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LANGE HAR DEN statsvetenskapliga forsk-
ningen om politiskt beslutsfattande verkat
atskild fran den krigsvetenskapliga forsk-
ningen om militdrt beslutsfattande. Markligt
kan tyckas, inte minst givet att den mili-
tara verksamheten rymmer de mest langt-
gdende exemplen av politiska beslut och
att den militdra verksamheten i sin tur ofta
ger upphov till nya politiska beslut. Som ett
av den krigsvetenskapliga kanons framsta
standardverk uttryckt saken: krig dr bara
fortsdttningen pa politiken med andra medel
(von Clausewitz 1832).

Denna brist till trots ar det icke desto
mindre glidjande att se att ett antal svenska
studier de senaste dren har tagit den bristande
kopplingen i tidigare forskning mellan poli-
tiskt och militart beslutsfattande ad notam
och gjort viktiga 6verbryggande insatser. Ett
gott exempel ar Magnus Johnssons doktors-
avhandling. I juni 2017 hade jag formanen
att som av Uppsala universitet utsedd fa-
kultetsopponent granska och tillsammans
med forfattaren diskutera studien vid dis-
putationen. Jag vill hdr forst sammanfatta
studiens argument, dess upplagg och hu-
vudsakliga resultat for att sedan dtervanda

till ndgra av de kritiska synpunkter jag lyfte
vid disputationen, for att avslutningsvis ge
ett sammanfattande omdome.

Sammanfattning

Magnus Johnsson tar sin utgdngspunkti det
handlingsutrymme (eng. discretion) tjanste-
man pa faltet (eng. street-level bureaucrats)
hariimplementeringen av ett beslut, antingen
det handlar om socialarbetare och poliser
eller universitetslirare och deras nirmaste
overordnade (eng. managers). Dessa tjans-
temdn befinner sig ofta i en situation dir
de ar frikopplade frdn sina 6verordnade
och maste fatta sjalvstindiga beslut, med
politiska konsekvenser, utifran de riktlinjer
de har fatt.

Johnsson argumenterar for att den typ
av handlingsutrymme som de tjansteman
vi stoter pa i vardagen har — och ddarmed
potentiellt sett ocksa de problem som hand-
lingsutrymmet dr associerat med — ocksa ar
relevanta i analyser av militdra enheter pd
faltet. I en tillimpning av implementerings-
litteraturen forstar Johnsson med andra ord
den militira personalen pa filtet som tjans-
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temdn som implementerar politiska beslut.
Och denna militara personal leds av en chef
for det aktuella forbandet som befinner sig
mellan t ex en patrull ute pa ett uppdrag
och den centrala ledningen, saval den mi-
litira som den civila. En sddan chef kan vi
med hjilp av implementeringslitteraturen
forstd som en manager (mellanchef) som
har en nyckelroll eftersom han eller hon
har att tolka en overgripande policy eller
uppdragsbeskrivning och omsitta dessa i
konkreta order till patruller, kompanier el-
ler andra enheter.

Cheferna dr ddrmed att forsta som transit-
punkter dir en overgripande policy om-
formas till en order for konkret handling.
Utifran denna bakgrund formulerar Johnsson
ett huvudsyfte for studien enligt vilket han
“avser att frimja var forstdelse av militdra
forband som politiska enheter i allmanhet
och militira chefer som politiska aktorer i
synnerhet”.

Huvudsyftet preciseras narmare utifran
det val av fall Johnsson gor. Han studerar
namligen den svenska Afghanistanstyrkans
samtliga 13 chefer (13 individer som forde
befil over totalt 14 rotationer). Det andra
syftet ar darfor ”att analysera den svenska
styrkan i Afghanistanoperationen pa ett
vetenskapligt och strukturerat sitt”. For
det tredje vill Johnsson ocksa ge ett teore-
tiskt bidrag genom att ”utveckla begreppet
handlingsutrymme”. Detta tredje syfte ar
en konsekvens av studiens utgdngspunkt,
och ocksa en konsekvens av de svagheter
Johnsson menar att tidigare definitioner av
begreppet lider av. Dessa syften mynnar till
sist ut i studiens fragestdllning:

¢ Vilket handlingsutrymme har svenska
chefer haft nir de har omsatt “top-
down”-styrning i handling pa filtet i
Afghanistan?
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Frégestallningen ska enligt Johnsson forstds
i beskrivande termer, ambitionen ar allts3 att
beskriva vilket handlingsutrymme cheferna
har haft, inte att forklara hur handlingsut-
rymmet har uppstatt. Nu dr det emellertid
bara i handbocker i metodlara denna dis-
tinktion kan uppritthallas till fullo, och
som jag dterkommer till finns det exempel
dir studien i alla fall indirekt ger ocksa for-
klarande bidrag.

