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Abstract

Genom en litteraturbaserad teorikonsumerande metod undersoks konsekvenserna
av att konsociationalismen tilldmpats for att na konfliktlosning i1 Nordirland som
om mycket realiserats genom forvaltningsstrukturen. Bade konsociationalismen
och forvaltningen visar sig besitta inneboende problem. D& konsociationalismen
inte uppfylls till fullo kan detta komma att paverka det fortsatta samarbetet och
didrmed fredssituationen negativt. Forvaltningen a andra sidan kan i dagsléget inte
uppnd grundliggande demokratiska principer sasom folklig medverkan.
Tillracklig uppmairksamhet har inte riktads mot vikten av en vél fungerande
forvaltning, trots att denna besitter formégan att pdverka bade attityder och den
grundliggande motséttningen 1 ett konflikthérjat samhélle. Komponenter som ar
avgorande for konfliktlosning och hallbar fred.

Nyckelord: Nordirland, forvaltning, konsociationalism, fred, legitimitet



Innehallsforteckning

1 INIEANING ...ueeiiiiiinnriiniinnnicsssnnresssssssecsssssssessssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssne 1
1.1 Syfte och fragestallNINg........ccccveiiiiiiiiiiii e 2
L2 T@OTT cuteniieiteeieet ettt sttt et sttt st b e et sb bbbt et 2
1.3 Metod och material..........cooouiiiiiiiiiiii e 3
L4 AVEIANSIING ..ooiiiiiiiiiieiieete ettt ettt e et e stte et e et eebeesaeeesbeesseeesseenseesaseenseansnas 4
| B T3 010 1S3 12 ) o SR 5

2 BaK@IrUNd ....occcovveiiinissnnnicssssnnnccsssanseosssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 6
2.1 HISEOTIK ettt et e 6

2,11 KIASSIHICEIING .ttt 7

3 KonsoCiatioNAliSI....eccueeiiiieiisseiissnncssnnicsssnecsssncssssnessssnesssnesssssesssssesssssssssssssssssses 9
3.1  Tillimpning inom den nordirldndska kontexten ...........c.ccceeveriiniiniienieninenne. 9

4  Belfastavtalets fOrvaltning ..........eeeciiinsiiiisnicssnicssnessssnesssnesssnesssssessssscssssees 12
4.1 GOd fOrVAltNING ...cveiuiiiiiiieiee ettt 12
4.2 Tidigare nordirlandsk fOrvaltning ............ccccoeevievieiiiieiieniieiecieeee e 14
4.3  Forvaltning efter Belfastavtalet..........coocoeiiiiiiiniiiieeee e 16

4.3.1  Forandring for 0kad le@itimitet ...........ccceeeiieviieeiieieeieeseeeee e 17

5  Avtalets konsociationalism och forutsiittningen for fred...........coeevuereeennnnnnnes 20
ST VAL e et sttt 20
5.2 MOESALNING...cotiiiiieiiieiiesee ettt ettt ettt e st et e s neeeseesaeeenne 21

5.2.1  Gruppering och inkluderanden............c.cccceeeviiriieniiienieciieiecie e 21
5.2.2  FOIrVAItNING ..oooiieiiiiiieiiee ettt ettt 24

5.3 AIEYACT it e e e 27

0 SIULSALS cecueeiniciieiiictiiininneitestesstestesssesssseessessssesssnssssessssssssesssassssesssassssssssassnns 29
7 KAIFOrteCKNING cccueeeruerninensuenssnensuenssnesssenssnesssesssnnsssesssnssssesssssssassssssssassssassssssssasssns 31

8 BIlaga 1 ...eiiiiiciiiininiinnnninnnnisssnnisssnnissssnissssnsssssssssssssssssssssssesssssessnsssssnsssssnssss 35



Forkortningar

CSMB
DETINI
DFPNI
DUP
IRA
NICS
NIO
NISRA
NPM
PCC
Quangos
RPANI
SDLP
UUP

Civil Service Management Board

Department of Enterprise, Trade and Investment
Department of Finance and Personnel
Democratic Unionist Party

