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FORORD

Sida har i regleringsbrevet for 2001 fatt i uppdrag att under aret utarbeta
kriterier for urval av ramorganisationer.

Som ett led i detta arbete later Sida genomfora ett antal studier, som bl a
skall fokusera pa olika aspekter av svenska folkrorelsers
bistandsverksamhet och deras roll i det civila samhallet. Amnet studeras
dels ur ett historiskt perspektiv och dels med tanke pa den alltmer dkande
globaliseringen och den férandring av organisationernas roller och former
for att generera bidrag, som gradvis sker. Dessa studier skall mynna ut |
en analys som skall ligga till grund f6r Sidas forslag till utformning av
urvalskriterier.

Den forsta studien som utarbetats under aret, avser "Bistandets roll i
framvaxten av civila samhallen i syd”. Forfattare till denna studie ar
Caroline Boussard, statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet.

Sidas tanke ar att denna, samt yiterligare tva studier, skall presenteras vid
ett seminarium i maj 2001.
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Bistandets roll i framvaxten av civila
samhallen - en sammanfattning

Caroline Boussard
Statsvetenskaplga institutionen
Lunds unwversitet

Det civila samhillet har under 1990-talet fatt en framtradande roll inom saval
forskarvarlden som bistandsvarlden. Irivillig organisering och folkligt deltagande
ansags vara nyckeln till demokratisk konsolidering och bistand till det civila sam-
hallets organisationer uppfattades som en effektiv metod att uppna demokratima-
let. Fran att ha varit 1990-talets slagord hors nu emellertid alltfler kritiska roster.
Inom statsvetenskaplig forskning anser allt fler att begreppet har kommit att betyda
allt och inget och endast kunna bidra med tautologiska forklaringar. Inom bistands-
diskursen har fragan vackts om huruvida det 6verhuvudtaget ar mojligt att starka
civila samhallen 1 syd vickts.

Begreppet civilt samhalle har utsatts for avsevard begreppstanjning och till foljd av
detta kommit att betyda manga olika saker. En orsak till detta ar att det omvaxlande
anvands som neutral analyskategori, som normativt ideal och som politisk slagord.
Ett vanligt forekommande problem ér att dessa olika anvandningsomraden tenderar
att sammanflétas. Problemet uppstar framfor allt da begreppet anvinds som en
analytisk kategori samtidigt som det ar baserat pa implicita normativa forestallningar
om det civila samhallets goda egenskaper och positiva effekter. Ett annat problem
som skapar forvirring 1 diskussionen om det civila samhallet ar att begreppet som
sadant ar baserat pa tva olika perspektiv: ett perspektiv som betonar det civila sam-
hallets “civicness” d v s formagan att fostra demokratiska medborgare och ett annat
som betonar det civila samhallets pluralistiska egenskaper. Distinktionen har viktiga
analytiska konsekvenser for hur det civila samhallet kan anviandas som forklaring
inom demokratiseringsteori och som policy inom bistandsdiskursen.

Det civila samhillet har olika betydelser 1 olika stadier av demokratiseringsproces-
sen. I ett tidigt skede fungerar det civila samhallet framfor allt som en delegitime-
rande faktor. Graden av “civicness” ar i1 detta skede av mindre betydelse. Det som
ar viktigt ar istéllet det civila samhillets formaga att agera som en motmakt gente-
mot statsmakten. Under konsolideringsfasen far det civila samhallet en annan roll.
Till foljd av ett utbrett deltagande 1 det civila samhallets organisationer kan en
demokratisk kultur utvecklas. Det civila samhaéllet anses ocksd kunna bidra till
demokratins konsolidering genom att stiarka de ofta initialt svaga politiska institu-
tionerna. Genom att sprida kunskap om den demokratiska processens funktionssatt
kan ett bredare och mer intensivt medborgerligt deltagande utvecklas. Det civila
samhallet kan dven fungera som en rekryteringsbas for nya demokratiska ledare.
Bistandsdiskursen har framfor allt tagit fasta pa det civila samhallets formaga att
skapa socioekonomisk utveckling och pa s& vis skapa forutsattningar for demokra-
tins konsolidering. Vilken roll det civila samhallet kan komma att spela ar emeller-
tid ytterst beroende av den politiska kontexten. En demokratisk och stark stat ar
mer lyhord gentemot det civila samhallets organisationer 4n en svag och illegitim
stat som troligtvis med olika medel forsoker ta kontroll 6ver det civila samhallets
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krafter. Saledes maste det civila samhallet alltid analyseras i relation till de samhal-
leliga strukturer och aktorer det omges aw.

Det civila samhallet hamnade pa givarsamfundets agenda bland annat till foljd av
att det uppfattades som ett effektivt satt att distribuera bistand. Ett annat skal var
att begrepp som ansvarsutkridvande, rattsstat, legitimitet, manskliga rattigheter och
demokratisk samhallsstyrning blev honnorsord och det civila samhallet uppfattades
som en central del av demokratiutvecklingen. Emellertid kvarstar fragan om vad
givarsamfundet vill uppna och vilka teoretiska idéer de olika handlingsprogram-
men baseras pa. For att bistand skall vara framgangsrikt ar en tydlig forestillning
om malen och hur dessa uppnas avgorande. Ett teoretiskt resonemang ligger
vanligtvis till grund for detta. Ett problem ar att bistand till det civila samhillet ofta
framstar som baserat pa vacklande teoretisk grund.

Ior att kunna analysera bistandets effekter har ett antal teoretiska idealtyper
konstruerats: odemokratiska civila samhallen, artificiella civila samhallen, bistands-
beroende civila samhallen, hyperaktiva civila samhéllen och politiska civila samhél-
len. Dessa idealtyper ror sig 1 samma egenskapsrymd, da de pa ett eller annat satt
beror relationen mellan det civila samhillet och staten, det civila samhallet och
givarsamfundet och det civila samhallet och grasrotterna. Odemokratiska ciila
samhillen karakteriseras av att det saknas metoder for ansvarsutkravande eller
transparens 1 organisationerna. Flertalet civila samhallen ar emellertid inte formellt
odemokratiska men praglas av traditioner som inte ar forenliga med demokrati,
som t ex patron-klientrelationer eller dominerande ledarskapsidéer. Ett liknande
fenomen ar organisationer som diskriminerar andra grupper 1 samhallet och inte
respekterar deras rattigheter. Om syftet med bistandet ar att starka demokratin
med hjalp av utveckling av en demokratisk kultur baserad pa deltagande i det civila
samhillets organisationer, sa maste dessa vara demokratiska och 6ppna for ett
nagorlunda jamlikt deltagande. Ett odemokratiskt civilt samhalle kan mycket val
fylla den pluralistiska funktionen eller agera motmakt gentemot statsmakten. Det
kan daremot inte utveckla en demokratisk kultur.

En annat problem giller forekomsten av artificiella ciwila samhdllen. Civila samhallen
som utgors av toppstyrda organisationer som har forlorat kontakten med grasrot-
terna 1 samhaéllet och som dgnar sig at den typ av verksamhet som givarsamfundet
bedémer som intressant kan inte beskrivas som genuina. Dessa organisationer blir
snarare givarnas forlingda arm an en spontan reaktion pa grasrotternas behow.
Bistandet kan bidra till att riva upp kopplingen mellan organisationer och grasrot-
ter och till att skapa forutsittningar for icke-genuina organisationer att uppsta och
finnas kvar. Att det civila samhallets organisationer delar givarnas uppfattning om
att manskliga rattigheter och demokrati ar viktiga fragor ar inte ett problem per se.
Det blir emellertid problematiskt om man benamner en samling urbana NGOs for
ett lokalt civilt samhalle och inte tar hansyn till andra former av kollektivt ageran-
de. En paradoxal situation uppstar nar givarsamfundet, som arbetar med fokus pa
de fattiga och marginaliserade, samtidigt bidrar till att exkludera dessa grupper
fran deltagande nar de ger upphov till forekomst av artificiella civila samhaéllen.
Bistandsberoende civila samhdllen ar att alltmer vanligt forekommande problem. Detta
ar relaterat till graden av genuinitet; niar organisationer forlorar kontakten med
grasrotterna gar aven mojligheterna till finansiering forlorade. Problemet med
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bistandsberoende civila samhallen har ytterst med autonomi att gora. Bistandsbe-
roende civila samhallen faller latt offer for patryckningar fran givarna.

Hyperaktiva cwila samhdllen ar framfor allt ett problem 1 lander med svaga politiska
institutioner. De politiska institutionerna maste ha en viss autonomi fran det civila
samhallets krafter. Om det civila samhillet uppfattar relationen 1 termer av ofor-
sonlig konflikt eller driver krav pa langtgaende ekonomiska reformer kan detta bli
ett hot mot demokratiska institutioner som redan inledningsvis har lag legitimitet.
Om givarsamfundet stodjer det civila samhallet kan spdnningarna 6ka och genom
att stodja oppositionella grupperingar riskerar man att underminera partiernas roll
och skapa oforsonliga intressen som pa sikt kan undergrava det demokratiska
styret. Politiserade ctvila samhdllen ar civila samhallen som uppstar till {6ljd av givar-
samfundets starka betoning pa det civila samhallets deltagande 1 den politiska
processen. Man kan har skilja pa civila samhallen som har inbegripits av staten 1
syfte att ta kontroll 6ver dessa krafter och civila samhallen som “’konstrueras” av
politiker 1 syfte att tillfredsstilla externa aktorers 6nskemal.

For att bistandet ska vara framgangsrikt ar en tydlig forestallning om malen och
hur dessa uppnas avgorande. Tva huvudsakliga argumentationslinjer 1 bistandsdis-
kursen kan urskiljas. Den forsta tar sin utgangspunkt 1 en effektivitets- och legitimi-
tetsdiskussion. Man arbetar med att starka det civila samhallet darfor att det finns
en forestallning om att det civila samhaillets organisationer ar effektiva 1 utveck-
lingsprocessen. Effektivitet skapar 1 sin tur legitimitet for bistandspolitiken. Den
andra huvudsakliga idén ar baserad pa forestéillningen att det civila samhillet kan
bidra till en fordjupning eller konsolidering av demokratin till f6ljd av ett civilt
samhille skapar demokratiska relationer och en demokratisk kultur 1 samhallet.
Vilka resultat man ar ute efter — det vill siga om effektiv implementering av utveck-
lingsprojekt eller demokratisk utveckling dr malet — har implikationer for vilka
organisationer man bor stodja. En tydlig strategi, baserad pa en teoretisk forestall-
ning om orsakssammanhang, ir darfor avgorande. Ar mélet utvecklingseffekter i
termer av reducering av fattigdom bor stod utga till en viss typ av organisationer,
men star demokratins fordjupning 1 fokus ar andra organisationer mer lampade.

Onm syftet med bistandet ar att framja en demokratisk utveckling ar det avgorande
att organisationernas interna demokrati granskas. For att kunna spara odemokra-
tiska tendenser ar tydliga kriterier avgorande. Utéver den interna strukturen maste
man aven se till informella strukturer och organisationens agerande gentemot
andra grupperingar i samhallet. Fran detta perspektiv ar aven det civila samhallets
forankring 1 samhallet viktigt. For att undvika att skapa och upprétthélla artificiella
civila samhallen maste organisationernas genuinitet granskas. Avgorande for att
betraktas som en genuin organisation ar i vilken utstrickning det finns en kianne-
dom om och ett behov av den verksamhet som bedrivs. Utéver detta ar mojlighet
till faktiskt deltagande en essentiell del. Man bor darfor utga fran ett efterfragebase-
rat perspektiv och stodja organisationer som redan ar lokalt forankrade.