Studiens teoretiska utgdngspunkter bygger
pa en tudelad ansats enligt vilken Johnsson
argumenterar for att vi dels maste studera
fragan utifrdn och in genom en studie av de
formella organisatoriska betingelser cheferna
har haft att arbeta utifrdn, dels mdiste stu-
dera fragan inifradn och ut genom en studie
av deras subjektiva forstdelse av graden av
handlingsutrymme. Ett viktigt argument
for denna tudelade ansats dr att vi behover
oppna upp vad som i litteraturen metaforiskt
betraktats som en svart ldda. Den svarta
ladan syftar hir pa att managers i littera-
turen om byrdkrater pa filtet (street-level
bureaucrats) har betraktats som en homogen
grupp med gemensamma kannetecken, men
utan nigon individuell logik. Enligt detta
synsatt har forskarna inte behovt 6ppna upp
denna svarta Idda och se vad som finns inuti,
d v s studera de enskilda cheferna. Johnson
vander sig mot detta synsatt och menar att
perceptionerna hos de enskilda cheferna, i
hans fall militira chefer, maste studeras pd
individuell niva for att man ska forsta hur
dessa uppfattar och anvinder sig av sitt
handlingsutrymme.

Johnssons tudelade ansats ar ocksa argu-
mentet for att vi behover forena holistiska
ambitioner med individualistiska ambitioner.
Holismen motiverar Johnsson att studera de
strukturer som omger aktorerna (lds chefer-
na), och den metodologiska individualismen
motiverar honom att studera chefernas per-



ceptioner av strukturen och det handlingsut-
rymme strukturerna skapar eller begransar.
Johnssons angreppssatt kan har beskrivas i
termer av epistemologisk eklekticism.

P4 mer operativ nivd utvecklar Johnsson
ett analysschema bestdende av fyra huvud-
sakliga kategorier som kan anta olika virden
som pekar i riktning mot antingen okat eller
minskat handlingsutrymme. Det handlar
for det forsta om hur relationerna mellan
over- och underordnade ser ut i termer av
enhetligt eller delat befal; for det andra, hur
aktivt eller passivt befilsmakten utovas; for
det tredje i vilken grad uppdraget specifi-
ceras, bade i meningen vad uppdraget gar
ut pa och i meningen hur det ska utforas;
samt, for det fjarde, hur flexibla de resurser
cheferna tilldelas ar.

Ror vi oss vidare till avhandlingens meto-
dologiska angreppssitt ser vi hur den tudelade
epistemologin far konsekvenser for de ma-
terialtyper och metoder Johnsson anvander
sig av. Det handlar i huvudsak om tva typer
av material och tvd metoder som avrappor-
teras i tva delstudier. I den forsta delstudien
betraktas cheferna fran ett utifrinperspek-
tiv och hdr anviands offentligt tryck fran
Forsvarsmakten, regeringen samt fran Nato
och ISAF for att soka svar pa forskningsfra-
gan utifrdn ett strukturellt perspektiv. For
den andra delstudien som giller frigan om
handlingsutrymme fran ett aktorscentrerat
inifranperspektiv anvinds ett stort intervju-
material dar totalt 130 befattningshavare
har intervjuats men dar intervjuerna med
samtliga 13 chefer intar en mer framskjuten
plats i analysen.