Irish Republican Army

Northern Ireland Civil Service

Northern Ireland Office

Northern Ireland Statistics and Research Agency
New Public Management

Policy Coordinating Committee
Quasi-Autonomous Non-Governmental Organsisations
Review of Public Administration Implementation
Social Democratic and Labour Party

Ulster Unionist Party



1 Inledning

Det finns odndligt ménga ldngdragna konflikter 1 virlden dir det rdder en
motséttning mellan aktérer 6ver immateriella eller materiella resurser och vars
16sning varit svér att finna. Parternas attityder, och dédrigenom handlingar, spéads
pa av historiska oforritter och forsvéarar darigenom formégan till eftergifter och att
forhandlingar dérmed skulle kunna bli lyckosamma. Beroende av vilket
tidsperspektiv som tillimpas, kan man dock pastd att alla konflikter kan nd en
16sning.

Forutsdttningarna for att uppna en héllbar 16sning, pa en sddan sedan ldnge
pagaende konflikt, verkar foreligga 1 Nordirland. Situationen har kraftigt
fordandrats och det verkar som en l6sning natts dd@ man dir har lyckas fa till ett
avtal som ska tinga for fred. Avtalet innebar dock inte ett definitivt slut pa
konflikten, det valdsamma beteendet hade formildrats i och med en foregdende
ingdngen vapenvila, men motséttningen och anseendet parterna emellan kvarstod.
Den centrala i Nordirlandkonflikten &r alltsa inte att astadkomma en negativ fred,
med avsaknad av vald, utan att &ven uppritta en positiv fred ddr ocksa strukturella
forutséttningar for fred existerar.

Avtalet har till syfte att kringga dodlaget med att s6ka 16sa den grundlédggande
motséttningen dd parterna, trots sina fortsatt skilda intressen, istédllet forbinder sig
att samarbeta. Séledes dr fragan om politisk styrning och forvaltning hogst
relevant som en del av ett fredligt samarbete 1 en konflikt situation. Processen att
omvandla konflikter innefattar forutom att forhandla fram avtal ocksa att
implementera dem och sedermera se till dess konsekvenser. (Wolff 2003 s 208)
Sambhillsstrukturer kan vara en avgdrande fOrutsdttning for att skapa goda
relationer och samarbete mellan motséttande parterna. Till och med minimala
fordndringar kan fa konsekvenser som fundamentalt fordndrar omsténdigheterna
for de olika intressena och formédgan att framgangsrikt uppfylla dem. Detta ar 1
synnerhet géllande ndr denna struktur tidigare haft negativ inverkan pa
motséttningen. Darfor dr forvaltningsbestimmelser géllande bland annat méjlighet
till inflytande, opartiskhet och beslutskapacitet fundamentala for att ett fredligt
samarbete.

Avtalet och situationen som det resulterat i dr till synes héllbart. Dock
foreligger det inom det nordirldandska sammanhanget svara och konkreta hinder
for att detta samarbete ska lyckas. Konflikten existerar inte i ett vakuum, utan det
finns dven andra aktorer och dess intressen som inverkar pa handelseforlopp och
som borde tas med i berdkningen. Inom det erkiint heterogena samhéllet figurerar
dessutom historiska faktorer som inte bara paverkar beteende, utan desto viktigare
attityder. Forvaltning ar inte heller den ett vdrdeneutralt verktyg, utan kan
fundamentalt paverka forutsittningarna for att uppna besténdig fred.