Ett satt att undvika att de civila samhéllen man stodjer blir bistandsberoende ar

att arbeta med krav pa egenfinansiering. Det civila samhallets mojlighet att vara
sjalvforsorjande bestims ytterst av organisationernas forankring i samhillet. Ar
organisationens verksamhet efterfragad av grasrotterna okar sannolikheten for att
fa medborgare att betala en liten summa eller avsatta nagra timmar till volontarar-
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bete. En viktig aspekt av stodet ar just att utbilda det civila samhallets organisatio-
ner 1 att diversifiera sina inkomstkéllor.

Givarsamfundet har ett stort ansvar att se till att bistdnd inte underminerar den
demokratiska styrelsen. For att det civila samhaéllet ska kunna bidra till utvecklingen
av demokrati maste de politiska institutionerna vara effektiva och legitima. Kom-
plementara insatser kan hindra att den prekara balansen mellan det civila samhal-
lets organisationer och de politiska institutionerna rubbas. En principiell lardom ar
att det civila samhallet inte existerar 1 ett vakuum utan att det ytterst dr beroende
av de strukturer det omges av. Att forbattra forutsattningarna for att staten och det
civila samhallet ska kunna samexistera dr darfor avgorande for framvaxten av
vitala demokratiska samhaéllen.
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Inledning

Under 1990-talet har begreppet civilt samhalle fatt en alltmer framtradande roll
inom saval forskarvarlden som bistandsvarlden. Bland forskare och studenter 1
statsvetenskap och andra narliggande discipliner framstod det civila samhallet som
svaret pa ett antal fragor. I synnerhet inom demokratiseringsteorin fick idéer om
det civila samhallet ett stort genombrott. Nu fann man teorier som kunde forklara
varfor vissa lander lyckats skapa blomstrande demokratier med effektiva och
legitima institutioner nar andra fastnat 1 nedatgaende spiraler av svaga och ineffek-
tiva demokratiska institutioner och processer, och med medborgare som 1 allt storre
utstrackning vant blickarna mot mer auktoritira styrelsesétt. Robert Putnams bok
Making Democracy Work (1993) fick ett oerhort stort genomslag bland saval teoretiker
som praktiker. Tillsammans med Francis Fukuyamas bok 7rust (1995a) har den
bidragit till att forma — explicit eller implicit — inriktningen pa bade demokratise-
ringsforskningen och studiet av internationellt bistand.

Inom det internationella givarsamfundet har demokratibistand sedan lange utgjort
ett centralt inslag och 1dén om det civila samhillet passade mycket val in 1 denna
diskurs, sarskilt da det vackte associationer till sadant som politiskt deltagande,
utveckling av demokratisk kultur, smaskalighet och ett stirkande ("empower”) av
traditionellt sett undertryckta eller diskriminerade grupper. Det civila samhallet
framstalldes nu som l6sningen pé en rad olika problem. Vi ska har komma ihag att
detta var 1 en tid som priglades av ett lagt fortroende for bistandets effektivitet. Att
kanalisera bistand via det civila samhallets organisationer blev ett satt att kringga
statens ineffektivitet och vad man upplevde som marknadens oréttvisor (Uggla
1997:5). Samtidigt ansags det civila samhillet vara nyckeln till folkligt deltagande.
Det civila samhallets organisationer ansags dartill vara kostnadseffektiva, ha god
lokal kinnedom och goda kontakter med lokala samarbetspartners samt vara
innovativa och forhallandevis obyrékratiska. De hade aven ett rykte om sig att na
de fattigaste och mest behovande, att medvetet arbeta med participatoriska meto-
der samt vara mindre korrupta an statliga institutioner (Burnell 1997:177; Hudock
1999:8). Det civila samhallet var dessutom ett begrepp som tilltalade de flesta
politiska inriktningar — om an av olika skal — vilket ytterligare bidrog till att det fick
ett stort genomslag inom givarsamfundet.

Fran att ha varit 1990-talets slagord hors nu emellertid allt fler kritiska roster. Inom
demokratiseringsforskningen har begreppet civilt samhdlle kritiserats for att betyda
allt och inget, och saledes for att ha en mycket begransad forklaringskraft. Det har
aven kritiserats for att endast kunna bidra med tautologiska forklaringar eller
cirkelresonemang. Dessutom har civilsamhallebegreppet, till {6ljd av sin inneboen-
de historiska determinism, gjort det svart att arbeta med konstruktiv teori. Inom
bistandsdiskursen har fragor dartill vackts om huruvida det verkligen ar mojligt att
starka civila samhallen 1 syd och om bistand till civila samhallets organisationer
verkligen ar en lamplig metod {or att utveckla en demokratisk politisk kultur.
Upprepade fall av bistandsberoende och korruption har spatt pa kritiken och fatt
aven givarsamfundet att ifragasitta grunderna for stodet till det civila samhallet.
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Den vixande skaran kritiker betyder dock inte att det civila samhallet kommer att
forsvinna som begrepp eller analysredskap 1 akademiska debatter eller som policy-
instrument 1 bistandssammanhang. For givarsamfundet betyder det snarare att man
kritiskt utvarderar effekterna av stod till civila samhallen och utifran detta omfor-
mulerar sin policy (t ex Riddell 1995; Oakley 1999). Den kritiska granskning av
bistandets effekter pa civila samhéllen som hér foljer skall saledes inte uppfattas
som ett principiellt underkannande av bistandet till civila samhallen, utan snarare
som en problematisering av bistandets effekter atfoljt av en konstruktiv diskussion
kring vilka lardomar man som givare kan dra av dessa erfarenheter.

Syfte

Det mer 6vergripande temat for denna rapport ar bistandets roll 1 framvaxten

av civila samhillen i syd. En allt storre del av det internationella bistandet gar till
uppbyggnaden av civila samhallen. Samtidigt vet vi emellertid véldigt lite om vilka
konsekvenser ett sadant externt stod kan fa. Syftet med stodet ar att stirka det
civila samhallet, men alltfler exempel har den senaste tiden vittnat om att bistandet
snarare har undergravt an starkt de lokala initiativen till folklig organisering. Syfiet
med rapporien dr darfor att skapa en_fordjupad forstdelse for vilka konsekvenser bistandet kan fi
Jor cwila samhdllen i syd. De fragestallningar som 1 forsta hand beaktas ar:

1. Vilka syften ligger bakom bistandet for att framja utveckling av livskraftiga
och demokratiska civila samhallen ?

2. Vilka konsekvenser far externt stod for civila samhallen 1 syd?

3. Hur kan bistand till civila samhallen 1 syd forbéattras?

I foreliggande rapport argumenteras det for att bistand till civila samhallen 1 syd
kan fa effekter som 1 ett lingre perspektiv kan inverka negativt pa den demokratiska
utvecklingen. Lokala civila samhéllen kan exempelvis utgoras av odemokratiska
organisationer som fostrar auktoritdra snarare an demokratiska varden, eller av
organisationer som saknar relation till det 6vriga samhallet och som 1 Ovrigt framst
fungerar som givarnas forlangda arm. Vidare kan det civila samhallets organisatio-
ner vara bistandsberoende i den utstrackning att de blir otillborligt styrda av
givarnas agenda. Bistand till civila samhallen kan dven verka kontraproduktivt da
det rubbar balansen mellan det civila samhallet och de politiska institutionerna,
inte sallan till det forras forman, och darmed langsiktigt tenderar att undergrava
forutsattningarna for en fungerande demokratisk process. Slutligen riskerar givarna
att med bistandet skapa vad man kan kalla ett politiserat civilt samhalle, vars
huvudsakliga uppgift ar att godkdnna den av regimen forda politiken.

Metodologiska 6vervaganden

Det finns tva huvudsakliga typer av litteratur som behandlar problematiken kring
det civila samhillet — en mer teoretiskt orienterad akademisk litteratur och en mer
policyinriktad "NGO-litteratur”. En sadan indelning utgor givetvis en grovhuggen
och forenklad kategorisering och en mangd litteratur tenderar att falla nagonstans
mitt emellan dessa litteraturtyper. Syftet med indelningen ar dock i forsta hand att
visa att det finns ett tydligt gap mellan tva discipliner, ett gap som tenderar att
forsvara en diskussion mellan teoretiker och praktiker. Det gor det svarare for
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forskare att ta del av praktiska erfarenheter och for praktiker att sétta sigin i de
teoretiska argument forskarna utgar ifran.

Den akademiska litteraturen fokuserar 1 stor utstrackning pa det civila samhéllets
idéhistoriska rotter och vad det betyder for dagens tolkning av begreppet, samt hur
detta 1 sin tur kan paverka demokratins karaktar eller en process mot demokratise-
ring. Policylitteraturen ar vanligtvis mer fokuserad pa en specifik del av det civila
samhaillet, namligen NGO-rorelsen och hur denna kan bidra till demokratisk
utveckling. I foljande analys av bistandets effekter pa civila samhéllen har ambitio-
nen varit att ta del av bada erfarenheterna. Detta utgor saledes ett forsok att
sammanfora tva olika litteraturtraditioner — den teoretiskt orienterade civilsamhal-
lelitteraturen, inom vilken det givetvis finns en mangfald olika teorier, traditioner
och perspektiv, med vad som omvaxlande refereras till som bistandsdiskursen eller
policylitteraturen, det vill sdga litteratur som tar sin utgangspunkt 1 praktiska
erfarenheter av bistandsarbete.

Vad utmynnar da denna rapport 1? Rapporten ska 1 forsta hand betraktas som

en syntetisering av litteraturen om civila samhallen. Den bestar till stor del av

en diskussion kring olika satt att nirma sig fenomenet. Utifran dessa principiella
studier, och med viss hjélp fran empiriska iakttagelser, fors sedan en diskussion
kring olika effekter av bistand och hur negativa effekter kan avhjalpas. Vilket varde
kan man da tillskriva denna rapport? Rapporten gor inga ansprak pa att ge en
fullstandig bild 6ver civila samhéllen och dess roll 1 utvecklingsprocessen. Man kan
anlagga flera olika perspektiv pa det civila samhillet. En sidan mer heltackande
genomgang hade emellertid inte varit studien till gagn, da det hade utmynnat i ett
alltfor oversiktligt resultat. Da syftet ar att studera bistandets roll 1 framvixten av
civila samhallen har det fallit sig naturligt att utgd fréan det liberala perspektiv som
ligger till grund for givarsamfundets fokus pa det civila samhallet.

Forskarens utgangspunkter styr forskningsprocessen och darmed resultaten (Lund-
gvist 1993). Detta namns for att betona att en rapport av detta slag alltid styrs av
forfattarens anvinda metodologi. Denna metodologiska problematik har aven
implikationer for hur rapportens resultat kan respektive bor anvandas. Det finns
alltid en risk for att de resultat som presenteras uppfattas sasom direkta policyre-
kommendationer. Detta har inte varit avsikten, utan rapporten skall i forsta hand
ses som ett diskussionsunderlag;

Utifran en 6vergripande teoretisk analys av det civila samhallet och dess roll 1
utvecklingsprocessen 1 allmanhet och demokratiseringsprocessen 1 synnerhet,
diskuteras vilka effekter bistandet kan ha pa civila samhallen 1 syd. Dessa effekter
presenteras med hjalp av ett idealtypsresonemang. T'va ting bor framhéllas vad
géller analytiska idealtyper. For det forsta ar idealtyper “teoretiskt harledda och
renodlade tankebilder” (Sjostrand 1985:14). For det andra har de inget normativt
innehall eller nagot med ideal forstatt som perfekt att gora. De ar att betrakta som
analysinstrument — teoretiska konstruktioner — mot vilka man kan mata verklighe-
ten (Peters 1998:105). Utifran litteraturen om bistand och civilt samhalle har fem
sadana idealtyper konstruerats. Dessa tjanar sitt syfte som analytiska instrument,
eller tankebilder, mot vilka verkliga civila samhillen kan stallas for att bedéma det
externa bistandets effekter.