Resultaten fran de bada delstudierna ar i
mycket hog grad samstimmiga, i en riktning
som i lika hog grad star i strid med de teo-
retiska forvantningar Johnsson tidigare har
specificerat i sitt teorikapitel. Bida delstudi-
erna visar att cheferna har haft ett mycket
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stort handlingsutrymme till sitt forfogande.
Detta har i formellt hinseende berott pa:

1) ett tudelat befil fran dels den svenska
insatsledningen, dels den multinationella
ledningen av ISAF,

2) ett taimligen passivt utévande av detta
tudelade befil,

3) en synnerligen ospecificerad uppdrags-
beskrivning, dar det ofta ar oklart om
ndgon vet om det 6verhuvudtaget finns
ndgon tanke med den svenska nirvaron
och slutligen

4) en over tid tilltagande blandning av re-
surser som kunde anvindas for olika
syften som chefen kunde specificera pa
egen hand.

Denna entydiga bild till trots pekar Johnsson
ocksa pa en del intressanta variationer i hur
de enskilda cheferna har uppfattat och an-
vant sig av handlingsutrymmet.

Sammantaget drar Johnsson slutsatsen
att det stora handlingsutrymmet har gett
cheferna en oproportionerligt stor roll i im-
plementeringskedjan fran regering ut till den
enskilda soldaten. Nir varken den politiska
ledningen eller den militdra ledningen tagit
ett steg framdt och utovat sitt befal eller
chefskap har istillet cheferna pa filtet fatt
ta ett mycket stort ansvar for synnerligen
strategiska implementeringsbeslut. De har
med forfattarens egna ord blivit strategiska
overstar.

S4 langt studiens huvudsakliga utformning
och resultat. Lt mig nu rikta uppmirksam-
heten mot ndgra punkter dar jag menar att
forfattaren hade kunnat dra analysen ett par
steg langre och pa si sidtt mojligen kunnat
uppnd mer nyanserade och mer fingradiga
slutsatser.
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Individer i ett politiskt
sammanhang

Johnsson argumenterar for tva centrala po-
anger som formar hela avhandlingen. For
det forsta att en individuell beslutsfattare
befinner sig i ett politiskt eller byrakratiskt
sammanhang som satter ramar for individens
handlingsutrymme (utifranperspektivet) och
for det andra att olika individuella beslutsfat-
tare tolkar och anvander sig av sitt handlings-
utrymme pa olika satt (inifrdnperspektivet).
Detta dr ocksd argumentet for studiens dis-
position med de tva delstudierna. Medan jag
helt och fullt instimmer med relevansen av
denna eklektiska utgdngspunkt menar jag att
Johnson hade kunnat gora mer for att i storre
utstrackning fanga den politiska styrningen
av cheferna och ocksa for att finga betydel-
sen av chefernas varierande ingdngsvirde
for deras tolkning av handlingsutrymmet
och for deras beslutsfattande.
P4 den politiska nivdn studerar Johnsson
i stor utstrackning propositioner, budgetfor-
slag och formella uppdragsbeskrivningar. I
dessa delar dr Johnsson noggrann och har
helt uppenbart utrittat ett gediget empiriskt
fotarbete. Trots detta drojer det sig kvar en
undran hos mig som ldsare om detta ma-
terial, hur relevant det dn ar, ar tillrackligt
for att man ska kunna uttala sig om vad
som forsiggatt pa den politiska nivan. Som
statsvetare vet vi att mycket av det dagliga
politiska arbetet sker genom informell pa-
verkan och forhandlingar, mycket i enlighet
med ndtverksstyrning snarare dn linjestyr-
ning, ibland sker det politiska arbetet ocksa
genom icke-agerande for att beslutsfattaren
helt ska slippa fran ett direkt ansvar. Nar sd
Johnson —och hir, ska det medges, ar att han
i gott sdllskap av Afghanistanutredningen
— menar att den politiska styrningen var
franvarande eller i basta fall oklar 4r det
latt att hilla med honom pa basis av det
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formella material han studerat. Men vad
hinde bakom kulisserna, vad uttrycktes i
forsvarsdepartementets lopande kontakter
med forsvarsledningen och vilka signaler
skickade de olika 6verbefilhavare som var
aktuella under undersokningsperioden vidare
ide personliga samtal de hade med cheferna
pa plats i Afghanistan?