1.1 Syfte och fragestillning

Konfliktlosning och samverkan dr en konstant utvecklande process som paverkas
av samtliga aspekter av nationella och dven internationella relationer. Influenser
hidmtas frdn ideologiska och moraliska aspekter sa vdl som nya och gamla
teoriskolor. Fokus for denna sakliga vetenskaplig granskning kommer att aldggas
omraden av den teoretiska konsociationalisms empiriska héllbarhet kopplat till
konsekvenser av forvaltningens uppbyggnad i Nordirland. Syftet med detta
tvirvetenskapliga arbete dr siledes att underséka kopplingen mellan forvaltning
som samverkan och fred. Detta kommer att utrdttas genom att se ndrmre pa vilka
mal som efterstrdvas som led i konfliktlosningen 1 Nordirland. En sammankopplig
mellan dessa tvd omrdden gors i syfte att spegla reella forhdllanden och gor
sdledes dmnet mer réttvisa.

Diarmed avser vi att vidare undersoka vilka fordndringar i forvaltningen som
gjordes till f6ljd av Belfastavtalet. Det fredliga tillstind som nu rdder var mojlig
med utgéngspunkt i ett samarbete som till stor del fick sin konkreta form genom
organisationen av fOrvaltningen. Dessa fordndringar och dess konsekvenser
paverkar dessutom forutséittningen for fortsatt fred.

En undersdkning av konsociationen i Nordirland kan tjdna till att utoka
forstaelsen for varfor systemet ser ut som det gor i dagsldget, men dven for att fa
storre insikt 1 andra dimensioner av forvaltningen nir det kopplas till vildigt
komplexa samverkanssammanhang.

Fragan vi avser besvara i uppsatsen &r:

e Hur har Belfastavtalet kommit att paverka forvaltningen i Nordirland och

hur kom detta i sin tur att paverka forutsattningarna for bestindig fred?

1.2 Teori

Undersokningen kommer frimst att utgd fran en kombination av
konsociationalistisk teori och forvaltningsteori utifran vilka de viktigaste inslagen
och begreppen kommer hdmtas. Vi har valt att fokusera pa dessa tva teorier da de
utgor de mest inflytelserika inom Nordirlandsdiskussionen och fungerar parallellt
och dirmed reflektera realiteten av den specifika situationen. Dessutom samverkar
dessa teorier med var hypotes att forvaltningen genom sin nuvarande roll dr en
viktig aktor 1 fredsprocessen, vars vikt har forbisetts.

Undersokningen kommer dessutom konsekvent inneha inslag av andra
teoretiska forklaringsmodeller. Ur ett forvaltningsperspektiv kommer vi frimst att
ta hénsyn till delar av Lundquists beskrivning av forvaltningsanalys. (Lundquist,
1994) For att beskriva forvaltningen och redogdra for dess roll i konflikten
kommer vi dra paralleller till badde det gamla Weberska idealet och det nyare New
Public Management (hddanefter NPM) och dessa ideals uppfattning om god
forvaltningssed. Vi har valt dessa for att de skiljer sig frdn varandra sa markant i



asikt om hur forvaltningsstrukturerna bor se ut. Dessutom har Nordirlands
forvaltning starkt paverkats och anammat NPM-inspirerarade forvaltningsdrag de
senaste artiondena. Vi kommer dessutom att ha Christensens m.fl.
organisationskulturella perspektiv i atanke nédr vi beskriver och analyserar
forvaltningen. (Se Christensen m.fl. 2005 s.51-73)

Undersokningen utgér dven fran ett fundament av Galtungs teori angdende
negativ och positiv fred och Galtungs konflikttriangel (se bilaga 1) kommer
anvindas som forklaringsmodell for analysen.

1.3 Metod och material

Vi avser gora en teorikonsumerande analys som kommer att vara litteraturbaserad
och i kvalitativ bemirkelse. Darmed ligger fokus pa det utvalda fallet som
forklaras utifran de ovan ndmnda teorierna. (Esaiasson m.fl. 2007 s 42). Vi
kommer sdledes att prova konsociationalismen tillimpning i Nordirland med
avseende pd forvaltningsstrukturer, samt ur ett freds- och konfliktperspektiv
undersoka hur dessa strukturer paverkar fredsprocessen.