EN STUDIE OVER BISTANDETS ROLL | FRAMVAXTEN AV CIVILA SAMHALLEN | SYD 7



Vad ar det civila samhallet?

7A maze 1s a place where people end up going round in circles or reach dead ends.
Unless care 1s taken, analysing ciil society feels like this because it is an abstract
political concept whose explanation 1s part and parcel of the theory being applied,
hence any defimition becomes tautological” (Fowler 1996:13.)

Alan Fowler beskriver pa ett utmarkt sétt exakt vad som skett inom en stor del av
civilsamhallediskursen. En betydande del av den statsvetenskapliga litteraturen
fokuserar nastan uteslutande pa begreppsproblematiken kring det civila samhallet.
P: gott och ont skulle man kanske kunna siga. A ena sidan maste vi naturligtvis
klargora vad vi diskuterar for att undvika begreppsmissig forvirring. A andra sidan
maste vi kunna ga vidare och finna ett anvandbart operativt begrepp att sitta in 1
en modell eller i ett orsakssammanhang,

Det finns tvd huvudproblem med begreppet civilt samhélle. Det forsta ror hur vi
anvander begreppet. Vi kan hér urskilja tre huvudsakliga anvandningsomraden:
som en empirisk analyskategori, som ett normativt ideal respektive som ett politiskt
laddat begrepp eller slagord (Seligman 1992:201). Ett vanligt forekommande
problem ar att dessa olika anvandningsomraden tenderar att sammanflatas; prakti-
ker saval som teoretiker ar helt enkelt otydliga med att visa hur begreppet anvands.
Problemet uppstar framforallt da begreppet anvands som en analytisk kategori
samtidigt som det ar baserat pa implicita normativa forestallningar om det civila
samhillets positiva effekter. I analysen blandar man saledes samman normativa
forestéllningar om det goda samhallet med undersokningar av faktiska processer.

Detta blir ett sarskilt delikat problem 1 gransdragningen mellan policy och forsk-
ning. Givetvis dr policyn i grunden baserad pa normativa forestillningar. I Sidas
program for fred, demokrati och manskliga rattigheter, ”Rattvisa och fred”, kan
man exempelvis lasa att ”[m]alet med detta handlingsprogram ar att 1 lander dar
Sverige bedriver utvecklingssamarbete stirka manniskors majligheter och formaga
att leva under fredliga forhallanden, och att delta i och att utveckla den demokra-
tiska processen. Malet ar ocksa att framja respekten for och efterlevnaden av
manskliga réttigheter och kvinnors deltagande i den demokratiska beslutsprocessen
[...] Det sker genom att starka processer och utveckla institutioner inom staten och
det civila samhallet som framjar en utveckling mot fred, demokrati och respekt for

manskliga rattigheter” (1998:10).

Det framgar tydligt i citatet ovan att Sidas handlingsprogram ar baserat pa en
normativ forestdllning om att fred, demokrati och ménskliga réttigheter dr efter-
stravansvarda mal att uppmuntra 1 syd. Vi ska hér inte ga in pa en djupare diskus-
sion kring detta utan noja oss med att konstatera att Sida utgar fran forestallningen
att man med hjélp av starkande av institutioner inom det civila samhallet kan
uppna de uppsatta malen. I denna policyformulering ar begreppet civilt samhille
baserat pa normativa forestillningar och begreppet pendlar mellan att vara ett
politiskt slagord och ett normativt ideal.

I forskningsvirlden ar problemet delvis ett annat. I denna kontext ror sig begreppet
mellan att vara en neutral empirisk analyskategori och ett normativt laddat be-
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grepp. I analyser presenteras begreppet inte sallan som en neutral analyskategori
men ar 1 praktiken ofta baserad pa implicita forestallningar om dess inneboende
goda egenskaper och formaga att skapa efterstravansviarda resultat. Detta ar
synnerligen problematiskt. Om begreppet inte ar vardeneutralt bor man explicit
redogora for sina normativa forestallningar.

Det andra huvudsakliga problemet ror innehallet 1 begreppet, det vill saga hur

vi mer specifikt valjer att definiera det civila samhallet. Valet av definition beror
givetvis pa vara perspektiv. Det finns darfor en myriad olika definitioner 1 litteratu-
ren, sakerligen lika manga som det finns individer som arbetar med begreppet. Ju
mer man forsoker specificera begreppets innehall, desto fler tveksamma gransdrag-
ningar konfronteras man emellertid med. Hor till exempel organisationer med
koppling till politiska partier (Foley & Edwards 1996), slakter eller begravningsfolje
(Blomkvist 1999), privata foretag, odemokratiska organisationer eller nynazistiska
organisationer till det civila samhallet? Diskussioner av denna typ tenderar att vara
atervandsgrander och det finns darfor skél att anvanda sig av en relativt snav
definition, dar vissa grupper atminstone inte definitionsmassigt exkluderas. Beroen-
de pa studiens inriktning kan man sedan fokusera pa olika grupperingar inom det
civila samhallet. Definitionen blir pa sa vis mer 6ppen 1 bemarkelsen att den kan
anpassas till olika studiers syften.

Vi ska har inte uppehalla oss alltfor lange vid sadana begreppsdiskussioner, da
dessa sallan ar sarskilt konstruktiva. Allmant kan man sdga att en snav definition,
eller en definition pa hog abstraktionsniva, ar lamplig for begrepp som flyttas fran
en kontext till en annan. Man bor vara uppmarksam pa att det civila samhéllet pa
manga satt ar en vasterlandsk foreteelse och 1 den meningen specifik 1 tid och rum
(Mouzelis 1995; Seligman 1992). Som alltid nar man later begrepp “resa” mellan
olika kontexter finns det en fordel 1 att halla dem pa en hog abstraktionsniva, med
sa fa definierande attribut som mojligt (Sartori 1970). De empiriska fenomen som
omfattas av begreppet kan darfor uppvisa stora inbordes olikheter. Det gor det
alltsa mojligt att med samma definition analysera civila samhallen 1 sa vitt skilda
kontexter som exempelvis Sverige och Sierra Leone. En sadan snav definition av
det civila samhdllet skulle kunna vara att det omfattar medborgare som agerar
kollektivt 1 syfte att driva eller beskydda sina intressen gentemot staten. Begreppet
avser saledes den sfar som varken ar en del av staten eller av familjen. Denna
definition har fordelen att den tillater studier av méanga olika varianter av kollektivt
agerande.

Inom policylitteraturen refereras det ofta till vad man kallar den tredje sektorn,

det vill siga NGO-sektorn. Detta ar dock ett alltfor smalt grepp. For att undvika att
pa forhand exkludera andra grupperingar ar det lampligare att tala om det civila
samhallets organisationer av vilka NGOs endast utgor en grupp. Utover dessa finns
till exempel medlemskapsbaserade organisationer, sociala rorelser, kooperativa
rorelser och natverk. Man bor saledes undvika att satta likhetstecken mellan NGOs
och det civila samhallet.

I begreppet civila samhallet, sa som det anvands idag, ryms emellertid tva versioner
vars forenlighet kan ifragasittas. (se t ex Foley & Edwards 1996; Diamond 1999). A
ena sidan betonas det civila samhillets ”civicness”, vilket man ofta refererar till nar
man talar om det civila samhallets formaga att fostra demokratiska medborgare.
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Denna syn kommer av den republikanska traditionen, for vilken medborgarnas
dygder stod 1 fokus, och perspektivet uppfattar harvidlag det civila samhallet som
nagot som stottar demokratin. A andra sidan finns det i begreppet inbyggt bilden
av det civila samhallet som en motmakt som granskar och kontrollerar staten. For
detta perspektiv, som till stor del latit sig inspireras av den skotska upplysningsfilo-
sofin, ar det civila samhillets forméga att representera en mangtfald olika intressen
den centrala egenskapen (Seligman 1995). Iran detta perspektiv anses det civila
samhillet exempelvis besitta tillrackligt med kraft for att kunna bidra till regimers
fall. Inom demokratiseringslitteraturen dr det givetvis auktoritara regimer som
avses, men man skulle kunna argumentera for att detta aven galler demokratiska
regimer (Foley & Edwards 1996). Det ar den senare versionen av det civila samhél-
let som t ex har uppmarksammats 1 samband med de politiska och ekonomiska
omvilvningarna i Ost- och Centraleuropa (Smolar 1996).

Egentligen talar vi har om de tva olika men delvis 6verlappande begreppen “civil
society” och ”civic community”. ”Civic community” kan ses som bade bredare och
smalare an begreppet “civil society”; bredare da det omfattar alla typer av organi-
sationer och smalare 1 bemarkelsen att det endast omfattar organisationer vars
interna strukturer ar horisontella och baserade pa tillit. ”Civil society” kan istéllet
sagas omfatta alla typer av organisationer med ett mer allmant intresse (d v s inte
familjara organisationer) oberoende av organisationens interna struktur. Begreppet
?civic community” tacker saledes ett bredare spann av organisationer men ar
samtidigt smalare 1 det avseendet att betoningen har laggs pa organisationens

interna struktur (Diamond 1999:226).

Distinktionen mellan ”civic society” och “civil society” illustrerar pa ett tydligt satt
problemet med tautologiska forklaringar. Om det civila samhallet ska vara teore-
tiskt anvandbart, till exempel som forklaring till demokratisk konsolidering, maste
man undvika att sitta likhetstecken mellan det civila samhallet och demokrati
(Diamond 1999:227). En organisation kan ha en odemokratisk, hierarkisk intern
struktur och anda uppfylla de kriterier som definitionen av det civila samhallet
staller. V1 ska dock akta oss for att gora detta till en definitionsfraga. I grunden ar
det en fragestallning som bor vara foremal for empirisk provning. I linje med detta
resonemang kan man havda att 1 den man det civila samhallet befolkas av odemo-
kratiska organisationer, sa dr det mindre gynnsamt for en demokratisk utveckling

Det blir emellertid 1 forlangningen omojligt att uppratthalla en klar distinktion
mellan begreppen civil society” och “civic community”, da en stor del av litteratu-
ren sammanfor dessa. Samtidigt har distinktionen viktiga analytiska konsekvenser.
Ett satt att 10sa denna problematik ar att betrakta fenomenet som ett civilt samhalle
med tva olika funktioner — den utbildande och den pluralistiska (Hadenius & Uggla
1995). Man kan aven utga fran en distinktion mellan det civila samhallet som
karakteriseras av “civicness”, det vill siga den fostrande aspekten, och som exklude-
rar vissa organisationer, och det civila samhallet som ej karakteriseras av “civicness”.

