-
sakade av storskaliga sociala, ekonomiska och politiska förändringar, vars
verkningar varken kan pressas in i rådande tolkningsramar eller negligeras.
Det är ”världen utanför” politiksektorn, i form av dramatiska händelser i
miljön eller politiken, som tränger sig på. Då sker lärande av mer genomgri-

                              
66 Baumgartners och Jones presenterade sin teori i boken Agendas and Instability in American
Politics 1993 och gör den återigen till föremål för diskussion och utveckling som redaktörer
för boken Policy Dynamics 2002, se Baumgartner & Jones 1993, och Baumgartner & Jones
2002. Se t ex Baumgartner & Jones 1993, kap 1, eller True, Jones & Baumgartner 1999 för en
översiktlig presentation, även Jones & Baumgartner 2005, och Baumgartner, Green-Pedersen
& Jones 2006.
67 Se t ex Baumgartner & Jones 1993, kap 1.
68 Teorin presenterades i Policy Change and Learning 1993, där också andra författares till-
lämpningar finns med, och uppdaterades 1999 och 2007 i en uppsats i Theories of the policy
process, upplaga 1 och 2, se Sabatier & Jenkins-Smith 1993, Sabatier & Jenkins-Smith 1999
samt Sabatier & Weible 2007.
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pande slag. Policybeslut av mer avgörande karaktär kan fattas, och maktför-
hållanden kan skiftas.69

Till skillnad från ovanstående teorier, som är utvecklade av forskare med
det amerikanska politiska landskapet för ögonen, är DISCOURSE COALITION
FRAMEWORK en europeisk produkt. Maarten Hajer utvecklar den inför en
analys av nederländsk och brittisk politik. Likheterna med de övriga teorier-
na döljs vid första påseendet av en begreppsapparat och ett språkbruk som är
hämtat från diskursanalysen, och av att Foucault med flera diskursteoretiker
får tjäna som relief åt teoribygget. Ändå är parallellerna många. Hajer själv
beskriver också sitt ramverk i jämförelse med ADVOCACY COALITION
FRAMEWORK. Han lyfter framför allt fram sin egen betoning av politiska
aktörers sociala orientering snarare än deras individuella trossatser, och det
pågående samtalets betydelse för sammanhållningen av politiska koalitioner
snarare än individuella övertygelser som den viktigaste skillnaden. Även om
det kan diskuteras om Hajer lyckas precisera den sociala analysnivå han talar
om operativt, är det gemensamma snarare än individuella idéer – diskurser –
som utgör startpunkten för analysen.70

En diskurskoalition definieras utifrån en diskurs förankrad i en miljö, som
individen socialiseras in i. En förespråkarkoalition ter sig (ibland, se vidare
nedan) mer som en sammanslutning av individer som tycker likadant från
början, och sedan försätter sig i en situation där de begränsar varandra. Ock-
så policyförändring beskrivs annorlunda, i konsekvens med detta. Istället för
att som Sabatier och Jenkins Smith diskutera lärande och gynnsamma om-
ständigheter för att påverka individers uppfattningar med fakta, vill Hajer
diskutera under vilka omständigheter en diskurs kan vävas in en annan och
därmed utveckla policy. Diskurser (idéstrukturer) antas alltid utgöra en vik-
tig länk i policyprocesser eftersom aktörerna behöver dem för att tolka den
fysiska verkligheten till en social verklighet. Perioder av förändring är alltså
inte kvalitativt annorlunda på så vis att den fysiska verkligheten förmår
”tränga igenom” en socialt definierad verklighet, bara en period då en socialt
definierad verklighet ersätter, eller förändras till, en annan. Hajers beskriv-
ningar av policyutveckling får därför inte heller den karaktär av distinkta
perioder av jämvikt eller uppbrott som kännetecknar både ADVOCACY
COALITION FRAMEWORK och TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER.71

I Kingdons teoribygge är rådande policyidéer liksom idéers stabilitet och
förändring ett resultat av beslutsprocessens organisering. Man kan säga att

                              
69 Se t ex Sabatier & Jenkins-Smith 1999.
70 Hajers DISCOURSE COALITION FRAMEWORK utvecklades i The Politics of Environmental
Discourse, se Hajer 1995, explicit jämförelse med ADVOCACY COALITION FRAMEWORK, se s
68ff.
71 Hajer 1995, s 68ff
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policyprocessen är starkt beroende av samordning av organisatorisk upp-
märksamhet.72

Ett av de begrepp Kingdon använder är “window of opportunity”, dvs en
“politisk (fönster-) öppning”, ett politiskt “läge” eller ”formativt moment”,
där det av olika anledningar är möjligt att lansera nya politiska förslag. För-
slag till ny politik, dvs nya sätt att definiera problem och nya lösningar,
måste lanseras vid rätt tillfälle för att vinna fotfäste. Det måste finnas en
öppenhet för, ett tillfälle till, omprövning. Allt handlar om timing. När om-
ständigheterna är de rätta kan en förändring komma till stånd. Om vi kan
urskilja sådana tillfällen innebär det att vi kan urskilja de moment i tid och
rum där makten står på spel. För att den politiska dagordningen ska föränd-
ras krävs enligt Kingdon en koppling av tre separata processer: en problem-
beskrivning kan kopplas till formulering av programförslag/lösningar, som
dessutom passar in i någon inflytelserik politisk aktörs agenda. Dessa pro-
cesser, problemformulering, lösningsformulering och maktpolitik, sker på tre
olika arenor, där deltagare (åtminstone delvis) och spelregler skiljer sig åt.
Att policyprocesser framskrider i perioder av stabilitet och omprövning har
alltså för Kingdon mer att göra med att de för förändring nödvändiga sepa-
rata arenorna sällan är synkroniserade, än med låsta eller inlåsande idéer.73

Kingdons teorier gör, till skillnad från övriga (också till skillnad från den
soptunnemodell han utvecklar), bara anspråk på att säga något om dagord-
ningen, och lämnar frågan om vilka beslut som sedan fattas därhän. Det föl-
jer snarare av att han inte har samma föreställning om idéernas makt som
övriga teoretiker, än av att han i sitt teoretiserande kring processen lämnar
aktörerna i ett tidigare skede än de övriga gör.74 Hans modellbygge kan där-
för ändå fylla funktionen att erbjuda en kontrast till övriga teoriers påståen-
den.

                              
72 Kingdons teori presenterades i Agendas, alternatives and Public Policies redan 1984, och i
reviderad upplaga 1995, se Kingdon 1995.
73 Ibid. Kingdon ser sin modell som en utveckling av Cohens, Marchs och Olsens Garbage
Can-modell, se Cohen, March & Olsen 1972. Kingdon kallar, i deras efterföljd, konsekvent
dessa processer för ”strömmar”. Det är en poetisk metafor, men ur begriplighetssynvinkel en
olycklig term, vill jag påstå. Släktskapet med garbage can-teorin överdrivs. Kingdons
”strömmar”, till skillnad från Cohens m fl, antas vara renodlingar av just verkliga iakttagbara
sociala processer, snarare än teoretiskt härledda analytiska kategorier. “Strömmarna” i Garba-
ge Can-modellen är ordnade över tid, men handlar var för sig inte om socialt handlande. Det
sociala handlandet uppstår först när strömmarna möts. I Kingdons modell är varje ”ström” en
process av socialt handlande, begränsad till en viss arena. Se även Zahariadis 2007, s 79ff för
en diskussion om skillnaden mellan MS och Garbage Can.
74 Zahariadis argumenterar för att Kingdons modell kan användas för att förstå också beslut,
se Zahariadis 1999. När man beskrivit en policyprocess så långt som Kingdon gör, fram till
dagordning och beslutstillfälle, så kan vi anta att vi också vet en hel del om processens resul-
tat i form av beslutad policy. Baumgartner, Green-Pedersen & Jones (2006, s 960f) poängterar
också likheten i synsätt mellan MS och PET.
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Jämförbarhet
Hur rimligt är det att tala om dessa teorier i termer av ett gemensamt per-
spektiv? Handlar de om samma saker?

Få om ens några teorier är generellt jämförbara och konkurrerande på så
vis att för varje fenomen som den ena teorin aspirerar på att säga något om,
har den andra teorin ett intressant (mot-) bud.75 Det viktiga för den som vill
pröva teorier är att de kan användas för att leverera rimliga förväntningar om
ett specificerat studieobjekt. Avhandlingens syfte är att diskutera och pröva
några av teoriernas centrala antaganden om idéers funktioner i policyproces-
ser. En viktig fråga för mig att besvara är således i vilken utsträckning de här
beskrivna teorierna – i första hand de tre som ger idéstrukturer en viktig roll
– syftar på samma fenomen när de talar om idéer och idéstrukturer. Alla fyra
diskuterade teorier bör dessutom vara tillämpliga på samma policyprocesser.

Jämförbara bud om idéer och idéstrukturer?
Med idéer menas i den här avhandlingen representationer (gestaltningar) av
världen och värden (på engelska brukar man tala om values and beliefs).76

Huvudintresset riktas mot system av sådana idéer. Även om de teorier som
här behandlas inte saluförs som teorier om idéer i denna mening förutsätter
de att det sätt på vilket världen och värden beskrivs kommer att återverka på
policyprocessen. Dessa representationer betraktas i och för sig i ADVOCACY
COALITION FRAMEWORK som en indikator på något annat: det närmaste vi
kommer föreställningar och värderingar.77 Icke desto mindre ter sig de för-
väntade observerbara sambanden som ett samband mellan idéer och ageran-
de i policyprocesser. (Hur vi bör se på frågan om idéers verkan måste handla
om djupgående infärgning av människors föreställningar och värderingar
återkommer jag till).

De olika teorierna har lite olika beskrivningar av hur de idéer ter sig som
formar politiken. Generellt kan idégods analyseras på olika nivåer. Om man
renodlar ytterligheterna finns i ena ändan idéer på ”byggstensnivå”; ett utpe-
kande, benämnande och erkännande av samhällets och världens beståndsde-
lar, av igenkända positioner, värdebeteckningar och så vidare.78 I andra än-
dan av skalan finns mera systematiskt hopfogade världar där begrepp för-
binds kausalt och värdemässigt och därmed utpekar vissa handlingsvägar
                              
75 Jämför till exempel rational choice och nyinstitutionalism, som dock ibland behandlas som
vore de generellt konkurrerande.
76 Den lite klumpiga termen ”representationer” (jfr Fairclough 1992, s 106f, i teorier om
media ofta ”gestaltningar”, se t ex McCombs 2006) används för att betona att det handlar om
språkligt eller på annat sätt synliggjorda verklighetsuppfattningar och värderingar snarare än
individuella subjektiva upplevelser. Representationer är alltså inte längre oupplösligt för-
bundna med sitt upphov, så som föreställningar är. Någon måste ha en föreställning för att den
ska finnas, medan en idé kan finnas oavsett om någon omfattar den, se vidare nedan.
77 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 240, 243f.
78 T ex s k schemateori, som vad jag förstår utgår från begreppsliga abstraktioner på
byggstensnivå, se genomgång i Bennulf 1994, s 226ff.
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och förbjuder andra. Det är enkla begrepp för världens och värdens beskaf-
fenhet å ena sidan, och komplexa berättelser om världens och värdens be-
skaffenhet å den andra. Det ena hänger givetvis ihop med det andra, men
knappast så enkelt att en viss uppsättning begrepp entydigt pekar mot en
specifik berättelse.

Komplexa berättelser ger mening och tolkningsverktyg på ett sätt som
enkla begrepp inte i sig kan. Ju mer komplicerade idéstrukturer som byggs
av en uppsättning begrepp till mångfasetterade idésystem, desto färre indivi-
der kan vi dock (just därför) anta känner igen och erkänner konstruktionen
eller idéerna som en återgivning av den värld de lever i. En enskild individ
delar igenkännandet av en ”demonstration”, en ”polismyndighet” och ”legi-
timitet” med fler än hon delar en tolkningsram som säger något om polis-
maktens legitimitet och kompetens, samt vad det betyder för medborgarnas
rätt att demonstrera, vad som är legitima demonstrationssätt, eller en upp-
fattning om vilka effekter det kan få för polismyndigheten. Ju fler kompo-
nenter som inkluderas i ett idésystem till en allt mer komplex helhet av vär-
den och kausalsamband, ju exklusivare får vi anta att den ”värld” som sålun-
da konstrueras är.

Det betyder att beroende på om vi intresserar oss för det ena eller andra,
för byggstenar eller berättelser, kommer vi att finna ganska olika sorters
diskurser. Graden av diskursiv likhet eller olikhet som framträder på en gi-
ven arena kommer dessutom te sig helt olika. Analysnivån bör följaktligen
ägnas eftertanke, både när den egna analysen utformas och när andras teorier
diskuteras. Att undersöka vilka tolkningar det finns och inte finns byggstenar
till, och vad som därmed osynliggörs, blir en ganska annorlunda forsknings-
uppgift jämfört med att undersöka den roll som mer komplexa meningsska-
pande idéstrukturer (”berättelser”) spelar. En analys av tillgängliga be-
greppsliga byggstenar, med sikte att på så sätt skilja ut det tänk- och sägbara
för att lyfta fram det otänkbara och osägbara pekar mot en i tid och rum bred
samhällelig analys.79 En analys av komplexa och faktiskt levande berättel-
sers funktion i ett samhälle, manar till än större eftertanke om var dessa är
förankrade, och vilka motberättelser som definierar dess inflytandes grän-
ser.80 Ju komplexare sammanhängande idésystem som analysramen söker
urskilja, ju troligare är det också att en konflikt mellan idésystem kommer att
visa sig i analysen av en given arena.

                              
79 En sådan analys kan tänkas kräva avstånd: en utkikspunkt där det otänkbara inte längre är
otänkbart. Analyser av högreståndskvinnors relativa maktlöshet i ett viktorianskt samhälle
görs t ex först i en tid när det är tänkbart att en kvinna har lika värde, liknande intressen och
samma förståndsgåvor som en man.
80 Jfr Hanson (2003), som i den länderjämförande litteraturen om idéers betydelse identifierar
ett behov att särskilja mellan bredare komplex av folkliga kulturella orienteringar hos popula-
tioner i stort, och eliters sammanhållna och relativt mer konsistenta ideologier, eftersom dessa
fenomen förmodligen har olika effekter på politiken.
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Om sådana idéer och idésystem ska kunna antas forma och likrikta män-
niskors förståelse av världen, på ett sätt som går på tvärs mot andra tänkbara
och till och med uttalade idéer, gäller det dock att finna en nivå där dessa
idésystem är tillräckligt komplexa och därmed ”meningstunga” för att erbju-
da en sådan styrande tolkningsram.81 Gemensamt för TEORIN OM
PUNKTERADE JÄMVIKTER, ADVOCACY COALITION FRAMEWORK och
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK är att de idésystem de laborerar med
(”story-lines”, ”belief systems” och ”powerfull images”) antas fungera som
sådana tolkningsramar för mänsklig tanke och handling, även om de torgför
lite olika föreställningar om vad som är tillräckligt därvidlag, och därmed
hur de verksamma och iakttagbara tolkningsramarna ser ut:

TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER tänker sig individer som är begrän-
sat rationella på så sätt att de bara kan se ett problem och resonera längst en
dimension i taget.82 De ”kraftfulla idéer” som stabiliserar ett policymonopol
torde alltså inte behöva vara alltför komplicerade (dock tillräckligt för att
fördela auktoritet och utpeka lämpliga handlingsvägar, annars fungerar de
knappast). Som kontrast målar ADVOCACY COALITION FRAMEWORK upp
system av grundläggande värden och utsagor om världen ur vilka hand-
lingsinriktade slutsatser dras. Det är en grundsten i modellen att individen
kan hantera komplexa målstrukturer. Här konstrueras en heltäckande ”värld”
på ett helt annat sätt där slutsatser om policymål och medel dras ur en kon-
sistent uppsättning djupgående och mer allmängiltiga värderingar.83 I
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK är det också komplexa idésystem som
styr människors politiska tolkningar, men de beskrivs istället som på metafo-
rer grundade berättelser.84

Teorierna är alltså överens om att idéstrukturer används som tolkningsra-
mar i policyprocesser, och vad mera är, att sådana tolkningsramar är nöd-
vändiga för aktörerna (idéstrukturer och tolkningsramar kommer här att
användas som övergripande beteckning för det teorierna omtalar som story-
lines, belief systems, respektive images).85 Teorierna bygger också på att
kollektiva idéer utgör gemensamma begränsande tolkningsramar för aktörer i
policyprocessen. Det betyder att det bör gå att urskilja sociala miljöer där
tolkningsramar av en viss komplexitet är relativt entydiga.86 De har alltså
                              
81 En nivå där det som hos Radaelli (1995) är naturligt att översätta idéer med kunskap
(knowledge).
82 Baumgartner & Jones 2002, s19ff, även “heuristics”, Jones & Baumgartner 2005, s 334
83 Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 133, 154
84 Hajer 1995, s 44, 60-65
85 Innebörden liknar ”ideologi” i en av termens flera betydelser; också ”diskurs” i den mån
termen kan användas skild från sitt vetenskapsteoretiska bagage. För en kort diskussion se
Hermansson 2002, s 15f. Här kommer ”ideologi” inte att användas, däremot vid enstaka
tillfällen ”ideologisk” när något, t ex politisk press, explicit ska härledas ur idéer (aktörers
idéer) snarare än intressen konceptualiserade på andra vis.
86 Om vi översätter teorierna till variabelspråk kan vi kanske säga att idéer i dessa teorier görs
till en kontextvariabel: Allt annat lika kommer en individ i idékontext A uppvisa andra ka-
raktäristika än hon gör i kontext B, på ett sätt som bara kan förklaras av kontexten. En uppgift
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jämförbara idéer om vilken funktion idéerna fyller, och därmed om före-
komsten av gemensamma kollektiva tolkningsramar. Däremot ger teorierna
olika bud på exakt hur komplexa tolkningsramarna är, var närmare bestämt
de återfinns, och så vidare; jag återkommer till det.

De tre teorierna kan ställas mot Kingdons. Samhällelig idéproduktion ges
också där en viktig roll. Men de idéer som finns i ett historiskt tidrum utgör
mer en ”bank” av tolkningsramar tillgängliga för individen i stunden. Där-
emot görs inga antaganden om iakttagbara inskränkande/formande kollektiva
socialiseringsprocesser, som innebär att idégods kan kopplas till arenor eller
institutioner snarare än individer.87 Det bör betyda att vi inte på samma sätt
kan iaktta hur idésystem förankras på socialt definierade arenor. Då blir det
inte heller naturligt att uppfatta beslutad policy som ett led i en social tolk-
ningsprocess.

Överlappande räckvidd?
Den empiriska utgångspunkten är jämförbar så till vida att samtliga teorier
används för att förklara policyutfall i, om än inte bara i, centralstaten och den
av centralstaten beroende administrationen.88 De är också inriktade på po-
licyförändring över långa tidsrymder.89 Teorierna delar också karaktäristikan
att idéer spelar en viktig roll för dynamiken och motsvarande brist på dyna-
mik i själva processen, snarare än att utgöra ett (nationellt) ”rum” inom vars
gränser policyprocesser utspelas. Men spelar då den nationella kontexten, i
vilka teorierna är utvecklade, ingen roll? Är det meningsfullt att pröva dem i
andra kontexter än dem de är utvecklade för, till exempel för att analysera
policyproduktion i Sverige?

Svaret är ja på den sista frågan, men kräver en precisering och avgräns-
ning av vad som är meningsfullt att pröva. De flesta teorier bygger på påstå-
enden i flera led. Generella påståenden om hur människor fungerar, och om
vilka karaktäristika i den politiska omgivningen som därför blir generellt
intressanta, får bygga under ett resonemang om hur dessa mekanismer kan
tänkas komma till uttryck i specifika institutionella miljöer. Två teorier kan
ha konkurrerande generella beskrivningar av vilka sociala mekanismer som

                                                                                                                       
för en sådan teori är att göra troligt att det finns en någorlunda entydig idékontext, kopplad till
kollektivet, att påverkas av.
87 I viss utsträckning, men inte konsekvent, antyds dock idéstrukturers betydelse. Ett tillstånd
definieras till exempel knappast som ett problem om det inte kan infogas i “redan existerande
uppfattningar som de förstärker”, min översättning, Kingdon 1995, s 113.
88 Jones och Baumgartner modellerar sin teori med hjälp av bl a den amerikanska federala
kärnkrafts- och kärnsäkerhetspolitiken, se Baumgartner & Jones 1993, s 59-92. ACF har bl a
använts för att undersöka federal olje- och gaspolitik, se Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s
149-175. Hajer undersöker regeringspolitiken på miljöområdet i Holland och Storbritannien,
Hajer 1995.
89 I PET talas om ”en jämförelsevis lång tid”, ca 50 år. Tidsperspektivet i deras egna analyser
skiftar mellan 20 och 90 år, Baumgartner & Jones 1993, s 23. I ACF hävdas att en teori om
policyförändring måste ha ett perspektiv på minst tio år, Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 16.
Hajer undersöker en tidsperiod som sträcker sig över trettio år, Hajer 1995.
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styr politiken, men vara inriktade på att specificera hypoteser om hur dessa
kommer till uttryck i skilda kulturella och institutionella omgivningar. Ur
olika teorier genererade empiriska påståenden kan alltså vara konkurrerande
utan att de hypoteser som teoretikerna själva är mest intresserade av att prö-
va är det. Detta är också fallet i TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER,
ADVOCACY COALITION FRAMEWORK, DISCOURSE COALITION FRAMEWORK
och Kingdons MODIFIERADE SOPTUNNEMODELL. Där finns jämförbara och
delvis konkurrerande påståenden om generella mekanismer om hur idéer styr
social och därmed politisk interaktion som kan prövas, oavsett deras eget
intresse för hur dessa mekanismer kommer till uttryck i det amerikanska,
brittiska eller holländska systemen.90

Det betyder inte att det finns fyra olika bud på svar till varje fråga. Teori-
erna kommer här att diskuteras som ett teoretiskt perspektiv, där goda –
ibland olika – idéer om idéers strukturerande inverkan på policyprocessen
kan hämtas. Nedan kommer detta perspektiv, liksom likheter och olikheter
mellan teorierna, att preciseras närmare.

Idéstrukturer och stabilitet
Hur beskriver då teorierna grunden för idéstrukturernas homogeniserande
och stabiliserande inverkan på politikens aktörer och därmed policyproces-
ser? TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER, ADVOCACY COALITION
FRAMEWORK och DISCOURSE COALITION FRAMEWORK bygger på tanken att
de varseblivningar och bedömningar som policyprocessens aktörer styrs av
är starkt kopplade till kollektiva föreställningar och bedömningar. Idéer och
idésystem som delas av individer i en organisatoriskt och/ eller socialt ur-
skiljbar grupp är alltså en viktig beståndsdel också i policyanalys.

Teoriernas begrepp och terminologi för dessa idésystem skiljer sig åt, lik-
som de beskrivna verksamma mekanismerna som förklarar relationen aktör-
struktur. Individer beskrivs i TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER som bara
förmögna att ta hänsyn till en dimension av en fråga i taget. Det är en variant
på begränsat rationell individ – med hänvisning till Herbert Simon och Allan
Neville – där begränsningar i förmåga till uppmärksamhet (”attention span”)
ställs i centrum.91 När flera frågor måste tacklas av denna begränsat ratio-
nella individ kommer processen med nödvändighet kännetecknas av att des-
                              
90 Givetvis behövs reflexioner om hur och var de kan tänkas komma till uttryck i det svenska
systemet, jag återkommer till det. Även Baumgartner, Green-Pedersen & Jones (2006) och
Sabatier & Weible (2007) menar att repsektive teori låter sig prövas i olika politiska system,
men med lite andra utgångspunkter. De förra efterlyser jämförelser mellan fall av identisk
policy i olika länder. Genom att kontrollera variabeln policy kan man således, menar de,
avgöra vilka systemvariabler som förklarar stabilitet respektive förändring, Baumgartner,
Green-Pedersen & Jones 2006, s 964ff, 970. I ACF antas hänsyn behöva tas till öppenheten i
det politiska systemet, och graden av konsensus som kan behövas för att åstadkomma föränd-
ring, Sabatier & Weible 2007, s 199ff.
91 Se Jones & Baumgartner 2005, s 334.
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sa tacklas seriellt, en i taget, utan förmåga till koppling eller övergång där-
emellan.92 Detta kan ses som ett slags då och då punkterade jämvikter på
individnivå. Ingen fråga kan få kontinuerlig uppmärksamhet.

Beskrivningen av politikens karaktär av punkterade jämvikter tar sin ut-
gångspunkt i röstningsparadoxen. I varje sammanhang där fler än två perso-
ner ska komma överens om ett handlingsalternativ som kan karaktäriseras
utifrån fler än en dimension är utfallet instabilt på så sätt att om frågan tas
upp igen nästa dag och alternativen ställs mot varandra i en annan ordning,
så blir resultatet ett annat.93 Istället för att bara tala om den ordning i vilken
alternativ ställs mot varandra kan man formulera det så att beroende på vil-
ken dimension av problemet som görs till den mest grundläggande så blir
utfallet annorlunda. Stabilitet uppnås då genom att den samhälleliga upp-
märksamheten formas av kraftfulla idéer om problemets art och dess viktiga
dimensioner. Dessa försäkrar att komplexa problem inte angrips från olika
utgångspunkter. Röstningsparadoxen ”löses” genom att alternativen alltid
ställs mot varandra i samma ordning utifrån en delad föreställning att det är
naturligare eller viktigare att ställa A mot B, än B mot C. Eftersom männi-
skan är begränsat rationell och därtill en social och receptiv varelse som låter
sig påverkas av idéer i sin omgivning om vad konflikter och valsituationer
handlar om kommer ståndpunkter och konflikter i samhällen tendera att bli
kollektivt endimensionella.94 Den individuella enögdheten speglar en kollek-
tiv.