Abstraktionsgraden &r sdledes liten, dd slutsatserna kommer att baseras
uteslutande pa det avhandlade fallet med dess specifika forutsittningar. Da varje
konfliktsituation dr unik och blir det svart att mer @n dra vissa paralleller till
liknande fall. Nar ocksé bade den officiella forvaltningsstrukturen, men dven den
reella, 1 Nordirland 4r unik gir det darfor inte att generalisera resultaten av
undersokningen for andra situationer, dd liknande fOrutséttningar inte kommer
foreligga. (Esaiasson m.fl. 2007 s 100)

Materialet vi &mnar anvénda oss av for arbetet dr frimst vetenskapliga artiklar
och litteratur, detta for att ge en omfattande och givande bild av den komplexa
verklighet 1 vilken det undersokta fenomenet figurerar. Som bakgrund ligger som
ovan ndmnt Johan Galtung, som anses vara fadern av fred- och konflikt vetenskap
och hans teorier om fred ar saledes relevanta och #dven oundvikliga i ett
sammanhang som det som detta arbete kommer behandla. For diskussionen om
konsociationalismen har vi, féorutom teorins grundare Arend Lijphart, valt att ge
mycket utrymme for statsvetarna John McGarry och Brendan O’Leary. Dessa ér
ledande namn inom koppling mellan konsociation och Nordirlandkonflikten och
vars argument sdledes kommer att utgora en viktig del av undersdkningen. Som
uppvégning mot detta material kommer kritiska anféranden av statsvetarna Paul
Dixon och Rupert Taylor nyttjas. Darutdver kommer frimst Paul Carmichael och
Colin Knox, som dr professorer i policystudier vid University of Ulster, fa
betydande inflytande f{6r undersokningen. De har bada utfért omfattande
forskning angdende Nordirlands forvaltning och da fridmst inom reformarbetena
och dess implikationer. Ytterligare kunskap om problematiken med att genomfora
reformarbeten i Nordirland och det motstand det moter hamtas fran Derek Birrell
och Richard Parry, professorer inom socialpolitik och policystudier.

Som komplement kommer anforas en historisk oversikt frimst grundad pa
statsvetaren Jonathan Tonges forskning angéende Nordirland. Bade Tonge och



Stefan Wolff, d&ven han professor 1 statsvetenskap, har ett langvarigt forflutet inom
dmnets historiska utveckling och medverkat till ett stort antal skrifter inom det
avhandlande dmnet.

Vi har forsokt att vilja litteratur som dr saklig och objektiv, men vi é&r
medvetna om att mycket av doktrinen &r likriktad pa grund av en stor korrelation
av forskningsinriktningar. Detta géller framst forskningen angdende forvaltning,
da det mesta av forskningen refererar till Knox, Carmichael eller Birrell. Darfor
har vi konstant forhallit oss kritiska for anférda argument och forsokt finna
skiljaktiga argument.

For undersokningen kommer vi dven anvinda oss av statliga rapporter och
statistik for att kontrollera hur reformer genomforts och dess konsekvenser. Detta
material kommer fridmst att hdmtas fran Nordirlands statistiska centralbyra
Northern Ireland Statistics and Research Agency (hddanefter NISRA) och Review
of Public Administration Implementation (hddanefter RPANI), som é&r den
nordirldndska forvaltningens granskningsmyndighet. Dilemmat med dessa kéllor
ar dock att de bada ligger under regeringsdepartement vilket gor att de kanske inte
ar helt objektiva. Det kan inte frainkommas att de framtagna resultaten saledes kan
vara influerade av politiska forbehdll vari dess objektivitet och resultat ddrmed
kan och bor vérderas hogst kritiskt.