?Civil society is no better than the sum of its organizations” (Hydén 1996). Vill
man ge en generell bild av det civila samhdllet ar det saledes fran dess bestandsde-
lar man maste utga. Domineras det civila samhillet av organisationer som fostrar
auktoritara varden, praktiserar odemokratiska interna strukturer och diskriminerar
mot andra grupper kan vi inte tala om ett civilt samhalle som karakteriseras av
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“civicness”. Ett dylikt civilt samhalle bidrar inte till att utbilda medborgare i hur
man agerar 1 demokratiska organisationer eller till att sprida demokratiska varden.
Emellertid kan det likval ha formagan att agera som en motmakt gentemot stats-
makten 1 kraft av sin formaga att granska och kontrollera makthavarnas férehavan-
den, se till att staten inte later sig fingas av ett enda intresse och sa vidare. Ar det
istallet demokratins fordjupning man ar intresserad av bor man 1 enlighet med
detta resonemang utgd fran fragan om civicness. Ligger daremot fokus pé det
pluralistiska planet, ar denna fraga inte lika relevant.

Varfor da redogora for denna begreppsliga djungel? En anledning till att vi har
svart att ta oss ur begreppsproblematiken ar att sambanden mellan civilt samhalle
och demokratisering inte ar si enkla som de synes vara. Beroende pa det civila
samhillets karaktar tenderar det att spela det olika roller 1 utvecklings- och demo-
kratiseringsprocessen, vilket vi nu skall ga 6ver till att diskutera.

Det civila samhallets roll i utvecklings-
och demokratiseringsprocessen

I detta avsnitt skall vi satta in det civila samhallet 1 ett storre sammanhang och
analysera dess roll i utvecklingsprocessen. Fokus kommer dock att ligga pa den
politiska aspekten av utveckling — demokratisering. Den socioekonomiska utveck-
lingsprocessen och demokratiseringsprocessen ar emellertid intimt sammanlanka-
de. Om inte levnadsstandarden hojs 1 ett land kan inte heller demokratin konsoli-
deras, for att sa linge en majoritet av befolkningen lever 1 fattigdom kan de ¢j delta
rattfardigt 1 den demokratiska processen. Detta ar 1 och for sig inte nagot nytt.
Moderniseringsteoretikernas huvudargument var att sociockonomisk utveckling
leder till demokrati. En ny teoritradition har ocksa vuxit fram 1 samband med
utmaningen i forsta hand Ost- och Centraleuropa men iven Latinamerika stillts
infor — att genomga dubbla transitioner till demokrati och marknadsekonomi.

Inom statsvetenskapen har det civila samhallet till stor del fangats upp av demokra-
tiseringsforskningen och har dar satts 1 relation till demokrati och demokratise-
ringsprocesser. Detta borde inte forvana nagon, da det civila samhallet idéhistoriskt
ar intimt forenat med teorier om staten. En stor del av den politiska filosofin
fokuserar just pa det civila samhdllets relation till staten; Paine varnade exempelvis
for hur en vaxande stat kan hota ett civilt samhélle, och en av de mest prominenta
teoretikerna, Tocqueville, sag faran 1 statens maktfullkomlighet och majoritetens
tyranni. Vi har dven den marxistiska traditionens representanter Hegel och Grams-
ci, som uppfattade staten som garant for att det civila samhallet inte tars sonder
och samman av konflikter. Aven i senare forskning har det hivdats att det civila
samhallet endast kan fOrstés 1 relation till politiska institutioner (Berman 1997;
Toley & Edwards 1996; Dryzek 1996; Booth & Richard 1998).

Bistandsdiskursen har av naturliga skal en delvis annan inriktning, da socioekono-
misk utveckling snarare dn stat — samhille relationer star i centrum. Sidas 6vergri-
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pande mal ar, som det har formulerats av riksdagen, att hoja de fattiga folkens
levnadsniva. I Sidas handlingsprogram ”Minskad fattigdom: Sidas program for att
bekdmpa fattigdomen” kan man lasa att ”[e]nskilda organisationer ses som kanaler
for att na ut till de fattigaste” (1997:59). Det argument som lange forts fram inom
bistandsdiskursen ar att det civila samhallet, exempelvis genom att driva olika typer
av utvecklingsprojekt, relativt effektivt kan agera for en minskning av fattigdomen.
Det civila samhallets organisationer anses vara mer effektiva och flexibla dn statliga
organ och anses darvidlag ha en battre formaga att na ut till de fattigaste (Van
Rooy & Robinson 1998:39; Hudock 1999:8). Det mest konkreta exemplet pa det
civila samhallets formaga att minska fattigdomen 1 syd ar de utvecklingsprojekt som
det civila samhallets organisationer, 1 synnerhet vad som brukar benamnas “utveck-
lings-NGOs”, driver. Dessa projekt dgnar sig at allt fran mikrokrediter till alfabeti-
seringskampanjer.

Ett annat forekommande argument ar att det civila samhillet pa olika satt kan
arbeta med att fora upp fattigdomsfragan pa den politiska agendan och darigenom
tvinga de politiska aktorerna att erkdnna fragan. Det civila samhallet kan dven
agera genom att aktivt arbeta med att finna l6sningar pa och sprida kunskap om
skuldsattningsproblemet, som indirekt tenderar att forstarka fattigdomen. Nya
demokratier stalls ofta infor dilemmat att de inte uppfattas som effektiva vilket gor
att de forlorar legitimitet. Det civila samhallet kan har spela en synnerligen viktig
roll 1 kraft av sin formaga att sprida information om de villkor som stélls utifran (t
ex 1 form av villkorat bistand eller strukturanpassningsprogram). Detta kan skapa
en forstaelse for att en vald regering inte har obegransad handlingsfrihet och kan 1
forlingningen ge den demokratiska regimen en okad legitimitet.

De starka sambandet mellan socioekonomisk utveckling och demokratisering har
anammats av givarsamfundet som bland annat darfor gjorde 1990-talet till decen-
niet da demokratin stod 1 fokus (se t ex Brodin 2000:37-40). Varldsbanken fororda-
de demokratisk samhallsstyrning och demokratisk utveckling hamnade pé de flesta
givares agenda. Det finns olika metoder for att skapa forutsattningar for en demo-
kratisk utveckling. Stod for utveckling av demokratiska institutioner, valévervakning
och starkande av det civila samhillets organisationer dr de huvudsakliga formerna
for bistand 1 syfte att utveckla demokrati.

Stod till det civila samhallet 1 syfte att utveckla demokrati hanger ofta samman med
t ex insatser for valovervakning, da det kan stimulera lokalt medborgerligt engage-
mang och precis som partistodet gar det ut pa att lira ut hur man agerar i och
driver en demokratisk organisation. Men som antyddes ovan sker det en Gverlapp-
ning av stod till det civila samhallet och det traditionella utvecklingsstodet: ”When
a women’s group receives assistence to develop a network of cooperatives, or an
environmental group to lobby for pollution controls [...] the grants may be for
economic and social development, but they also have political consequences. By
strengthening the capacity of independent actors in civil society, they broaden
participation and enhance the prospects for democratic accountability and re-
sponsiveness” (Diamond 1995). Lika lite som vi kan separera demokratiseringspro-
cessen fran utvecklingsprocessen, kan vi separera ekonomiskt stod fran politiskt stod
1 termer av uppbyggandet av civila samhallen.
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Har ska vi emellertid sétta fokus pé det civila samhallets roll 1 gjalva demokratise-
ringsprocessen. Ett vanligt argument inom bade forskar- och praktikervarlden ar
att det civila samhallet ar centralt for demokratiseringsprocessen. Vi saknar emel-
lertid s&val tydliga kausala modeller som systematiska empiriska beldgg for detta
forhallande (se t ex Karvonen 1997:93). Ett forsta steg for att forsta det civila
samhillets betydelse for demokratisk utveckling ar att skilja pa dess roll under
transitionsfasen (liberalisering och demokratisering) och dess roll under konsolide-
ringsfasen.

Under transitionsfasen ar en av det civila samhallets viktigaste funktioner att
delegitimera den auktoritiara regimen. I denna typ av analyser anlagger man ofta
ett elitperspektiv. Regimkritik kommer i forsta hand fran en mindre skara intellek-
tuella och konstnédrer som med hjalp av exempelvis metaforer kan uttrycka regim-
kritik. Forst efter att demokratiseringen inletts initieras ett bredare folkligt deltagan-
de (O’Donnell & Schmitter 1986:48-56). Det ar emellertid ovanligt att det civila
samhillet med egen kraft infor demokrati, utan det ar just som delegitimerande
faktor det kan komma att spela en avgorande roll. I ett antal fall — Filippinerna,
Sydkorea och Chile — har det civila samhéllet pa s& satt varit drivande 1 transitio-
nen (Diamond 1995). Men att ett civilt samhalle anses vara drivande ar inte samma
sak som att det pa egen hand orsakar transitionen.

Vad vi hir refererar till ar alltsa ett civilt samhalle som inte nodvandigtvis maste
karakteriseras av det vi tidigare har kallat “civicness”. Vi kan argumentera for att alla
typer av organisationer, oavsett grad av intern demokrati eller tendenser att diskrimi-
nera gentemot andra grupper 1 samhallet, kan fungera som en delegitimerande kraft.
Guillermo O’Donnell och Philippe Schmitter (1986), som kanske ar de mest framtra-
dande transitionsteoretikerna, argumenterar for att en spricka mellan vad som
brukar kallas “hardliners” och softliners” 6ppnar upp en mojlighet for mobilisering
av befolkningen och vad de kallar “resurrection of civil society”. Man kan forstas
forestalla sig en omviand ordning — en folklig mobilisering som skapar en spricka
inom den auktoritara regimen — varvid man far en mindre elitcentrerad modell.

D4 det civila samhallets formaga att initiera en transition betraktas som begransad
ar bistand fran det internationella samfundet for detta syfte litet. Det anvands i
forsta hand nar den politiska kontexten ar “ogynnsam”, det vill siga odemokratisk
(Fred och rattvisa 1998:31). I en auktoritar kontext kan bistand till det civila sam-
hallet vara den mest effektiva metoden for att fa till stand en demokratisering. Det
forefaller emellertid osannolikt att enbart stod till demokratiska ar 1 ett civilt
samhalle ar tillrackligt for att en demokratisk 6vergang ska initieras. Det méste
troligtvis sammanfalla med andra samhalleliga forandringar.

Det civila samhiéllet har dock aldrig fatt ett sarskilt stort utrymme som forklarings-
faktor inom transitionslitteraturen, utan det ar inom konsolideringslitteraturen som
det fatt storst genomslag. Ett av de vanligast forekommande argumenten har ar att
det civila samhallet ar betydelsefullt for demokratins konsolidering, framst till foljd
av att det kan bidra till framvaxten av en demokratisk politisk kultur (Plasser,
Ulram & Waldrauch 1998; Gunther, Diamandouros & Puhle 1995; Diamond
1999; Linz & Stepan 1996). Till {6ljd av aktivt deltagande 1 organisationer moter
medborgarna demokratiska normer och virderingar som tillit, tolerans, modera-
tion, kompromissvilja, respekt for avvikande asikter, och lar dessutom kanna
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demokratins spelregler. Pa sa vis socialiseras medborgarna in 1 demokratiska
attityder och beteenden. Kulturargumentet far oss emellertid att atervanda till
definitionsproblematiken. For att medborgaren som en f6ljd av sitt deltagande ska
kunna ta till sig demokratiska normer och kunskaper om den demokratiska proces-
sen maste organisationerna atminstone ha en viss intern demokratisk struktur och
dessutom vara 6ppna for ett nagorlunda jamlikt deltagande. Det dr med andra ord
framst civila samhallen som karakteriseras av ’civicness” som har denna effekt pa
den politiska kulturen.