Att idéer spelar en sådan roll betyder inte att politikens aktörer normalt
reflekterar över politiska problem med hjälp av idésystem, snarare hämmas
reflektion, åtminstone kreativ sådan:

A major factor limiting change in policy subsystems is the power of under-
lying ideas to stop creative thinking. When we meet a powerful appealing
idea, we tend to stop analysis.”95 ”We don’t examine these ideas because they
seem so right.96

Behind a wall of institutional arrangements designed with their help, and with
a public or an official image also created by their own efforts, some policy
experts enjoy tremendous freedom of action, seldom being called upon to
justify their actions in terms of broad public accountability.97

                              
92 Se t ex True, Jones & Baumgartner 1999, s 103. Se också Jones 2001, som Jones & Baum-
gartner 2002, s 303 hänvisar till. Där ställs mekanismerna bakom rationella och mindre ratio-
nella val helt i centrum, utan särskild koppling till PET.
93 Det paradoxala är att utfallet blir annorlunda även om ingen av de inblandade har ändrat
sina egna preferenser.
94 Baumgartner & Jones 1993, s 12ff
95 Jones & Baumgartner 2002, s 303
96 Jones & Baumgartner 2002, s 304
97 Baumgartner & Jones 1993, s 8
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Teorin beskriver alltså idéproduktion i staten som en konsoliderande verk-
samhet som sysselsätter dem som redan tagit sig fram till maktens bord.
Idéproduktionen upprätthåller den problembeskrivning som gav dem mak-
ten, och fungerar främst genom att idéerna framkallar ett välvilligt eller kan-
ske uppgivet ointresse bland potentiella utmanare utanför maktsfären.98

ADVOCACY COALITION FRAMEWORK diskuterar aktörers förhållande till
information med utgångspunkt i kognitiva filter. Jämfört med teorin om
punkterade jämvikter uttrycks där en mer positiv föreställning om vad aktö-
rerna har idéstrukturerna till: de formar analysen snarare än hindrar. Efter-
som aktörer har begränsade möjligheter att göra rationella bedömningar be-
höver de verktyg för att tolka och processa information till vägledning om
lämpligt beteende. De system av värderingar och verklighetsuppfattningar
som teorin benämner belief systems fungerar som sådana guider. Eftersom
aktörer har behov av att göra världen meningsfull kommer nya intryck att
sorteras och sorteras bort utifrån hur väl de stämmer med redan etablerade
uppfattningar.99 Inom en koalition med aktörer på ett avgränsat politikområ-
de, vilka delar uppfattningar och värderingar, antar teorin således att:

learning is instrumental, that is, that members of various coalitions seek bet-
ter to understand the world in order to further their policy objectives. They
will resist information suggesting that their basic beliefs may be invalid or
unattainable, and they will use formal policy analyses primarily to buttress
and elaborate those beliefs (or attack their opponents’ views).100

Det betyder att lärande sällan inverkar på de grundidéer som koalitionerna
omfattar, men däremot på sådant som har att göra med problemets allvar på
delområden (till skillnad från övergripande allvarsbedömning), hur ett av-
gränsat program fungerar (till skillnad från generella uppfattningar om
lämpligaste styrmedel och så vidare):

[A]lthough policy-oriented learning is an important aspect of policy change
and can often alter secondary aspects of a coalition’s belief system, changes
in the core aspects of a policy are usually the result of perturbations in non-
cognitive factors external to the subsystem.101

Mekanismen här är individuell och tydligt kopplad till aktören. Det är de
idéer som individen hade igår som påverkar hur hon, normalt, tar sig an in-
formation i dag, inte idéerna i kollektivet. Någon förklaring till att de idéer
som individer har korresponderar med ett kollektivs idéer ges inte, men vi
                              
98 När de politiska beslutsfattarnas enögdhet diskuteras mer abstrakt, se Jones 2001 och Jones
& Baumgartner 2005, är det mindre uppenbart att det är kollektiva strukturer vi talar, men det
är fortfarande den mest rimliga tolkningen till policystabilitet och förändring.
99 Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 130ff, Sabatier & Weible 2007, s 194ff.
100 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 19
101 Se Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 19f, se också Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 125
och 133.
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måste nog tänka oss att de parallella ståndpunkterna har en social bakgrund.
Dels antas grundläggande gemensamma föreställningar vara stabila över
lång tid, längre än många enskilda aktörers medverkan. Dels är de enda led-
trådar som ges till varför en aktör hör till den ena eller andra idékoalitionen
organisatoriska (även om man explicit tar avstånd från en organisation- en
ståndpunkt- en aktör).102 De lärandeprocesser, som pekas ut som ett viktigt
studieobjekt utifrån teorin, ter sig också sociala och kollektiva snarare än
individuella.103

Hajer med sin utgångspunkt i diskursanalysen beskriver i DISCOURSE
COALITION FRAMEWORK hur social och psykologisk verklighet produceras i
diskursiv praktik. Människor upplever världen genom språkliga berättelser,
och diskurser reproduceras genom sekvenser av samtalssituationer. Hajer
betonar själv att samtal är en social aktivitet. Således är det inte en enskild
människas inre dialog med sig själv mot bakgrund av alla tillgängliga fakta
och ideologier, inte heller är det ett suveräna individers informationsutbyte.
Diskursens effekter på människan beskrivs med det diskursanalytiska be-
greppet positionering. Innebörden av det är att individen i privatlivet, ar-
betslivet och det offentliga livet hela tiden stiger in i ett pågående samtal på
en social arena och blir tilltalad som någon, utifrån en etablerad mening om,
en förväntning på, vem hon är. Som den i grunden sociala varelse hon är blir
hon den personen – tjänstemannen, politikern, aktivisten. Människans soci-
ala drag, snarare än hennes suveräna, ses som människovarandets kärna.
Hajer talar om relationell snarare än individuell ontologi.104

När ett synsätt på (en idé om) ett policyproblem väl etablerats ifrågasätts
detta alltså mer sällan aktivt, utan politikens aktörer låter sig ”infärgas” av
den rådande policydiskursen. Visserligen reproduceras samhället/ samhällen
enligt Hajer i en argumentativ process, där såväl regler, distinktioner som
uttryckssätt måste åberopas för att fortbestå. Men människor kommer inte till
en social – politisk – miljö med bestämda intressen eller djupt rotade tro-
suppfattningar. Hennes intressen, identitet och uppfattningar, kreeras istället
kontinuerligt genom språk-i-användning. Men språket finns etablerat före det
att den enskilda aktören ger sig in i leken. Även om de deltagande språkande
subjekten inte ska reduceras till speglingar av en diskurs är de därmed inte
heller dess herrar.105

Ett viktigt led i Hajers konceptualisering av de språkande aktörerna är att
lokala mer konkreta och komplexa idésystem som binder samman aktörerna

                              
102 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 25, Sabatier & Weible 2007, s 194f.
103 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, t ex s 45ff, se även Sabatier & Weible 2007, s 198. Be-
skrivningen av belief systems i flera skikt kan jämföras med Kuhn, Hall m fl (se ovan), som
också tänker sig idésystem i flera lager med centrala näst intill orubbliga principiella värde-
ringar i botten, ett mellanskikt, och sist ett mer löst sittande ”lager” av tillämpningar och
konkretiseringar.
104 Hajer 1995, s 53ff, 57, 69
105 Hajer 1995, s 53-59
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kring någon verksamhet, och att sådana lokala verksamhetsorienterade dis-
kurser kan bindas samman av berättelser på en mer abstrakt och metaforisk
meningsskapande nivå. Mer generella berättelser omsluter (eller utesluter)
mer lokalt i konkret verksamhet förankrade berättelser, och fungerar därmed
också som sammanhang och kommunikationsbrygga mellan olika lokala
idésystem.106

Om de olika teoriernas beskrivning av relationen mellan aktörerna och
idéstrukturerna ska rubriksättas kan man skilja mellan idéstrukturer som
stabiliserar genom att de styr aktörernas kollektiva uppmärksamhet (TEORIN
OM PUNKTERADE JÄMVIKTER), deras lärande107 (ADVOCACY COALITION
FRAMEWORK) respektive meningsskapande (DISCOURSE COALITION
FRAMEWORK).

Stabilisering genom internalisering och kognitiva effekter?
Stabilitet i policyprocesserna antas i teorierna uppnås genom speglingsef-
fekter mellan de idéer som kommer till uttryck i en viss organisatorisk och
institutionell miljö, och berörda individers indoktrinering eller – mindre vär-
deladdat – internalisering av dessa idéer. Fram träder bilden av en bunden
rationalitet, fast på kollektiv nivå.

När individers göranden och låtanden antas vara bundet rationella, måste
den enskilda människans subjektiva värld tecknas för att vi ska förstå hennes
göranden och låtanden. När en människas förförståelse innebär att informa-
tion och iakttagelser filtreras bort, då verkar begränsningarna i rationaliteten,
eller normstyrdheten, hos individen i konserverande riktning.

I de undersökta teorierna antas förförståelsen upprätthållas av en social
gemenskap. Kollektiv av aktörer upprätthåller en intersubjektiv världsbild; en
gemensam uppfattning om det sanna, det viktiga och det goda, eller åtmins-
tone en enighet om legitima motstående positioner i dessa frågor. I den ovan
beskrivna litteraturen behandlas sådana kollektiv av aktörer som någonting
mer eller annat än ett antal fria individer som råkar tycka likadant. Olika
sociala mekanismer som härmning, socialt lärande och gemensamt menings-
skapande har, i de olika teorierna, en viktig del i skapandet av gemensamma
tolkningsramar. Man kan säga, även om det inte uttrycks så, att en tanke om
socialiseringseffekter – i tre olika skepnader – har lyfts in i policyanalysen.
Teorierna beskriver dessa socialiseringseffekter i termer av internalisering:
de talar om styrande effekter på individer och deras upplevelser av sin om-
värld.108 Vi känner igen de kognitiva låsningarna, som också kallats mentala

                              
106 Hajer 1995, s 12ff, 19f, 68
107 Socialt lärande, vilket till exempel Pierson, som med termen lärande avser kunskap som
byggs på iakttagelser av verkligheten, snarare skulle kalla non-learning, Pierson 2000.
108 Se t ex Jones & Baumgartner 2002, s 303 och Jones & Baumgartner 2005, s 334ff: Jones
och Baumgartner talar om ”indicator lock” när beslutsfattande hakat upp sig på en dimension
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kartor, från genomgången av den jämförande litteraturen i avsnitt 2.1. Här
finns emellertid olösta problem i teoribildningen.

Kognitiva låsningar i begränsade miljöer
En av slutsatserna från genomgången av den länderjämförande litteraturen
om idéers betydelse i policyprocesser var att om kognitiva låsningar ska
göras till ett operativt policyteoretiskt förklarande begrepp, måste man på ett
trovärdigt sätt förankra kollektiva idéstrukturer någonstans: i en organisato-
risk och institutionell kontext, men också i en ideologisk reproduktionspro-
cess som pågår där. De teorier som nu har diskuterats antogs kunna erbjuda
just en sådan kontextualisering där tanken om gemensamma instängande
idésystem kopplas till igenkännbara institutioner och organisationsstrukturer,
det vill säga till specifika och sociala sammanhang (Wedeens sociala prak-
tik, jfr s 19 ovan). Det leder oss också från en allmän och intet förpliktigande
socialkonstruktivism till något i och för sig mer vetenskapligt svårhanterligt,
men också något bättre ägnat att göra reda i policyprocesser med.

Varför svårhanterligt? På en generell nivå, menar jag, är socialkonstrukti-
vistiska antaganden okontroversiella: Det verkar mer än rimligt att vi – åt-
minstone i hög grad – konstruerar vår världsbild med hjälp av förenklande
och kategoriserande tolkningar av vad som är sant, viktigt och riktigt. Det
verkar också rimligt att vi i hög grad ärver sådana tolkningar genom kom-
munikation med våra likar, snarare än skapar dem utifrån egna undersök-
ningar och utvärderingar av sakernas tillstånd, och att vi betraktar världen
med hjälp av dessa tolkningsramar.109 Vår omgivning är inte bara materia
utan också idéer (inte minst om materia), och denna miljö av materia och
idéer sätter ganska bestämda gränser för våra tankar och handlingar. Det är
också rimligt att tänka sig att vi ofta helt enkelt inte förmår se, höra, eller
tänka kring det vi inte har ord och begrepp för.110

Konstruktivistisk policyprocessanalys innebär en rejäl insnävning i tid
och rum jämfört med till exempel konstruktivism a la Foucault, där breda
över tid stabila historiska meningssystem beskrivs, och där det meningsfulla
handlandets hela variationsbredd speglas. Konstruktivistiska perspektiv på

                                                                                                                       
av ett problem via en enda indikator. Jfr även Jones 2001, kap 4 & 5, Hajer 1995, s 53ff,
Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 130ff och Sabatier & Weible 2007, s 194.
109 Rimligen kan också sådana sociala processer leda till ganska olika tolkningar av verklig-
heten, olika subjektiva verkligheter, utan att för den skull en tolkning nödvändigtvis är mer
objektivt sann än någon annan.
110 Jfr Bloor 1997. Alldeles självklart är dock inte ett sådant synsätt. Ludvig Beckman skiljer t
ex i sin genomgång av idéanalysens olika skolbildningar mellan en ”svag och trivial” variant
av socialkonstruktivism, och en ”svårsmält stark”. Det är förvisso som Beckman säger trivialt
att det är ett mänskligt påfund att fåglar kallas just ”fåglar” och inte ”fiskar”. Det är också
som Beckman säger svårsmält att själva fåglarna från näbb till klo  skulle vara flygande kon-
struktioner, se Beckman 2005, s 90f, 95. Med denna förklenande beskrivning av konstrukti-
vismen avfärdas fortfarande 2005 det som finns däremellan: människans uppfinningsrika och
föränderliga kategoriseringen av sin omgivning i t ex arter, raser, kön och andra sorter, kopp-
lade till olika egenskaper och hierarkier.
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specifika policyprocesser bör snarare innebära ett snävare intresse för hur
mer entydiga idéstrukturer hör samman med institutioner och därvid institu-
tionaliserade maktrelationer; hur diskurser beror av praktisk verksamhet, och
en institutionell kontext. Det innebär inte bara ett intresse för hur ”politiken”
eller ”samhället” formar möjliga identiteten hos politikens subjekt och objekt
(som ”nätverkskoordinator”, ”ämbetsman”, ”arbetssökande”, ”rehabilite-
ringsbar” osv). Policyprocessens aktörer sysslar snarare med att konstruera
sammanhängande ”världar”, på avgränsade politikområden, och det på ett
sätt som faktiskt utestänger konkurrerande möjliga uppfattningar.111 Det
handlar om ”mobilisering av bias” i specifika avgränsade situationer.

Det som komplicerar ett sådant mer närgånget perspektiv, är att vi då
måste hantera frågan om ”parallella verkligheter” som både är och inte är
skilda från varandra. Det beror på att nyckeln till förståelsen av hur en po-
licyprocess ”låses” (det vill säga fastnar i att reproducera snarare än nypro-
ducera idéer), till syvende og sidst placeras hos individen och hennes kogni-
tioner, genom internalisering, även om stabiliteten upprätthålls via kollektiva
sociala konventioner. Att sådana kognitiva effekter utpekas som själva
grundbulten i låsningarna ställer emellertid vissa krav. För att härmning,
socialt lärande eller gemensamt meningsskapande ska resultera i att en grupp
människor individuellt internaliserar samma världsbild med hjälp av till-
gängliga idéstrukturer i sin omgivning, måste vi nämligen tänka oss att den-
na omgivning är ganska självklart entydig, det vill säga urskiljbar och tydligt
framträdande framför andra idéstrukturer på samma sätt för varje enskild i
gruppen. Det krävs helt enkelt en intellektuellt entydig omgivning som upp-
rätthålls ”runt” eller i gruppen.112

Kollektivets socialt producerade förutfattade mening om problemets natur
och dess lämpliga lösning kan då tänkas styra uppmärksamheten, lärandet
och meningsskapandet också i kontakten med den omgivande verkligheten.
Internaliseringen av en socialt producerad bild av verkligheten – så måste
idén om internalisering och kognitiva effekter tolkas – blir till en förväntning
som gör att till och med själva förnimmelsen av verkligheten likriktas inom
gruppen. Vad gruppen inte har ord för, det tänker man inte på inom gruppen,
ser man inte, hör man inte… och skaffar sig därför inte ord för.

Men internalisering och förnimmelser är något som trots sitt sociala ur-
sprung sker hos individen, och som handlar om individuell förmåga. Om det
är kognitiva effekter som skapar stabilitet får vi också tänka oss att det om-
vända gäller: att förändring börjar hos individen och hennes förnimmelser.
Om policyprocessens aktörer individuellt förmådde förnimma verkligheten
på ett annat sätt så skulle således deras tolkningar förändras. Om det i deras
intellektuella omgivning fanns alternativa tolkningar som medgav att upp-

                              
111 Mottier 2002, s 59f. Konstruktioner på berättelsenivå snarare än byggstensnivå, jfr s 27f
ovan.
112 Jfr not 87 s 29.
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märksamheten riktades åt ett annat håll, eller att de i sitt lärande eller me-
ningsskapande prövade alternativ, så skulle åtminstone några av dem för-
nimma verkligheten på ett annat sätt. Deras individuella möten med omvärl-
den skulle te sig olika, och deras utveckling av världsbilder skulle ta olika
riktning (och ha potential att berika och förändra varandra). I teorierna fram-
står det dock snarare som normalt att sådan individuell utveckling inte före-
kommer. De sociala ”världarna” runt individerna måste alltså vara entydiga
och åtskilda.

Det betyder att vi måste tänka oss att det i policyprocesser som hindras av
idéstrukturer verkligen finns entydiga och tydligt åtskilda konstruerade värl-
dar som policyprocessens aktörer rör sig i. Problemet är att även om det i
princip är en empirisk fråga, så är en sådan ensidighet i den intellektuella
omgivningen helt enkelt är svår att tänka sig kring aktörerna i de verklighe-
tens organisationer och institutionella miljöer som teorierna antas säga något
om, det vill säga kring tjänstemän, politiker och rådgivare i och runt myn-
digheter, folkvalda, och regeringskanslier.

Svårigheten har minst två sidor. För det första kan en enskild människas
intellektuella omgivning i den moderna kommunikationsteknologins dagar
vara hur vidsträckt och mångfasetterad som helst, åtminstone i någorlunda
öppna demokratiska samhällen. Att avgöra en människas ”intellektuella ho-
risont” från en aldrig så organisatoriskt och institutionellt väldefinierad posi-
tion tycks helt enkelt svårt. Om det är ”kognitiva lås” som skapar stabilitet,
om det för individen därmed räcker med nya förnimmelser av omvärlden för
att kunna se utanför den etablerade tolkningen, och om det är den enskildes
tillgång till alternativa tolkningsramar att pröva som avgör åtkomligheten av
sådana förnimmelser, då torde vare sig homogen utbildningsbakgrund, stabil
personalsammansättning eller intern fortbildning i en sluten organisation (vi
kan ta polismakten eller militären som exempel113) vara tillräcklig för att
hindra ”läckor” till enskilda individer.114

För det andra är människors position i det organisatoriska och institutio-
nella landskapet ofta inte alls så fix och fast. Åtminstone ADVOCACY
COALITION FRAMEWORK framhåller uttryckligen möjligheten att individer
rör sig mellan koalitioner.115 Samtliga teoribildningars långa tidsperspektiv
gör ett sådant perspektiv rimligt också i de andra fallen. Som Rothstein på-
pekar i sin kritik av Mary Douglas och Aaron Wildavskys kulturteori – där
mentala kartor också antas verka instängande i mer begränsade sociala kon-
texter – tar deras tanke om kulturell socialisering inte hänsyn till att männi-

                              
113 Jfr Kier 1996, s 202
114 Möjligen kan man tänka sig att det i viss extremt specialiserad verksamhet utvecklas en
egen entydig ”värld” som är så särskild och svårgenomtränglig att synpunkter utifrån antingen
är sällsynta eller på en nivå där de ter sig irrelevanta för de inblandade. T ex ACF sägs dock
explicit handla om frågor runt vilka det finns konflikt och teknisk oenighet, se Sabatier &
Weible 2007, s 189.
115 Sabatier & Jenkins-Smith 1999
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skor kan ingå i och röra sig mellan väldigt olika kulturer.116 Dessutom tycks
tankegången kräva att individer reagerar likadant på en viss social omgiv-
ning.

Att en internaliseringsmekanism förklarar policystabiliteten, på så sätt att
ett enda synsätt för en grupp av människor förefaller så alldeles självklart att
de inte kommer på att ifrågasätta det, och därmed förnimmer verkligheten på
ett ensidigt sätt, förefaller mig alltså allt svårare att driva hem när man rör
sig från större till mindre och mindre sammanhang, och mer komplexa och
sammanhängande tolkningsramar. Det som komplicerar den saken är att det
mer närgångna perspektivet på policyprocesser gör att vi måste hantera frå-
gan om parallella socialt konstruerade ”verkligheter”, som både är och inte
är skilda från varandra. Frågan reses inte minst inför de olika stabila koali-
tioner av aktörer, rimligen medvetna om varandras ståndpunkter men åtskil-
da från varandra, som ett par av teorierna laborerar med.

Hur ska då en generell förståelse av idéers betydelse som ram för tanken
kunna överföras från samhället i stort till mer eller mindre lokala, specifika
arenor och processer? Frågan ska behandlas i nästa kapitel. Den utmaning
som framträtt ovan är att en trovärdig koppling mellan idésystem och insti-
tutionell eller organisatorisk miljö och vice versa, måste kunna hantera frå-
gan om socialisering och fysisk såväl som intellektuell rörlighet mellan olika
sociala miljöer på ett rimligt sätt. Tanken om internalisering och kognitiva
lås, har jag velat visa, tycks åtminstone resa frågetecken kring projektets
möjligheter.

Internalisering, stabilitet och förändring
Problemet handlar närmare bestämt om hur de politiska aktörernas dubbla
förhållande till idéstrukturerna ska förstås mer konkret: varken helt fria i
förhållande till dem, eller alltid och helt bundna. Denna dubbelhet verkar
intuitivt vara ett rimligt förhållningssätt till aktör-strukturproblemet. Även
om den ideologiska tröghet som teorierna beskriver ter sig trovärdig, kan
politikens aktörer inte alltid antas forma sina egna idéer utifrån omgivning-
ens. Det ger helt enkelt inte tillräcklig dynamik i förklaringsmodellen. Det är
också en tilltalande tanke att aktörer inte bara är ”vandrande fragment” av
institutioner eller diskurser.117 Men vad betyder det närmare bestämt att vi

                              
116 Rothstein 1994, s 157. Observera att Douglas och Wildavskys kulturteori är av det slag
som inte beskriver kulturtillhörighet som något man nödvändigtvis insocialiseras i från unga
år, och sedan behåller, se Douglas & Wildavsky 1982. Mot en sådan kulturteori vore förstås
Rothsteins kritik inte relevant.
117 Dahler Larsen 1996, i en liknande diskussion om nyinstitutionalism. Också Hajer jämför
med denna debatt, när han säger att det är självklart nuförtiden att institutionella strukturer är
både begränsande och möjliggörande, men att den kopplingen inte görs till språkstrukturer,
som dock borde betraktas likadant, Hajer 1995, s 48f. Jag menar att när de språkstrukturer
man talar om är komplexa meningstunga berättelser blir möjligheterna färre och begränsning-
arna fler, varvid skillnaden mellan uppställda begränsningar och vad som görs möjligt torde
svårare att göra reda för.
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ska föreställa oss om politikens aktörer, när institutionell stabilitet samtidigt
sägs handla om att människor ser världen genom ”kognitiva filter” som in-
stitutionerna upprätthåller?

Den som vill bygga in en sådan dubbelhet som en viktig komponent i en
förklaringsmodell bör vinnlägga sig om att resultatet verkligen blir en teori,
där det framstår som trovärdigt att samma uppsättning aktörer i policypro-
cessen faktiskt kan tänkas både reproducera och skapa nya idéer under olika
omständigheter. När teoriernas beskrivningar av de mekanismer som repro-
ducerar stabilitet under vissa omständigheter fogas ihop med beskrivningar-
na av de mekanismer som skapar förändring, så blir resultatet snarare en
teori för förändring och en annan för stabilitet, vars premisser ser olika ut.

Även om t ex Hajer i princip påpekar att det sociala och det individuella
inte bara speglar varandra är glappet däremellan svårt att få syn på. Själva
beskrivningen av den verksamma mekanismen, positionering, binder den
sociala situationen och den individuella upplevelsen tätt samman.118 Fast
Hajer också talar om strategiska aktörer med maktanspråk integreras inte
denna bild av aktörer med bilden av den socialt positionerade individen.119

Också teorin om punkterade jämvikter verkar vid närmare påseende vila
på två olika mekanismer, som ger idéer två olika funktioner. Stabila policy-
utfall kan uppnås, menar Baumgartners och Jones, genom att människor är
begränsat rationella varelser som inte kan hålla flera dimensioner av en fråga
i huvudet samtidigt. För att exemplifiera: antingen handlar ”trafikproblemet”
om miljö eller rättvisa kommunikationsmöjligheter. Dessutom är människan
en social och receptiv varelse som låter sig påverkas av idéer i sin omgivning
om vad konflikten handlar om. Konflikter i samhällen tenderar därför att bli
kollektivt endimensionella. Den vinnande parten bygger institutioner som
speglar dess ställningstagande längst denna konfliktdimension. Institutioner-
na cementerar jämvikten ytterligare: skapar organisationer som kan hantera,
och därmed främjar, den ena men inte den andra dimensionen i exemplet
ovan. Så upprätthåller institutioner i samspel med den härmande, sociala
människan status quo.

Om detta innebär att stabila politiska lösningar uppnås så tycks teorins
teckning av människan innebära att externa chocker måste till för att rubba
en uppnådd jämvikt. Men Baumgartner och Jones inför nu ytterligare en
mekanism i modellen. Eftersom en kraftfull idé om politikens centrala kon-
fliktdimension på detta sätt kan forma kollektivets perceptioner och ställ-
ningstaganden, så blir policyidéer också kraftfulla strategiska vapen för den
som vill vinna eller konsolidera politisk makt. Den som sitter vid grytorna
kan använda idéer för att legitimera sin egen maktställning. Bäst torde det
                              
118 Hajer 1995, s 53ff, 57, 69
119 Till exempel sägs om miljörörelsen att dess val att uttrycka sig med hjälp av en diskurs
som kallas Ekologisk modernisering ”was partly made for strategic purposes [...] Its aim was
to be seen as the right kind of people [...] avoiding being positioned as romantic dreamers”,
Hajer 1995, s 102.
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fungera om den konflikt som förde makthavarna till makten tonas ner och de
resurser som gör att makthavarna kan antas lösa problematiken i fråga sätts i
centrum. Den som vill utmana rådande maktstrukturer å andra sidan kan
försöka finna ett alternativt sätt att beskriva problematiken på. Därmed kan
nya allierade mobiliseras och motståndarnas stödtrupper destabiliseras, var-
vid utfallet av en konfrontation kanske kan bli annorlunda. Baumgartner och
Jones betonar att det inte är någon enkel process som en enskild aktör kan
kontrollera, men icke desto mindre görs strategiska försök som ibland lyck-
as.120

Det betyder dock att dessa strategiska aktörer kan ställa sig utanför en i
samhället rådande bild av en politisk konflikt, och göra en analys av hur en
alternativ idé om konflikten skulle kunna gynna hans eller hennes intressen.
Det betyder att intressen inte formas av idéer i ett givet samhälle, utan vissa
aktörer kan frigöra sig från idéernas förvillelser för att främja sina sanna
intressen genom att använda idéer. Intressen överordnas därmed idéer.

Samtidigt måste tillräckligt många aktörer vara ostrategiska och låta sin
uppfattning färgas av rådande dominerande idé, annars skulle idéer inte vara
det kraftfulla verktyg som strategen behöver. För om idéer skall manipuleras
för att dessa på grund av människors dispositioner kan utgöra stabiliserande
faktorer i systemet, får det ju inte vara bara manipulatörer i farten utan också
ganska många kvar att manipulera. Även om vi accepterar denna uppdelning
i politikens A och B-aktörer (där det att ha/fångas av, snarare än använda
politiska idéer, renderar en plats i det mer osjälvständiga B-laget) saknas en
bra idé om var vi hittar den ena och den andra sorten, och varför.121

ADVOCACY COALITION FRAMEWORK förlitar sig mest entydligt på exter-
na chocker och dramatiska kriser eller olyckor för att bryta igenom etablera-
de föreställningar.122 Här kan man ställa sig frågande till att en ny oavvislig
syn som tränger sig på från verkligheten får förklara en ny syn på verklig-

                              
120 Baumgartner & Jones 1993, s 16ff, 85f
121 Baumgartner och Jones talar om skillnader i preferensintensitet mellan de som mobiliserar
och de som kan mobiliseras, vilket handlar om skillnader i hur fundamentala personliga in-
tressen det är som hotas Baumgartner & Jones 1993, s 19. Eftersom ”intensity of interests”
hos olika aktörer beskrivs som en funktion av hur problemets förstås, d v s ”powerful ideas”
om vilka aspekter av problemet som är de viktiga (Baumgartner & Jones 1993, s 8), blir vi
inte mycket klokare av detta urskiljningskriterium. Även de aktörer som låter sig mobiliseras
måste vara sådana som har/känner tillräckligt intresse i/för frågan för att uttrycka support eller
motstånd på något märkbart sätt i policyprocessen. Det handlar då knappast bara om ”vanliga
medborgare” vars politiska engagemang inskränker sig till att gå och rösta vart fjärde år, ett
sådant instrument är för trubbigt för att det skulle påverka mer än ytterligt få sakfrågeproces-
ser. Det måste (också) röra sig om aktörer som genom sin ”tröghet” kan stå för den mer kon-
tinuerliga idémässiga stabiliserande motståndskraften i policyprocessen. Även Baumgartner
och Jones tycks se problemet att förena mekanismer för stabilitet respektive förändring: ”re-
soving agenda-setting perspectives with path dependency is part of the new agenda […] that
we introduce here”, Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 972.
122 Sabatier & Weible 2007, s 198f, 204f. I senare versioner introduceras dessutom en ny
”intern” väg till omvälvande förändring: ”agreements involving policy core changes”,
Sabatier & Weible 2007, s 205ff.
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heten, men det är i sig inte ett teoretiskt problem på samma sätt. Men även
om vi inte behöver utesluta effekter av katastrofer som plötsligt och mycket
påtagligt tränger sig på, så har många kriser en helt annan karaktär: jämför
till exempel Tjernobylolyckans plötslighet med växthuseffekten. Skulle vi
utesluta förändring i avsaknad av momentana fysiskt påtagliga olyckor är det
stor risk att mycken policyförändring lämnas oförklarad. Särskilt blir bilden
av ett kollektiv som momentant och samtidigt ändrar ståndpunkt en utma-
ning, om verkligheten ändras smygande snarare än stormsteg.123

Som jag ser det kan man mycket väl tänka sig en individ som pendlar
mellan att utan att ta notis om ny information som erbjuds ”vila” i en före-
ställning om världen hon konstruerat åt sig, och perioder av mer aktivt ifrå-
gasättande. Att människor på en viss arena, under stabila institutionella om-
ständigheter ofta tillsammans kan fastna i ett sätt att tänka om saker och ting
på ett sätt som motverkar förändring förfaller också tänkbart och prövvärt.