1.4 Avgriansning

Vi kommer i detta arbete att behandla situationen pa Nordirland -efter
Belfastavtalet. Vi vill till bdsta man halla oss inom tiden fran avtalet och framat,
dock dr det nodvindigt for att fa forstdelse for den radande situationen att
inkludera vissa foregdende forhallandena. Vi har inte inriktat oss pa ett specifikt
forvaltningsomrade eller territoriell region utan kommer att undersoka mer
overgripande och generella strukturella forhallanden. Omrédden som exempelvis
domstols-, polis- eller utbildningsvisendet som dr prominenta faktorer i konflikten
och ett stort forskningsdmne i sig, har vi tvingas utelimna. Som definition av
forvaltningen i sammanhanget kommer vi nyttja Lundquists definition:

Forvaltningen &r den organisation som har till uppgift att bereda och

implementera politikernas (de politiska férsamlingarnas och regeringens) pa alla

nivaer beslut. Till forvaltningen hor all offentlig organisation som innefattas i

forsta  forvaltningsbegreppet [(Se Lundquist 1994 s 40)] utom

landstingsfullméktige och kommunfullmiktige [som kan jdmforas med

Nordirlands lokalrad] som bestar av direkt folkvalda politiker. Till férvaltningen

raknas séledes, liksom i den forsta definitionen, verksamhet sdésom undervisning,

sjukvard och postbefordran. (Lundquist 1994 s 40)



1.5 Disposition

Uppsatsen inleds med ett klarldggande av historiska utvecklingen och betingelser
som utgdr grunden for definitionen av vilken slags konflikt det ror sig om.
Darefter foljer ett utredning om konsociationalismen, dels mer allmént och dels ur
ett specifikt nordirlindskt perspektiv. Efterfoljande kapitel behandlar konkreta
exempel av forvaltningens utformning och dess foljder efter Belfastavtalet. I nista
kapitel analyseras sedermera ndgra av de inneboende problem som det
konsociationalistiska avtalet har, hur avtalet paverkat den samtida och kanske
dven framtida situationen samt hur verkligheten ter sig efter dess implementering
kopplas till freds- och konfliktperspektiv. Slutligen presenteras slutsatsen och vara
egna avslutande reflektioner om de viktigaste aspekter av forvaltningen i
Nordirland och dess paverkan pa fredssituationen. For att underlitta for 14saren
bildgger vi dven en kortfattad forklaring och figurer 6ver de nyttjade Galtung-
teorierna.



2 Bakgrund

Det menas att territorier som har inneboende och ofta historiska motsittningar
inom befolkningen, sasom etniska eller religidsa motsittningar, genom att
tillimpa vissa nyckelelement av den konsociationalistiska teorin kan styras pa ett
effektivt och till och med optimalt sitt. Saledes innehar konfliktens klassificering
en avgorande roll for att finna och uppnd en héllbar 16sning pa motsattningen.
(McGarry - O’Leary 2004 s 2) Dock ar att forstd och definiera konflikten pé
Nordirland léttare sagt dn gjort dd problemen har en langstriackt historia som i sig
ar omstridd. Vi kommer 1 detta kapitel presentera en kortfattad historisk bakgrund
som syftar till att forklara konfliktens beskaffenheter och &dven visa pa
sammanhanget inom vilket Belfastavtalet uppstod.

2.1 Historik

De politiska motsittningarna kan ségas ha sin borjan i det brittiska kolonialstyret
som inleddes redan pd 1100-talet. Motséttningar som blev synnerligt tydliga pé
1600-talet d& Storbritannien Overgick till protestantism. Kraven pa irldndsk
sjalvstidndighet ifran Storbritannien vécktes strax ddrefter, men det brittiska styret
fortsatte i arhundraden trots 6kade splittringar. Detta borjade under slutet av 1800-
talet luckras upp och en viss autonomi for Nordirland beviljades genom Home
Rule lagen. Vid denna tidpunkt organiserade sig unionisterna, dd de sokte skydda
ekonomiska intressen 1 Ulster som de ansdg vara hotade och med dem &ven
politisk, religids och kulturell frihet. Samtidigt vixte sig befrielserdrelsen dvs.
nationalismen starkare. (Tonge 2005 s 9-10)