En viktig aspekt av det civila samhillets betydelse for en forandring av den politiska
kulturen ar tidsperspektivet. Kulturella monster forandras synnerligen langsamt
jamfort med formella institutionella arrangemang (se t ex Fukuyama 1995b). Aven
om det finns ett brett folkligt deltagande och ett vitalt demokratiskt civilt samhalle
kan det ta generationer innan detta avspeglas 1 den politiska kulturen. I analysen
brottas vi darfor med svarigheten att spara en sadan forsenad effekt, vilket forsva-
rar sokandet efter tydliga kausala samband.

Ytterligare en forklaring till det civila samhallets betydelse for demokratins konsoli-
dering dr dess formaga att starka de politiska institutionerna. Det civila samhéllet
kan sprida kunskap om hur den demokratiska processen fungerar och om vilka
rattigheter och skyldigheter savil institutioner som medborgare har i en demokrati.
Den politiska processen kan darmed goras mer inkluderande tack vare att alltfler
medborgare kan delta och att deras engagemang och intresse for den politiska
processen Okar (Fowler 1996:25).

Det civila samhillet kan dven fungera som en legitimitetsskapande kélla. Genom
att erkdnna de politiska institutionerna och deras verksamhet kan fortroendet for
den demokratiska processens effektivitet vaxa. Detta betyder inte att det civila
samhallet per automatik ska godkanna regeringens politik, men vl att legitimitet
for demokratins institutioner och processer successivt kan vixa fram. Det civila
samhillet kan ocksa bidra till att starka det politiska samhallet genom att generera
ett nytt demokratiskt politiskt ledarskap. Detta innebar att en ny generation av
politiker som inte har sin bakgrund i de traditionella politiska partierna, vilka ofta
associeras med den auktoritara regimen, utan 1 olika organisationer, natverk,
folkrorelser och liknande kan vixa fram. Dessutom kan det civila samhallet skapa
andra uttryckskanaler for dem som inte representeras av politiska partier, det vill
saga traditionellt exkluderade grupper som till exempel minoritetsgrupper.

Precis som det civila samhallet kan paverka det politiska samhallet kan det politiska
samhallet och staten paverka villkoren for det civila samhallets organisationer. Det dr
darfor avgorande att det civila samhallet analyseras 1 relation till 6vriga samhalleliga
aktorer och strukturer. Vilken roll det civila samhallet kan komma att spela beror 1
stor utstrackning pa den politiska kontexten. Till exempel ar en stark och legitim stat
med demokratiska traditioner ofta mer lyhord gentemot det civila samhallet 4an en
svag stat som saknar legitimitet och som troligtvis med olika metoder forsoker ta
kontroll 6ver dessa krafter (Jorgensen 1996:39). Ett starkt och demokratiskt civilt
samhille kraver en stark och demokratisk stat. "Where the state is unresponsive, its
institutions are undemocratic, or its democracy is ill designed to recognize and
respond to citizen demands, the character of collective action will be decidedly
different than under a strong and democratic system” (Foley & Edwards 1996:48).
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Sheri Berman kritiserar den litteratur som 1 Tocquevilles och Putnams anda menar
att det civila samhaéllet framfor allt fyller den utbildande funktionen 1 en demokrati
(mf. Hadenius & Uggla 1995) genom att fostra medborgarna i demokratiska
varden och kunskaper (Berman 1997). For att forsta om det civila samhéllet har
positiva konsekvenser for demokratisk utveckling ar det nodviandigt att se till de
politiska institutionerna. ”If [...] political institutions are weak and/or the existing
political regime is perceived to be ineffectual and illegitimate, then civil society
activity may become an alternative to politics for dissatisfied citizens, increasingly
absorbing their energies and satisfying their basic needs” (Berman 1997:567).

Tesen om den politiska kontextens betydelse for vilken roll det civila samhallet kan
komma att spela stods d@ven av John Booth och Patricia Richards analys av det
civila samhallet 1 Centralamerika. ”Thus, not only does intense repression drive
Central Americans into communal activity and away from other formal group
participation, but it also reduces all forms of social and political capital [...]
Repression thus has profound implications for the potential impact of civil society’s
impact on the state” (Booth & Richard 1998).

Sammanfattningsvis kan vi saledes urskilja tva huvudsakliga funktioner for det
civila samhallet 1 en demokrati: den fostrande och den pluralistiska motmaktsfunk-
tionen. For den fostrande funktionen, sasom den framfor allt har anammats av dem
som latit sig inspireras av Tocqueville och Putnam, ar organisationernas interna
struktur avgorande. For den pluralistiska, eller motmaktsfunktionen, ar den interna
strukturen mindre viktig. Vilken roll det civila samhallet kan komma att spela beror
1 stor utstrackning pa den politiska kontexten. En svag, illegitim eller auktoritar stat
har negativa effekter pa det civila samhallets formaga att uppfylla saval den fost-
rande funktionen som motmaktsfunktionen. Fragan som uppstar ar givetvis hur ett
samhille kan bryta denna negativa trend och utvecklas 1 riktning mot demokrati.
Givarsamfundet har forsokt 6verkomma detta dilemma med hjélp av stod 1 syfte
att starka det civila samhallet. Lat oss darfor vinda oss mot givarsamfundet och
diskutera pa vilka grunder bistandet till det civila samhallet vilar och vilka effekter
det har fatt for civila samhallen 1 syd.

Bistand till det civila samhallet

En rad faktorer brukar lyftas fram som forklaringar till varfor bistand till det civila
samhallet hamnade pa givarsamfundets agenda. Ett skl som redan namnts var
effektivitetsargumentet. I en tid da fortroendet for och viljan att ge bistand var lagt
vaxte efterfragan pa smaskaliga, effektiva former av bistand. Forandringar pa den
internationella arenan och det kalla krigets slut innebar samtidigt att det inte
langre fanns anledning att fortsatta med bistandsprogram 1 syfte att skapa sig
vanner 1 form av stater. En annan forklaring ar att 1980-talets strukturanpassnings-
program hade minskat statens omfang i den utstrackning att den inte langre var
formogen att leverera service till medborgarna (Van Rooy & Robinson 1998:41).
Den viktigaste enskilda faktorn var dock att demokratifragan tydligt hamnade pa
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givarsamfundets agenda och begrepp som ansvarsutkravande, legitimitet, rattsstat,
manskliga rattigheter, transparens och demokratisk samhallsstyrning ("good gover-
nance”) blev honnorsord. Ur detta vixte snart forestallningen fram om att utveck-
ling av det civila samhillet var en central del av demokratiutvecklingen.

Emellertid kvarstar fragan om vad givarsamfundet vill uppna och vilka teoretiska
idéer de olika handlingsprogrammen baseras pa. Bistand till det civila samhallet
maste utga fran en forestillning om hur vissa effekter eller resultat uppnas, det vill
sidga fran en klar strategi baserad pa en teoretisk forestdllning. For bistand till lokala
civila samhallen 1 syfte att starka dessa kan flera argument, baserade pa olika typer
av teoretiska forestallningar, identifieras. Ett forsta argument ar att det finns en
tydlig koppling mellan det civila samhéllet och ekonomisk utveckling 1 stort. Stod
till det civila samhallet skulle kunna ¢ka den ekonomiska tillvixten tack vare att
entreprenorskapsandan gynnas till foljd av framvixten av socialt kapital. Den
kanske viktigaste idén 1 sammanhanget ar emellertid att lokala civila samhallen kan
starka demokratin 1 bemarkelsen fordjupa eller konsolidera den, samt 6ka respek-
ten for manskliga rattigheter. Grundtanken ar att ett okat folkligt deltagande kan
forandra den politiska kulturen 1 demokratisk riktning (se t ex Diamond 1994;
1999; Plasser, Ulram & Waldrauch 1998).

Malet for svensk bistandspolitik ar att framja fred, demokrati och efterlevnad av
manskliga rattigheter. Strategin ar att skapa demokratiska relationer och en demo-
kratisk kultur samt starka nyckelinstitutioner inom staten och det civila samhallet.
”Bistandet idag domineras av insatser som syftar till att paverka virderingar och
attityder genom stod till grupper i det civila samhallet” (Rattvisa och fred 1998:29).
Man kan darmed konstatera att det finns en forestillning som 1 kort innebar att
stod till det civila samhallet ska bidra till att en demokratisk kultur utvecklas, vilket
1sin tur ska ses som en metod att uppna fred, demokrati och respekt for manskliga
rattigheter.

Bistand till det civila samhallet har dock inte varit forskonat fran kritik. Kritiker har
bland annat pekat pa bieffekter som att finansiarerna tenderar begransa organisa-
tioners autonomi. Ann Hudock skriver exempelvis att "NGOs are essentially
contractors and are little more than extensions of the donor agencies” (1999:2).
Stod till NGOs innebar saledes inte med automatik en forstarkning av civila
samhillen. En annan typ av kritik har tagit fasta pa hur det civila samhallet tar
over statens roll vad det giller att leverera offentlig valfard till medborgarna. Dartill
kan det civila samhallet bli en storre arbetsgivare an staten. Statens roll riskerar
diarmed att bli otydlig vilket kan fa som konsekvens att staten forlorar legitimitet.
Relaterat till detta finns en annan risk, namligen att staten utnyttjar situationen och
lampar 6ver uppgifter pa det civila samhallet. Men den storsta faran ligger 1 att det
civila samhallet, som sd ofta framstalls som effektivt vad det géller utvecklingsarbe-
te, inte alltid ar det. Ibland agerar det civila samhillets organisationer valdigt
amatormassigt, utan langsiktighet eller hallbarhet 1 sina strategier, och ibland
gynnas en viss etnisk grupp, klass, eller liknande. For detta finns vanligtvis ingen
kontrollmekanism (Van Rooy & Robinson 1998:41-43).

Intressant nog ar ovanstaende kritik hamtad fran policylitteraturen. Mgjligen ligger
den ett steg fore vad det betraffar inblick 1 bistandets effekter pa civila samhallen i
syd. Bistandsdiskursens viaxande sjalvkritik fokuserar ofta pa problem som t ex
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bistandsberoende eller att givarna tenderar att styra organisationernas intresse.
Dessa problem harror alla fran den externa omgivningens paverkan pa lokala civila
samhillen. Den mer teoretiskt orienterade diskussionen om det civila samhallet har
inte fokuserat pa den externa omgivningen i nagon storre utstrackning. I samband
med att stod till civila samhallet har hamnat pa givarsamfundets agenda har den
externa dimensionen emellertid blivit tydlig och det gar inte langre att analysera
civila samhdllen 1 syd utan att ta hansyn till bistandets inverkan. Det ska dock
betonas att bistand enbart ar en aspekt av den internationella omgivningens
paverkan pa lokala civila samhéllen i syd.

Bistand till det civila samhallet - ett problem
for demokratiseringen?

Hur inverkar da det externa stodet pa civila samhallen i syd? Nedan foljer ett
forsok att analysera bistandets konsekvenser utifran ett huvudsakligen principiellt
resonemang. Ett antal relationer ar har avgorande for var forstaelse av stodets
effekter: relationen mellan staten och det civila samhallet, mellan givarsamfundet
och det civila samhillet och mellan det civila samhallet och grasrétterna. Med
dessa relationer som utgangspunkt har ett antal idealtyper for civila samhallen
konstruerats: odemokratiska civila samhallen, artificiella civila samhéllen, bistands-
beroende civila samhallen, hyperaktiva civila samhallen samt politiserade civila
samhillen. Vad dessa har gemensamt ar att de alla beror olika aspekter av namnda
relationer.