Problemen uppkommer när det förra – stabila institutioner – antas vara
förklaringen till det senare – det vill säga individuell svårighet att alls upp-
fatta något som ifrågasätter den etablerade tolkningen  – (och vice versa,
individuell kognitiv enögdhet förklarar institutionell stabilitet), eftersom det
blir så svårt att förklara att policystabilitet när den väl uppkommit, bryts. Det
blir begripligt hur gemensamma tolkningar och institutioner etableras, men
inte hur några kreativa och uppfinningsrika idéer kommer till som rubbar
ordningen efter det att det institutionella locket lagts på.

För att råda bot på teorins svårigheter att förklara förändring, kan man
tänka sig att internaliseringen inte är så starkt kopplad till den för individerna
gemensamma omständigheten att befinna sig i en miljö där ett visst idéinne-
håll återupprepas och institutionaliseras. Men då luckras inte bara bilden av
låsningarnas styrka upp, utan också rimligen förväntningen på samfälldheten
i dessa låsningar. Samtidigt är det just bilden av en kollektiv ideologisk trög-
het som är teoriernas intressanta gemensamma särdrag, och skiljer dem från,
till exempel, en kontextorienterad ”tunn” rationalistisk policyanalys. Utan
det led i teorin som antar att etablerade idéstrukturer faktiskt inskränker in-
dividernas möjligheter att producera nya idéer, handlar policystabilitet om
att man håller fast vid en uppfattning om problemets art och lämpliga lös-
ningar, så länge tillräckligt många ännu inte accepterat att någon annan idé
är bättre. Trögheten ligger då i att policyproblem inte alltid är lätta att lösa,
och att det tar lite tid att lära om. Vi får tänka oss att några tänker mer krea-
tivt och kommer på nya idéer, och bara så småningom kan övertyga andra.

                              
123 Se dock ovan nämnda ”agrements involving policy changes” (not 122), som emellertid
introducerar en dubbeltydig bild av individen. Under vissa speciella omständigheter tycks
koalitioner kunna bestämma sig för att byta en tidigare kognitivt låst ståndpunkt. Mekanismen
sägs vara särskilt relevant i slutna, konsensusbaserade system, d v s mer relevant i det svenska
än i det amerikanska systemet Sabatier & Weible 2007, s 205ff. Inte heller här integreras
bilden av den kognitivt låsta individen med bilden av en individ som kan komma överens om
att betrakta verkligheten på ett nytt sätt.
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Scenariot är förvisso nog så trovärdigt, men kräver knappast en tung teore-
tisk överbyggnad med anspråk på att ställa nya frågor om policyprocessen,
eller på att ge nya verktyg för att undersöka den.124 Det är i så fall inte heller
rimligt att uttala sig om trögheter i policyprocesser som en effekt av den
sociala människans kognitiva låsningar, eller att säga att idéstrukturer på-
verkar policyproduktionen.125

Kognitiva låsningar och möjligheten att analysera makt
Frågan om policyprocessers tröghet och styrbarhet är sist men inte minst en
fråga om makt och möjligheter till maktutövning. De olika teorierna diskute-
rar maktfrågan på lite olika sätt. Baumgartner och Jones anknyter till Dahl
och Polsby m fl, och talar om makten att kontrollera eller ”sätta” agendan.
De poängterar de begränsade ”fönster” som bara ibland öppnas för strate-
giskt maktpolitiskt agerande.126 Hajer anknyter till en helt annan diskursana-
lytisk maktdiskurs, i vilken Foucault, Althusser och Gramsci är framträdande
namn. Där står effekter på maktens objekt av en etablerad ordning, snarare
än ett strategiskt agerande makthungrigt subjekt, i centrum för maktanaly-
sen.127

Beskrivningen ovan av policyprocessens olika faser pekar också i denna
fråga mot ett behov av ”både-och”. Men ur statsvetenskapligt perspektiv
innebär perioder av stabilitet som förklaras med att idésystem formar aktö-
rernas varseblivning en utmaning för traditionell analys av makt. Perioderna
av stabilitet får då antas bero på att ingen är missnöjd med situationen. Om
vi å andra sidan använder oss av mer diskursanalytiskt färgade maktbegrepp
infinner sig invändningen att det inte är alldeles enkelt att tala om makt så att
säga över huvudet på de ingående aktörerna. Problemet blir särskilt uppen-
bart när maktrelationer ska diskuteras mellan aktörer som fattar beslut om
tredje man, och inbegriper osäkerhet, till exempel om utformningen av
framtidens trafiksystem och dess effekter på klimatet.

Jag menar nu i och för sig inte att internalisering ger en osannolik bild av
hur maktförhållanden kan etableras, men jag tror att det ofta krävs andra
verktyg och perspektiv än den traditionella statsvetarens både för att förstå
och för att undersöka den paradoxen empiriskt.128 Det är dessutom något
                              
124 En sådan kritik skulle främst drabba Hajer, men numera också PET.
125 Jfr Kingdon, vars tankar tillgång och efterfrågan på idéer, samt beslutstillfällen kan ses
som ett ramverk för en traditionellt bundet rationalistisk policyanalys. Se Paula Blomqvist för
ett exempel på nyare empirisk studie av policyprocesser som tar sin utgångspunkt i tillgång på
idéer, efterfrågan på idéer, och tillfällen, Blomqvist 2002.
126 Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 960 & 967. Både PET och ACF har ankla-
gats för att undvika att ställa frågor om vem som vinner och förlorar i de politiska processer
de beskriver, se Ingram, Schneider & deLeon 2007.
127 Hajer 1995
128 Ett diskursanalytiskt maktbegrepp kan fungera utmärkt för andra sorters, mindre närsynta,
studier. T ex kan man betrakta hela det politiska skådespelet ”från ovan” och säga något om
vad de språkliga koderna skyler över och vad de framhäver och skapar. Existerande sociala
konstruktioner jämförs med icke existerande. Det är ofta en explicit självpåtagen (och angelä-
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paradoxalt med ett politiskt maktbegrepp som innebär att en maktrelation
upprättas i den stund då aktörerna är överens i sitt inre, och den upplevda
konflikten dem emellan tar slut. Statsvetenskapen måste åtminstone också
hålla sig med andra maktbegrepp. Särskilt tydligt blir det behovet i analysen
av policyprocesser, som ju riktar sökljuset mot den offentliga maktens me-
kanismer.

Tänker vi oss att frågan om maktrelationer egentligen bara är ett annat sätt
att formulera frågan om relationen mellan styrande och styrd, så torde dock
möjligheten att kombinera perspektiven vara behäftade med samma problem
som redan beskrivits. De utpekade problemen har alla att göra med den indi-
vidcentrerade kognitiva mekanism, som utgör grundstommen i antaganden
om idésystemens inlåsande effekter. Nästa kapitel kommer därför ägnas
frågan om vi kan hitta andra sätt att beskriva idésystemens potentiellt kon-
serverande verkan, som gör att den fängslande idémanipulatören och den
som låter sig fängslas av idéerna inte ter sig som artskilda, och som gör att vi
kan tala om idéer som en maktfaktor utan att behöva lägga oss till med ett
diskursanalytiskt maktbegrepp.

                                                                                                                       
gen) uppgift att lyfta fram osynliggjorda grupper vars intressen det inte finns språk för att
synliggöra. Konflikter som inte finns för de inblandade aktörerna kan exponeras. Diskurs-
analysens kritiska program innebär snarare en ambition att påverka policyprocessers utfall än
att förklara dem, Bergström & Boréus 2000, s 231ff, 251f.
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3 Idéer som maktmedel – ett förslag

I det policyteoretiska perspektiv som beskrevs i kapitel två framställdes
mänsklig kognition och människans föreställningar, samt låsningar däri, som
avgörande för idéernas inlåsande och stabiliserande verkan i policyprocesser.
Men en närläsning resulterade i identifierandet av inkonsistens och orimlig-
heter i denna beskrivning. Jag drog slutsatsen att teorierna, för det första, inte
på ett tillfredställande sätt lyckas lösa struktur-aktörproblemet utan att glida
mellan en föreställning om individen som ömsom strukturernas slav och
ömsom dess herre, mer beroende på vad som behövs för att lösa förklarings-
ekvationen än på vad som verkar rimligt och troligt. För det andra ifrågasatte
jag om det är rimligt att anta att i ett så begränsat socialt sammanhang som
en policysektor eller koalition oftast är, det normala är att den diskurs som
präglar ett politikområde förmår definiera världen för policyprocessens aktö-
rer. För det tredje argumenterade jag för att sättet att beskriva de politiska
aktörerna som i tanken ”infärgade” av en organisatoriskt, institutionellt eller
socialt förankrad diskurs begränsar möjligheten att göra policyanalys till
politisk maktanalys.

Syftet med följande kapitel är att diskutera vidare den kritik som levere-
rades i kapitel två mot sättet att konceptualisera idéstrukturernas relation till
aktörerna i policyprocesser, och därmed förståelsen av makt. Som vi ska se
nedan hänger dessa nämligen nära samman. Om idéstrukturer kan begränsa
utrymmet för politiska aktörers tanke och handling, så har det – vilket de
undersökta teorierna beskriver – effekter på policyproduktionen. Men man
kan rimligen och lämpligen formulera den effekten som ett resultat av en
maktordning. Hur hänger i så fall idéer och idéstrukturer ihop med makt?

I föregående kapitel drogs slutsatsen att idéers eventuella strukturerande
effekter på policyprocessen tydligt måste kopplas till social praktik. I cent-
rum för det här kapitlet står den idéernas sociala praktik som är språk, kom-
munikation och samtal: den språkliga praktik där idéer kommer till uttryck.
En stor del av kapitlet upptas av en beskrivning av möjliga konceptualise-
ringar av makt på grundval av kommunikation av idéer, med maktlitteraturen
som utgångspunkt. För att reflektera över idéstrukturer och makt på ett sätt
som så småningom kan kasta ljus över oklarheter och glidningar i den dis-
kuterade litteraturen, menar jag att några grundläggande reflektioner om vad
idéer kan spela för roll i samtal dessutom är på sin plats.

Ambitionen är att blottställa brister i den begreppsliga byggställningen
bakom de specialgranskade teorierna, men också att formulera en generellt
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hållbar utgångspunkt för teoretiserande om idéstrukturer som maktmedel.
Det innebär att jag vill pröva grunden för de avhandlade teoriernas val av
undersökningsfrågor, de premisser på vars grund deras slutsatser dras.129

Men det är problemet att teoretisera kring idéstrukturers effekter och deras
roll för maktutövning som kommer att stå i fokus i kapitlet, inte de i föregå-
ende kapitel beskrivna policyteorierna.

Frågan som ska ställas är om det finns alternativa sätt att tala om politiska
idéer som en faktor för makt och inflytande, vilket beror av om det finns
alternativa sätt att förstå idéstrukturers effekter på mänskligt handlande.
Måste, närmare bestämt, idéstrukturernas påverkan förklaras med att vissa
idéer får makt över tanken? Idén om makt över tanken är i själva verket upp-
byggd i två led: den förutskickar (1) att makt kan utövas via verklighetsbe-
skrivningar och givna värderingar (2) som påverkar tanken. Jag avser att
pröva om man måste tänka på det viset. Går det att se det politiska språkets
världsbilder som strukturer som styr policyprocesser, och därmed potentiella
maktstrukturer, utan att hävda att de styr hur människor tänker, och utan att
ge avkall på kravet att idéer inte ”flyter fritt”? Och om det går att på ett rim-
ligare och mer konsistent sätt beskriva hur idéer kan fungera som maktme-
del, kan vi omvärdera Baumgartner och Jones, Sabatier och Jenkins Smiths,
och Hajers i ljuset av dessa insikter?

I detta kapitel kommer maktbegreppet inledningsvis nagelfaras. Maktdis-
kussionen leder emellertid ganska snart in i den sedan tidigare aktualiserade
struktur-aktörproblematiken, och relateras till idéer och samtal. Läsaren får
ge sig till tåls till kapitlets slutsatser för en mer grundlig återkoppling till de
teorier där problemet identifierats.

3.1 ”[M]akt   kraft, förmåga; det att kunna bestämma o.
styra”130

Makt ”finns” inte, säger Olof Peterson, och avser att betona att begrepp är
abstrakta tankehjälpmedel som hjälper oss att se vissa samhällsfenomen.131

Det är dessutom ett i raden av begrepp vars innebörd varierar kraftigt mellan
olika användare och skolor. Avståndet mellan dem som följer Robert Dahl i
fotspåren, och dem som vänder sig till exempelvis Michel Foucault för en
definition av makt, uppvisar en väl tilltagen spännvidd.

Beträffande vad som är den ”rätta” definitionen av makt, är den viktigaste
frågan att ställa: För vilka insikter är en viss bestämning av begreppet in-
strumentell? Vad är det jag letar efter, och med vilket begreppsligt instru-

                              
129 Vilka de själva, med undantag för Hajer, inte ägnar sig åt att skärskåda i särskilt hög ut-
sträckning, se kapitel 2.
130 Bonniers svenska ordbok, 1991
131 Petersson 1987, s 9
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ment är jag rustad att få syn på det?132 Ett och samma maktbegrepp är inte
självklart det bästa för varje forskningsfråga. Maktlitteraturens olika defini-
tioner/skolor kan betraktas som förslag vilka forskaren bör beakta och utvär-
dera utifrån sin egen frågeställning. Olika begreppsbildningar bygger också
på olika förförståelser av vad social handling är. Det är därför viktigt att i
görligaste mån klarlägga för sig vilka premisser som byggs in i analysen
genom användningen av en viss uppsättning begrepp.133

De teorier som beskrevs i kapitel två handlar om idéer och kollektivt re-
producerade idésystem som antas kunna fungera inlåsande på politiska aktö-
rers tanke- och handlingsutrymme. Samtidigt påpekades redan inledningsvis
att idéer, för att få denna verkan i politiken, måste synliggöras och kommu-
niceras. Även om idéer verkar styrande genom kognitiv påverkan, är denna
påverkan beroende av ord och språk (språkande; språk i användning; diskur-
siv praktik) som ger uttryck för dessa idéer.

Vad kan då språk, ord, ha med makt att göra? För att klarlägga detta kan
två motstående ståndpunkter målas upp. ”Ingenting, just” är det ena svaret,
”allt” är det andra.

Den första reaktionens utgångspunkt är att de idéer som uttrycks på sin
höjd är en reflektion av makten. Påståenden om makt över miljöpolitiken
kräver en undersökning av vad som blir gjort i skog, vatten och landskap,
och vems vilja eller intressen dessa åtgärder är ett uttryck för. Ord i sig är då
inte viktiga, utan bara ett medium genom vilket makten uttrycks. Bara när vi
undersöker handfasta beslut, vars implementering vi inte har skäl att ifråga-
sätta eftersom krutet bakom orden inte behöver undersökas (till exempel en
ny skattesats i en stat med ett stabilt fungerande politiskt och administrativt
system), kan vi hävda att maktutövande undersöks i en studie av ord.

Den motstående ståndpunkten är väl närmast att vår verklighet konstitue-
ras av språket, och att också makt är en språklig artefakt. Det som det inte
finns språkliga kategorier för finns inte överhuvudtaget. Språket är vår tan-
kevärld och därmed vår värld, och i språket kan vi se berättelser som levs.
Makt handlar då om att i den berättelse som livet är tilldelas individer eller
grupper olika roller, med vilka följer vissa privilegier, eller skyldigheter.134

Vi ska börja i det traditionella lägret. Att ”ha makt” är, i vardagligt språk-
bruk, att kunna bestämma och styra. Men innebörden av detta att styra och
bestämma har preciserats på olika sätt. Robert Dahls klassiska maktdefini-
tion innebär att A har makt över B i den mån som A kan få B att göra något
B annars inte skulle göra.135 Makt i Dahlsk tappning har karaktäriserats som

                              
132 Jfr Engelstad 1999b, s 16. Det är förstås dumt att inte använda sig av etablerat språkbruk i
mesta möjliga mån, för att göra sig förstådd och för att kunna tillgodogöra sig redan nedlagd
tankemöda. Det är bara det att det existerar parallella etablerade språkbruk som forskaren kan
välja att röra sig i.
133 Jfr Engelstad 1999b, s 16f.
134 Se t ex Daudi 1987, s 177f
135 Dahl 1957, s 201ff
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relationell, intentional, och kausal.136 Det betyder att A inte har makt i största
allmänhet, utan i relation till någon annan bestämd aktör. A företar sig något
med vett och vilja gentemot B, vilket är orsak till att B i sin tur företar sig
något som B egentligen inte vill, eller hade tänkt göra.

Dahls maktbegrepp är också konfrontativt och handlings- eller händelse-
inriktat. Två (eller flera) viljor ställs mot varandra, krafter mäts, och någon
avgår med segern. Makt undersöks genom att frågan ställs om vems vilja och
avsikt som avspeglas i beslutet/ åtgärden/ handlingen/ händelsen. Detta syn-
sätt har jämförts med Max Webers.137 Weber menar att den särskiljande
egenskapen hos den typ av makt som är analytiskt hanterlig är att det är frå-
ga om lydnad inför någon annans uttryckliga vilja, som grundas på auktori-
tet.138

Dahls maktbegrepp utvecklades i en tid och i ett sammanhang där diskus-
sionen om makt och språk ännu inte hettat till, varför frågan inte berörs.
Inom diskursanalysens olika grenar har makt och språk penetrerats desto
grundligare. Då relateras å andra sidan inte frågan om språkets roll alls till
den traditionella maktanalys som ändå fortfarande står stark i delar av stats-
vetenskapen. Där är framför allt Foucault den referenspunkt utifrån vilken
positioneringar görs. I policyanalys innebär inte sällan dessa positioneringar
dock att de mest radikala Foucaultinspirerade postmoderna ståndpunkterna
överges. Relativismen ifrågasätts, och diskussionen om diskurser förs ner på
en nivå där sociala mekanismer på mikronivå får en större plats i och med att
perspektiven insnävas i tid och rum.139

Min första fråga rör hur “glappet” mellan traditionell maktanalys, och på-
ståenden att språk och idéer handlar om makt över tanken, därmed ser ut.
Hur kan och bör maktfrågan hanteras när inlåsande idéstrukturer ges en
framträdande roll i policyanalysen? Frågeställningen kommer att belysas ur
ett ”konservativt” perspektiv. Vilka föreställningar om makt måste man läg-
ga sig till med, alternativt göra sig av med, för att röra sig från Dahls mak-
tanalys mot en idé om språket som maktfaktor?

                              
136 Engelstad 1999b, s 17
137 Engelstad 1999b, s 17
138 Han särskiljer det från för forskaren svårhanterliga maktrelationer som uppkommer när
individers tillsynes fria val, under omständigheter av ojämlika resurser, resulterar i att A kan
berika sig på B:s bekostnad. Weber tillskrivs ibland, via citat, meningen att makt definieras av
att A ska kunna genomdriva sin vilja gentemot B trots motstånd, se t ex Lukes 1974, s 22.
Lyft ur sitt sammanhang speglar citatet inte Webers mycket mer nyanserade beskrivningar om
vad makt kan vara, se Weber 1987/1920, s 34, 48f, 51f.
139 Se exempelvis Fairclough 1992, kap 2. Dessutom har, som vi sett, försök gjorts att gifta
samman ganska traditionell policyanalys med diskursanalytiska metoder och teorier om makt.
Detta gäller till exempel Hajer 1995, se kapitel två, se även t ex Fisher 2003, Hajer & Wage-
naar 2003.
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Dimensioner av makt
Makt i Dahlsk tappning har karaktäriserats som relationell, intentional, och
kausal.140 Detta synsätt brukar kontrasteras mot en strukturell syn på makt.
Innebörden av dessa bestämningar – möjliga innebörder – ska kort diskute-
ras.

Makt att, makt över
I den statsvetenskapliga litteraturen finns en skillnad i fokus mellan dem som
diskuterar ”makt att...” och dem som diskuterar ”makt över...”. Det förra har
med individens eller aktörens förmåga att ikläda sig en viss roll, utföra en
uppgift, realisera sina behov, och så vidare, att göra. Det senare syftar på ett
relationellt maktbegrepp där en individ/aktör har makt när denne kan styra
och bestämma över någon annan.141 Att studera människors och aktörers
makt att göra det ena eller andra är fullt möjligt utan att nödvändigtvis ställa
sig frågan om vem som begränsar, eller själv tvingas avstå, detta handlings-
utrymme. ”Makt att” handla behöver inte heller vara en fördelningsfråga
mellan aktörer; koordinering kan till exempel i vissa fall öka samtliga in-
blandades makt att bestämma och styra över sin tillvaro. (Observera dock att
det kan finnas ett bakomliggande val om vilket utfall som ska koordineras
fram!)

Om fördelningen av det att styra och bestämma ska undersökas behövs ett
relationellt maktbegrepp. ”Makt över” någon annan kan emellertid inte stu-
deras skilt från ”makt att” göra något – på någon annans bekostnad.142

Konsekvens = intention?
Ovanstående deklaration att makt över någon måste gälla något kan tyckas
onödigt självklar, men har betydelse när vi diskuterar intentionalitet och
kausalitet. I maktlitteraturen framhålls ibland att om någons påverkan på
någon annan ska kallas makt så måste påverkan vara intentional. Intentionen
måste dessutom åtföljas av ett handlande som faktiskt åstadkommer det av-
sedda utfallet. Vi måste, menar man, dra gränsen mot den händelse där en
aktör av slump eller misstag inverkar på någon annans handlingsutrymme,
eller där en önskan att något ska inträffa uppfylls av en slump.143

                              
140 Engelstad 1999b, s 17
141 Se till exempel Bergström och Boréus som skiljer mellan ett relationellt maktbegrepp (tex
Steven Lukes) och ett "mer positivt" maktbegrepp som handlar om att skapa möjligheter att
förändra sin omgivning (tex Hanna Arendts), Bergström & Boréus 2000, s 13f. Se Lukes själv
om sitt maktbegrepp i relation till Arendts och Talcot Parsons, Lukes 1974, s 26-33.
142”Makt över..” och ”makt att..” bör alltså inte ses som två varandra uteslutande kategorier.
Se också Hardin 1995 för en diskussion om hur koordinering kan ge förutsättning för någon
att utöva makt över någon annan, se även Mann 1986 om (sambandet mellan) ”infrastruktu-
rell” och ”despotisk” makt.
143 Engelstad 1999b, s 17ff, Petersson 1987, s 11
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Det är förstås en avgörande gränsdragning. Den som snubblar och därmed
sätter krokben för någon som råkar vara en statschef på väg till ett viktigt
möte utövar knappast, enligt någon definition av begreppet, makt över stats-
chefen eller de frågor som mötet skulle ha avhandlat. Den som kidnappar
samme statschef i avsikt att hindra henne från att närvara vid mötet kan sä-
gas göra det.

Däremot är krokbensexemplet konstruerat så att frånvaron av en intention
i förhållande till den drabbade parten (statschefen) sammanfaller med från-
varon av intention i fråga om övriga konsekvenser av handlandet (ingen
intention fanns att påverka mötet). Konstruktionen blir naturlig utifrån ett
ensidigt fokus på relationen. Om A har makt över B ifall A kan få B att göra
något B inte annars skulle ha gjort, och vi vill inkludera intentionalitet i
maktbegreppet, ligger det nära till hands att anta att A måste ha intentionen
att påverka B för att vi ska kunna tala om makt. Så menar också till exempel
Petersson att maktbegreppet ska preciseras. Noteras bör dock att vi kan
överge tanken att A:s påverkan på B är avsiktlig utan att behöva ge tanken
om målmedel-rationellt handlande på båten. Den avsiktliga konsekvensen
behöver inte vara att begränsa någon annans utrymme, utan kan vara att säk-
ra eller utöka det egna. Om vi för in en föreställning om att makten gäller
något i relation till någon (jfr ovan) kan vi säga att A har makt över B om:

-A och B har motstående preferenser beträffande något (X)
-A kan förverkliga sin preferens beträffande X, vilket får konsekvensen

att B inte kan förverkliga sin
(-X påverkar på något avgörande sätt relationen mellan A och B)144

I ett sådant scenario behöver vi inte överge vare sig intention eller kon-
sekvens, även om det inbegriper ”fall där en aktör påverkas som ett resultat
av oavsedda effekter av en annan aktörs handlande”.145 A:s insikt om kopp-

                              
144 I den Dahlska maktanalysen antas relationen mellan A och B främst definieras av att A
lyckas med sin intention att ”trycka till” B. Man kan diskutera i vilken utsträckning det tredje
påståendet behövs om vi menar att en sådan intention inte är nödvändig för att vi ska tala om
makt. Men med ett öppnare snarare än ett borttaget antagande om en förändrad relation mel-
lan A och B kan denna även definieras utifrån effekten på B. Slopas kravet på en förändrad
relation mellan A och B kan X vara vilken trivialitet som helst: det finns en röd t-shirt storlek
M kvar i klädaffären som A råkar få fatt på före B. Vad som är ”avgörande” är förstås inte
helt enkelt att avgränsa, men för att relationen mellan A och B ska påverkas krävs rimligen
antingen ett mönster av trivialiteter (affären är organiserad så att A alltid får den t-tröja hon
vill) eller en enstaka konfrontation där effekten för Bs välbefinnande mer påtaglig (A kan
anlägga en bevattningsanläggning utan hänsyn till att B blir utan dricksvatten.)
145 Petersson 1987, s 11. Petersson vill alltså själv (i Peterson 1987) utesluta från maktbegrep-
pet fall där påverkan på den andra aktören är oavsiktlig. Jfr Steven Lukes som vill slopa
intentionalitetskravet, men skiljer mellan situationer då A hade kunnat ta reda på effekten på
B och situationer där det var omöjligt för A att inse sin påverkan på B (vilket Lukes inte vill
kalla maktutövning), Lukes 1974, s 49f.
I många fall kan man tänka sig graden av intentionalitet i en aktörs påverkan på en annan
aktör är beroende av hur jämlik utgångssituationen ter sig för aktörerna. Två jämbördigt re-
sursstarka aktörer som tävlar om ett uppdrag kommer att se varandra som hinder på den egna
vägen, och kan därmed se det som ett uttalat mål att inverka på den andras möjligheter att nå
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lingen mellan B och X kan få vara en öppen fråga utan att vi för den skull
behöver öppna dörren mot det osynliga, omedvetna och a-rationella.146

Makthandling, maktstruktur
Ett skäl att vara bestämd beträffande kravet att makt måste preciseras till en
relation och en situation, är att det inte finns någon resurs eller egenskap
(”mäktighet”) som alltid ger dess innehavare övertaget över varje tänkbart
motstånd.147 Att säga att någon har makt är helt enkelt inte tillräcklig infor-
mation utan precisering av vem denna någon har makt över, i vilken situa-
tion och i vilket avseende.

Likafullt kan frågan om maktens (”mäktighetens”) hemvist behöva ställas
ur ett bredare perspektiv. Att inte ensidigt koppla maktbegreppet till direkt
konfrontation mellan aktörer innebär en öppning mot diskussionen om det
som brukar kallas strukturell makt. ”Det att styra och bestämma” över något
kan fördelas mellan två eller flera aktörer utan att aktörerna konfronterar
varandra och öppet reglerar sin konflikt vid ett tydligt urskiljbart beslutstill-
fälle.