Efter att motsittningen mellan dessa tvd grupper intensifierats fann den
engelska kronan inte mycket annat val adn att uppnd en rent pragmatisk 16sning
genom att dela upp territoriet. Det &r just angdende denna hindelse, uppdelningen
av Irland, som den stora asiktsdtskillnaden handlar om &n idag. Unionisterna ville
till borjan att hela Irland fortsatt skulle rdda under Storbritannien. Dock var det
sedermera en uppgorelse som de accepterade och ansdg rittvis pa basis av att den
reflekterade den rddande politiska maktbalansen pé 6n. Provinsen erkdndes dock
inte 1 den irldndska grundlagen frén ar 1937, diplomatisk kontakter var frusna och
paramilitdr kampanjer fortsatte kontinuerligt genom &ren. Storbritannien, genom
ett unionistiskt enpartisystem, styrde dock fortsatt nagorlunda stabilt i Nordirland
fran slutet av 1921 till 1972. (Tonge 2005 s 1, 10-12)

Under 60-talet 6kade kraven pd medborgerliga och politiska rittigheter,
eftersom exempelvis rostberéttigande utgick fran att man var en skattbetalande
husdgare. En foreskrift som i praktiken uteslot stora delar av den katolska



befolkningen. Strukturell diskriminering uppkom &dven da rekryteringen till
poliskaren forutsatte protestantisk tillhorighet. Detta var ett sitt for protestanterna
att forsoka skydda sig da rddslan for vald frdn den nationalistiska sidan var
ansenlig. Dock menar Tonge att rddslan, och ddrmed foljdaktigen atgérden, var
obefogad da den verkliga véldskapaciteten var mindre d4n vad som antogs.
Rekryteringskraven skapade dven i1 sin tur mer sporadisk diskriminerande
behandling och kanske dn viktigare, en stark negativ attityd gentemot protestanter
fran nationalisterna. (Tonge 2005 s 12-13)

Dagarna for unionisternas styre var dock rdknade efter Bloody Sunday
incidenten 1972 som medforde en storre klyfta mellan parterna i konflikten och
dven Okade valdsbendgenheten frdn bada sidorna. Styrningen Over territoriet
Overtogs snart av den brittiska centralregeringen. Detta skapade storre stabilitet
och utrymme for dialog, &ven om denna till stor del tog plats inofficiellt och inte
ledde till nagon hallbar 16sning. Dock presenterade den brittiska regeringen
Sunningdaleavtalet som var en fredsuppgorelse som medgav ett valbart lokalt
parlament och som saledes skulle fOrutsitta samarbete mellan de stridande
parterna. Dock saknade detta avtal stod hos unionisterna di det skulle ske pa
bekostnad av deras maktinflytande. (Tonge 2005 s 22-24)

Dé& vapenvilan ingicks ar 1994 forédndrades forhandlingsforutsidttningarna.
Situationen med védldsam konflikt dvergick till en, om 4n fortfarande bevipnad,
fredssituation. Genom att hotet om vald och ddrmed folkliga upprorda kénslor och
ovilja att ingd avtal med “fienden” minskade skapades mdjlighet for att omprova
situationen och ett utrymme for omvirdering av intressen. Nationalisterna kom
dérfor att nu acceptera forhandlingar dér utgangspunkten att det enda acceptabla
malet var ett totalt och direkt aterforenande med resten av Irland, saknades.
(Tonge 2005 s 1)

2.1.1 Klassificering

Motsittningen kom alltsd att std mellan & ena sidan unionisterna som dnskade att
Nordirland fortsatt skulle tillhora Storbritannien och bibehdlla de brittiska
institutionerna och politiska traditionerna. A andra sidan sdg nationalisterna Ulster
som en del av den irldndska republiken, s& som det historiskt forekommigt innan
britterna ockuperat omrddet. Styret betraktades déarfor vara ett fall av
minoriteternas dominans 6éver majoriteten. Dessutom upplevde de sig starkt
diskriminerade och ansig inte att styrningen uppfyllde sin skyldighet att skydda
och tillvarata deras rittigheter. (Tonge 2005 s 1)