Naturligtvis kan ett verkligt civilt samhalle inte direkt placeras in 1 nagon av ideal-
typskategorierna, men de kan i olika utstrackning uppvisa likheter med dessa.
Idealtyperna ar som sagt analytiska konstruktioner, men inspirationen for just
denna kategorisering dar hamtad fran empiriska 1akttagelser 1 Centralamerika.

Det ska ocksa namnas att dessa idealtyper i stor utstrackning éverlappar varandra.
De kategorier som presenteras ar saledes inte omsesidigt uteslutande.

Odemokratiska civila samhallen

Det civila samhillet dr inte alltid demokratiskt (se t ex Van Rooy 1998; Ottaway &
Chung 1999; Brysk 2000) Det civila samhallets organisationer kan vara odemokra-
tiska 1 bemairkelsen att de inte ar representativa, transparenta, eller att det saknas
metoder for ansvarsutkravande. Ett annat problem ar organisationer som har
formella demokratiska strukturer men som fungerar annorlunda i praktiken. Till
exempel sa kan organisationer praglas av patron-klient relationer, hierarkiska
ledarskapsidéer, eller en fortryckande attityd mot dissidenter inom den egna orga-
nisationen (Scurrah 1996:165-167). Problemet med odemokratiska strukturer ar
darfor inte alltid av formell karaktér, utan det kan rora sig om mer subtila uteslut-
ningsmekanismer. Starka karismatiska ledare utgor emellertid inte alltid ett pro-
blem utan kan till och med ha positiva effekter, da de har en formaga att driva
organisationens intressen gentemot regeringen eller gentemot andra organisationer
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eller innebdra goda majligheter till finansiering. Samtidigt kan det for organisatio-
nen betyda att avvikande viljor eller synpunkter inom organisationen fortrycks.
Bistand kan forstarka ett sddant centraliserat och elitistiskt ledarskap eftersom
relationen mellan givare och mottagare ar baserad pa oémsesidigt fortroende och
sillan synliggors for andra (Biekart 1999:299). Det finns dven en risk for att lokala
eliter utnyttjar organisationer for att utoka sina privilegier (Macdonald 1997:18).

Med demokrati 1 det civila samhallet avses har inte endast organisationernas
interna strukturer utan aven hur olika grupperingar agerar gentemot andra.

Det civila samhallets organisationer kan visa prov pa bristande respekt for andra
grupperingar 1 samhallet och inte respektera deras rattigheter. Organisationer som
annars uppfyller krav pd intern demokrati kan ha mal som per definition ar exklu-
derande eller diskriminerande mot andra grupper 1 samhallet. Etniskt baserade
grupperingar anfors ofta som exempel pa detta.

Har moter vi en intressant problematik. Om syftet med bistand ar att starka demo-
kratin med hjalp av en utveckling av en demokratisk kultur baserad pa deltagande

1 det civila samhiéllets organisationer, sa maste dessa vara demokratiska och 6ppna
for ett jamlikt deltagande for att bistandet skall fa 6nskad effekt. En viktig fraga
som foljer ar saledes: Vilka kriterier utgar man fran nar man definierar lampliga
civilsamhalleorganisationer som mottagare? Utgar givarsamfundet fran nagon slags
kriterier som ligger till grund for en bedomning av en organisations demokratiniva?
Hur kontrollerar man om demokratiska strukturer efterlevs?

Larry Diamond (1999) pekar pa ett antal faktorer som han menar avgor 1 vilken
utstrackning det civila samhallet formar skapa och fordjupa en demokrati. Ett
avgorande kriterium 4r just graden av intern demokrati, vilket avser, foga forvanan-
de, att organisationen ska styras pa basis av demokratiska principer, transparens,
processer for ansvarsutkravande, deltagande, representation och roterande ledning.
Diamond gor hér en intressant 1akttagelse — en odemokratisk organisation kan
utfora manga av de uppgifter som tillskrivs det civila samhallets organisationer 1 en
demokrati, som t ex att granska och kontrollera statsmakten. Daremot kan det inte
bidra till utvecklingen av en demokratisk kultur. ”If civil society organizations are
to function as “large free schools” for democracy (in Tocqueville’s term), they must
function democratically in their internal process of decision making and leadership
selection. And they should encourage and institutionalize multiple avenues for
active participation among the members. The more their own organizational
practices are based on political equality, reciprocal communication, mutual respect,
and the rule of law, the more civil society organizations will socialize members into
these democratic norms and the more they will generate the social trust, tolerance,
cooperativeness, and civic competence that undergird a vibrant and liberal demo-
cracy” (Diamond 1999:228).

Det civila samhallet kan aldrig forstas isolerat fran de strukturer det omges av.
Finns det traditioner av korruption sa finns det heller ingen anledning att tro att
det civila samhillet skulle vara annorlunda beskaffat. Ar samhillet karakteriserat av
en stark auktoritetstro dr det troligt att ocksa detta avspeglas 1 organisationen.
Organisationer tenderar 1 dessa fall att styras av karismatiska ledargestalter vars
ledarskap inte ifragasatts underifran.
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Ytterligare en aspekt av problematiken med att stodja civila samhallen 1 syfte att
utveckla en demokratisk kultur och demokratiska relationer 1 samhallet ar hur man
ser pa kulturella varderingar och framfor allt forandringen av desamma. Kulturella
varderingar forandras, som sagt, oerhort langsamt och effekter synliggors kanske
forst efter flera decennier. Hur hanterar givarsamfundet denna problematik — ar
det ndgot man tar hinsyn till? Ar det ett sidant tidsperspektiv man utgér fran nir
man talar om langsiktiga bistandsinsatser?

Artificiella civila samhallen

Alla civila samhiéllen 4r inte genuint forankrade 1 samhallet i stort. I manga fall kan
de niarmast beskrivas som artificiella konstruktioner. Urbana NGOs, som ror sig 1
samma kontext som givarna, utvecklar ofta en férmaga att ta till sig givarsamfun-
dets vokabular och att komma med forslag pa dagordningar som passar givarsam-
fundets mal (Van Rooy 1998:206; Robinson 1996:212). Manga organisationer ar
toppstyrda och dgnar sig at just de aktiviteter givarna ar intresserade av. Det finns
darfor en risk for att givarsamfundet pa sa vis omedvetet ger upphov till och stéder
organisationer som har samma agenda som de sjalva har. Resultatet blir ett artifi-
ciellt civilt samhdlle utan genuin bas och folklig férankring.

Alison Van Rooy havdar att givarna har en tendens att stodja organisationer som
de kanner till snarare an de som ar funktionellt sett mest limpade. Ofta blir profes-
sionella urbana NGOs vinnare. Dessa organisationer, menar hon, blir alltmer som
givarna. Genom att stodja organisationer som liknar givarna skapas surrogatorga-
nisationer, sa kallade "DONGOs” (Donor Organized NGO) (Van Rooy 1998:206;
se aven Robinson 1996:212). Det dr kidnnetecknande for ett sadant artificiellt civilt
samhdlle att det har forlorat kontakten med de grupper de ska representera. Dessa
toppstyrda organisationer, vars agenda till stor del bestams av finansidrerna tillsam-
mans med den styrande kraften, driver dirmed projekt som man tror att folk
behover (Ottaway & Chung 1999:107-108).

I varsta fall kan lokala NGOs helt forlora kontakten med de grupper for vilka de
driver sina projekt, da de spenderar all tid pa administrativa uppgifter for att kunna
behélla den externa finansieringen (Hudock 1999:9). Hudock menar vidare att
lokala NGOs 1 storre utstrackning agerar gentemot givare snarare in mot grasrot-
ter, vilket ar det storsta hotet mot att de ska kunna fungera som nagon sorts mellan-
hander for att kunna utveckla det civila samhillet (1999:86). ”In fact, where south-
ern NGOs do not empower grassroots groups, or where they bypass government
structures, they may actually have an adverse effect on civil society development”
(Hudock 1999:107). Det finns saledes en risk for att det externa stodet som syftar
till att starka civila samhallen river upp den koppling som boér finnas mellan det
civila samhallets organisationer och det samhalle de ar tankta att representera, inte
minst d& bistandet gor det mojligt for icke-genuina organisationer som helt saknar
stod 1 samhallet att uppsta och finnas kvar (Ottaway & Chung 1999).

Att lokala organisationer har samma agenda som givarsamfundet ar inte ett pro-
blem per se. Tvartom sa ar manga av dessa organisationer effektiva 1 sitt arbete for
demokrati och utveckling. Man kan emellertid ifragasétta om dessa organisationer
verkligen utgor ett lokalt forankrat civilt samhalle eller nagot annat. Det ar inte
heller ett problem 1 sig att det civila samhallet betraktas som plattform for en
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framtida karridr. Genom att fungera som en pool fran vilken framtida politiska
ledare kan rekryteras kan det civila samhallet bidra till demokratins uppbyggnad.
Risken ar dock att kompetent arbetskraft lamnar landet och aldrig kommer det
politiska samhdllet till nytta. Ett annat problem ar om aktivister 1 alltfor stor ut-
strackning lamnar det civila samhallets organisationer, sd att det toms pa kompe-

tenta personer (Smolar 1996:29-30).

Inte heller den ”professionella NGO-verksamheten” utgor i sig ett problem.
”Under some circumstances, the professional NGOs supported by donors can be
extremely effective in promoting political reform. Organizations with expert staff,
for example, are in a much better position to make a meaningful impact on govern-
ment decisions in specific areas, such as legal reform, than broad-based organiza-
tions that enjoy popular support but cannot bring needed expertise to the table”
(Ottaway & Chung 1999:109). Det blir emellertid ett problem om endast denna
kategori av civilsamhalleorganisationer betraktas som “det civila samhallet” och
andra former av kollektivt agerande forbises. For att ett civilt samhalle ska klassifi-
ceras som genuint maste alla organiserade intressen inkluderas.

Inom bistandsdiskursen ligger fokus givetvis pa de fattiga och marginaliserades
situation och inom denna litteratur finns det ett synsatt som kan tolkas som att ett
starkande av civila samhallen gar ut pa att inkludera maktlosa grupper. Detta ar
emellertid en uppfattning som tydligt skiljer sig fran en traditionell syn pa civila
samhillen, som inte sdtter nagon sarskild grupp 1 fokus. Det paradoxala ar att
givarsamfundet, genom att bidra till uppkomsten av artificiella civila samhallen,
samtidigt bidrar till att exkludera de mest maktlosa 1 samhallet. Marginaliserade
grupper bereds inte utrymme att delta inom det vi har kallat professionella utveck-
lings-NGOs. Forvisso kan NGOs vara effektiva i att forbattra levnadsstandarden
for svaga grupper till f6ljd av sina utvecklingsprojekt, men det ar svart att se hur
den demokratibyggande funktionen uppfylls.

Det finns en viss medvetenhet inom givarsamfundet om konsekvenserna av bistand.
I Sidas handlingsprogram star det att ”[u]tomstaende aktorer kan dock bara stodja
demokratiska krafter och ett aktivt civilt samhalle, inte skapa dessa” (1998:28).
Fragan som kvarstar ar emellertid om man inte genom stodet 1 vissa fall trots allt
indirekt skapar eller uppratthaller artificiella civila samhéllen. Problemet ligger
emellertid inte enbart hos givarna. NGO-verksamheten har blivit en arbetsmark-
nad som ofta erbjuder hogre 16ner an den offentliga sektorn. Foretagsamma
individer grundar vad som kan kallas "MONGO” (My Own NGO), och med ratt
program pa dagordningen kan detta bli en mycket lukrativ verksamhet (se Lofredo
2000; Van Rooy 1998:203).