Då tänker man sig alltså att skälet att en aktör vinner möjligheten att styra
och bestämma i enlighet med sitt intresse - mot någon annans - kan återfin-
nas i de strukturer situationen och de inblandade aktörerna är inbäddade i.
Också när enskilda maktrelationer undersöks så sker det ofta utifrån någon
idé om aktörernas inbördes mer permanenta styrkeförhållande; om de resur-
ser som aktörerna kan mobilisera i kraft av sin position. En aktörs situation
inför ett beslut har en historia. Vi kan ofta se beslutstillfället som ett i raden
av flera, där samma värde som står på spel.148 Tydligast är det när upprep-
ningen är formaliserad, så som till exempel fackföreningars och arbetsgiva-
res återkommande förhandlingar vid avtalsperioders utgång. Men det kan
också gälla individers beslut om hur de ska disponera sina liv, och de poli-
tiska konsekvenser det får. På aggregerad nivå kan sorteringsmekanismer
synas som osynliggörs vid en maktanalys av enskilda fall: samhälleliga
strukturer kan ge vissa ett privilegierat utgångsläge och förfördela andra.
Steven Lukes vill med sitt ”tredimensionella” och strukturella maktbegrepp
infånga:

                                                                                                                       
sitt mål. Ju säkrare en aktör är på att nå sitt mål, ju mindre uppmärksamhet kan han eller hon
tänkas lägga på sina konkurrenter. Vid något tillfälle, när den svagare medkonkurrenten all-
deles fladdrar ur den starkares medvetande så som varande ointressant, vill Peterson, tycks
det, att vi ska börja tala om påverkan istället för makt. Kanske har det att göra med en önskan
att koppla makt till onda avsikter. Jag ser inget skäl till detta.
146 ..det betyder också att vi kan hålla fast vid att A, den individ eller kollektiv som är A,
kunde valt att handla annorlunda, vilket är en förutsättning för en icke-deterministisk syn på
maktrelationer.
147 Petersson 1987, s 9f, jfr Weber 1987/1920, s 34-46
148 I själva verket är det kanske nödvändigt att betrakta serier av beslutstillfällen för att få syn
på makt i relationer mellan aktörer där den enas avsikt att påverka den andra inte är central, se
ovan.



52

... the phenomena of ”systemic” or organisational effects, where the mobili-
sation of bias results, as Schattscheneider put it, from the form of organisa-
tion. Of course [...] collectivities and organisations are made up of individu-
als – but the power they exercise cannot be simply conceptualised in terms of
individuals’ decisions or behaviour. As Marx succinctly put it: ”Men make
their own history, but they do not make it just as they please; they do not
make it under circumstances chosen by themselves, but under circumstances
directly encountered, given and transmitted from the past.149

Detta betyder bland annat att perspektivet blir ett annat. Strukturer har per
definition en utbredning i tid och rum.150 Lennart Lundquist beskriver sam-
hälleliga strukturer som mönster av beteenden och idéer, som i hög grad är
resultatet av tidigare mänsklig aktivitet, som i sin tur formats av sin struktu-
rella omgivning.151 Det strukturella perspektivet ger oss alltså ett annat per-
spektiv på maktutövningens effekter, genom att det ger oss en möjlighet att
sammanfoga deleffekter systematiskt till ett mönster i ett kollektiv och/eller i
en process över tid.

Vad strukturer gör, närmare bestämt, eller hur de uppkommer, är dock
inget som själva strukturbegreppet hjälper oss att förstå. Inte heller Lukes
ger oss egentligen verktyg för att beskriva relationen mellan ”organiserad
bias” å ena sidan och å andra sidan relationen mellan A och B vid ett visst
givet tillfälle. Hans framställning visar dock på vägar att söka sådana verk-
tyg, i citatet ovan representerade av Marx och Shattschneider. Båda lyfter
fram en kopplingen till organisering.

Om man som Lukes ser poängen att koppla maktbegreppet till organise-
ring borde det, menar jag, ligga det nära till hands att istället för strukturer
pröva att tala om institutioner – i betydelsen ”regel” i vid mening. Både
samhällsstrukturer och institutionsbegreppet handlar om samhälleliga ord-
ningar och mönster, men institutionsbegreppet orienteras mot själva den
process som resulterar i denna ordning. Mönster i beteenden och idéer kan
beskrivas som resultatet av anpassning till en samhällelig ”regel” vilket
kommer till synes som ordning. Denna ordning kan i många fall i sin tur
underbygga regeln, till exempel genom att demonstrera vilken ordning som
är påbjuden.152 Man brukar uttrycka sig så att den institutionella omgivning-
                              
149 Lukes 1974, s 22. Lukes hör till dem som explicit bygger ett strukturellt maktbegrepp i
relation till den tidigare refererade maktlitteraturen. Andra exempel på strukturella maktbe-
grepp berörs nedan.
150 Ibland antas att strukturer, och strukturellt betingad makt, bara kan reproduceras i statiska
och slutna samhällen, se Engelstad 1999a, s 306f. För en motsatt ståndpunk, se Lundquist
1987, s 41. Det för långt att gå in på de teoretiska argumenten här: jag antar preliminärt att det
är en empirisk fråga (med skiftande svar) hur lång utsträckning i tiden en struktur har, och att
”reproduktion” av en struktur kan vara en missvisade term för denna utsträckning så vida den
avser ”oföränderlighet”. Tänk på tonårsmode!
151 Lundquist 1987, s 40f
152 Som analytiskt begrepp kan man låta ”struktur” beteckna en ”frysning”, eller en ögon-
blicksbild av en samhällelig process, se Lundquist 1987, s 41, jfr institutionsbegreppet hos t
ex Ostrom 1999, s 37. I institutionsdebatten finns visserligen en skillnad mellan dem som ser
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en utgör både en begränsnings- och en möjlighetsstruktur för den enskilde
individen, men man skulle också kunna uttrycka det så att en struktur som är
en möjlighet för en individ (ofta om än inte alltid, jfr s 48) representerar en
begränsning för en annan, vilket gör kopplingen till maktdiskursen tydliga-
re.153

Institutioner ”producerar” (serier av) beslut, men gör det genom att sorte-
ra fram vilka frågor och svarsalternativ som hamnar på dagordningen och
genom att erbjuda en procedur för beslutsfattande. Elinor Ostrom skiljer
mellan regler som definierar vem som är intressent i en beslutsprocess, vilka
frågor som får tas upp, vilka positioner som deltagarna har, vad och vem
som har auktoritet, hur ”information” definieras och samlas in, hur deltagar-
nas synpunkter och preferenser aggregeras, samt hur de sanktions- och belö-
ningssystem som håller processen i schack ser ut.154 De institutionella regler-
nas innebörd kan med andra ord sägas över tid fördela både auktoritet och
resurser, vilka enligt Weber är grunden för de två idealtypiskt urskiljbara
sätten på vilka makt kan utövas. Den institutionella tankefiguren illusterar
Webers iakttagelse att i en ojämlik relation som fortgår över tid kan makt
grundad på kontroll över resurser (i sin renodlade form resursmonopol)
övergå i makt grundad på auktoritet, och auktoritet kan användas till att ac-
kumulera och monopolisera resurser.155

Ett sådant processinriktat synsätt indikerar alltså att vi bör söka makt-
strukturer i relationen mellan sådana ”regler” och deras utfall, och i relatio-
nen mellan reglernas utfall och kontrollen över reglernas utformning.
Rothstein bland andra har påpekat att det är naturligt att många politiska
strider står om institutionella arrangemang eftersom sådana "låser fast" eller
cementerar en möjlighets- och begränsningsstruktur, vilket påverkar makt-
fördelningen tills nästa tillfälle att arrangera institutionerna infinner sig.156

Detta innebär alltså att makt kan, och ofta bör, studeras på två (eller flera)

                                                                                                                       
själva institutionen som orsaken till regelbundenheten, och dem som kallar själva regelbun-
denheten för en institution, jämför Crawford & Ostrom 1995 och Scott 1995, s 33-45. Intres-
set riktas i båda fallen mot ordningens mekanismer.
153 Kopplingen maktstrukturer – organisering av bias tycks dåligt utforskad från båda sidor:
åtminstone påstår Terry Moe att institutionell rational choice aldrig lyckats inkorporera makt
i sina analyser, Moe 2005. Möjligen handlar det dock om en avsaknad av explicit diskussion.
Jag kan inte bedöma de exempel han tar upp, men i t ex Ostroms tappning (se vidare nedan)
framstår i mina ögon institutionsansatsen just som ett sätt att tackla den kontextlösa spelteo-
rins svårigheter att hantera makt, svårigheter som finns beskrivna i Bengtsson 1997).
154 Ostrom 1999
155 Weber 1987/1920, s 47ff. Bytesmakt innebär att kunna erbjuda sin motståndare något som
gör att denne frivilligt fogar sig i resursinnehavarens vilja, mot sin egen, därför att alternativet
är värre. (Sociologen Weber för empiriskt orienterade resonemang om det skenbara i frivillig-
heten när resursfördelningen är monopollik: bytesmakt tenderar då att glida över i befall-
ningsmakt. Det kan jämföras med Hobbes´ m fl omvända politisk-filosofiska resonemang om
hur auktoritär befallningsmakt egentligen utgår från kontrakt, dvs frivilliga byten, se t ex
Marc-Wogau 1992, s 100f.)
156 Ostroms funktionella uppdelning av institutioner i regler för tillträde, position, informa-
tionsbehandling o s v gör detta tydligt.
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nivåer. Dels kan maktanalysen gälla inrättandet eller framväxandet av en
institution, dels kan den gälla den bias som institutionen resulterar i, i en-
skilda eller serier av situationer. Men frågan bör också ställas om det senare
påverkar det förra. Fortfarande måste vi vara noga med att specificera vad
maktanalysen gäller för att kunna tillskriva en aktör makt eller avsaknad av
makt. I en institutionell ordning kan det vara så att både de "vinnande" och
"förlorande" individernas handlingsutrymme är relativt snålt tilltagna. Istäl-
let kan det vara så att de axlar olika roller (arbetare och kapitalist, man och
kvinna, och så vidare) i ett spel där både replikerna och dramats upplösning
följer ett välreglerat mönster.157

När kopplingen görs till institutioner och hur institutioner fördelar makt i
termer av möjlighets- respektive begränsningsstrukturer reses frågan hur
detta resonemang förhåller sig till den välkända uppdelningen av makt i tre
dimensioner eller ”ansikten”: makten över besluten och makten över dag-
ordningen, men också makten över tanken.158

Att ett institutionellt perspektiv kan användas för att beskriva kontroll
över dagordningen står väl redan klart. Om vi fortsätter använda Ostrom
förslag på kategorisering av institutionella regeltyper, kommer regler för
definiering av information, utpekandet av legitima intressegrupper mm att
påverka vad som hamnar på dagordningen och vilka frågor som stängs ute,
och därmed vem som kan göra sig gällande med sina frågor på den politiska
arenan.159 Men hur är det med makten över tanken? Kan vi använda institu-
tionsteori för att säga något om hur den kan gå till? Vilket svar som ges be-
ror på vilken typ av institutionsteori vi vänder oss till för att förklara institu-
tionernas logik. Olika institutionella skolbildningar laborerar med identitet
respektive rationella kalkyler för att förklara institutionernas logik, dvs för
att inte bara beskriva utan förklara de institutionella processerna. På individ-
nivå tänker man sig då antingen att individen förhåller sig kalkylerande till
externt etablerade regler/ ordningar, och utbytet av att följa respektive bryta
mot dem, eller att individen är så lyhörd i förhållande till omgivningen att
hon internaliserar dess krav.160

                              
157 Om en man kan vinna ekonomiska fördelar på arbetsmarknaden på bekostnad av kvinnor
betyder det inte nödvändigtvis att han har makt att omvandla dessa ekonomiska fördelar till –
eller välja bort fördelarna till förmån för – t ex ett arbetsliv anpassat till ett aktivt föräldraskap.
Fokus på strukturer utgår från ett intresse för effekter på B snarare än ett intresse för att
koppla dessa effekter till en urskiljbar ”skurk” och en gärning. Det utrymme som A har på B:s
bekostnad kan mycket väl vara resultatet av kollektiva komplexa handlingsmönster under lång
tid: ett ”many hands-problem”, jfr Thompson 1980.
158 Lukes 1974, Gaventa 1987, Gaventa 1980
159 Ostrom 1999, s 52f, jfr Bachrach & Bartaz 1972
160 Se March & Olsen 1989 resp. North 1990, se Thelen & Steinmo 1992 för översikt. (Detta
kan jämföras med Webers bytes- respektive auktoritetsmakt. Webers distinktion är visserligen
mer inriktad på egenskaper och beteenden som kan iakttas hos makthavaren: om denne kan
åberopa en plikt eller om lydnad måste köpas. Men internalisering av en plikt skapar förut-
sättning för auktoritesmakt, medan bytesmakt handlar om att skapa respektive förhålla sig till
incitamentstrukturer.)
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Maktrelationer som upprätthålls genom internalisering är svårast att över-
huvudtaget tänka sig som momentana konfrontationer mellan aktörer.161 Då
går det emellertid inte heller längre att identifiera en A och en B med mot-
stående preferenser om X (se sidan 49). Hur kan man då resonera om makt?

Makten över tanken, och verkliga eller upplevda intressen
Vi ska se lite närmare på Lukes begrepp ”makten över tanken”. I sin strävan
att förfina analysen av hur makt verkar, ville han göra gällande att makten
inte nödvändigtvis är synlig för de inblandade parterna. Utgångspunkten
tycks instinktiv: När han betraktar samhället ser han relationer mellan män-
niskor, och fördelningar av det att styra och bestämma som luktar misstänkt
ruttet, som han associerar till makt, men utan att han kan placera in dem i
(då) gängse definitioner av makt. Ändå skorrar pluralistiska tolkningar
falskt. Det är situationer där A:s genomdrivande av sina projekt påverkar B:s
utrymme på ett avgörande sätt, men utan att B ger uttryck för protester eller
ens verkar medveten om problemet.162

Lukes prövar istället tankegången att relationer där ena parten kränks av
den andra inte behöver innebära konflikt, varken öppen eller – som när makt
utövas via kontroll över dagordningen – undertryckt. Det mest effektiva
sättet att skydda egna intressen vore att förekomma uppkomsten av konflik-
ter genom att kontrollera potentiella motståndares tankar och önskningar.
Sådan påverkan, menade Lukes, bör därför inkluderas i maktbegreppet.163

För att kunna tala om för de inblandade aktörerna (åtminstone för de
drabbade) osynlig makt måste Lukes i stället för att tala om preferenser
(subjektiva intressen), tala om intressen (eller objektiva intressen). Dessa
definieras i William Connollys efterföljd som de preferenser som B skulle ha
haft om B hade haft möjlighet att jämföra sin situation under rådande makt-
förhållande med alternativ.164

Här börjar maktens ansikte att bli svårare och svårare att omedelbart kän-
na igen som makt. Det ligger i begreppets natur att vara svårgenomskådligt:
manipulationer av tanken måste passera obemärkt för att fungera. En avgö-
rande svårighet är att identifiera de kontrafaktiska preferenser som B skulle
ha haft under gynnsammare omständigheter. När ska man bli misstänksam
ifråga om frånvaron av protester eller missnöje? När har forskaren rätt att
ifrågasätta analysobjektets egen uppfattning av sina intressen?165 Lukes är
inte särskilt utförlig här, men det tycks som om det är konsekvensernas all-
var som är utgångspunkten. De exempel som Lukes anför är dels politisk
exklusion grundad på rastillhörighet, dels industriutsläpp, där det i det senare
fallet
                              
161 Det skulle vara i form av tillfällig hypnos.
162 Se Lukes 1974, s 11-25
163 Lukes 1974, s 23
164 Lukes 1974, s 34f
165 Detta problemet i Lukes maktbegrepp diskuteras av bl a Hay (1997) och Ron (2008).
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finns goda skäl att, allt annat lika, anta att människor helst inte vill bli förgif-
tade (särskilt som utsläppsrening inte nödvändigtvis betyder arbetslöshet).166

Exemplen demonstrerar att om forskaren genom tankeexperiment ska kunna
avgöra vad en annan människa skulle föredra under hypotetiska omständig-
heter, krävs att det rör sig om tydliga, för att inte säga våldsamma, effekter
av maktutövandet, i motsats till sammansatta, komplexa och subtila. Man
kan våga anta att de flesta människor, om de hade reella val, skulle välja
livet framför döden, intakta kroppsfunktioner framför stympning, mättnad
framför hunger, gemenskap framför isolering, läskunnighet framför analfa-
betism. Fundamentala politiska frågor, från svält över könsstympning till
dödsstraff, låter sig, tänker jag mig, relateras till något som kan kallas verk-
liga intressen på detta sätt.167

Men hur låter sig ansatsen översättas till andra typer av beslutsprocesser?
Att i en maktanalys utgå från att människor egentligen inte vill vara hemma
med sina barn/yrkesarbeta, egentligen vill ha privat/offentlig sjukvård, eller
egentligen vill/inte vill gå med i valutaunionen ter sig svårare att göra med
hedern i behåll. Och även när allvarliga konsekvenser kan följa av politiska
beslut hamnar vi i svårigheter när dessa konsekvenser är osäkra och involve-
rar risk. Bara när vi med någorlunda säkerhet vet konsekvenserna av A:s
handlande på B, kan vi bedöma B:s intresse.

Inget av dessa problem diskvalificerar ansatsen som sådan. Politik är inte
sällan i många delar av världen rent bokstavligen på liv och död på ett sätt
som gör det rimligt att tala om intressen, oavsett hur de inblandade själva
ställer sig till detta. Men det blir problem att använda ansatsen på delar av
människors privata och politiska intressesfär där forskaren inte kan resonera
sig fram till kontrafaktiska preferenser, utan att riskera att dra egocentrerade,
etnocentriska eller mycket osäkra slutsatser.168 Det tycks alltså som att när

                              
166 Lukes 1974, s 45, 37f
167 Amartya Sen har hävdat att även om människan själv fördrar en svår situation är hon fri
först när hennes funktionsförmåga inte inskränks, av brist på basala nödvändigheter som
näring, sjukvård osv, Sen 1989. (Han talar alltså inte själv i sammanhanget om makt, men
frihet och ofrihet är maktens domäner.) Om etablerandet av en viss idé innebär sådana kon-
kreta direkta frihetsinskränkande effekter ända in på kroppen på levande människor, är det
åtminstone som lättast att pröva en tanke om makt, även om de idéer som legitimerar en
situation accepteras också av dem som drabbas. Svårare blir det ju mer idéerna istället handlar
om beslut rörande en osäker framtid, vars effekter ingen av de i beslutsprocessen deltagande
aktörerna kommer att hinna uppleva själv. Jfr Ron (2008) som med inspiration från Rawls
menar att en förståelse av intressen kan utvinnas från ”the point of view of civil society”.
168 Ekonomins sätt att skapa ett mått på objektiva intressen, som inte direkt kan diskuteras i
termer av basala förmågor är att resonera i termer av pris och kontroll/ägande, och förutsätta
att var och en vill äga/kontrollera resurser till ett så högt pris som möjligt. Även detta sätt att
urskilja intressen har sina uppenbara begränsningar. Det förutsätter en fungerande marknad
där pris på saker och ting representerar dess värde. Men sådana objektiva pris är omöjliga att
sätta på de flesta fenomen som människor har subjektiva men generella synpunkter på: förva-
ring av kärnbränsle, homoadoptioner, pedagogisk inriktning i skolorna osv. Återstår pengarna
i sig eller jämförelse resurs för resurs: de flesta kan antas ha intresse av mer i plånboken
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jakten på mer subtila maktmedel riktar uppmärksamheten mot makten över
tanken, är vi hänvisade till att undersöka allt annat än subtila effekter av
maktutövningen.

Makten över tanken, med hjälp av språket?
Lukes kopplar själv tydligt makten över tanken till kommunikation och
språk när han lyfter fram massmedias roll. Däremot utvecklar han inte frågan
om hur maktutövandet kan tänkas gå till, hur maktens mekanismer ser ut,
annat än att i allmänna ordalag hänvisa till socialisation.169

Lukes koppling mellan å ena sidan Connollys tanke att en underordnad
individ kan missta sig på sina egna intressen för att denne inte givits möjlig-
het att jämföra med det hon går miste om, och å andra sidan massmedias
roll, gör det emellertid rimligt att anta att Lukes ser för sig att en ojämlik
materiell resursfördelning ibland innebär möjligheter för en i övrigt gynnad
part att också monopolisera informationskanaler. De maktstrukturer som
Lukes talar om tycks alltså inte vara rent språkliga, utan snarare mer hand-
fast handla om någons kontroll över informationsproduktion, informations-
spridning och mer specifikt kontroll över media.170 Makten över tanken
framstår hos Lukes som sista steget i en tilltagande maktassymetri där den
resulterande resursassymetrin till sist berövat den svaga parten möjligheten
till konfrontation och gjort kontroll av dagordningen överflödigt. På motsva-
rande sätt beskriver också John Gaventa makten över tanken som slutpunk-
ten på en process där en allt mer ojämlik relation mellan A och B grundad på
beslutsmakt och dagordningsmakt så småningom kommer att prägla bilden
om vad som rätt och riktigt.171

Den policylitteratur som diskuterades i föregående kapitel tycks dock inte
nödvändigtvis förutsätta en sådan assymetri, eller handla om ensidigt utbud
av information. Tvärt om diskuterades där hur information behandlas av de
påverkade individerna: Den filtreras och sorteras till en i förhållande till den
tillgängliga informationen mer begränsad verklighetsuppfattning. Dessutom
riktas uppmärksamheten mot sådana kognitiva sorteringsprocesser hos indi-
vider i positioner som ger auktoritet och resurser. Det handlar om effekter på
den medvetna tanken, men dessa skapas av vissa idéstrukturer i sig snarare
än genom att någon har resurser att manipulera informationsflöden.

I kapitel 2 sades att idéstrukturers inverkan på policyprocesser måste
kopplas till en social praktik, och att idéers sociala praktik är språk. Språk

                                                                                                                       
snarare än mindre, och fler doktorer på vårdcentralen snarare än färre, allt annat lika. Dessa
bedömningar av intresse kan bli trubbiga för att de är endimensionella. Politiskt intresse gäller
ofta paketlösningar och prioriteringar mellan värden.
169 Lukes 1974, s 23.
170 Lukes teorier om makt formulerades också samma tid som forskningen om medias infly-
tande på ”massan” åter blomstrade, McCombs 2006, s 144f.
171 Gaventa 1980
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kan ses som en viktig resurs för individer/ aktörer som vill ta kontroll över
sitt liv och utöka sina möjligheter. I det att behärska ett språk ligger bekant-
skap med idéstrukturer, som liksom de enskilda orden fungerar som gemen-
samma referenser inom en språkgemenskap. Utan relations- eller konfronta-
tionsperspektiv kan språk till och med ses som en kollektiv nyttighet: det
finns där för den som vill ta det i besittning.172

I relationer mellan aktörer har vi nog också på känn att språk kan använ-
das för att dominera över andra. I en konfrontation kan visserligen ord bara
vara ett medel för att överbringa hot om våld, och så vidare, men ord kan
också i sig legitimera, övertyga eller undergräva. A kan ibland med hjälp av
bara ord få B att göra något som B inte annars skulle ha gjort (och detsamma
kan vi tänka oss även om B är sekundär för A i förhållande till målet).173

Ser vi språk som en kollektiv nyttighet borde en sådan maktordning vara
högst instabil (de språkliga maktmedel som finns tillgängliga för A att platta
till B med är lika tillgängliga för B att platta till A med). För vi in olika för-
måga att tillägna sig och använda språk i analysen, kan vi utveckla teorier
om varför så inte är fallet. Språklig förmåga (liksom tillgång till informa-
tionskanaler, jfr Lukes ovan) kan analyseras i termer av socioekonomiskt
givna möjligheter, styrda till exempel av möjligheter i utbildningssystemet
och på bostadsmarknaden.174 En sådan undersökning kan ge viktiga insikter.
Fortfarande har emellertid själva språket, dess innehåll och form, en under-
ordnad roll i analysen. Förklaringar till maktens karaktär och utövande söks
hos individerna och socioekonomiska strukturer, inte hos språket. Analysen
av språk/text blir ett sätt att komma åt intentioner hos sändaren, och effekter
hos mottagaren. För att språket ska komma i fokus i en maktanalys krävs att
vi, snarare än ojämlikhet i förmåga att använda språket styrd av ekonomiska
och sociala ojämlikheter, kan identifiera bias som skapas av själva språket.

Vi bör därför undersöka om det kan förhålla sig så. Blicken måste då lyf-
tas från den enskilda sändaren av ett subjektivt budskap och den enskilde
mottagarens förståelse detta budskap, till grupper av sändare och mottagare.
När ett sådant perspektivbyte gjorts har också mönster i relationen dem
emellan synliggjorts som beror av budskapets utformning. Det har visats att
beroende på hur argument legitimeras, förpackas och formuleras har de helt
enkelt olika effekt.175 En sådan iakttagelse skjuter budskapet och budskaps-
formen – språket – mot centrum för intresset.

                              
172 Jfr Laitin (2007, kap 2) om nationella språk och dessas koppling till mycket handfasta
resurser som utbildnings- och anställningsmöjligheter.
173 Jämför också styrmedelslitteraturen, om ”sermons” i kontrast till ”sticks and carrots”, se t
ex Vedung 1998.
174 Jfr återigen Laitin (2007, s 33f) om nationella språk, där det blir tydligt att ett byte av språk
för att komma i åtnjutande av resurser är förknippat med vissa svårigheter, som kan förstärkas
av andra aktörer som har intresse av att undanhålla dessa resurser.
175 Se t ex Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s 23ff.
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Den ovan nämnda forskningen har alltså ägnats försök att förklara hur
olika budskapsformer påverkar (makt-) relationen mellan olika grupper, på
ett sätt som ofta vätter mot manipulation. Men iakttagelsen reser också frå-
gan om budskapsformer i ett samhälle, de sätt som finns för att uttrycka sa-
ker och ting, är ett ”öppet” eller ett ”förstrukturerat” medium. Finns det ”ett
sätt att tala om saker och ting” i ett samhälle kan det i sig påverka relationer-
na mellan samhällsmedlemmarna.

Är alltså språket en struktur i vars skugga A:s och B:s möjligheter att rea-
lisera sina preferenser och/eller intressen beträffande X påverkas på ett avgö-
rande sätt? Om språket innehåller narrativ som upphöjer A:s värde och sän-
ker B:s, om det innehåller en rikedom av ord för A:s kvaliteter och behov av
X, och en knapphet i ord för B:s o s v, så kan vi kanske hävda det. Men det
kräver att vi kan visa att det finns en tröghet i språket som människan inte rår
över, och som inte bara är en spegel av några andra ”verkliga” maktförhål-
landen, och att språket alltså inte bara är en struktur (det vill säga ett histo-
riskt spår) utan fungerar som en institution (det vill säga som ett påbud inför
framtiden).

En följdfråga som infinner sig är om det i så fall är det som är ”makten
över tanken”. ”Makten över tanken” handlar om att makthavare kan mani-
pulera den styrdes uppfattning så att han själv finner det riktigt och rätt att
han förfördelas, eller så att han inte ens märker det.176 Detta ligger i linje
också med begreppet ”kognitiva lås”, och de i kapitel två diskuterade teori-
erna om idésystemens verkan i policyprocesser. I maktlitteraturen handlar
det ofta om en manipulatör och en manipulerad, så att graden av låsning är
olika, men man tänker sig också att vinnaren i manipulationen kan vara så
övertygande att denne ”lurar” också sig själv. När relationen utsträcker sig
över tid och cementerats i institutioner är det kanske inte nödvändigt att tän-
ka sig den gynnade parten som ”manipulatör”. Man kan till exempel födas in
i en priviligierad position, och oreflekterat upprepa ett beteende i ett hand-
lingsutrymme som andra redan skapat.177

Den diskursiva maktens mekanismer
Hittills har en del av maktdiskursen berörts som inte diskuterar språk och
makt. För att diskutera idéer om språkliga maktmekanismer behövs annan
hjälp. En forskningsfåra där språk och text explicit kopplas till makt är dis-
kursanalysen. Där ställs frågor om vad idéer, kommunicerade via språket vi
använder, egentligen gör med människor, och hur det kan kopplas till makt.