Unionisterna var direkt kopplade till den protestantiska Orange Order och
nationalisterna det katolska Irish Republican Army (hddanefter IRA), men
konflikten har alltsd inte sin grund i rent religidsa motsdttningar som manga
ganger felaktigt antas. (Tonge 2005 s 10, 12) Kanske dr detta beroende pa att
sidorna léttare kunde urskiljas genom religios tillhorighet, vilket dven var ett sitt
att forena och stérka gruppen internt.

Saledes bor motséttningen behandlas som en historisk konflikt av
sjdlvbestimmande karaktdr. De tvd huvudsakliga aktorerna innehade motstridiga



och gemensamt uteslutande intressen. Darmed befann de sig i en anarkiskt
situation dér minsta lilla eftergift var ett direkt bakslag mot det egna intresset.
Dessutom kunde é&ven tempordra koncessioner fordndra grundliggande
forutséttningar for konfliktens framtida 10sning. Genom strukturell eller faktisk
utestdngning av nationalisterna fran inflytande kom dven vald att hiarska som det
enda sétt de ansag sig kunna inverka pa samhéllet. Som konsekvens forsvarades
ocksa liaget for fredliga uppgorelser. Diarfor forhdrskade allmén ovilja for
forhandling och négot slags samarbete ansags an mer otdnkbart.

Tonge utpekar tre olika strategier som genom konfliktens utveckling nyttjats
av Storbritannien for att nd en 16sning pé konflikten. En strategi var helt enkelt ett
langsamt och successivt tillbakadragande. En andra strategi var att utan vidare
overgripande plan forsoka minimera sin egen inblandning pé olika omraden for att
pa sa sétt minimera de egna kostnaderna av konflikten. Den sista strategin bygger
pa att fredsprocessen har varit en ldroprocess for de olika aktérerna som resulterat
1 att konsociation ses som svaret pa konflikten. (Tonge 2005 s 21)

Konsociationalismen kom ddrfor att presenteras som det mest ldmpliga
alternativet till konfliktlosning och 1ag till grund for Belfastavtalet som slots 1998
och som varit den enskilt viktigaste komponenten av den rddande fredsituationen
pa Nordirland.



3 Konsociationalism

Konsociationalismen dr en teori som bygger pé tanken att motsittningar uppstar
mellan olika grupper av identiteter, som ar naturliga och saledes inte bor fordndras
eller inforlivas i en annan. (Lijphart 1977) Dérfor accepterar och bygger till och
med konsociation pa social polarisering. Konflikten anses dirigenom kunna
bibehallas pa en hanterbar niva. (Pettersson 2002 s 134) Konfliktlosning handlar
dirmed om att ta hinsyn till detta, att forsoka finna 16sningar som inkorporerar
olika identiteter och stidrka dessa for att nyttja dem som en stabil grund for
maktdelningen. Darfor dr autonomi for de olika grupperna avgoérande, vilken dven
fungerar som en garant for att de olika grupperna i storsta mojliga utstrackning
ska ha mgjlighet att uppfylla sina respektive intressen. Ibland framhalls teorin till
och med som det enda ténkbara alternativet att sammanhélla heterogena
samhdllen att uppna ett demokratiskt styre. (Lijphart 1977)