Bistandsberoende civila samhallen

En annan aspekt av den externa finansieringen ar framvéxten av bistandsberoende
civila samhillen (se t ex Van Rooy 1998; Ottaway & Chung 1999; Hudock 1999).
Om den bidragsmottagande organisationen forlorar kontakten med grasrotterna 1
samhillet gar aven mojligheten att fa intern finansiering forlorad. Manga av
organisationerna ar dyra 1 drift med utvecklingslanders matt matt. ”Paradoxically,
civil society is turning into something many countries can afford only if outsiders
step in” (Ottaway & Chung 1999:109). Detta far tva konsekvenser; dels kan det bli
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besvarligt att fortsétta en dyr verksamhet med heltidsanstallda, hoga lokalkostnader
och nyhetsbrev nér givarna drar in sitt stod, dels riskerar det att ytterligare 6ka
klyftan till de grupper som organisationerna ska representera.

Beroendet av externt stod gor att det civila samhallets organisationer latt faller
offer for subtila patryckningar. Bistandsberoendet ar saledes intimt sammankopplat
med det civila samhallets autonomi: “associations |...] can only perform their
democracy-building roles if they have autonomy in their financing, operations and
legal standings” (Diamond 1999:250). Det internationella stodet méjliggor fram-
vaxten av civila samhallen 1 syd, men hindrar samtidigt organisationerna fran att
utvecklas sjalvstandigt, da det aktivt eller passivt beldgger organisationerna med sin
egen agenda.

Sida arbetar med malsattningen att undvika bistandsberoende och att organisatio-
ner blir otillborligt styrda av Sidas program. Bistandsberoende ska undvikas genom
krav pa egenfinansiering (Rattvisa och fred 1998:18-19). Sida har en princip om
egeninsats som innebar att “organisationen bor visa att den ocksa kommer att
anlita eller mobilisera andra resurser for aktiviteterna (sasom volontararbete eller
lokal penninginsamling), for att undvika beroendestallning till Sida™ (Rattvisa och
fred 1998:59-60). Kravet pa egeninsats ar emellertid inte oproblematiskt. Ingen ar
betjant av att en MR-organisation driver foretag vid sidan av den ordinarie verk-
samheten, som tar tid och resurser och som bidrar till att organisationen forlorar
sitt fokus (se t ex Pearce 2000:26-27). Flertalet organisationer saknar dessutom
kunskap for denna typ av verksambhet, vilket gor att manga ekonomiska projekt 1
slutandan anda gar med forlust.

Pa nagot vis maste emellertid organisationernas verksamhet finansieras. Om valet
star mellan att vara beroende av det internationella samfundet och av den egna
staten ar det forra kanske att foredra, da det internationella samfundet trots allt
utgors av flera olika aktorer. ”In some cases, even modest grants from prestigious
international foundations can give NGOs the credibility and leverage they need
to raise greater funding from corporations and foundations in their own society”

(Diamond 1999:257).

Det forefaller rimligt att anta att ett civilt samhalle som har ett brett stod hos
lokalbefolkningen, och darmed formaga att fa finansiellt stod, 1 storre utstrackning
an bistandsberoende organisationer har positiva effekter for demokratins utveck-
ling. "When such financial donations are combined with a broad grassroots organi-
zation and participation, they are likely to produce a particularly strong member-
ship commitment and demand for democratic control” (Diamond 1999:257).

Hyperaktiva civila samhallen

Hyperaktiva civila samhallen ar inte enbart en konsekvens av bistand till civila
samhaillen 1 syd, utan utgor ett generellt problem 1 relationen mellan stat och civilt
samhalle. Problemet kan emellertid forstarkas, eller forvarras, av bistand. ”A
hyperactive, confrontational, and relentlessly rent-seeking civil society can over-
whelm a weak, penetrated state with the diversity and magnitude of its demands,
saddling the state with unsustainable and inflationary fiscal obligations and leaving

little in the way of a truly public sector that is concerned with the overall welfare of
society” (Diamond 1999:251).
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Det ar inte enbart det civila samhéllet som maste ha en viss autonomi. Den politis-
ka makten maste kunna fatta beslut baserade pa en balans mellan de olika intressen
som finns representerade i samhallet, och inte enbart baserat pa de intressen som
hors mest. Nya demokratier konfronteras ofta med krav fran grupper som fram till
demokratiseringen har diskriminerats och nu kraver upprattelse, eller med krav pa
stora ekonomiska reformer (se t ex White 1994; Brysk 2000). Detta ar en synnerli-
gen prekdr situation for en ny regim, som latt kan forlora legitimitet. Civila samhal-
len som vuxit fram 1 form av motstand mot en auktoritér stat tenderar uppfatta
denna relation 1 termer av konflikt; ”[g]iven that life is a long fight against the state,
the collective imagination has gradually conspired to craftily defy everything which
symbolizes public authority” (Célestin Monga, citerad 1 Diamond 1999:251). Det
civila samhallet maste 1 viss utstrackning vara autonomt fran staten, men kan
tillfora foga 1 termer av demokratiskt uppbyggande om relationen karakteriseras av
oforsonlig konflikt. Den politiska makten maste ocksa vara autonom fran det civila
samhillet och kunna motsta dess krav.

Bistand kan forvarra konflikter mellan stat och civilt samhélle. Om givarsamfundet
betonar vikten av starka civila samhallen for att komma tillrdtta med problem med
utveckling och demokrati kan detta skapa allvarliga spanningar (Harper 1996:127).
Bistand som syftar till att starka oppositionella grupperingar 1 samhallet kan pa sikt
undergrava det demokratiska styret, da det riskerar underminera partiernas roll
och skapa oforsonliga starka intressen som pa sikt kan undergréva statens kapacitet.
Internationella givare bor darfor ta hansyn till de langsiktiga effekterna av insatser-
na. Om den institutionella balansen rubbas till forman for starka oppositionella
grupperingar kan det pa sikt underminera den demokratiska styrelsen.

En problematisk konsekvens av givarsamfundets alltmer uttalade fokus pé starkan-
det av det civila samhallet ar att detta prioriteras pa bekostnad av de politiska
institutionerna. Aven om Sida arbetar utifran en princip om komplementira
insatser mellan stat och civilt samhalle, s& finns det en fara for att detta misstolkas
1 mottagarlanderna. I nyligen demokratiserade lander, utan tidigare erfarenhet av
demokrati eller civilt samhalle, kan statliga institutioner och det civila samhéllet
uppfattas som oforenliga element. Om det civila samhéllet betraktas som den
demokratiska parten och darmed den som erhaller legitimitet kan det innebara ett
problem for demokratins konsolidering.

De demokratiska institutionerna har ofta en svag utgangspunkt 1 nyligen demokra-
tiserade lander, inte minst da befolkningens entusiasm ratt snart brukar lagga sig
efter demokratins inférande och da institutionernas effektivitet initialt sett ofta ar
alltfor lag for att de ska atnjuta nagon storre folklig legitimitet. Ett problem ar att
nya demokratier saknar savil autonom makt som resurser och erfarenheter, har
svaga och fragmenterade politiska partier och oerfarna tjansteman (Diamond
1995). Ett givarsamfund som under dessa forhallanden standigt betonar det civila
samhallets betydelse for demokratins utveckling kan & befolkningen att helt vanda
sig fran de politiska institutionerna. Att starka det civila samhallet pa bekostnad av
statens institutionella effektivitet och darmed legitimitet bidrar inte till demokratisk
konsolidering, snarare tvartom. Givetvis ar forekomsten av ett civilt samhalle viktigt
for en fungerande demokrati, men det ar trots allt de politiska institutionerna som
ar avgorande for om demokratin kan komma att konsolideras.

22 EN STUDIE OVER BISTANDETS ROLL | FRAMVAXTEN AV CIVILA SAMHALLEN | SYD



Sida arbetar medvetet med att uppna komplementaritet mellan insatser inom
staten och det civila samhallet; ”[...] insatser {or att forbattra statens beteende pa
givna omraden ska kompletteras med stod till relevanta organisationer i det civila
samhillet som fullt ut (och oberoende) kan svara mot den forandrade situationen”
(Réttvisa och fred 1998:42-43). Problemet ligger séledes inte 1 policyformuleringen
utan 1 hur budskapet mottages i det aktuella landet. Det ar darfor viktigt att man
resonerar kring hur det budskap man sinder mottages.

Politiserade civila samhallen

Flertalet av de nya civila samhallen som tar form ér inte alltid nagot som langsamt
vuxit fram som en respons pa interna behov, utan ar 1 praktiken ett resultat av
externa krav. I vissa fall saknas det helt inhemska traditioner av medborgerligt
deltagande. Nar givarsamfundet staller krav pa det civila samhallets aktiva delta-
gande kan det fa som konsekvens att en annan form av civilt samhalle an det
teorierna utgar ifran, uppstar. I vissa fall ar dessa inte representativa for samhallet 1
stort utan dr snarare att betrakta som en politisk konstruktion 1 syfte att legitimera
den forda politiken. Dessa “civila samhallen” tenderar att vara alltfor intimt
forknippade med den politiska makten for att kunna anses ha den autonomi man
vanligtvis tillskriver det civila samhéllet. Ett politiserat civilt samhélle forlorar
darmed det som ska utmarka det, namligen autonomin fran staten. Istallet for att
starka demokratin kan det saledes snarare forsvaga densamma.

Grinsdragningen mellan det civila och det politiska samhallet ar svargripbar. Den
komplicerade balansen mellan autonomi och interaktion avspeglas tydligt 1 defini-
tionen av det civila samhaéllet. John Dryzek (1996) havdar, vilket inledningsvis kan
verka paradoxalt, att en stat som passivt utestanger det civila samhaéllet ar att
foredra framfor en som inbegriper det. Da de pro-demokratiska krafterna ofta
aterfinns 1 det civila samhallet innebar det att den demokratiska oppositionen
fangas upp av staten om de inbegrips. Philip Oxhorn (1993) for ett likande resone-
mang. Det har exempelvis varit en strategi fran staten i Latinamerika att genom en
kontrollerad form av inbegripande ("inclusion”) 1 form av populism och klientelism
ta kontroll 6ver det civila samhallets krafter sa att dessa har forblivit underordnade.
Det civila samhallets styrka avgors 1 enlighet med detta av dess formaga att samti-
digt "resist subordination to the state and to demand inclusion into national political
structures” (Oxhorn 1995:252).

Ett civilt samhaille kan sdgas ha blivit politiserat nir det har blivit inbegripet av staten
1 syfte att kvasa obekvam opposition, samtidigt som man skapar legitimitet for den
forda politiken. Givarsamfundets roll blir hédr problematisk, da det till foljd av sina
stdndiga krav pa det civila samhallets deltagande 1 olika processer driver fram en
utveckling som faktisk ar kontraproduktiv. Genom att insistera pa det civila samhél-
lets deltagande 1 olika processer kan resultatet bli ett av politiker konstruerat civilt
samhille. Ett politiserat civilt samhalle r alltsd en politisk skapelse som sags repre-
sentera olika delar av samhallet. I detta avseende kan vi urskilja tva typer av politise-
rade civila samhillen: de som ar konstruerade av politiker 1 syfte att infor givarsam-
fundet legitimera den forda politiken och de som ar ursprungligen genuina organisa-
tioner men som har inbegripits 1 den utstrackning att de har forlorat sin kraft. En
olycklig konsekvens av forsoken att skapa en fordjupad demokrati med hjalp av stéd
till det civila samhallet kan vara att den oppositionella kraften gar forlorad.
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Vilka lardomar kan man dra och hur kan bistand
till det civila samhaillet forbattras?