Hir framgdr det i Johnsons framstallning
att det forekom frekventa kontakter mellan
den politiska och militira ledningen hemma
i Sverige och mellan den militara ledningen i
Stockholm och forbandsledningen pa plats i
Afghanistan, men som lasare hade jag gdrna
sett att forfattaren hade dragit analytiska
konsekvenser av denna iakttagelse och med
andra metoder dn enbart analys av offent-
ligt tryck sokt svar pa de har foreslagna
fragorna.

P& forbandsnivdn vixer genom inter-
vjuerna med forbandscheferna och genom
Johnsons egna noteringar kring deras bak-
grund och agerande pd filtet, fram en bild
av en timligen heterogen skara. Johnsons
overgripande slutsats i delstudien som utgar
fran chefernas inifranperspektiv ar alltsd att
de hade en stor samsyn i att deras hand-
lingsfrihet var stor. Samtidigt visar Johnson,
ibland explicit men oftast implicit, att det
finns betydande skillnader mellan cheferna.
Det giller deras bakgrund, men det giller
ocksa deras tolkning av handlingsfriheten och
hur de anvande sig av densamma. Har kan
vi i forbigdende ldsa oss till att en chef med
bakgrund ijigarforband viljer att bygga sin
insats pa sma lattrorliga patruller, medan en
pansaroverste istillet viljer att bygga insatsen
pa bepansrade fordon. Detta dr bara ett ex-
empel pd hur chefernas skilda bakgrunder
gor att de tolkar verkligheten pa olika satt
och hur ddrmed ocksa insatsen pd marken
utformas pé vitt skilda sitt.

Samtidigt som dessa saker nimns gor
Johnson inga storre analytiska poinger av



de individuella skillnaderna. Detta ir synd

eftersom skillnaderna som framkommer nar
Johnson éppnar den svarta lddan hade kun-
nat ge oss en dn rikare forstdelse for hur inte

bara det uppfattade handlingsutrymmet spe-
lar roll utan ocksa hur en chefs perceptioner,
den kultur denne bygger och ytterst hur han

viljer att anvdnda handlingsutrymmet, har

en avgorande betydelse for implementeringen

av lost formulerade policys.

Sammantaget visar Johnsons analys av
politisk niva respektive forbandsniva prov
pa en stor noggrannhet och de 6vergripande
resultaten kring en stor formell handlings-
frihet som ocksd upplevs som stor pa filtet
ar stabila och reliabla. Samtidigt finns har
intressanta variationer pa saval politisk niva
som férbandsnivd som hade kunnat nyansera
analysen ytterligare och som mer tydligt hade
kunnat visat pa individens roll i ett politiskt
och militirt ssmmanhang.

Sammanfattande omdome

En grundliaggande indikator for att kunna
bedoma en avhandlings varde ar att stilla
fragan om jag som ldsare ar klokare efter att
ha last den. P den fragan ar svareti Magnus
Johnsons fall ett otvetydigt ja. Teoretiskt
utvecklar Johnson vir forstielse av militira
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befilhavare som chefer med varierande hand-
lingsutrymme i ett forvaltningspolitiskt sam-
manhang, inplacerade mellan den politiska
styrningen och implementeringen av gatu-
byrdkrater (har soldater) pa faltet. Detta
gOrs pa ett innovativt och strukturerat satt
ddr granserna mellan krigsvetenskap och
statsvetenskap suddas ut. Men kanske star
anda det allra storsta bidraget att finna pd
den empiriska nivdn dir Johnson ger ett
betydande bidrag till var forstaelse av (den
bristande) styrningen och genomfoérandet
av den militdra insats som mer dn nigon
annan format svenskt forsvar under tiden
efter sekelskiftet.

Jagharidenna anmalan sokt visa hur detta
bidrag hade kunnat bli 4n starkare med en
storre analytisk medvetenhet om den poli-
tiska styrningens informella kanaler samt om
chefernas individuella variationer i bakgrund
och karaktarsdrag och dessas betydelse for
agerandet pa filtet. Denna kritik ska emel-
lertid inte forta Johnsons betydande insats.
Allt som allt utgor Johnsons avhandling ett
val utfort mastarprov som fortjanar en plats
som ett av standardverken kring den svenska
Afghanistaninsatsen.

Forfattaren ar docent i statsvetenskap vid
Lunds universitet.
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