Gemensamt för diskursanalysens numer ganska vittförgrenade forsk-
ningsfält är att språkets roll i konstruktionen av verkligheten sätts i centrum.
Diskursanalys kan ses som ett vetenskapens metodorienterade svar på påstå-

                              
176 Lukes 1974, Gaventa 1987
177 Jfr Lukes, som menar att vi för att kunna tala om maktutövande behöver belägga att det
vore möjligt för A att få kunskap om konsekvenserna för B, se Lukes 1974, s 52.
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endet att världen är social konstruerad. Många diskursanaytiker menar att
diskurser kan och bör studeras just som bestämda sätt att tala om och förstå
världen, vilka är historiskt och kulturellt specifika.178 Kunskap, säger man,
frambringas i social interaktion genom vilken gemensamma sanningar etab-
leras och upprätthålls. Sambandet mellan kunskap och social handling beto-
nas alltså, liksom att människan har tillträde till verkligheten (bara) genom
språket. Diskursen utgör ett filter som människor erfar världen igenom, ef-
tersom intryck måste göras meningsfulla, och inte är det i sig själva. Språket
(det använda språket och inte något abstrakt språksystem) utgör på så sätt
vår tankevärld. Vi kommer därmed åt ett samhälles tankevärld genom att
studera det använda språket.179

Det leder alldeles för långt att försöka ge en rättvisande översikt över
forskningsfältet. Några av de svar på ovanstående frågor som denna ansats
erbjuder kommer att få fungera som utgångspunkt för den fortsatta diskus-
sionen. I diskursanalysen kan man skilja mellan dem som intresserar sig
mest för de ”meningssystem” som byggs upp i sig, och dem som främst är
intresserade av samtalsprocessen – den process som meningssystemen etab-
leras igenom – i sig.180 Analysobjekten blir olika, och därmed också diskus-
sionen om makt. I det förra fallet säger man något om möjliga positioner i ett
visst meningssystem. Foucaults maktbegrepp brukar sägas vara abstrakt och
produktivt. Foucault tänker sig, inspirerad av Louis Althusser, att människan
blir till när hon interpelleras av diskurser (resonemangen känns igen från
beskrivningen av Hajers DISCOURSE COALITION FRAMEWORK ovan). Det
betyder helt enkelt att hon blir till genom att kategoriseras och tilltalas, i text
och tal, av sin omgivning. Av kategoriseringen följer också en syn på om-
givningen. Att placeras i en viss roll innebär att vara en sådan som ser på
världen ur ett visst perspektiv. De subjektspositioner som återfinns i en dis-
kurs, i den ideologi som diskursen präglas av, formar individerna och deras
världsbild, Då blir makt närmast med nödvändighet något ganska abstrakt –
en relation mellan positionerna A och B.181 ”Diskursen” anvisar subjektspo-
sitioner som antas ha sociala effekter, men de senare undersöks i liten ut-
sträckning.182

I det andra fallet använder konkreta aktörer sig av diskursiva strategier
som refererar till meningssystem. Det blir med ett sådant perspektiv svårt att
undvika att fokusera på vilka som deltar i samtalet, och samtalets kontext.
Samtalet ses som en praktik, ett spel, där diskurser utgör en potentiell makt-
resurs. Vissa talar om ”tolkningsrepertoar” istället för diskurser för att un-

                              
178 Se Jörgensen & Phillips (2000, , s 7, 11) som tecknar en översiktsbild av olika diskurs-
analytiska perspektiv.
179 Jörgensen & Phillips 2000, s 11ff
180 Jörgensen & Phillips 2000, s 112f
181 Jörgensen & Phillips 2000, s 22f.
182 Kanske med nödvändighet inte, om vi antar att vi inte kan separera diskurs och ”social
verklighet”.



61

derstryka att de är flexibla resurser.183 Med den diskursiva praktikens per-
spektiv blir dessa sociala effekter och mekanismer mer centrala, eftersom de
antas utgöra någon slags nyckel för förståelse av faktiska samtals- och bety-
delsebyggnadsprocesser.

Men hur tänker man sig närmare bestämt att diskurser får sociala konsek-
venser? Ett vanligt sätt är att med inspiration från Antonio Gramsci tala om
hegemoni, som uppnås med hjälp av maktresursen ideologi. Det har fram-
hållits att hegemonibegreppet till skillnad från Foucaults maktbegrepp är mer
öppet för motstånd. Hegemoni förutsätter inte att ”alla” accepterar en domi-
nerande ideologi, utan tillåter ”motståndsfickor” där ”mothegemonier” upp-
rätthålls. Därför är hegemonier till sin natur mer temporära och instabila än
de maktstrukturer Foucault beskriver.184

Fortfarande tycks dock gälla att diskurserna verkar genom relationen
mellan en dominerande ideologi som präglar diskursen i ett samhälle å ena
sidan, och interpellering och positionering av samhällsmedlemmarna å den
andra, det vill säga de verkar på individernas förståelse av sig själva och sin
omvärld.185 Om den mekanismen ska fungera som ett sådan ”konstituerande”
maktmedel så måste den dominerande diskursen antingen lyckas delegitime-
ra befintliga motdiskurser för den majoritet de behöver påverka för att upp-
rätthålla en viss maktordning: definiera ut dem som uttrycker den från det
”vi” man lyssnar till. Alternativet är att den minoritet som inte låter sig in-
terpelleras och positioneras av den ideologiska statsapparaten antingen är
mycket liten, eller av något skäl offentligt tystlåten.

Gramsci själv såg, i likhet med såväl Weber som Lukes och Gaventa, den
ideologiska makten som i grunden vilande på andra maktresurser, och i kon-
sekvens med detta som en relation mellan ”en statsapparat” och det civila
samhället – den förra kontrollerande ekonomi, det legitima användandet av
våld och det juridiska systemet – vilket skulle kunna förklara en sådan tyst-
nad.186 Men då är vi tillbaka vid en situation då makt och språk, antingen
handlar om att språket speglar och tjänar andra egentliga och mer grundläg-
gande maktrelationer. En öppning mot konkurrerande diskurser innebär an-
nars en situation där olika diskurser finns tillgängliga för individer engage-
rade i kontinuerliga och ganska öppna förhandlingar om verkligheten. Om vi
vill hålla kvar vid föreställningen att språket i sig skapar instängande bilder
av verkligheten, så återstår positionering och internalisering i en i huvudsak
intellektuellt homogen omgivning. Diskurser har då fortfarande instängande
sociala effekter på individer (konstituerar individerna) i kraft av sin eventu-
ella entydighet. På individnivå antas diskursen då utgöra ett betydelsesystem
som hon inte kan frigöra sig ifrån eller tänka förbi. Entydigheten i det ”dis-

                              
183 Jörgensen & Phillips 2000, s 23ff, 112f
184 Fairclough 1992, s 56ff, 92
185 Se t ex Fairclough 1992, s 64.
186 Gramsci 1971, t ex s 12f
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kursiva utbudet” förhindrar opposition. Alla som behövs för att upprätthålla
en viss världsbild, eller alla som räknas i en viss grupp, omfattar den. Den
större instabilitet som hegemonibegreppet sägs innebära jämfört med
Foucaults perspektiv tycks därmed skenbar.

Människan framställs alltså fortfarande som extremt socialt beroende,
formad av sin (språkliga) omgivning. Detta ska nog ses som en metateoretisk
positionering, en vetenskapsteoretisk utgångspunkt. Som sådant förefaller
det mig inte orimligt förutsatt att perspektivet är tillräckligt vidsträckt. I takt
med att diskursanalysens perspektiv snävas in i tid och rum blir det emeller-
tid alltmer problematiskt att hävda sådana språkliga instängningseffekter på
filosofiska snarare än empiriska grunder (d v s som vetenskapsteoretisk ut-
gångspunkt).

Tidigare sades emellertid att ju mindre socialt sammanhang vi studerar, ju
svårare är det att hävda att de utsagor som cirkulerar representerar en aukto-
ritativ verklighetsbeskrivning som individerna inte kan värja sig emot. Hur
entydig diskursen än är bland en mindre grupp människor i, låt oss säga en
politisk organisation, är det sällan vi har skäl att föreställa oss att dessa män-
niskor uteslutande lyssnar till varandra. Vi kan då beskriva diskurser på text-
nivå, men det blir svårare att säga något om dess sociala effekter. Mak-
taspekten faller bort (åtminstone undergrävs argumenten för att det ska vara
trovärdigt att tala om maktanalys) och diskursanalysen börjar likna idéana-
lys. För att kunna relatera diskurs till makt tycks vi behöva kunna konstatera
hegemoni, men för att konstatera hegemoni med trovärdighet tycks vi behö-
va ett någorlunda vitt och brett perspektiv. I en studie av västerlandets mo-
derna kriminalhistoria kan vi anta att vi täckt in tankens möjliga domäner
genom att studera språket, men samma påstående blir mycket mer proble-
matiskt i en studie av 1980-talets demokratidebatt i riksdagen. Invändningar
som riktas mot diskursanalysen, att vi inte kommer åt mentala föreställningar
genom att studera utsagor utan att ingående reflektera över att dessa kan ha
helt andra motiv, blir då mer brännande.187

Vi ska ändå ännu inte släppa diskursanalysens grundantagande, om språ-
kets styrande och potentiellt instängande effekter, och möjligheten att till-
lämpa ett sådant synsätt på policyprocesser. Generellt tror jag man kan säga
att diskurser antas verka strukturerande i två avseenden: dels över tid, och
dels struktureras individuella möjligheter utifrån den sociala nivån: Vad som
sägs vid tidpunkt t0 påverkar/styr vad som kan sägas vid tidpunkt t1, och vad
som sägs i ett samhälle påverkar/styr dess individuella medlemmar i tanke
och handling. Skillnaden emellan dessa två påståenden utgör avstamp för
nästa avsnitt.
                              
187 Ur den empiriska textanalysens vedermödor reses ibland frågan utifrån vilka premisser
diskursanalytiska textstudier kan säga något om makt när idéanalys antas vara otillräcklig för
att säga något om det sociala livets orsaksamband, se t ex diskussionen mellan Mats Lund-
ström och Kerstin Jacobsson i statsvetenskaplig tidskrift, jfr Beckman 2005 och Strömgren
2007.
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3.2 Idéer, föreställningar, samtal och maktens
mekanismer
I föregående avsnitt restes frågan om språk kan ses som en maktstruktur, och
om det nödvändigtvis innebär att vi då har att göra med ”makten över tan-
ken”. Min mening är att diskussionen underlättas betydligt om vi påminner
oss vad språk är, hur idéer förhåller sig till språk, och hur språk förhåller sig
till föreställningar. Vi lämnar därför maktaspekten därhän för ögonblicket.

Språk, föreställningar och idéer enligt Popper
För att kunna diskutera språk som maktstruktur krävs alltså en granskning av
de mekanismer som kan möjliggöra för idéstrukturers påverkan på männi-
skors möjligheter att styra och bestämma i enlighet med sin önskan eller sina
intressen. Här ska Karl Popper få erbjuda utgångspunkten för en sådan
granskning.

Varför, kan man fråga sig, ska vi vända oss till honom? Flera skäl skulle
kunna ges. Ambitionen här är att från en traditionell vetenskapsteoretisk
position undersöka idéer om språk och makt. Popper är en naturlig utgångs-
punkt som alltjämt central icke-relativist, även om han för dem som helhjär-
tat följer en postmodernistisk tradition tycks förefalla förhistorisk.188 Hans
världsbild kommer dock inte här att betraktas som ”slutgiltig” eller oproble-
matisk, och inte heller är avsikten att markera avstånd till en diskussion om
teoriers och tolkningsramars betydelse för vår verklighetsuppfattning. Här
ses den istället som ett klargörande av några vetenskapsteoretiska grundan-
taganden som författaren vill hålla fast vid i en sådan diskussion. Att den
materiella verkligheten ges en plats är väsentligt, men än viktigare är att
idéer betraktas som självständiga (samhälls-) fenomen: Popper skiljer noga
mellan idéer och föreställningar, vilket utifrån föregående diskussion före-
faller väsentligt. Popper har dessutom en utvecklad diskussion om hur språ-
ket förhåller sig till idéer och föreställningar, som visserligen har brister för
föreliggande syfte, men som utgör en klargörande utgångspunkt. Även om
hans världsbild är anti-relativistisk är den inte i grunden anti-
konstruktivistisk.

Popper beskrev som bekant världen som tredimensionell eller tredelad.
Det finns en fysisk värld, en ”mental” värld, och en idévärld: Värld 1, 2 re-
spektive 3. Idévärlden är både en produkt av mänsklig verksamhet, och au-
tonom i förhållande till den. Den kan ses som ”avlagringar” eller avtryck av

                              
188 Då börjar historieskrivningen möjligen med Kuhn, Feyerabend eller de franska poststruk-
turalisterna, varvid Popper framstår som den siste vetenskapsteoretiske dinosaurien. Varför
inte Kuhn kan man fråga sig? Det finns ju en tydlig koppling mellan hans idéer och särskilt
Peter Halls m fl, men också till de policyteorier som ska prövas mer närgånget? Just därför, är
svaret. Kuhn tankegångar är så inkorporerade i teorierna att vi inte får syn på något nytt ge-
nom att diskutera policyteori i termer med Kuhns begreppsapparat.



64

mentala processer. Idéernas värld är objektiv, i det att idéerna existerar utan
att någon nödvändigtvis ”har” dom.189

Om idéer ska kunna få effekter i den fysiska världen måste det ske via den
mentala världen, det vill säga via det tänkande subjektet.190 Ibland har tanke-
riktningar som vill poängtera idéernas roll för policyförändringar, till exem-
pel diskursanalytisk forskning, anklagats för att negligera detta faktum. Jag
tänker inte gå in på det berättigade i detta påstående, utan anta att kritiken
ibland möjligen är befogad, ibland inte. Utgångspunkten här är att det är
riktigt att idéer inte ”flyter fritt” i ett samhälle, utan att förmedlas av ett sub-
jekt, men att den kritiken inte nödvändigtvis behöver drabba diskursanaly-
sen, eller andra forskninginriktningar som undersöker idéers inflytande.

Språk är system av intersubjektiva betydelsebärande tecken.191 I On the
Theory of the Objective Mind ser Popper språket – teorier, förslag, påståen-
den, och så vidare – som utgörande större delen av Värld 3, och som samti-
digt en viktig del av den mentala världen.192 När någon ”har” en idé, det vill
säga har tillägnat sig eller begripit en teori, ett förslag eller ett påstående, så
är språket en (måhända tyst) del också av det mänskliga medvetandets
värld.193

I kraftfältet mellan Värld 2 och Värld 3, i subjektets interaktion med idé-
erna, blir människan människa. Språket är bryggan.194 Samtidigt som språket
och idéerna finns före varje (nu levande) subjekt, och människoblivande sker
genom tillägnelse av ett språk och ett idéarv, ska vi inte se det så att idéerna
”rinner in” i människan och stöper henne i en färdig form. Språket, och de
idéer som språket förmedlar, ska snarare ses som trojanska hästar, med inne-
boende sprängkraft. Där ryms alltid fröet till nya föreställningar och idéer,
och därmed formuleringen av ett problem leder till följdproblem – även om
det enskilda mänskliga bidraget till idévärlden alltid kommer att vara kom-

                              
189 Popper 1979, s 154, 156ff. ”Objektivt” är, nota bene, en bestämning av idéernas existens,
inte idéernas innehåll eller sanningsvärde.
Detta sätt att tänka om idéer har beskrivits av Michael Reddy ur en helt annan synvinkel: som
ett komplex av metaforer som finns i vardagspråket, och som alltså uttrycker och formar vår
syn på vad idéer är. Metaforerna är ”idéer är objekt”, ”språkliga uttryck är containers/ behålla-
re” och ”att kommunicera är att sända”, och återspeglas i uttryck som ”jag gav dig den idén”,
”tomma ord”, osv, se Lakoff & Johnson 1980, s 10f (min översättning: vilken skillnaden är
mellan det svenska och det engelska språket återstår att fundera över).
190 Popper 1979, s 156, jfr Risse-Kappen
191 Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s 183-196. Bergström och Boréus urskiljer två funktioner
hos språket: kommunikation och att uttrycka betydelse Bergström & Boréus 2000, s16.
192 Popper inkluderar också okläckta idéer i värld tre, ”otänkta tankar”, vilka kanske inte kan
sägas vara språkliga till sin natur. Själv föredrar jag att se värld tre som mängden av reellt
existerande ”idéprodukter”.
193 Popper 1979, s 157f, 159f (språk finns också i värld ett, som bokstäver eller ljud, men det
är mindre intressant här)
194 Popper 1979, s 161, 163. Popper skriver också:
”...det är en av den andra världens huvudfunktioner att förstå objekten i värld tre. Det är något
vi alla gör: en väsentlig del i att vara människa är att lära sig ett språk och det betyder, i grund
och botten, att tillägna sig ett objektivt tanke-innehåll.”, Popper 1979, s 156.
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mentarer i marginalen i förhållande till vad som i ett tidigare skede hämtats
därur. ”Trots, men också på grund av, idévärldens autonomi kommer det
alltid finnas utrymme för originellt och kreativt tankearbete”.195

Popper beskriver bilden av en människa inför idéernas (respektive det fy-
siska) universum. Värld 3 tecknas som ett obefolkat bibliotek med all värl-
dens formulerade idéer – urgamla, nya, riktiga och felaktiga idéer, samt till
och med ännu inte dragna slutsatser av redan formulerade premisser – i ett
enda gigantiskt magasin. Människan vänder sig dit för att förstå sin omgiv-
ning. Den kreativa process som för idéutvecklingen framåt – som alltså föder
(nya) tankar vilka ger avtryck i såväl värld ett som värld tre – är alltså en
process där psyket (singular) interagerar med de objektiva idéerna.

Jag tror att vi en dag kommer att vara tvungna att revolutionera psykologin
genom att titta på det mänskliga medvetandet som ett organ för interaktion
med objekten i Värld 3; för att förstå dem; bidra till dem, delta i dem; och för
att låta dem påverka Värld 1.196

Poppers intresse här är vetenskapsteoretiskt, och kretsar kring kunskapens/
vetenskapens möjligheter att komma framåt. Den enskilda tänkaren kan åt-
minstone teoretiskt axla rollen som den som – likt Newton – målmedvetet
kravlar sig upp på tidigare tänkargiganters axlar, spanar ut i det okända, fun-
derar över den nya utsikten, och lägger en ny insikt till de redan gjorda.197

Huvuddelen av våra subjektiva idéer är emellertid inte banbrytande, utan
också enligt Popper något vi får i arv av andra, via vår omgivning. Den som
gör den kunskapen till sitt huvudintresse kommer emellertid sakna en idé om
den sociala människan, en social koppling mellan idéer och individuellt
medvetande.198 För att fortsätta biblioteksmetaforen: en människa lär sig inte

                              
195 Dvs på grund av åtskillnaden mellan de producerade idéerna och människan intellekt,
Popper 1979, s 161, jfr Berger & Luckman 1967: jag återkommer till detta.
196 Popper 1979, s 156
Detta kan tyckas förvånande i förstone, då Popper förknippas med en motvilja mot ”psykolo-
gism” i vetenskapen. Det är emellertid en ståndpunkt i en annan diskussion. Citatet ovan
gäller den vetenskapsteoretiska grunden för ”produktionen” av värld tre: psykologin behövs
för att på ett logiskt sätt göra världarnas natur och sambandet däremellan begriplig.
I samhällsvetenskapen däremot ska mänskligt beteende förklaras och det antas att de för
vetenskapen intressanta eller åtkomliga förklaringarna till detta ligger i en kartläggning av den
situation som individerna befinner sig i socialt och fysiskt, snarare än genom undersökningar
av psyket (eller dess brottning med idévärlden). Om argumentet att situationsanalysen präglas
både av ”antipsykologism” och brist på sociala begrepp, se Hedström, Swedberg & Udéhn
1998.
197 Med hjälp av empiriska undersökningar har i och för sig bilden av det ensamma geniets
värde för vetenskapen ifrågasatts, och i dennes ställe har den kreativa forskningsmiljön fram-
hävts, Bennich-Björkman 1997.
198 Bilden kan som tidigare antytts modifieras: det är inte alls riktigt att framställa Popper som
generellt avsaknande en föreställning om ”det sociala” och dess betydelse”. Hedström et al.
visar hur Popper i sin kritik av psykologismen skriver att psykologiska förklaringar till sam-
hällsfenomen förutsätter referenser till den situation individer befinner sig i, och att den om-
givning som människan befinner sig i hög grad är av social natur. Inte minst är männikans
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ett språk, eller skaffar sig en föreställning om världen genom att på egen
hand genomsöka idéernas övergivna bibliotek, utan genom att snegla på vad
grannen har lånat för volymer.

Slutsatsen är alltså den att vi behöver en idé om språket som social enti-
tet. Det vill säga, en förankring av ett språkligt idéinnehåll i en social kon-
text, i vilken den enskilda individen tillägnar sig ett språk.

Popper säger emellertid något i sammanhanget relevant, som ska diskute-
ras vidare nedan, rörande människan och hennes (språkliga) omständigheter.
Det handlar om hur samhällsvetaren ska kunna nå förståelse av en samhälls-
process, av historiska händelser o s v: det vill säga av en aktör i en samhäl-
lelig kontext. Människan, säger Popper, väljer alltid sina problem mot en
”Värld 3-bakgrund”. Denna ”idé-bakgrund” består alltså av ett språk som i
sig inkorporerar olika teorier. I en viss historisk situation kommer denna
bakgrund att ha en specefik karaktär.199 Det tycks motsvara den lokala vari-
ant av Värld 3 som efterlystes ovan. Popper tänker sig nog att det han sålun-
da kallar problemsituation korresponderar mot verkliga problem och sam-
hällets kunskapsmässiga utvecklingsnivå i mer absolut bemärkelse.200 För en
samhällsvetare förefaller det rimligt att många problem är socialt konstrue-
rade, och att den språkliga idébakgrund mot vilken aktörers handlingar kan
förstås har mer med samhället att göra än med någon slags objektiv kun-
skapsnivå.201 Poppers viktiga poäng är emellertid att vi kan sätta oss in i pro-
blemsituationen, sådan den tedde sig inför processens aktörer, utan att penet-
rera deras egen subjektiva förståelse. ”Problemet” är objektivt och tillgäng-
ligt för forskaren utan att hon nödvändigtvis blandar in aktörernas själsliv.

Är det så? Hur kan det vara så?

                                                                                                                       
omgivning en miljö av sociala institutioner (vilka exemplifieras med grönsakshandlare, uni-
versitetsinstitutioner, lagen, polismakten, kyrkan, staten, giftermål, hara-kiri), Hedström,
Swedberg & Udéhn 1998, s 345ff. Däremot menar Hedström et al. att ”det sociala” framställs
som en given bakgrund till individen, närmast som hinder vilka hon måste ta hänsyn till. Inget
händer med individen i interaktion med andra individer. Även om problemet så som det tedde
sig för individen utgör en del av situationsanalysen så adresseras inte frågan om varför hon
bär med sig vissa föreställningar och värderingar. Hedström, Swedberg & Udéhn 1998, s 354,
356f. När Popper i The Open Society and Its Enemies explicit diskuterar kollektivets inverkan
på individernas tankar och uppfattningar är det som ett allvarligt politiskt problem: som bäst
”gamla fördomar” och som sämst totalitarism. Se också Eidlin 1997 för en diskussion om
Poppers (negativa) syn på ”community”.
199 Popper 1979, s 165
200 Se exemplet Galileo och solsystemet Popper 1979, s 168-80. För samhällsvetaren ligger
det kanske närmare till hands att spinna ett exempel runt Galileo konformisten än Galileo
upptäckaren.
201 Därmed inte sagt att problem inte kan vara materiella... också. Inte heller att problem inte
är ”verkliga”, se nedan.
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En not om sociala förklaringar till mänskligt beteende
Någon kan nu kanske undra om vi håller på att skapa ett nytt problem i jak-
ten på en lösning av ett annat. Om vi med Popper antar att människoblivan-
det (medborgarblivandet, tjänstemannablivadet, mans- och kvinnoblivandet,
o s v) väsentligen handlar om att tillägna sig ett objektivt202 tankeinnehåll via
språket, och vi dessutom antar att en begränsad uppsättning idéer kommer att
finnas tillgängliga för individen i den sociala kontext där hon befinner sig, så
kommer den sociala kontexten att ”förklara” vilka idéer som människor i
denna kontext lägger till grund för sitt handlande. Måste vi därmed ge indi-
videns fria vilja på båten till förmån för sociala förklaringar?

Nej, det bör tvärt om betonas att teoribildningar som söker sociala förkla-
ringar till mänskligt beteende inte, såsom ibland antas, måste utesluta tanken
på rationella, fritt väljande, subjekt. Det vore detsamma som att säga att
människans socialitet utesluter individualitet. En enkel bild för förhållandet
mellan individ och kollektiv får vi om vi tänker oss en människa som sim-
mar i en flod, eller kanske befinner sig i en folkström i en korridor. Det går
att ta sig mot strömmen, mot ett eget bestämt mål, men det kräver energi och
kraftansamling. Mellan dessa kraftansträngningar för strömmen oss i en viss
riktning bestämd av vattnet – eller kollektivet. Vi kan tänka oss att männi-
skan följer strömmen både av fritt och aktivt val beaktat omständigheterna,
och i de stunder hon så att säga råkar ha tankarna på annat håll. Människans
faktiska väg bestäms således av att hon befinner sig i två kraftfält. Å ena
sidan det aktiva subjektets, den individuella tankens och viljans, ”det ratio-
nella” om man så vill, och å andra sidan den väg som den sociala omgiv-
ningen anvisar: en divergerande och en sammanhållande kraft.203 (Givet att
bilden av människan i vattnet ändå är alltför enkel då varje individ samtidigt
befinner sig i en mängd olika sociala sammanhang, och därför är under soci-
alt tryck från en mängd olika håll samtidigt utan att därför ha mer än ett
medvetande att hantera dessa tryck med, så kan vi tänka oss att den som
samlar kraft för att vara ett fritt tänkande subjekt i något avseende måste
följa med strömmen i något annat.)

Med ett sådant resonemang blir en viktig följdfråga förstås varför det över
huvud taget finns några sociala strömmar att följa. Två enkla svar har givits.
För det första finns de socialpsykologiska förklaringarna: man framhåller att
människan har ett grundläggande behov av att höra till och att hon tolkar sin
omgivning genom att iaktta andras tolkningar, och därför anpassar sig efter
andra.204 Det finns experiment som dessutom visar på en tendens att anpassa
                              
202 Jfr not 189, s 64
203 ”Rationalitet” i ”tunn” variant, se t ex Elster 1989.
204 Ett talande exempel på det senare illustreras av ett välkänt experiment med följande ut-
formning: En skådespelare agerar cyklist som kört omkull och skadat sig ordentligt. Hur
förbipasserande agerar visar sig i hög utsträckning bero av hur de andra människorna på
platsen betedde sig. När ett par skådespelare föreställande inaktiva åskådare placerades vid
olycksplatsen, härmade nya förbipasserande deras beteende. I analysen av experimentet me-
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till och med uppfattningar och perceptioner efter omgivningens förväntning-
ar.205 För det andra erbjuds förklaringen att det helt enkelt är lättare att följa
en väg som redan stakats ut av andra än att bryta ny väg – även när det gäller
socialt beteende. Det skulle också förklara regelbundenheter i mänskligt
beteende.

”Strömmarna” är förstås inget annat än strukturerna/ institutionerna, från
avsnitt 2.1 Redan där aviserades att institutionsteorin erbjuder olika förkla-
ringar till det mänskliga samlevandets regelbundenhet och tendens till ord-
ning. Douglas North, respektive James March och Johan P Olsen, kan ses
som frontfigurer i varsin av ovan skisserade ”skolor” i diskussionen om vad
institutioner egentligen är. Norths idé om ”stigberoende” bygger på det anta-
gandet om marginalnyttan av hålla sig till status quo snarare än att skapa nya
lösningar. March och Olsen beskriver individer som ivrigt ser sig om bland
sina likar för att få svar på frågan ”vad gör en så’n som jag i en situation som
den här?”.206

Båda dessa teoribildningar har alltså ett antagande om att det ligger ett
värde för individen i att göra som någon annan gör, vilket skapar ordning(-
ar) och struktur (”strömmar”) i samhällen. Men behöver vi se dessa skolor
som motstående förklaringsansatser? Jag menar att det står klart att vi inte
nödvändigtvis behöver intressera oss för vilken av de sociala mekanismerna
som bär upp ett samhälles sociala struktur, helt enkelt för att den förutspådda
effekten är densamma. Att graden av kalkylering, anpassning och internalise-
ring i förhållande till omgivningen varierar både mellan individer och mellan
institutioner, och sällan kan renodlas som det ena eller andra, ter sig både
möjligt och rimligt. Dessutom stöds detta antagande av empirisk forsk-
ning.207 Det intressanta, åtminstone i detta sammanhang, är den sociala verk-

                                                                                                                       
nade författarna att den reflex att hjälpa till som visade sig när de ovetande försökspersonerna
kom först till olycksplatsen, motverkades eftersom försökspersonerna i analysen av situatio-
nen sökte vägledning hos sina medmänniskors beteende snarare än litade på sina egna synin-
tryck av olycksplatsen – som i båda fallen torde vara att det låg en skadad cyklist på marken
som behövde, men inte hade fått, hjälp. De tolkade däremot inte de andras inaktivitet som en
spegling av den egna osäkerheten, utan tvärt om som en överlagd handling grundad på en
analys av olyckssituationen. De antog att de andras val att inte hjälpa cyklisten grundade sig
på att de hade information om situationen som de själva inte hade.
205 Se Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s 29ff och Asplund 1987, kap 16-21, där klassiska
socialpsykologiska experiment utförda av bl a Solomon Asch och Stanley Milgrave beskrivs.
206 March & Olsen 1989, North 1990
207 Olika situationer kan tänkas främja det ena eller andra förhållningssättet. För skillnader
mellan individer se Asplund 1987, för kulturskillnader se Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s
31.
    Detta betyder att det till och med ter sig problematiskt att betrakta å ena sidan kulturteori,
institutionsteori osv som vill förklara regelbundenheter i mänskligt social liv, och å andra
sidan den rationalistiska teoribildning som ger utrymme för individuella motiv och övervä-
ganden, såsom erbjudande generellt konkurrerande beskrivningar av verkligheten. I enskilda
fall kan den ena eller andra mekanismen dominera som förklaring till social ordning. Kunskap
om när, var och hur de gör det är förstås värdefull. Eftersom teorierna har olika räckvidd så är
det emellertid inte heller i specificerade fall så att båda typerna av förklaringar alltid är till-
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lighet – de institutioner och strukturer – som möter individerna i form av
möjligheter och begränsningar.