Bistand 1 syfte att starka civila samhallen 1 syd kan vara framgangsrikt. Det kan,
utover att starka civila samhallen, skapa medborgerligt deltagande samt demokra-
tisk och socioekonomisk utveckling. For att skapa ett fungerande bistand ar en
regelbunden utvirdering av utgangspunkter och resultat emellertid avgérande.
Vilka lardomar kan da dras och vilka uppmaningar kan riktas mot Sida?

For att bistandet ska vara framgangsrikt ar en tydlig forestallning om malen och
hur dessa uppnas avgorande. Ett teoretiskt resonemang ligger vanligtvis till grund
for detta. Ett problem harror fran att saval forvantade mal som strategier kan vara
svara att urskilja. Den avgorande problematiken ror emellertid sambandet mellan
mal och strategl, och detta har ytterst att gora med pa vilka teoretiska forestdllning-
ar strategin baseras. Bistand till civila samhallen i syd framstar ofta som baserade
pa vacklande teoretisk grund, vilket far konsekvenser for det praktiska arbetet. Tva
huvudsakliga argumentationslinjer kan urskiljas. Den forsta tar sin utgangspunkt 1
en effektivitets- och legitimitetsdiskussion. Man arbetar med att starka det civila
samhallet darfor att det finns en forestallning om att det civila samhaéllet dr effektivt
1 utvecklingsprocessen. Effektivitet skapar 1 sin tur legitimitet for bistandspolitiken.
Den andra huvudsakliga idén ar baserad pa forestillningen att det civila samhéllet
kan bidra till en fordjupning eller konsolidering av demokratin till foljd av att ett
civilt samhalle skapar demokratiska relationer och en demokratisk kultur 1 samhallet.

Vilket resultat som forviantas — det vill siga om effektiv implementering av utveck-
lingsprojekt eller om demokratisk utveckling ar malet — har implikationer for vilka
organisationer man bor stodja. En tydlig strategi, baserad pa en teoretisk forestall-
ning om orsakssammanhang, ar darfor avgérande. Forvisso hinger, som tidigare
namnts, socioekonomisk utveckling och demokrati intimt samman, men 1 detta fall
ar framgéngen beroende av att man identifierar ritt typ av organisationer ett
arbeta med. Man maste arbeta med organisationer som skapar de effekter som
efterlyses (Uggla 1997:16). Ar mélet utvecklingseffekter i termer av reducering av
fattigdom bor stod utga till en viss typ av organisationer, men star demokratins
fordjupning i fokus ar andra organisationer mer lampade.

En principiell lardom ar att ett civilt samhalle inte existerar i ett vakuum utan att
det ytterst ar beroende av de strukturer det omges av. Vilken karaktar ett civilt
samhille har och vilket roll det kan komma att spela beror pa den politiska kontex-
ten, det vill sdga stat, politiska institutioner och politisk kultur. Det finns inte nagon
anledning att tro att det civila samhallet skulle vara annorlunda beskaffat an de
strukturer det omges av. Ett civilt samhélle som omges av ineffektiva och svaga
politiska institutioner och en auktoritiar kultur har troligtvis liknande egenskaper.

I en auktoritar kontext kan emellertid det civila samhallet vara den enda kéllan till
en demokratisk utveckling. Spontana forsok att kollektivt 16sa gemensamma pro-
blem kan 1 auktoritira eller totalitdara system utgora den enda del av samhallet som
inte kontrolleras av den auktoritara staten.

24 EN STUDIE OVER BISTANDETS ROLL | FRAMVAXTEN AV CIVILA SAMHALLEN | SYD



En svag stat har svart att hantera ett vitalt och demokratiskt civilt samhalle darfor
kravs en stark demokratisk stat som inte forsoker ta kontroll 6ver det civila samhal-
let genom att inbegripa dessa krafter. Demokratiska strukturer ar viktiga for ett
demokratiskt civilt samhélle. Att forbattra forutsattningarna for att staten och det
civila samhallet ska kunna samexistera ar saledes avgorande for framvaxten av
demokratiska och starka civila samhallen. Att fokusera insatser pa de strukturer
inom vilka det civila samhallet ska verka ar lika viktigt som stodet till det civila
samhillets organisationer. Ett fungerande rattssystem med motes- och foreningsfri-
het, fri media samt en fungerande byrakrati ar avgorande for att ett civilt samhalle
ska kunna utvecklas (Uggla 1997:35; Van Rooy 1998:215).

Hur kan givarsamfundet 1 allmanhet och Sida i synnerhet undvika de negativa utfall
som redogjorts for ovan? Mot bakgrund av den diskussion som har forts forefaller det
rimligt att havda att om syftet ar att framja en demokratisk utveckling, sa ar det
avgorande att organisationernas interna demokrati granskas. Om det civila samhal-
lets organisationer dr odemokratiska bidrar de inte till att utveckla en demokratisk
kultur och demokratiska relationer. For att kunna spara odemokratiska tendenser ar
tydliga kriterier avgorande. De kriterier som anvands maste se till den interna demo-
kratin. Transparens 1 de interna beslutsprocesserna, liksom vad galler finansierings-
kallor och ansvarsutkravande, ar centrala kriterier for att bedoma den interna demo-
kratin. For att forsakra sig om att det civila samhallet ar pluralistiskt och att manskli-
ga rattigheter respekteras maste man aven se till organisationens agerande gentemot
andra organisationer (Brysk 2000:161-162). En MR-organisation som inte respekte-
rar andra organisationers rattigheter bidrar foga till att skapa en kultur av respekt for
manskliga réttigheter. Det ar saledes inte tillrackligt att enbart se till formella struktu-
rer, utan man maste aven ta hansyn till informella maktrelationer.

Det ar angelaget att distinktionen mellan civila samhallen som karakteriseras av
“civicness” och de som inte gor det uppritthalls, da det endast ar de forra som har
explicita demokratibyggande egenskaper. Ar mélet att friamja demokrati genom att
skapa demokratiska relationer och en demokratisk kultur dr det organisationer som
karakteriseras av “civicness” och demokrati man bor stodja.

Hur kontrolleras organisationernas autenticitet? Det finns forsok att utveckla
kriterier for att kunna kontrollera huruvida det civila samhallets organisationer ar
autentiska. Till exempel har Schearer foljande autenticitetskriterier: organisationer-
na ska inte vara vinstdrivande, de ska ha ett genuint stod 1 samhallet, vara redbara
och ha ett syfte som kommer 1 alla fall en del av allmanheten till godo (Schearer 1
Van Rooy 1998:216). Dessa kriterier dr emellertid problematiska; vad innebar till
exempel redbarhet? Har finns det en uppenbar risk for etnocentrism. Avgorande
for att betraktas som en genuin organisation ar 1 slutindan 1 vilken utstrackning det
finns en kannedom om och ett behov av den verksamhet som bedrivs. Utover detta
ar mojlighet till faktiskt deltagande 1 verksamheten en essentiell del. For att undvika
att bistandet skapar artificiella civila samhallen ar det viktigt att arbeta med ett
underifranperspektiv, det vill sdga att undersoka vilka behov som finns och 1 vilken
utstrackning projekt som syftar till att komma tillratta med dessa behov skulle
kunna vara effektiva. En utbudsdriven policy kan uppmuntra framviaxt av organisa-
tioner som saknar forankring 1 samhallet. Att utga fran ett efterfragebaserat per-
spektiv innebar istallet att stodja projekt som redan ar lokalt férankrade, och till
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vilka lokalbefolkningen kan ténka sig att avvara lite pengar eller frivilligt arbete
(Ottaway & Chung 1999:111).

Ett satt att undvika bistandsberoende civila samhallen ar arbeta med krav pa viss
egenfinansiering. Mojligheterna for organisationer att vara sjalvforsorjande be-
stims ytterst av deras forankring i samhéllet. Ar organisationens verksamhet
efterfrdgad okar sannolikheten att fa medborgare att betala en liten summa eller
avsatta nagra timmar till volontararbete. Att begira att folk som lever 1 fattigdom
ska dgna sig at volontararbete kan verka paradoxalt, men om det arbetet syftar till
nagot som efterfragas lokalt ar det ett ekonomiskt rationellt beslut. I vissa fall ar
egenfinansiering omoajligt, men mojligheten bor alltid undersokas. En viktig aspekt
av stodet ar just att utbilda civila samhallets organisationer 1 att diversifiera sina
inkomstkallor (Hudock 1999:94). Bistand till organisationer maste hanteras an-
svarsfullt. Om de mottagande organisationerna ges en viss autonomi undviker
givarsamfundet en beskyddande attityd och den mottagande organisationen far ett
storre ansvar. En annan aspekt av finansieringen ar redovisningen. Eftersom bade
givare och mottagare vanligtvis deltar 1 utformningen av projekten finns det aven
goda skal att krava att bada parter ska vara ansvariga for redovisningen. Ior att en
hallbar utveckling ska vara mojlig dr det viktigt att form och tidpunkt for givarnas
tillbakadragande ar klart definierat pa forhand. Ett plotsligt eller for tidigt tillbaka-
dragande kan valla stora bekymmer.

Givarsamfundet har ett stort ansvar att se till att bistand inte underminerar den
demokratiska styrelsen. For att ett civilt samhalle ska kunna bidra till utvecklingen
av demokrati maste de politiska institutionerna vara effektiva och legitima. En
stark, legitim exekutiv makt har formaga att sta emot ett starkt civilt samhélle som
begar att deras intressen tillgodoses. Komplementara insatser kan hindra att den
prekara balansen mellan det civila samhallet och de politiska institutionerna
rubbas, da saval det politiska som det civila samhallet stirks. Bistand till det civila
samhillets organisationer kan ocksa kompletteras med stod till partier, utbildning
av politiker och tjanstemén pa saval lokal som central niva.

Politiserade civila samhillen kan vara svéra att identifiera. Det kravs subtila meka-
nismer for att avsloja dylika forhallanden. Politiserade civila samhillen kan 1
forlangningen urholka demokratin genom att staten kan utnyttja det civila samhal-
let for att skapa legitimitet for den forda politiken. Ar staten stark behéver den
emellertid inte forlita sig pa stod fran ett konstruerat civilt samhalle. Givarnas
starka betoning pa det civila samhallet medfor ocksa en risk att staten marginalise-
ras 1 medborgarnas 6gon och att det civila samhallet ses som den enda legitima,
demokratiska parten. For att undvika politiserade civila samhéllen ar det darfor
viktigt att skapa starka demokratiska institutioner, men ocksa att betona att ett civilt
samhdlle 1 viss utrackning maste vara autonomt fran den politiska makten.

Att stodja civila samhallen kan vara en 16sning pa manga problem relaterade till
underutveckling. Men precis som med andra former av bistand far det ibland
oonskade konsekvenser. Denna rapport har identifierat nagra av dessa och pekat pa
att det finns en risk att bistandet bidrar till framvixten av odemokratiska, artificiel-
la, bistandsberoende, hyperaktiva och politiserade civila samhallen. Stod till det
civila samhallet ar pa manga satt en bra losning, men det finns ingen anledning att
vara okritisk 1 granskningen av resultaten: Good thinking does not always translate into
good practice.
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