En social värld
Utifrån Poppers tredelade världsbild argumenterade jag för behovet av att
urskilja en social värld mellan den mentala världen och idévärlden: en ”värld
två-och-en-halv” om man så vill, eller den delmängd av värld tre som utgör
det avgränsade idébagage som utgör ett avgränsat samhälles välanvända
referensbibliotek. Denna värld representerar den ”sociala verklighet som
möter individen”, och antas i enlighet med diskussionen ovan kunna interna-
liseras eller ej.

Hur etableras den och hur är den språklig? Istället för en vetenskapsteore-
tiker får vi söka hjälp hos dem som har kunskapssociologi som sitt intresse.
Berger och Luckman börjar bygga sin analysram utifrån människors gemen-
samma erfarenheter av ett ”här och nu”. Även om mitt ”här” är ditt ”där”
kommer vi dela upplevelser av vår sociala och materiella omvärld, liksom av
varandra. Människan kommunicerar om dessa upplevelser genom att sätta
betydelser på företeelser, och (genom erfarenhet) komma överens om vilka
fenomen som sorterar in under respektive begrepp.

Det är ingalunda självklart hur olika ”betydelsebärande tecken” konstrue-
ras, eller hur system av sådana tecken byggs upp. Berger och Luckman re-
flekterar över ”svärmorsproblem” och dess begreppsliga innehåll. Varken
”svärmödrar” eller ”svärmorsproblem” är termer som på något vis automa-
tisk emanerar ur en viss sorts kvinnor, utan resultat av en komplicerad social
benämningsprocess.

Språk uppkommer, menar Berger och Luckman, i hög grad som ett resul-
tat av ett omedelbart kommunikationsbehov ”här och nu”, i vardagsvärlden.
Men språket gör att vi kan tala om saker också bortom denna vardagsvärld.
Vi kan rapportera om erfarenheter ”här och nu” för en tredje part som inte
var med, för vilken ”här och nu” blir ”där och då”. En bit av verkligheten
kan göras tillgänglig genom beskrivning snarare än direkt erfarenhet. Med
hjälp av de kategorier som språket erbjuder kan vi till och med tala om ett
”där och då” som ingen av samtalets deltagare har erfarenhet av. Då är steget
inte långt till ett ”där och då” som ingen överhuvudtaget har erfarenhet av.
”Framtiden”, politikens viktigaste dimension, är en sådan ”värld”. Språkets
förmedlande kraft gör emellertid att vi kan betrakta dessa språkliga rappor-
ter, eller konstruktioner, som objektiva fakta. Vi föds in i, och kan senare i
livet träda in i nya, vävar av rapporter om ”hur det är”.208 Dessa rapporter

                                                                                                                       
lämpliga (rationalistisk teoribildning kan användas som förklaring både till regelbundenheter
och enskildheter i socialt liv på ett sätt som nyinstitutionell teori inte kan aspirera på).
208 Berger & Luckmann 1967



70

bildar den socialt reproducerade, konstruerade, delade och begränsade värld
som ovan efterlystes.

Ett socialkonstruktivistiskt perspektiv betyder alltså att världen görs me-
ningsfull via sociala, det vill säga kollektiva och delade, konstruktioner.
Dessa konstruktioner är språkliga eftersom språket är det sociala system som
gör att tolkningar kan delas. ”Verkligheten” kan konstrueras på olika sätt,
vilket betyder att den alltid skulle kunna te sig annorlunda.209

Det är dags att återknyta till frågan om hur språk är en maktstruktur när-
mare bestämt. Vilken mekanism är verksam? Frågeställningen rör individ-
strukturproblematiken. För det andra ska vi återkomma till frågan om vilken
räckvidd maktens språkliga mekanismer kan tänkas ha. Här kommer jag att
diskutera vad ett begränsat diskursivt perspektiv (undersökningar av lokala
diskurser) innebär för de ovan identifierade mekanismernas trovärdighet.

Rätt mekanism?
Ovan sades att diskursanalysen omfattar två idéer om hur språksystem ver-
kar strukturerande: vad som kan sägas vid en tidpunkt påverkas av vad som
sades vid en föregående tidpunkt, och vad som sägs i ett samhälle formar
individens tankar. Det senare antas vara den länk som förklarar det förra.
Frågan är emellertid om man då har fokuserat på rätt mekanism, eller om det
finns andra tänkbara mekanismer. Det finns inom det vida diskursanalytiska
fältet ett parallellt sätt att uttrycka diskursernas sociala effekter. Det handlar
då inte om att diskurser strukturerar individernas tankar, utan att de struktu-
rerar vad som kan sägas, vad som kan föras fram som sanning.

Det betyder att vi sätter språksystemet som social konstruktion i centrum.
Såväl Berger och Luckman som många diskursanalytiker är benägna att dis-
kutera sociala konstruktioner som internaliserade sådana (dvs den sociala
världen är den delmängd där värld 2 och 3 överlappar varandra). Men vad vi
har att göra med är begrepp, och system av begrepp, som upprätthålls genom
kontinuerliga referenser. Utsagorna blir per definition produkter i värld tre
(och två-och-en-halv), medan deras koppling till värld två blir mera oklar.
David Bloor föreslår att sociala konstruktioner uppvisar en så tydlig parallell
till institutionsbegreppet att denna samhälleliga kunskap – de sociala kon-
struktionerna – helt enkelt ska betraktas som en uppsättning institutioner.210

Denna argumentation kan mycket väl överföras på språkliga sociala kon-
struktioner. Förslaget verkar rimligt också utifrån det Popper envist hävdar,
nämligen att vi kan och bör skilja mellan idéer som produkter eller avlag-
ringar av mänsklig intellektuell verksamhet, och människors inre föreställ-
ningar. Det gör också kopplingen till den tidigare maktdiskussionen mer
tydlig.

                              
209 Vilket brukar påpekas inte har något att göra med ett förnekande av den materiella verklig-
hetens existens, bara att vi (ofta) inte har direkt eller fullständig tillgång till den.
210 Bloor 1997
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På individnivå betyder det att de tolkningar, beskrivningar och så vidare
som finns tillgängliga i en specifik historisk och social kontext utgör den
bakgrund mot vilken hon kan förstås, såväl vad gäller hennes personliga
tolkningar av världen, som hennes handlingar (jfr Poppers situationsanalys
ovan). På social eller aggregerad nivå betyder det att vi, med hjälp av språ-
ket, kan teckna en ”lokal verklighet” kring våra analysobjekt. Vi måste ställa
frågan: vilka (språkliga) konventioner är de aktörer jag vill säga något om
inbäddade i? Det tillgängliga språket utgör de tillgängliga betydelserna; den
tillgängliga meningen, tolkningsramen. Den kan påverka individen genom
att hon internaliserar den, men lika gärna ”bara” därför att det är det sätt på
vilket ett fenomen brukar diskuteras, och därigenom är ett socialt gångbart
sätt att argumentera. I analogi med diskussionen om institutionsteori ovan
behöver vi inte intressera oss för vilket, för att föreställa oss att språk struk-
turerar de kommunikativa möjligheterna och därmed handlingarna. Tvärt om
bör vi kanske akta oss för att hävda att en analys av tal och text kan likställas
med analys av tankesystem – i högre grad ju mer begränsad miljö vi stude-
rar.

3.3 Idéer, språk och makt: en sammanfattaning
Världen vi lever i är ”konstruerad” så till vida att vår förståelse av den beror
av de beskrivningar av den vi konstruerat, vilka förmedlar vad som är sant
och riktigt. En del av det som beskrivs har den enskilde personlig erfarenhet
av som sant, men en stor del av den verklighetsbeskrivning vi lever efter har
vi tagit för given utifrån berättelser om andras erfarenheter. När vi lever i
”samma värld”, betyder det att vi delar en beskrivning av världen, av vad
som är sant, av vad som är gott, av vad man får och borde. I de delar där
”verkligheten” sträcker sig långt från vad vi erfar här och nu (det Berger och
Luckman kallar vardagsvärlden) är det särskilt tydligt att yttervärlden, i den
mån den delas av flera, består av språkliga konventioner.211 Politik, som rör
framtiden, och miljöfrågor, som rör processer vilka ofta inte märks utanför
vetenskapsmännens laboratorium, kan lätt presenteras som konstruerande
och konstruerade världar. Även ”naturen”, som de flesta av oss bara erfarit
små delar av, kan nog i dessa dagar räknas dit.

Under vilka villkor kan vi tala om dessa konventioner/institutioner som
maktstrukturer? Handlar det i så fall om makten över tanken? Idén om mak-
ten över tanken är i själva verket uppbyggd i två led: den förutskickar (1) att
makt kan uttövas via verklighetsbeskrivningar och värderingar (2) som på-
verkar tanken – vilken styr handlingar212. Jag har velat visa att man inte be-

                              
211 Just för att den delas av flera måste den bestå av språkliga konventioner, kan man också
säga.
212 Lukes skulle dock knappast räkna talhandlingar dit.
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höver tänka på det viset. Det går att se världsbilder som potentiella makt-
strukturer, utan att hävda att vi vet hur människor tänker, men också utan att
ge avkall på kravet att ”ideas do not float free”.

Wedeens argumentation i ett liknande ärende, som beskrevs på sidan 19
ovan, riktar uppmärksamheten mot den kommunikativa praktiken snarare än
tänkandet.213 Socialisering innebär då att idéer måste överbringas och upp-
rätthållas i kommunikation mellan aktörer. Vad vi faktiskt kan iaktta som
stabilitet är ett sätt att tala (och skriva) om ett visst problem på ett visst sätt i
en viss miljö. För den enskilde individen är det hur andra verkar tänka som
är det sätt på vilket situationen ”bestämmer” hur individen handlar, kanske
särskilt med avseende på text- och talhandlingar. Det betyder att språket kan
utgöra en maktfaktor utan att vi talar om ”makten över tanken” i betydelsen
indoktrinering.

Här har jag hävdat att problemstrukturen som människor handlar utifrån,
på basis av vad som är känt om människans sociala natur, snarare bör sökas i
hennes sociala omgivning än i ”problemet i sig” eller i hennes egen uppfatt-
ning av problemet. Med ett socialpsykologiska perspektiv på mänsklig inter-
aktion kan man nämligen anta att människan har ett grundläggande behov av
att höra till en social gemenskap. Därför tolkar hon sin omgivning genom att
iaktta andras tolkningar, och därför anpassar hon sina tolkningsramar efter
andras.214

Tänkesättet är besläktat med Poppers tanke att vi, genom en situations-
analys, kan komma åt den objektiva problemstruktur som gör det individu-
ella handlandet meningsfullt, utan att undersöka hur individen själv tänkte
och kände. Samtidigt måste vi förstås göra troligt att de individer som analy-
sen gäller faktiskt har mött de texter och det tal som vi analyserar, för att vi
ska kunna hävda att vi kommit åt ett samhälles maktstruktur; att texterna nått
individerna i tid och rum.

I extrema fall har grupper visat sig upprätthålla idéer som ingen i gruppen
omfattade individuellt. Därför att man trott att ”alla andra” i den grupp som
definieras som vi omfattar normen har man själv anpassat sig i ord och
handling. Därmed har också för varje annan enskild individ bilden av vad
”alla andra” tycker stått fortsatt stark.215

                              
213 Wedeen 2002
214 Det är strängt taget en annan förklaringsmodell än den rationalistiska variant som går ut på
att det helt enkelt är lättare att följa en väg som redan stakats ut av andra än att bryta ny väg –
även när det gäller socialt beteende som kommunikation. Individer och kollektiv investerar i
tolkningar, och det är helt enkelt rent rationellt sett kostsamt både att gemensamt bygga upp
nya tolkningsramar och att avvika individuellt. Det skulle alltså också kunna förklara regel-
bundenheter i mänskligt kommunikativt beteende, Pierson 2000.
215 Bicchieri & Fukui 1999, s 130ff. Wedeen (1999) pekar i en studie av den extrema ledarkult
som upprätthållits i Syrien på en alternativ socialpsykologisk mekanism: Hon antar att de
absurditeter som den offentliga diskursen präglas av inte övertygar människor, men tystar
dem genom skam inför varandra, som uoppstår när de tvingas lyssna till och återupprepa
absurditeterna. Denna mekanism bygger dock på att den ideologiska makten vilar på en bas av
andra maktresurser, jfr Lukes om makten över tanken.



73

Det finns å andra sidan experiment som visar på en tendens att anpassa till
och med uppfattningar och perceptioner efter omgivningens uttalade för-
väntningar.216 Internalisering kan alltså, men behöver inte, följa av behovet
att anpassa sitt beteende. Oavsett om det beror på anpassning eller internali-
sering kan man alltså anta att det ligger ett värde för individen i att göra som
någon annan gör, vilket skapar ordning(-ar) och struktur i samhällen. Att
graden av kalkylering, anpassning och internalisering i förhållande till om-
givningen varierar både mellan individer och mellan institutioner, och sällan
kan renodlas som det ena eller andra, ter sig både möjligt och rimligt. Dess-
utom stöds detta antagande av empirisk forskning.217

Men antagandet att vi kan tänka utanför de sociala konstruktionerna, be-
tyder att även om det ligger ett värde för individen i att anpassa sig, så kan
en enskild individ bestämma sig för att inte anpassa sig efter rådande institu-
tioner. Minns Galileo som prövade att sticka ut huvudet utanför den rådande
konventionenens bild av jorden som solsystemets mitt.218 Den maktanalys
som kan göras genom att studera strukturer har i så fall begränsningar.
Strukturen säger något om förutsättningar och tendenser, men inte något om
varje relation mellan samhällets alla medlemmar. Den makt som ges av
strukturerna i detta fall är varken statisk eller heltäckande. När något nytt väl
är sagt är också detta en del av ”hur andra verkar tänka”.

Denna diskussion antyder också att många frågor återstår beträffande
språkets makt. Ett argument har förts fram att vi kan tänka oss ett samband
mellan makt och språk, utan att förutsätta makt över tanken. Men antagandet
är fortfarande starkt kopplad till en idé om ett socialt sammanhang, vilket
innebär att vi behöver skaffa oss en idé om var, i vilka sammanhang, vi
eventuellt kan hitta sådana instängande idéstrukturer. Det är rimligt att tänka
sig att dessa frågor måste förankras i en specifik kontext för att kunna besva-
ras. De utgör empiriska frågor som bör tacklas med hjälp av empirisk teori
om policyprocessen.

Slutsatser om teorierna
Det är dags att återkoppla till den teoriprövning som föranledde utredningen
i detta kapitel. Hur ska då en generell förståelse av idéers betydelse som ram
för tanken ”i samhället” i stort kunna överföras till de mer eller mindre lo-
kala, specifika arenor och processer som beskrivs i de granskade teorierna

                              
216 Se Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s 29ff, Asplund 1987, kap 16-21
217 Olika situationer kan tänkas främja det ena eller andra förhållningssättet. För skillnader
mellan individer se Asplund 1987, för kulturskillnader se Föllesdal, Wallöe & Elster 1984, s
31.
218 Han ångrade sig ju sedan, men hans ånger hade nog mer med hot om represalier att göra,
än med motståndarnas argument. Men minns för all del också Nils Strindberg, som brukar
sägas ha följt André och Örnen mot Nordpolen i en gestaltning av dramat ”stora män gör stora
upptäckter”, utan att själv ha trott på projektets möjlighet.



74

om policyprocesser? I kapitel 2 sades att en trovärdig koppling mellan idé-
system och institutionell eller organisatorisk miljö och vise versa, måste
kunna hantera frågan om socialisering och fysisk såväl som intellektuell
rörlighet mellan olika sociala miljöer på ett rimligt sätt.

Jag menar att vi kan fortsätta prövningen av teorierna, men ersätta den ut-
pekade mekanismen som gör idéstrukturer till potentiellt konserverande
krafter i policyprocesser. I avsnitt 2.2 beskrevs teorierna så, att en tanke om
socialiseringseffekter lyfts in i teorier om policyprocessen. Socialiseringens
effekter antas dock fungera via internalisering av kollektivets idéer. Men
sociala effekter handlar inte bara om internalisering utan också om social
anpassning. Det intressanta, åtminstone i detta sammanhang, är den sociala
verklighet som möter individerna. Den stabiliserande inverkan på policypro-
cessen som kollektivt lärande, meningsskapande och styrning av uppmärk-
samheten har antas här främst handlar om social anpassning, och inte i första
hand internalisering. Det verkar helt enkelt rimligare på begränsade arenor.
Men ett sådant antagande gör det också mycket lättare att förstå dynamiken
mellan stabilitet och förändring.

Om vi tänker oss att det är denna socialitet snarare än internalisering som
är nyckeln för att förstå hur policyprocessens aktörer reproducerar idéer så
menar jag att teorierna blir rimligare på två sätt: Det ger en förståelse både
för stark lokal ideologisk likriktning, och – till synes kanske paradoxalt – att
denna likriktnings i tider av förändring plötsligt framstår som så instabil. En
social normerande miljö kan tänkas vara mycket mindre än individens
varseblivningshorisont. Kommunikationen på en avgränsad politisk arena
kan antas styra produktionen av offentlig politik, utan att det behöver vara ett
problem att de människor som deltar rör sig mellan flera ”världar”, och är
bekanta med idégods från ännu fler.219

Det behöver inte betyda att ingen individ internaliserar en sådan socialt
upprätthållen tolkningsram. Tvärt om visar forskning sedan länge att benä-
genheten att internalisera tolkningar under socialt tryck varierar mycket.
Men vi kan tänka oss att det är normalt att idéer upprätthålls i en social miljö
utan en genomgående internalisering hos dem som upprätthåller dem. Det
gör det mycket lättare att tänka sig att till exempel omgivningsfaktorer spelar
roll för hur ett problem uppfattas i en sektor: Teorierna beskriver i nuläget
två väsensskilda kollektiva mentala tillstånd. För förändring krävs att något,
mer eller mindre plötsligt, bryter igenom en gemensamt upprätthållen kog-
nitiv sortering av intryck, och att det då finns ett moment av kollektivt krea-
tivt nytänkande enligt andra regler än vanligt, under vilket nya sorteringsfil-
ter byggs upp. Istället kan vi tänka oss att aktörer under socialt tryck paral-
lellt upprätthåller en lokalt likriktade diskursen och håller ett öga på världen

                              
219 Vi behöver alltså inte nödvändigtvis intressera oss för vilken av mekanismerna som bär
upp ett samhälles sociala struktur, helt enkelt för att den förutspådda effekten är densamma.
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utanför. Förändring och stabilitet blir då inte två typer av mentala tillstånd,
utan två typer av omständigheter som gynnar social stabilitet eller motsatsen.

Kapitlet har också handlat om hur makt kan relateras till idéer och samtal.
En social grundläggande mekanism snarare än en kognitiv, som bygger på
en benägenhet för konformism snarare än för internalisering, gör det möjligt
att se idéstrukturer som en potentiell maktstruktur utan att vi behöver klar-
lägga att det därför handlar om makten över tanken. Varför har det varit vik-
tigt? I kapitlets inledning påpekades att olika maktbegrepp kan hjälpa oss att
få syn på olika saker. Ett maktbegrepp används för att spana efter problem. I
en diskussion om policyprocesser, det vill säga om hur förvaltandet av den
offentliga makten är organiserat och om vad vi kan förvänta oss av den or-
ganisationens olika delar, menar jag att ett det är en fördel med ett traditio-
nellt perspektiv på makt, som inte helt släpper tanken om att makt handlar
om hinder och konfrontation. Om det är så att en viss samhällsordning upp-
rätthålls för att den offentliga diskursen fått den stora massan att tänka på ett
visst sätt, är det helt enkelt inte för en statsvetare med den handfasta organi-
sationen av demokratin för ögonen självklart ett problem, så länge det inte
handlar om ideologisk kontroll som tar någon annan slags maktrelation ett
steg längre (jfr Lukes och Gaventa).220 Om vi däremot kan formulera det så
att en vi kan misstänka att en viss diskurs, upprätthållen av statsmaktens
institutioner, gör opposition svårt oavsett vad människor tänker, då framstår
det som ett problem, och därmed som något som teorier om policyprocesser
bör kasta ljus över.

Tanken med detta kapitel har varit att undersöka vilka premisser vi måste
godta, och vilka vi kan lämna därhän när vi tar oss an denna policyteori.
Slutsatsen är alltså att skepsis mot att laborera med ”makten över tanken”,
vilket i förstone tycks vara en central del av det policyteoretiska perspektiv
som beskrevs i föregående kapitel, vid närmare eftertanke inte behöver bety-
da att perspektivet förkastas.

Att dra slutsatsen att det verkar rimligare att tänka sig att sociala meka-
nismer snarare än kognitiva ligger bakom de mönster teorierna beskriver gör
det än viktigare att tydliggöra de sociala och kommunikativa processer som
är kopplade till policyproduktionen. Det gemensamma lärandet, menings-
skapandet och kollektiv uppmärksamhet kräver samtal. Policyprocessen
kommer här betraktas som ett organiserat samtal, vilket här ska förstås i vid
men mycket konkret mening: som kommunikation i text och tal, mellan ak-
törer som lyssnar till (läser) varandra. Sådana samtal är en grundläggande
förutsättning för att de beskrivna sociala mekanismerna ska träda i kraft.

                              
220 Med ett vidare sociologiskt perspektiv kan det däremot framstå som ett problem, eller ur
något sakfrågeperspektiv.
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4 Prövvärda påståenden om policyidéer och
policyproduktion

Skälet för att uppmärksamma de diskuterade teorierna sades i kapitel 1 och 2
vara att de placerar idéstrukturernas betydelse, och samspelet mellan aktörer
och idéstrukturer, i en policyteoretisk kontext. Idéstrukturerna antas vara
förankrade i policyprocessens organisation och praktik snarare än utgöra ett
mer diffust ”rum” som policyprocesserna försiggår i. I kapitel 3 hävdade jag
att den verksamma mekanismen bakom idéernas stabiliserande inverkan på
policyproduktionen i första hand bör antas handla om social interaktion och
socialpsykologiska snarare än kognitiva effekter på individer.221 Om detta
görs till en grundpremiss i det diskuterade teoriperspektivet framstår det som
än viktigare att tydliggöra den konkreta organisation och de institutionella
villkor som formar policyprocessen, när vi vill göra oss en föreställning dess
karaktär och om idéernas effekter på denna process.

I det här kapitlet ska därför teoriernas bud på sådan konkretion diskuteras.
Hur ser den kontext de beskriver ut? Är den konkret nog? Vilka prövvärda
påståenden om policyprocessen kan man i slutänden utvinna ur det beskrivna
teoriperspektivet?

4.1 Konkretisering av policyprocessens organisation
De presenterade teorierna är samtliga upptagna av dynamiken mellan vad
som kallas politiska ”subsystem” (policy sub systems) och den nationella
politiken: mellan ”business as usual” i olika policysektorer, och dagsaktuella
regeringsfrågor. Den nationella dagsaktuella politiken respektive sektorspo-
litiken motsvarar också två typer av samtalsarenor, som är betydelsefulla för
vilka idéer som kommer till uttryck i beslutsprocess och policy. Dessa sam-
tal har helt olika logik, och i ganska hög utsträckning olika deltagare.

Det är dels den dagspolitiska debatt som förs kring regeringsmakten, och
de försök som görs att påverka förvaltandet av den. Hit hör den politiska och
offentliga debatten om lagstiftning och riktlinjer, om budget och organisa-
tion av statsmaktens resurser som försiggår i media, i riksdagen, och i över-
                              
221 D v s en mekanism som tar fasta på en nivå ”mellan” den strategiskt agerande, och den
socialt orienterade internaliserande individen, vilka Berman (2001, s 243) urskiljer som analy-
sens två möjliga positioner.
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läggningar av olika slag med aktörer som vill påverka den offentliga dagord-
ningen. Här slåss helt olika frågor om uppmärksamheten. Förändring av
grundläggande och styrande förutsättningar på ett policyområde (lagstift-
ning, riktlinjer, budget och organisation) är beroende av att frågan över hu-
vud förs upp på denna dagordning, och att det i den diskussion som följer
förs upp idéer om problemet som motiverar att frågan ”öppnas” på nytt. Det
är dels en specialiserad debatt med förankring i subsystemen (olika policy-
sektorer).

Olika intellektuella arenor i policyprocessen
Teoriernas beskrivning av de viktiga särdragen i policyprocessers ”intellek-
tuella organisation” ska inledningsvis kort beskrivas och diskuteras. Ovan
sades att samtal på två olika arenor kan urskiljas, på nationell- respektive
subsystemnivå. Nedan beskrivs dessa arenor.

Idéreproduktion i policysektorer
Teoriernas beskrivning av subsystemen uppvisar betydande likheter, och
några olikheter. Hajer talar om att ”policydomäner” eller subsystem, definie-
rat som de organisationer som hanterar en viss fråga: interna till skillnad från
externa intressenter.222 Sabatier och Jenkins-Smith definierar på likartat sätt
subsystemen som aktörer från olika offentliga och privata organisationer, på
olika nivåer, som aktivt ägnar sig åt ett policyproblem, eller en policyfråga.
De ser opinion, allmänpolitik, och olika socioekonomiska faktorer som ex-
terna fenomen vilka då och då rubbar händelseförloppet i subsystemet.223

Baumgartner och Jones talar i sin tur om ”policymonopol” omväxlande med
subsystem, där ”subsystem-politik” försiggår vid sidan av en bredare politisk
inblandning. Monopolen grundar sig på att den institutionella strukturen ger
en uppsättning aktörer i uppgift att handha en policyfråga, och utestänger
andra.224 Kingdon beskriver processer där lösningar på olika problem produ-
ceras i ”policy communities” som utgörs av sakspecialister på ett policyom-
råde.225

Subsystemen består alltså av aktörer som har sin kontinuerliga uppmärk-
samhet riktad mot ett visst sakområde. Det är, kan vi tänka oss, myndigheter
av olika slag med fast ansvar för tillståndsprövning, tillsyn och information
på ett visst område, men också andra intressenter, som till exempel närings-
idkare inom området eller intresseorganisationer. I subsystemen förs ett
kontinuerligt sakfrågeorienterat samtal mellan berörda och involverade in-
tressenter, men det är ett mer specialiserat samtal som i hög utsträckning

                              
222 Hajer 1995, s 69
223 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 17ff, Sabatier & Weible 2007, s 192f
224 Baumgartner & Jones 1993, s 7ff, jfr Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 962
225 Kingdon 1995, s 116f
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sker i anslutning till den existerande verksamheten på politikområdet.226 De
tolkningar av verksamheten som levereras där kan därför ofta vara mindre
publika och tillgängliga än de tolkningar som allmänpolitiska debattörer
levererar. Vi bör hitta dem i rapporteringar och utvärderingar av den egna
verksamheten, egna styrdokument, i myndighetstidningar och specialiserad
fackpress. 227 I fortsättningen talar jag om subsystem som ”sektorer”.

Det finns dock vissa olikheter i beskrivningarna av subsystemen. Hajer
liksom Sabatier och Jenkins Smith tänker sig (som sagt) till skillnad från
Baumgartner och Jones att intressenterna i subsystemen ofta formerar sig i
olika koalitioner (diskurskoalitioner respektive förespråkarkoalitioner), med
konkurrerande bud på hur politiken bör utformas.228 Sektorsaktörerna, eller
de dominerande koalitionerna i sektorerna, står dock i samtliga teoribild-
ningarna för ideologisk kontinuitet inom de ramar som sätts av en etablerad
policy. Nyckeln till förändring ligger alltså i att en fråga förs upp på den
offentliga dagordningen och blir föremål för omprövning av regeringsmak-
ten. Omtolkning av problemet kan leda till nya förutsättningar som ”ruskar
om” i sektorn, när ny lagstiftning, nya riktlinjer, ny budgetsituation eller ny
organisation etablerar ny praktik – och omfördelar makten mellan sek-
torsaktörer eller koalitioner. Sedan intressenterna organiserats runt den nya
dominerande tolkningsramen uppstår åter stabilitet i sektorn, när idéer och
(nyetablerad) praktik förstärker varandra.229

Eftersom teorierna är tänkta att vara generella blir den institutionella för-
ankringen inte mer konkret när teoriramarna utformas. Särskilt ADVOCACY
COALITION FRAMEWORK har även empiriskt länge arbetat utifrån tanken att
subsystemens utsträckning och dess koalitionsmönster är en helt öppen frå-
ga.230 Ovan framhölls också att vi bör göra det till en empirisk fråga var tolk-
ningsramar produceras och reproduceras, och vilka som deltar i de olika
”samtalen”.

Ovan sades emellertid också att det verkar rimligt att pröva om stabila
tolkningsramar sammanhänger med stabil organisering, vilket kan antas

                              
226 Hajer beskriver t ex en mer teknisk, specialiserad samtalsarena, som tycks kopplad till
konkreta verksamheter, till skillnad från en mer metaforiskt orienterad politisk arena, Hajer
1995, s 39. Kingdon talar om lösningsformulering och specialister, Kingdon 1995, kap 6.
227 Jfr Hajer 1995, s 45, om typer av material. Han skiljer dock inte mellan material från po-
licyprocessens olika delprocesser. Jfr även Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 240, Sabatier &
Jenkins-Smith 1999, s 151, Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 970f.
228 Hajer 1995, s 58-68, Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 119ff
229 Hajer (1995, s 61ff) menar att det är diskurser på en metaforisk nivå som kan skapa för-
ändring, till skillnad från mer specialiserade, t ex tekniska diskurser. Eftersom Hajer också
säger att diskurser är intimt sammanbundna med de praktik där de skapar mening (1995, s 44,
55) kan vi dra slutsatsen att de verksamhetsnära specialisterna i sektorn står för kontinuitet,
medan förändringsimpulser är kopplade till en samtalsaktivitet som har beslutsfattande snara-
re än implementering i blickfånget.
230 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 15, 23ff, Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 119, 127. Jfr
dock Sabatier & Weible 2007, s 200, där man antar att koalitioner i mindre öppna system än
det amerikanska har en fastare kärna, och därmed en lösare anknuten periferi.
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skapa stabila ramar för lärandet, meningsskapandet eller uppmärksamheten.
Dessutom argumenterade jag för att teorier om stabila tolkningsramars in-
verkan på policyprocessen blir riktigt intressanta först när en sådan ideolo-
gisk stabilitet överensstämmer med någon annan slags mönster i hur po-
licyproduktionen organiseras. Det gör att vi utifrån kännedom om den kon-
text där undersökningen görs både kan och bör föra en diskussion om i vilka
organisatoriska och institutionella sammanhang det verkar rimligt att leta.

Det politiska systemet består, måste vi då för det första tänka oss, av flera
sektorer, som i sin tur kan vara uppdelade i olika koalitioner. Men hur skiljs
en sektor från en annan, och hur avgörs vilken sektor en aktör hör till? Kan
vi göra oss en förutfattad föreställning om detta? Sektorer utgörs av intres-
senter i förhållande till en policy, vilket betyder att den i hög utsträckning
formas av policyns utformning: dess förvaltningsorganisation, institutioner,
och sanktionsmöjligheter.231 Sektorerna består i så fall av aktörer som på
grund av den statliga politiken har gemensamma angelägenheter (även om
man kan vara helt oenig om hur de ska skötas). Men de är rimligen också
analytiska konstruktioner i så måtto att vilka delar av sådana faktiska intera-
gerande nätverk av intressenter som urskiljs beror av precis vilken policy vi
talar om, på vilken nivå.

Inget dera är, menar jag, rimligen en helt öppen fråga. Det finns betydan-
de fördelar, menar jag vidare, med att på förhand försöka skapa sig en bild
av den sektor som ska undersökas. För att exemplifiera mina resonemang
används den svenska miljöpolitiken, men motsvarande bör gälla för andra
policyfrågor

Ett svenskt exempel
I en svensk miljöpolitisk kontext, när vi talar om det miljöpolitiska systemet
i stort snarare än någon enskild reglering, är den offentliga delen av sektorn
de myndigheter vars ansvar är knutet till uttolkande av de viktiga miljöpoli-
tiska lagstiftningarna, och till implementering av miljöpolitiska beslut. Där
finns också de samhällsaktörer som dras in i myndigheternas arbete därför
att deras medverkan är nödvändig för politikens genomförande: främst indu-
stri och övriga företagare, men också miljöorganisationer och andra intresse-
organisationer. Sektorerna är också kopplade till regeringsmakten via de-
partementens sakenheter, om än sektorerna som samtalsarena inte alltid om-
fattar engagemang från den högsta politiska ledningen.232

Policyförändringar gör att vilka offentliga organisationer som är intres-
senter i miljöpolitiken varierar över tid. Om sektorn ska beskrivas som en
arena för samtal kring verksamheten kan man ändå i generella termer identi-
                              
231 Enligt Sabatier & Weible (2007, s 193) skall den fundamentala principen vara: ”focus on
the substantive and geographic scope of the institutions that structure interaction.”
232 För beskrivningar av de svenska miljöpolitikens aktörer se t ex Anshelm 1995, Duit 2002,
Linderström 2001, Lundqvist 1971, Lundqvist 2004, Uhrwing 2001 och Vedung & Brandel
2001.
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fiera en kärna där tillämpande myndigheter och tillsynsmyndigheter står i
centrum, en vidare samtalsarena som inkluderar av lagar och styrsystem
närmast berörda samhällsaktörer, och en ytterligare vidgad arena där
sakjournalistik, tillämpad miljöforskning och andra aktörer som gjort politi-
kområdet till sitt permanenta intresseområde ingår. Det finns en organiserad
permanens i den här typen av samtal som den allmänpolitiska debatten sak-
nar. Ansvariga myndigheter har ofta regelbunden kontakt med viktiga sek-
torsaktörer. Regeringskansliet har dessutom återkommande mer eller mindre
formell kommunikation med sina myndigheter. Andra aktörer inbjuds också
återkommande till överläggningar och remissrundor, och så vidare.233

Figur 4.1 Policysektor som samtalsarena: sektorsdebatt

Ofta kan vi alltså både med hjälp av kunskap om hur det politiska systemet
vi vill studera, och tidigare forskning, skapa oss en ganska tydlig bild av
både sektorer och troliga koalitioner. På ett miljöpolitiken mycket näralig-
gande policyområde (ibland ingående i miljöpolitiken), nämligen kärnkraft-
spolitiken, har till exempel Daniel Nohrstedt med en mer regelrätt prövning
av ADVOCACY COALITION FRAMEWORK visat att centrala myndigheter är
centrala stabila beståndsdelar i subsystem och koalitioner, och att deras alli-
anser med centrala intresseorganisationer m.m. uppvisar få överraskningar.234

Jag menar att detta understryker det rimliga i att förutsätta mer om sektorer

                              
233 Se Uhrwing 2001 för en beskrivning av remissförfarandet och tillträdet till utredningsvä-
sendet på miljöpolitikens område.
234 Se Nohrstedt 2007, s 78, även s 57-104. Nohrstedt prövar koalitionsmönster mer förutsätt-
ningslöst.
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och koalitioner och ställa frågor om hur de fungerar, snarare än att förutsätta
hur de fungerar och fråga sig hur de ser ut. Jag menar också att det under alla
förhållanden är förutsättningslöst i överkant att inte diskutera skillnaden
mellan politiska partier, sektorsmyndigheter och centrala respektive perifera
intresseorganisationer när man urskiljer koalitioner, eller diskutera hur po-
licyproduktionen organiseras med avseende på dessa olika sorters aktörers
roller. De agerar vanligen i olika sammanhang och på väsensskilda premis-
ser. Det är inte djärvt att anta att de inte bara har olika stor, utan också olika
sorts betydelse för policyproduktionen, även om de i remissinstitutet som
omväxling lägger fram sina ståndpunkter så att säga vid samma bord.

Och om vi inte kan visa att partiet X, myndigheten Y och organisationen
Z, som har tenderat att ha samma ståndpunkt i några avseenden, kan placeras
tillsammans i något rimligt och intressant gemensamt sammanhang, så kan
vi inte säga något mer än att ACF ”har rätt” i en av sina hypoteser. Frågor
om koalitionernas faktiska sociala sammansättning och praktiska arbete till-
sammans kan förstås ses som ett steg två, efter en mer förutsättningslös
analys av sektorer och koalitioner. Ett sådant mer öppet förhållningssätt kan
möjligen vara rimligt i en kontext där staten är mindre och policysektor där-
för mindre tydliga, och det politiska livet mer aktörs- än organisationsorien-
terat (vilket stämmer i USA, där teorin utvecklats, åtminstone relativt Sveri-
ge).235 När det däremot finns ett tydligt organisatoriskt landskap att förhålla
sig till, där faktiska sektorer med organisationer och aktörer med olika roller
framträder, menar jag dock att det bör göras.

Den bild av ”subsystemen” vars betydelse för policyproduktionen ska un-
dersökas, vill jag alltså teckna betydligt mindre förutsättningslöst än åt-
minstone ADVOCACY COALITION FRAMEWORK förutsätter, i linje med det
tidigare presenterade argumentet att tanken om instängande idéstrukturer blir
intressant först när den kan kopplas till någon slags social praktik.

Idéproduktion i den nationella dagsaktuella politiken
Ovan sades att de beskrivna teoribildningarna intresserar sig för dynamiken
mellan sådana sektorer och den nationella politikens mindre kontinuerliga
intresse och beslutsfattande. Hos Baumgartner och Jones, respektive Sabatier
och Jenkins-Smith är dock omständigheterna kring själva det politiska be-
slutsfattandet ganska suddiga (de senare talar om en ”suverän” som fattar
beslut under vissa omständigheter, men själva den processen beskrivs in-
te).236 Hajer är inte heller riktigt tydlig men beskriver vad som förefaller vara
en vidare krets av aktörer som intresserar sig för politiskt beslutsfattande, för
policies och institutionsbyggande, och som försöker upprätthålla eller om-
skapa den bild av verkligheten som policies och institutioner speglar. Han

                              
235 Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006, s 961, Sabatier & Weible 2007, s 199ff
236 Vilket också Nohrstedt påpekat beträffande ACF, se Nohrstedt 2007, s 34. I Sabatier &
Weible 2007, s 202, talas om ”governmental authorities”.
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nämner såväl vetenskapsmän, aktivister som journalister.237 Kingdon talar
om ”important people in and around government”, och ett problemorienterat
snarare än lösningsorienterat samtal, vilket kanske kan antas sammanfatta
det Hajer beskriver.238

Också det dagspolitiska offentliga samtalets relation till policyproduktio-
nen kan kontextualiseras ytterligare. Om det svenska exemplet nyss sades att
den offentliga dagsaktuella debatten kännetecknas av mindre organisatorisk
permanens än sektorspolitiken. Icke desto mindre innebär en placering i en
nationell och institutionell kontext att vissa aktörer och arenor på förhand
blir mer intressanta än andra.

Principiellt är det riksdagen som har makten över den svenska offentliga
politiken, men i det svenska politiska systemet är regeringsmakten och dess
kansli policyprocessens centrum. Det tankegods som blir policy produceras
eller bearbetas där i mycket hög utsträckning, och regeringsmakten kan, men
behöver inte, beakta andra ståndpunkter än sina egna innan förslag läggs.
Riksdagens beslut innebär i praktiken nästan alltid att regeringens tanke-
gångar och förslag får stöd, modifieras på vissa punkter eller – mer sällan –
förkastas. Däremot är det sällsynt att riksdagen presenterar en alternativ
självständig tolkning av problemet. Då blir det rimligt att regeringen snarare
än riksdagen, och godkända propositioner snarare än utskottsbetänkanden,
behandlas som de viktigaste källorna för analys av principer och idéer i en
fastslagen policy. Det går igen både inom det politiska systemet när enskilda
politiska besluts historiska rötter ska belysas, men också i forskningen är
propositioner den vanligaste källan vid policyanalys.

Det får, för att spinna vidare på exemplet, också konsekvenser för hur det
offentliga samtalet ringas in. Det offentliga politiska samtalet, där olika aktö-
rer försöker sälja in sin bild av hur statens affärer borde skötas, förs då helt
naturligt i hög grad med regeringen som måltavla, snarare än riksdagen. Det
är också det samtalet som rent analytiskt blir intressant vid en analys av po-
licyproduktionen. Den politiska debatten i regeringsmaktens närhet kan allt-
så vara mer eller mindre bred, men också ett bredare definierat samtal måste
kunna antas omfatta eller beaktas av regeringsmakten: Debatten måste för-
siggå så att säga ”inom hörhåll” för regeringsmakten. Man kan tänka sig
olika snävt definierade arenor: regeringen och nyckelpersoner i regerings-
kansliet (Kingdons ”important people in and around government”); en parti-
politisk debatt; en allmänpolitisk debatt i staten (där deltagarna är tekno-
kratiskt och nytto-orienterade forskare, politiskt orienterade utredare, och
delar av statsapparaten med allmänpolitiska uppdrag som till exempel RRV);
delar av EU-systemet; den nationella journalistiken; den internationella de-

                              
237 Hajer 1995, s 61, 66
238 Kingdon 1995, s 90, 91
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batten i mellanstatliga organisationer, och så vidare. I andra system än det
svenska skulle till exempel domstolsväsendet få en större roll.239

Även om åtminstone de svenska delarna av dessa arenor i hög utsträck-
ning är orienterade mot regeringsmakten, är samtalsämnena och därmed
konstellationer av kommunicerande aktörer rimligen ganska skiftande. Jäm-
fört med den verksamhetsorienterade diskussion som sker i sektorerna finns
inte samma formella band mellan regeringsmakt och sektorsaktörer, inte
samma incitament att ”hålla sig till saken” i samtalen, och därmed knappast
samma organisatoriska permanens i konstellationen av samtalande aktörer.
Givet den policy vi är intresserade av, och givet nationell och institutionell
kontext, finns ändå möjlighet att skaffa sig en uppfattning om vilka aktörer
och arenor som borde vara intressanta.

Figur 4.2 Nationell offentlig samtalsarena: dagspolitisk debatt

”Kopplade samtal”
Man kan alltså mycket schematiskt tänka sig policyproduktion som en intel-
lektuell process, i vilken flera samtalsarenor av olika karaktär och med i hög
grad olika slags deltagare, kopplas samman. Man kan tala om ”kopplade
samtal”.240 Strängt taget framträder tre sorters samtal eller samtalsarenor i
läsningen av teorierna.

                              
239 Holmström 1998
240 Jfr spelteorins kopplade spel, Tsebelis 1990. Kopplade samtal fångar också i hög grad in
vad Kingdons kopplade “strömmar” handlar om.

regerings-
makten

politiska
partier och
organisa-
tioner

media m.m.



84

Figur 4.3a Sektorsdebatt kopplad till nationell offentlig debatt.241

Figuren innebär att figur 4.1 och 4.2 läggs över varandra.

Det för själva policyns tillkomst helt centrala intellektuella arbetet – den
mycket konkreta produktionen av propositionstext, och den muntliga och
skriftliga kommunikation som leder fram till färdig text – sker i vårt exempel
i regeringskansliet med den högsta politiska ledningen involverad. Detta
arbete är i sin tur en del – styrs av – av flera större sammanhang. Dels sker
propositionsproduktionen i kommunikation med sektorn. Detta ”samtal” har
delvis en ganska formell form, där inlägg begärs in i form av remisser och
rapporter. Dels sker propositionsproduktionen inom ramen för ett offentligt
politiskt samtal, där formen och deltagarna är mer flytande.

Sektorsdebatten kan också antas vara splittrad i olika koalitioner:

                              
241 Jämför Kingdons tydliga fokus på parallella processer med vissa skärningspunkter. Där
han låter samtalsämnet definiera sina ”strömmar” (problem- respektive lösningsformulering)
får här typen av samtalsdeltagare (sektoraktörer, respektive allmänpolitiska debattörer) utgöra
grunden för indelningen, tydligt i linje med åtminstone DCF och PET. I ACF är den allmän-
politiska debatten möjligen viktig i samband med ”externa chocker”, se nedan.
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Figur 4.3b Sektorsdebatt i koalitioner kopplad till nationell offentlig debatt

Antagandet att en stabil samtalsorganisation sammanhänger med stabila
dominerande tolkningsramar (teoriernas hegemoniska idéer, ”kraftfulla bil-
der” eller ”belief systems”) rimmar väl med antagandet att sådana framför
allt reproduceras i sektorerna. Här kan man, i linje med ett par av de diskute-
rade teorierna alltså också tänka sig att konkurrerande tolkningsramar repro-
duceras av konkurrerande koalitioner i sektorerna, och att beslutad policy
legitimerar en viss tolkning, och avfärdar andra.

Idéförändring, policyförändring: katalysatorer och
förändringsvägar
I dynamiken mellan ”dagspolitikens” och ”sektorspolitikens” respektive
inverkan på policyformuleringen grundas förståelsen av policystabilitet och
förändring. De för policyprocessen relevanta delprocesserna har utifrån de
beskrivna teorierna – inte alltför omilt behandlade – mycket schematiskt
beskrivits som tre kopplade samtal. Precis hur dynamiken dem emellan ser
ut erbjuder emellertid teorierna olika idéer om. Dessutom räcker det inte
med att beskriva policyprocessen i termer av kopplade samtal, om teoriernas
idéer om policyprocessen ska tas till vara.

I TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER beskrivs policyprocessen som en
växling mellan perioder av ifrågasättande från framväxande kritiska rörelser
utanför sektorn, som när de blir tillräckligt starka kan få upp frågan på rege-
ringsmaktens bord, och perioder däremellan, då den fastslagna problembe-
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skrivningen förvaltas av sektorerna utanför det politiska strålkastarljuset.
Nya idéer är en viktig katalysator för regeringsmaktens politiska beslut att
ändra policy. Mobilisering kring nya sätt att förstå en politisk fråga öppnar
för en politisk intellektuell omprövningsprocess:

När ett sådant skred ska starta, eller hur det börjar, är uttalat oklart. Men
ökad uppmärksamhet kring en fråga och ett nytt sätt att definiera ett problem
kan mobilisera tidigare ointresserade grupper politiskt, vilket kan resultera i
ett centralt politiskt beslut som ändrar förutsättningarna för (balansen mel-
lan) aktörerna i subsystemen på lägre nivå. Utrymmet kan öka för aktörer i
subsystemen vars problemsyn stämmer överens med det nya beslutet, och
därmed kan de öka pressen på centrala beslutsfattare, som fattar ytterligare
gynnande beslut, och så vidare. Att ett problem formuleras om på central
nivå kan betyda att utrymme kan ges till nya aktörer också på den nivån.
Därmed skapas i flera steg ett massivt genomslag för en viss idé.242 Ibland
framstår dessa skiften som alltigenom sociala processer, ibland framstår de
som perioder då ”verkligheten” bryter igenom socialt etablerade kognitiva
filter.243

I ADVOCACY COALITION FRAMEWORK framträder, sades ovan, föreställ-
ningen att de kollektiva idésystem som utgör tolkningsramar vid policypro-
duktion upprätthålls i de politiska subsystemen, det vill säga sektorerna. Där
reproduceras problembilder och föreställningar om verksamma och lämpliga
lösningar. Auktoritativa policybeslut innebär inte slutet på en eventuell kon-
flikt mellan koalitioner som tolkar världen med hjälp av olika idésystem,
men den ena eller andra tolkningsramen ges legitimitet och underbyggs in-
stitutionellt. Rådande policy kan alltså ses som ställningstaganden i en mer
eller mindre aktiv idékonflikt i sektorn.244

När ett beslut fattats om en policy, och en problemdefinition institutiona-
liserats, räcker det inte med att leverera konkurrerande idéer om hur saker
och ting borde vara ordnade för att systemet ska kunna rubbas. Politikområ-
det måste utmanas utifrån för att regeringsmakten ska ompröva sitt ställ-
ningstagande mer än marginellt (och eventuellt omfördela makt), och för att
de aktörer som befolkar sektorerna ska ompröva sina idéer mer än ytligt.
Också vid kriser och omprövningar verkar det vara från sektorerna vi kan
förvänta oss nya idéer om lämplig policy: det är upp till minoritetskoalitio-
nerna att exploatera de möjligheter till förändring som ges. Regeringsmakten
reagerar på förändringar i dess maktbas, snarare än på nya idéer om hur
samhällsproblem ska lösas. Förändringar kan triggas av stora socioekono-
miska förändringar, som ändrar förutsättningarna för statsmaktens beslut,
eller politiska systemförändringar. Det närmaste modellen kommer ett inflö-
de av nya idéer till regeringsmakten, förutom sektorernas input, är att föränd-

                              
242 Baumgartner & Jones 1993, s 31ff och kap 4, Baumgartner & Jones 2002, s 13-23
243 Jfr t ex Baumgartner & Jones 1993, s 9 med Baumgartner & Jones 2002, s 16.
244 Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 122, 125, 148
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ringar i den allmänna opinionen hör till det som kan skaka om relationen
mellan regeringsmakt och policysektorer.245

De idéer som sektorsaktörerna omfattar kan utmanas om de substantiella
problem som sektorerna hanterar ändrar karaktär på ett sätt som är omöjligt
att negligera trots de diskuterade informationssorterande sociala mekanis-
merna (man kan tänka sig katastrofer av olika slag vars effekter inte kan
negligeras).246

DISCOURSE COALITION FRAMEWORK ser också ett inflöde av idéer från
aktörer utanför sektorerna till regeringsmakten som viktigt, men utan att
teckna bilden av att de som intellektuellt utmanar rådande ordning skulle ha
en uttalad politisk agenda. Idéer beskrivs mer som resurs för regeringsmak-
ten att nyttja i sitt tolkningsarbete, än som ideologisk/politisk press på rege-
ringsmakten. Det betyder inte att sektorerna i nästa led blir passiva mottaga-
re av regeringsmaktens idéer. Bland subsystemens specialister upprätthålls
sakorienterade diskurser som möter politikernas och generalisternas mer
metaforiska och övergripande metadiskurser (”berättelser”). Nya metadis-
kurser skapar nya koalitioner mellan aktörer i policysektorn: de skapar en ny
förståelse för hur mer specialiserade diskurser kan fogas samman. Ny rege-
ringspolicy skapas i mötet mellan metadiskurser och subsystemets diskurser
om tidigare avstånd kan överbryggas och konflikter neutraliseras. (Det bör
också innebära att större avstånd kan skapas i förhållande till andra specia-
listdiskurser).247 När en viss diskurs dominerar en sektor, och när diskursen
kommit att avspeglas också i politiska program och institutioner, då uppstår
stabilitet (”policy closure”).248

I DISCOURSE COALITION FRAMEWORK framstår alltså policyproduktionen
som en rent intellektuell process, där nya metaforiska tolkningsramar som
ibland formuleras i en mer allmän debatt, förändrar samtalet mellan rege-
ringsmakten och sektorsaktörerna och deras reflektioner kring konkreta po-
licybeslut. I ADVOCACY COALITION FRAMEWORK är det däremot uttalat att
policyförändring kräver något mer än idéer och samtal. För avgörande po-
licyförändringar, är den viktigaste faktorn det som kallas externa chocker. I
beskrivningarna av dessa chocker kan man urskilja två typer av processer.
Dels kan kriser eller ”händelser” av olika slag (i extremfallet stora olyckor
eller katastrofer) ge minoritetskoalitioner möjlighet att mobilisera politiskt
stöd för sin ståndpunkt på ett sätt som sätter press på regeringsmakten att
ändra inriktningen på policy. Dels kan det ske storskaliga socioekonomiska
förändringar, eller förändringar i den allmänna opinionen eller– opinionsför-
ändringar kan förstås också vara kopplade till storskaliga sociaoekonomiska
förändringar. Det kan även ske andra politiska förändringar som inte direkt

                              
245 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 6, 20ff  Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 120ff, 148
246 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 19, Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 118, 123, 152
247 Hajer 1995, s 58-68
248 Hajer 1995, s 60f
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har med politikområdet att göra, men som rubbar maktbalansen inom sek-
torn. I båda fallen handlar det om förändringar av maktbalanser. I det ena
fallet skapas skiftet av minoritetskoalitioner som utnyttjar en händelse för att
tillförsäkra sig nya stödtrupper med politiks makt, i andra fall förändras re-
geringens maktbas av händelser som inte direkt har med politikområdet att
göra. I båda fallen utlöser ett politiska maktspel, och förändrade politiska
styrkeförhållanden, en policyförändring.249

I ADVOCACY COALITION FRAMEWORK är det alltså inte en dynamik
mellan reproduktion av stabila tolkningsramar i sektorn och allmänpolitisk
debatt som stabiliserar respektive driver policyproduktionen, utan en dyna-
mik mellan reproduktion av tolkningsramar i sektorn och ett politiskt makt-
spel. Det senare kan under vissa omständigheter exploateras inifrån sektorn
(av minoritetskoalitionen), men det kan också ”drabba” regeringsmakten och
därigenom också sektorn av helt andra skäl.

Figur 4.4 Sektorsdebatt, nationell offentlig debatt och maktpolitik

                              
249 Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 20ff, Sabatier & Jenkins-Smith 1999, s 120ff, 148
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Flera av teorierna för alltså in ytterligare en delprocess i sin ”karta” över
policyprocessens grundläggande organisation. Denna process har en annan
karaktär en de tidigare beskrivna ”samtalen”, och här kallas maktpolitik i
betydelsen kamp om maktpositioner. I själva verket landar vi då inte så långt
från Kingdons beskrivning av policyprocessens delprocesser som politik
(maktpolitik), problemformulering (dagspolitisk debatt) respektive lös-
ningsformulering (sektorsdebatt).I Figur 4.5 illustreras ovanstående beskriv-
ningar av hur relationerna mellan dessa olika delprocesser antas se ut i de
olika teorierna: vilka delprocesser som antas vara viktiga och varifrån för-
ändringsimpulser antas komma.

Figur 4.5a  Relationer mellan policyprocessens delprocesser: Kingdon
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I TEORIN OM PUNKTERADE JÄMVIKTER antas signalen till policyförändring
alltid komma från den nationella arenan, men ingen tydlig skillnad görs
mellan maktpolitik och det offentliga samtalets villkor. De två delprocesser-
nas karaktäristika framstår som två sidor av samma mynt.

Figur 4.5b  Relationer mellan policyprocessens delprocesser: PET

Policysub-
systemets

aktörer

Politikens
aktörer

Regerings-
makten

Det offentliga
samtalets fri-

stående aktörer

idétillförsel

idétillförselauktoritativa
policybeslut

”tryck” att fatta
policybeslut

Bred mobilisering



91

I DISCOURSE COALITION FRAMEWORK antas förändringsinfluenser komma
från den nationella arenan, som uteslutande beskrivs som präglad av en in-
tellektuell samtalsprocess. Maktpolitik är frånvarande i det teoretiska ram-
verket.

Figur 4.5c  Relationer mellan policyprocessens delprocesser: DCF
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I ADVOCACY COALITION FRAMEWORK tycks idéer till policyförändring all-
tid komma underifrån, från sektorerna . Närmare bestämt sker avgörande
idéförändring oftast genom att en ny sektorskoalition, med andra idéer än
den gamla, ges makt. Förändringsimpulsen kommer dock från den nationella
arenan, som framstår som en rent maktpolitisk process.

Figur 4.5d  Relationer mellan policyprocessens delprocesser: ACF
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I samtliga teorier står sektorerna, eller koalitioner inom sektorerna, normalt
för ideologisk stabilitet. Så länge verksamheten i sektorerna får fortgå ifred
från den nationella politiken kan vi inte vänta oss nytänkande annat än på
marginalen därifrån. Men vad innebär då motsatsen, att idéer inte fungerar
som begränsande gemensamma tolkningsramar för stabilt interagerande
aktörer? I Kingdons tappning måste en ny problemformulering som aktuali-
seras i den politiska debatten kring regeringsmakten sammanfalla med att det
finns en passande ny policylösning, vilket oftast snarare finns att hämta ”ne-
re” i sektorn. Dessutom måste det finnas ett politiskt beslutstillfälle där pro-
blem och lösning kan kopplas ihop till ny policy. Kingdon använder begrep-
pet ”policy windows”, för de tillfällen när det plötsligt blir möjligt att lansera
ett policyförslag.250

Också enligt Kingdon skapas dessa möjligheter i den politiska hierarkins
topp, genom att något mer omskakande än vanligt rubbar ordningen. På po-
litikens område kan det handla om stundande val i kombination med en viss
allmän opinion eller om ett maktskifte. På problemformuleringsarenan kan
det vara en katastrof av ett eller annat slag som aktualiserar ett problem.251

Därmed kopplas policyförändring till den uppmärksamhet som frågan får av
politiska makthavare, mot bakgrund av att sådan uppmärksamhet i hierarkins
topp är en bristvara, och mot bakgrund av att policyförändring är beroende
av intellektuella bidrag av olika slag: Det behövs både politisk vilja i en viss
riktning och att det finns tillgängliga verksamhetsorientrade lösningsförslag.
Däremot följer inga idéer om att beslutstillfällen måste sammanfalla med
omskakande händelser, inga förväntningar om sammanhållen policy, och
ingen föreställning om att sektorerna skulle vara trögrörliga i sin orientering
mot en viss policyidé.

                              
250 Kingdon 1995, s 165ff. Varför finns det överhuvud anledning att laborera med “krockande
strömmar”? Varför kan vi inte bara anta att förändring och beslut kommer till stånd när aktö-
rerna kommer överens om att förändra? Varför, med andra ord, förväntar sig Kingdon en
strukturell låsning som måste låsas upp? Ligger det ett irrationalitetsantagande bakom?
Nej bara ett antagande om fragmentering och ömsesidigt beroende. För att finna Kingdons
modell rimlig måste vi tro att policyförändringar beror av faktorer som sträcker sig över flera
olika sociala arenor, med olika spelregler. Vi måste också gå med på att policyförändringar
(ofta) kräver något från alla dessa arenor.
På grund av de olika spelreglerna och drivkrafterna som kännetecknar de enskilda arenorna är
det undantag snarare än regel att de erfoderliga resurserna/möjligheterna/viljan erbjuds från
alla arenorna samtidigt. Det betyder att policyprocessen ibland/ofta kan te sig orationell, men
det förutsätter inte alls att policyprocessens politiska aktörer är irrationella. De spelar bara på
olika spelplaner (eller kanske: primärt på olika planer).
251 Kingdon 1995, s 168ff. Själva ”rotandet i soptunnan” framstår dock inte i något konkret
ljus.
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4.2 Summering: Policyprocessens intellektuella
organisation
En för teorierna gemensam kärna av antaganden har urskiljts. Etablerade
idéstrukturer i form av policyberättelser har en stabiliserande effekt på po-
licyprocesser genom att de styr aktörernas kollektiva tolkningar av problem
och lösningar. Men policyformulering ses inte i teorierna som en rent diskur-
siv process. Istället undersöks idéers verkan i policyprocesser vars beskriv-
ning vi känner igen från mer traditionellt aktörsorienterad policyanalys. Idé-
er i form av förklarande policyberättelser antas vara kopplade till urskiljbara
arenor, och reproduceras genom social interaktion i aktörskonstellationerna
på dessa arenor. Idéstrukturer kopplas till organisation och institutioner, och
till det politiska spelet. Politiska maktambitioner, beroenderelationer i politi-
ken, och organiseringen av politikens genomförande blir inte i de undersökta
teorierna till alternativa perspektiv på policyproduktion utan det landskap i
vilket idéer har verkan.

Förståelsen av policyprocessen hänger därmed intimt samman med hur
policyprocessen är organiserad, i olika nivåer och i olika delprocesser på
arenor med sin egen logik. I teorigenomgången urskildes arenor på två nivå-
er. De presenterade teorierna är samtliga upptagna av dynamiken mellan vad
som kallas politiska subsystem och den nationella politiken: mellan ”busi-
ness as usual” i sektorerna, och dagsaktuella regeringsfrågor.

I den nationella politiken särskiljs dessutom i flera av teorierna en politisk
debattarena från en arena för spelet om politikens formella maktpositioner.
Den nationella politiska debatten om vad makten ska användas till utspelas i
hög grad i och via media med allmän spridning, och den analyseras som en
argumentation och ett samtal, till skillnad från vad som kan kallas maktpoli-
tik. Det senare definieras här snävt som kampen om formella positioner i det
politiska systemet, där väljarstöd snarare än slagkraftiga argument är valu-
tan.

I teorifältet går det, sammanfattningsvis, att urskilja två typer av processer
som kan antas forma policyproduktionen. Det är maktpolitik, i betydelsen
spel om maktpositioner, och vad som kan kallas politik som samtal, då po-
licyprocessen också är en kommunikationsprocess i form av organiserade
utbyten av intellektuella produkter mellan deltagarna.252 Maktpolitiken, vars
grundlogik är en tävlan om vem som ska fatta beslut, lokaliseras till central
nivå i form av den nationella politiken. I två av teorierna antas maktpoliti-
kens logik förklara rytmen i policyförändringen. De förklaringsfaktorerna

                              
252 Beteckningarna kan diskuteras. Samtal kan ju också handla om makt, jfr kapitel 3. Politik
som samtal inbegriper dessutom samtal långt från den politiska, eller politiserade, hetluften.
Syftet med kategorierna är att fånga in den högst väsentliga skillnaden mellan logiken i kamp
om positioner, och logiken i en kamp om att få sista ordet, som knappast är oberoende men
som kan studeras var för sig.
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som härleds ur kampen om maktpositioner handlar om politisk press kanali-
serad via demokratins institutioner.253

Politik som samtal, där den konkurrens som förekommer handlar om vad
besluten ska innehålla, försiggår på två samspelande, men ganska distinkt
olika arenor på olika nivåer: å ena sidan den allmänna nationella offentliga
debatten och å andra sidan mer specialistdominerad verksamhetsanknuten
debatt i sektorn. Beroende på vilken specifik teori vi vänder oss till, beskrivs
dessa samtalsarenor ibland som förändringsgeneratorer, och oftare som sta-
bilisatörer. Förklaringsfaktorerna handlar om socialt beroende intellektuell
”tröghet”, men också om förutsättningarna för omprövning genom konfron-
tation med en påträngande verklighet – eller andra påträngande ”verklighe-
ter” som en konsekvent konstruktivist skulle säga.

Prövvärda påståenden om hur idéer strukturerar policyprocesser
Det är dags att återknyta till syftet med den teoretiska resa som företagits.
Utgångspunkten var att tanken om instängande idéstrukturer tycktes fånga in
ett väsentligt karaktärsdrag i offentlig politik. Jag fann det rimligt att utgå
från att potentiella instängande effekter av idéstrukturer måste kopplas till en
social praktik, det vill säga att reproduktion av idéer bör efterspanas i po-
licyprocessens intellektuella verksamhet och mycket konkreta organisation.
Och när nu åtminstone en rudimentär teckning av denna verksamhet har
gjorts, vad kan vi då göra för antagandenom stabilitet och förändring kopplat
till idéer? Som generell utgångspunkt antog jag att stabil reproduktion av
idéer respektive förändring borde kopplas till graden av stabilitet i den intel-
lektuella verksamhetens organisation. Men vilka frågor är intressanta att
ställa utifrån en sådan tanke?

Allmänt kan man säga att det spänningsfält som teoriperspektivet målar
upp mellan olika delar av, och arenor i, policyprocessen handlar om den
offentliga makten och dess förvaltande. Spänningen mellan den nationella
politiska arenan och sektorspolitiken tangerar frågor om förvaltningsmakt
och olika särintressen i relation till den nationella demokratin. Segrörliga
strukturer i sektorerna betyder svårigheter för politiker att förändra blott med
nya direktiv. Policyförändring som ska få genomslag tycks kräva beslut som

                              
253 Visserligen menar Baumgartner och Jones att det i ett första steg krävs att problemet om-
definieras bland aktörer som dittills inte känt sig berörda (dvs nya idéer kommer först), men
deras därpå följande krav uppmärksammas och pressar de politiska beslutsfattarna via demo-
kratins institutioner, se Baumgartner & Jones 1993, s 15f. Sabatier och Jenkins-Smith menar
däremot att förändringar av grundläggande policyprinciper beror på faktorer utanför subsys-
temet. Dessa faktorer handlar inte om ändrade uppfattningar, utan om makroekonomiska
förändringar, eller maktskiften, Sabatier & Jenkins-Smith 1993, s 19f. I senare versioner lyfts
också opinionen in som en sådan potentiell förklaringsfaktor, se Sabatier & Jenkins-Smith
1999, s 121, 149.
Även Kingdon förlägger öppningar för förändring främst till politiken, jämte tillfällen som
öppnas genom debatt i cirklarna runt regeringsmakten, Kingdon 1995, s 168.
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bryter upp existerande organisatoriska strukturer, och därmed rubbar existe-
rande kommunikationsmönster. Å andra sidan bör risken för att t ex förvalt-
ningen fungerar som oförutsebar alternativ politisk arena minska.254 Med rätt
förvaltings- eller sektorsstruktur behövs ingen ideologisk övervakning.

Spänningen mellan det som ovan kallades maktpolitik och den allmänpo-
litiska substansdebatten eller den sakorienterade sektorsdebatten berör cent-
rala frågor om politikens natur. Ett annat sätt att ställa frågan om maktpoli-
tiska processer eller den dagspolitiska intellektuella debatten är mest avgö-
rande för policyförändring handlar om politikernas förmåga att agera som
något annat än populister. Beroende på varifrån förändring och nytänkande
kommer, och på vilka grunder, kan vi dra olika slutsatser om hur det levande
statsskicket faktiskt ser ut. Men vad påstås mer bestämt, som vi kan pröva?

Grundtanken i de beskrivna teorierna handlar om gemensamt menings-
skapande. Även i de teorier som snarare talar om lärande eller uppmärksam-
het, handlar det om att (gemensamt) tillskriva fenomen i den politiska verk-
ligheten en mening. Teorierna har bara lite olika idéer om hur det går till.
Tolkningsramar reproduceras i politiskt liv, och styr därmed politiskt hand-
lande, eftersom de styr de analyser, iakttagelser och slutsatser som föregår
handlandet. Alldeles särskilt bör de styra det kommunikativa handlandet.
Policyproduktion är utifrån en sådan teori helt enkelt spår av hur människor
tillsammans har försökt förstå hur ett visst fenomen är beskaffat och hur det
ska hanteras, och som i det arbetet har vänt blicken mot och tagit hjälp av
etablerade tolkningar.

Om detta är riktigt så bör sådana kollektiva tolkningsramar också gå att se
i beslutad policy. Detta gäller särskilt om, som jag argumenterat för ovan,
huvudmekanismen bakom ett kollektivs upprätthållande av en gemensam idé
eller tolkningsram är av social snarare än kognitiv natur. Går detta å andra
sidan inte att se så försvagas tilltron till teoriernas påståenden om hur po-
licyproduktion går till.

På miljöpolitikens område bör vi alltså för det första kunna urskilja kon-
sekventa tolkningar av hur problemets karaktär och lämpliga lösningar häng-
er ihop. När vi ser förändring bör den alltså kännetecknas av konsekvens, så
att till exempel en förändrad syn på problemets karaktär åtföljs av följdrikti-
ga förändringar i syn på lösningar.

För det andra påstås att policy är stabil eller trög beträffande dessa tolk-
ningar, och att den offentliga politikens övergripande inriktning förändras
genom ganska tydliga byten av sammanhängande tolkningsramar. Det är
värt att pröva hur korrekt ett sådant antagande är.

För det tredje, om förvaltning och andra sektorsintressenter regelmässigt
står för stabilitet snarare än idéutveckling, bör vi kunna urskilja motsvarande
stabila tolkningsramar i de sektorer där implementeringen av politiken sköts,
och där politiken påtagligt påverkar olika aktörers verksamhet. Man kan
                              
254 Så som t ex den s k principal –agent litteraturen ibland framställer förvaltningen.
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förvisso tänka sig att tolkningsramarna i sektorerna ser lite annorlunda ut,
främst därför att ju närmare faktisk verksamhet en politisk aktör befinner sig,
ju konkretare och precisare är tolkningsramarna. Men stabilitet är att för-
vänta. Inriktningen på kontinuerlig tillämpning av politiken ute i sektorerna
antas borga för denna stabilitet. Det betyder att förändring, när den inträffar,
bör kunna kopplas till nya kommunikationsmönster, genom att aktörerna i
sektorerna interagerar – organiseras eller organiserar sig – på nya sätt. Både
den förmodade ideologiska stabiliteten i sektorerna, och förändringens
koppling till nya samtalsmönster, är värda att undersöka.

För det fjärde kan vi ställa frågor om idéflöden och förändringsimpulser i
policyproduktionen. Olika förslag ges beträffande maktpolitik respektive
politik som samtal. Förändringar antas vara ganska sällsynta och förbundna
med någon slags omskakande händelse. Här har teorierna lite olika idéer. I
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK kan nya tolkningsramar, berättelser, i
sig vara rent intellektuellt omskakande. I PUNCTUATED EQUILIBRIUM
THEORY är det politisk uppmärksamhet och mobilisering som kan åstad-
komma förändring. I ADVOCACY COALITION FRAMEWORK är det omska-
kande händelser i omvärlden, kriser av olika slag, eller händelser som drab-
bar det övergripande systemet, som är huvudförklaringar. Här är dock inte
den intressantaste frågan vilken teori som har rätt. Om en viss typ av utlö-
sande omskakande faktorer kan kopplas till policyförändring är det intres-
santare att pröva om de betydande policyförändringar som då genereras re-
gelmässigt kommer ”uppifrån”, eller om det snarare är så att kriserna ”bara”
ger ett bredare register av aktörer, också från sektorerna, en ny möjlighet att
sälja in de nya idéer som formulerats sedan politiken senast omprövades.

Sammanfattningsvis uppmanar teoriperspektivet till uppmärksamhet dels
mot flödet av idéer mellan policyprocessens olika samtalsarenor, dels mot
frågan om varifrån förändringsimpulser initialt kommer när den offentliga
politiken skrivs om. Inte minst infinner sig frågan om den intellektuella
trögheten däremellan faktiskt finns där, och om den därmed kan förklara
utebliven policyförändring.
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5 Sammanfattning och slutsatser

Det är en suggestiv tanke att de ordflöden som bäddar in policyprocessen
inte bara är informationsutbyten eller rapporter om aktörernas preferenser
och resurser, utan faktiskt definierar vad som räknas som information, for-
mar preferenser och, som en konsekvens, fördelar resurser. I undersökningen
har jag granskat hur en sådan tankegång egentligen kan se ut. I litteratur om
hur policyprocesser fungerar kan ett perspektiv urskiljas som ser ideologiskt
färgade tolkningsramar som begränsande, och till och med inlåsande, struk-
turer. De teorier som här särskilt har granskats, det vill säga Maarten Hajers
DISCOURSE COALITION FRAMEWORK, Paul Sabatier och Hank Jenkins-
Smiths ADVOCACY COALITION FRAMEWORK och Frank Baumgartners och
Bryan Jones PUNCTUATED EQUILIBRIUM THEORY, beskriver hur politikens
aktörer kan fångas så av en idé eller en värdeladdad bild av verkligheten, att
det verkar konserverande på produktionen av offentlig politik. Men de be-
skriver också hur nya idéer ibland och ganska plötsligt kan ställa invanda
begrepp på huvudet och till synes möblera om det politiska landskapet. Intu-
itivt tycks de ha fångat in något väsentligt hos policyprocessers karaktär.
Klimatfrågans karriär i svensk politik under senare tid, från smalt specialin-
tresse till allmänpolitisk käpphäst, kan tjäna som exempel på detta.

Det finns emellertid skäl att vila på hanen en smula innan man ger sig i
kast med empiriska prövningar av en teori. I kapitel 1 citerades Larry Lau-
dan och James Johnson, som menar att teoretisk klarhet är lika viktigt som
rigorös empirisk prövning i vetenskaplig verksamhet.255 I linje med en sådan
programförklaring har i föreliggande avhandling intresset riktats mot själva
teorierna, och deras grundpremisser.

Avhandlingens utgångspunkt
En bra empiriskt orienterad teori fungerar som en bra – det vill säga genom-
tänkt och intressant – fråga om vår omvärld är beskaffad på ett visst sätt.256

När vi prövat teorin kan vi, åtminstone provisoriskt, dra slutsatser om teorins
påståenden om världen stämmer eller ej. Men teorier levererar påståenden i
flera led – x leder till y som leder till z –  och vi kan inte pröva alla led i våra

                              
255 Jfr också Scharpf 1997, s 29 som argumenterar för att vårt sökande efter förklaringar av
policy och policyprocesser måste bygga på och disciplineras av ”strong prior expectations”.
256 Jfr King, Keohane & Verba 1994, s 19f, Teorell & Svensson 2007, s 43f
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teoribyggen varje gång.257 Oftast är det sista ledet i en teorikonstruktion i
flera steg som prövas. Ändå brukar slutsatser av en sådan teoriprövning for-
muleras som verifikationer eller falsifikationer av hela kedjan av antaganden
och samband, och inte bara utifrån den del av de antagna sambanden som
faktiskt prövats. Det är ju också själva poängen med teorier, att erbjuda tolk-
ningar av och sammanhang kring data, som sorterar och reducerar informa-
tionsmängder.258

De teorier som undersökts i denna avhandling levererar även de påståen-
den i flera led:
1. om människans grundläggande karaktär
2. som påverkar mänskligt samspel i politiken
3. vilket resulterar i vissa effekter på produktionen av offentlig politik.

När teorierna specificerar förväntningar om policyprocessers karaktär bygger
de alltså på underliggande föreställningar om vilka mekanismer som skapar
policystabilitet/förändring och på vilka arenor dessa mekanismer verkar. I
sin tur bygger dessa på grundläggande antaganden om människans grund-
läggande natur och mänskligt samspel.

När teorierna prövas empiriskt koncentreras studierna däremot på effekter
på den offentliga politiken, snarare än på den mekanism som antas orsaka
effekterna. Stabil policy på ett politikområde kan därför tolkas som ett ut-
tryck för ett stillastående tänkande på området, utan att detta nödvändigtvis
prövas. Så studerar till exempel Jones med flera fluktuationer i policyföränd-
ringars storlek. Studiens hypoteser om förändringarnas stötvisa karaktär
formuleras med hjälp av teorin om punkterade jämvikter och dess antagan-
den om tankemässiga trögheter. Resultaten av mätningarna av mönster i
budgetförändringar formuleras som ett belägg för teorin, i sin helhet.259

Bristande sammanhang mellan teoriernas olika premisser döljs ibland
också bakom stora glapp mellan teoretiska antaganden och empiriska be-
lägg.260 Hajer ägnar många sidor åt att teoretiskt beskriva hur diskurser ge-
nomsyrar och formar politisk aktivitet. I fallstudien av brittisk politik kon-
staterar han sedan att det var ”svårt att hitta djupgående meningsutbyten som
tillät de många aspekterna av de båda perspektiven att framträda.” Han till-
lägger dock att ”[a]rgumentativ diskursanalys antar [...] att uttalandet av bara
ett element av något ur dessa berättelser [story-lines] förstås av andra utifrån
deras implicita kännedom av en särskild berättelse”.261 Sedan dras slutsatser
om den socio-kognitiva dynamiken och den förändring den åstadkommer. På
ett liknande sätt ägnas studier utifrån ADVOCACY COALITION FRAMEWORK i

                              
257 Jfr Ostrom 1999, Schlager 1999
258 Johnson 2003, Laudan 1996
259 Jones & Baumgartner 2002
260 Med metodboksterminologi handlar problemet om de teoretiska operationaliseringarna, se
t ex Esaiasson m.fl. 2004.
261 Hajer 1995, s 120
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hög utsträckning åt att belägga att det finns aktörer som tycker likadant över
tid, men i liten utsträckning åt frågan om dessa idéer reproduceras gemen-
samt, så som teorin antar.262 Ändå tolkas resultaten som verifikationer av
teoribildningen.

Utgångspunkten för den här avhandlingen har varit att det finns skäl att
vara mer försiktig när slutsatser ska dras om idéers  inverkan på policypro-
duktion. För att kunna dra slutsatser av data med hjälp av teori är det väsent-
ligt att steget mellan data och fråga inte är för långt. Vi behöver vara på det
klara med hur länken mellan påstådd verksam mekanism och empirisk iakt-
tagbart policyfenomen ser ut, och att den verkar robust.

Min ambition har därför varit att undersöka de premisser som ovan be-
skrivna studier säger sig belägga. Huvudsyftet har emellertid inte varit att
bedöma teorierna, utan att ur dem vaska fram vad som finns av prövvärda
påståenden om idéers stabiliserande inverkan på policyprocesser, inför en
empirisk prövning. Jag har intresserat mig för själva den teoretiska grund-
mekanismen som de empiriska fynden antas verifiera: de styrande och in-
stängande tolkningsramarna och deras förankring i policyprocessers organi-
sation och institutioner.

Av ovanstående exempel kan man dra slutsatsen att steget mellan vad
som prövas, och vad man uttalar sig om helt enkelt är för långt. Prövningar-
na har helt enkelt inte övertygat om att de mönster som kan iakttas i produk-
tionen av offentlig politik verkligen kan tolkas som en effekt av instängande
idéstrukturer, så som teorierna förutsätter. Som teorigenomgången visat kan
det finnas andra förklaringar till stötvisa förändringar av policy än att männi-
skor är fångade i en viss föreställning av ett politiskt problems natur. En
sådan kritik handlar om att bättre empiriska belägg behövs.263

Men ett långt steg mellan data och teoretiska påståenden kan också dölja
att den teoretiska länken mellan teoribildningens olika nivåer dras med pro-
blem.264 Jag skulle vilja hävda att det är extra viktigt att de led i ett teoribyg-
ge som förutsätts, snarare än prövas, präglas av logiskt sammanhang och
rimlighet.265 Vid en närmare granskning av de aktuella teoribildningarna
menar jag att det finns skäl att ifrågasätta om det alls är teoretiskt rimligt att
tolka trögheter i policyproduktionen som en effekt av sådana kognitiva lås-
ningar som teorierna förutsätter. Dessutom har jag rest frågan om när det är
fruktbart att tala om ideologiska ”låsningar” i policyprocesser, också det på
en teoretisk nivå.

Jag menar alltså att det finns skäl att modifiera teoriperspektivet med av-
seende på de påståenden om verkligheten vi prövar mot verkligheten, och
drar slutsatser i termer av. Vi kan helt enkelt ställa bättre frågor om idé-
                              
262 Schlager 1999, Sabatier & Jenkins-Smith 1999
263 Jfr Berman 2001, s 241f om den länderjämförande litteraturens forskning om idéer.
264 Jfr Berman 2001, s 242f om behovet att särskilja mellan olika teoretiska mekanismer i den
länderjämförande litteraturen.
265 Jfr Scharpf 1997, s 29 om behovet av ”starka” förväntningar , jfr även Schlager 1999.
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strukturers inverkan på policyprocesser än vad en strikt tillämpning av de
tre studerade teoribildningarna skulle innebära.

Avhandlingens argumentation och slutsatser
Ovanstående slutsatser underbyggs av en argumentation i flera led genom
avhandlingen.

I kapitel 2 diskuterades svårigheter och möjligheter att teoretisera kring
idéers betydelse för policyprocesser. Först inventerades idéer om idéers be-
tydelse i policyprocesser, särskilt för att skapa stabilitet och tröghet. För att
precisera vilken typ av problem som måste hanteras i en teoribildning som
vill diskutera idéers betydelse för stabilitet och förändring, i samma förkla-
rings modell, tog jag hjälp av länderjämförande litteratur om idéers roll i
policyproceser. Jag argumenterade för att det i denna litteratur finns en rele-
vant diskussion om policyproduktion som en intellektuell process, och en
mer utförlig diskussion om de intellektuella mekanismer som är verksamma
och om vad som händer med människor när de befinner sig i en miljö starkt
präglad av en viss idé eller tolkningsram. Här resoneras på ett fruktbart sätt
om låsningsmekanismer på aktörsnivå. Slutsatsen är emellertid att denna
mekanism bör ses i ett större socialt sammanhang för att framstå som riktigt
rimlig och relevant.

Ur detta perspektiv framstår Punctuated Equilibrium Theory (teorin om
Punkterade Jämvikter), Advocacy Coalition Framework och Discourse Coa-
lition Framework som rimligare. Till skillnad från den länderjämförande
litteraturen finns här en konkretion vad gäller policyprocessens organisato-
riska och institutionella aspekter som jag argumenterade för som viktig.

Frågan var om perspektivet också kunde hantera utmaningen att beskriva
idéernas roll för både stabilitet och förändring. Konklusionen av analysen
blev att detta inte är alldeles enkelt. Svårigheterna sammanhänger med bil-
den av den mekanism som förutsätts skapa stabilitet. Liksom i den länder-
jämförande litteraturen tycks det handla om internalisering och kognitiva
låsningar. Man tänker sig alltså att idéstrukturerna påverkar aktörernas sätt
att tänka kring, och förnimma, sin omvärld. Men detta ställer inte bara till
problem för möjligheten att förklara förändring. Också möjligheten att ställa
frågor om vem som har makt i policyprocesser blir svår och oklar utifrån en
sådan tankegång. Jag menade att dessa båda problem i sig är allvarliga in-
vändningar redan på teoretisk nivå mot teoriperspektivets rimlighet och
fruktbarhet.

Med hjälp av teorier som analyserar makt och språk formulerades därför i
kapitel 3 en alternativ idé om den verksamma mekanismen mellan idéstruk-
turer och offentlig politik. Denna social-psykologiska tanke hävdar att social
konformism snarare än internalisering och kognitiva effekter är den grund-
läggande stabiliserande mekanismen när idéstrukturer ”låser” idéproduktion.
Jag argumenterade för att denna på ett rimligare vis begripliggör varför idé-
strukturer kan fungera instängande samtidigt som de möjliggör en förståelse
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av förändring. Denna formulering av mekanismen är dessutom mer logisk
för ett resonemang om makt utifrån mer traditionella statsvetenskapliga
maktbegrepp.

Med en ny formulering av mekanismen återvände jag sedan i kapitel 4 till
det som i kapitel 2 identifierats som det undersökta teoriperspektivets styrka:
dess försök att placera in idéernas verkan i en konkret organisatorisk och
institutionell kontext. Jag menade att denna institutionella aspekt av teorin
blir än centralare utifrån mina alternativa formulering av den verksamma
mekanismen. Utifrån en diskussion om teorierna formulerades en modell
över policyprocessen där produktionen av offentlig politik ses som en funk-
tion av

4) en demokratisk och partipolitisk kamp om maktpositioner,
5) en kontinuerlig offentlig och allmän dagspolitisk diskussion om

vad makten bör användas till,
6) en kontinuerlig diskussion i olika policysektorer om, och utifrån,

själva verksamheten i sektorn

Gemensamt för teorierna är att nyckeln till både policyförändring och po-
licystabilitet ligger i dynamiken mellan dessa olika, ofta särkopplade men
ibland sammankopplade, delprocesser.

I kapitlet argumenterade jag för att det ligger i linje med mina slutsatser
från kapitel 2 och 3 att låta den organisatoriska och institutionella kontexten
framträda ännu tydligare i formuleringen av konkreta hypoteser om faktiska
policyprocesser, än vad företrädare för de olika teoribildningarna brukar
förutsätta. Slutligen utmejslades prövvärda påståenden om idéers betydelse i
policyprocesser, på grundval av det granskade och på några punkter modifie-
rade teoriperspektivet. De handlar om policyförändringars karaktär, men
också om policystabilitetens dito, eftersom grundtanken i teoriperspektivet är
att policyprocessens aktörer kan ”fastna” i ett sätt att resonera kring en fråga
– i ”fängslande” idéer.
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