Konsociationalistisk teori bygger pa fyra organisatoriska principer. For det
forsta en maktdelning mellan de olika grupperna i samhéllet varvid en koalition av
ledarna for de mest betydelsefulla grupperna uppréttas. Den verkstdllande makten
ar ddrmed beroende av forhandlingar pé elitnivd mellan de olika grupperna. For
det andra autonomt sjdlvstyre, vilket kan uppfyllas bade territoriellt eller
institutionellt, med syftet att skydda grupperna och deras respektive intressen for
att forstirka den grund som maktdelningen baseras pd. For det tredje
proportionell representation nédr det giller omrOstningar, tillsdttandet av
forvaltningsposter och tilldelandet av statligt understdd. Principen om
proportionalitet tingar for att grupperingen inom samhillet pa ett rittvist sétt ska
speglas, vart igenom allas intressen ska inneha chansen att komma till tals.
Slutligen innefattas 4ven gemensamma mojligheter till vetorétt for fraigor som kan
hota en minoritetsgrupps fundamentala intressen eller réttigheter. Detta inkluderar
deras autonomi som ddrmed garanteras. (Lijphart 1977; McGarry - O’Leary 2004
s 1-2)

3.1 Tillampning inom den nordirlindska kontexten

”Praktik behdver inte teori [egen 6versittning]” (McGarry - O’Leary 2004 s 2) och
redan i Sunningdale avtalet 1973 fanns spar av konsociationella principer. Da
avtalet foll samman stéllde sig Lijphart sjdlv pessimistisk till en tillimpning av
samarbetsdemokrati som 16sning pé Nordirlandkonflikten. Detta d&
konsociationalismen inte primért utvecklats for konflikter inkluderande samma
territoriella sjdlvbestimmande-aspekter som inom Nordirlandkonflikten. Denna
aspekt av motséttningen menade han fick Nordirland att forefalla vara ett ovanligt



svarlost fall. (Lijphart 1975 s 100-105). For &ven om autonomi spelar en stor roll 1
konsociationalismen har det inte varit avgdrande vem som ska f4 den styrande
makten. Istillet behandlar det hur mycket makt styret skall inneha och om det
mdjligtvis ska finnas mer &n en styrande makt. (McGarry - O’Leary 2004 s 10)

Dessutom forsvarades forutsdttningarna att tillimpa konsociation pa ett
framgangsrikt sdtt av att unionisterna var internt splittrade dver huruvida avtalet
var 1 deras bésta intresse. Det fanns en viss ovilja till att dela pa makten da de
enkelt kunde fortsétta styra pa egen hand som den dominerande gruppen. (Dixon
2005 s 360) Nationalisterna hade pa liknande sétt sina tveksamheter gentemot
maktdelning dé de istéllet for en koppling till Westminister sokte en koppling till
Irland. (McGarry - O’Leary 2004 s 10) Dock vidlkomnade generellt nationalisterna
avtalet med Oppna armar dé de sdg det som ett forsta steg mot storre jaimlikhet och
fortsatt forandring. (Tonge 2005 s 1)

Det var mycket pga. press och péverkan frin den irldindska och brittiska
regeringarna som ledde fram till 16sningen pa konflikten. (Kerr 2005 s 26) Dock
rader det en viss problematik med att nyttja konsociation i situationer dd det
existerar stort inflytande fran utomstdende aktorer dé detta paverkas synen pa hur
det heterogena samhillet uppstatt. Dadrmed péaverkas dven om, och 1 sd fall hur,
konsociationalismen saledes bor nyttjas for att I6sa den uppkomna
intressekonflikten. (McGarry - O’Leary 2004 s 4-5) Detta dr i synnerhet viktigt i
fallet av Nordirlandkonflikten dd de utomstdende aktdrerna verkat OGmsom
negativt gentemot en fredslosning och dmsom patryckande positiva for fred.

Det dr dven oklart huruvida samtliga parter, frimst avseende pa Democratic
Unionist Party (hddanefter DUP), skulle ha gitt med pa Belfastavtalet utan just
denna patryckning utifrdn. Detta dr ett exempel péd att fredsavtal som nas med
hjilp av utomstdende patryckningar kan sakna lokal forankring. Det kan medfora
att den genuina viljan och atagandet 4r mindre &n parter skulle uppnétt det sé att
sdga péd egen hand. Darmed kan det forvéntas att det kommer att rada eller uppsté
intern splittring hos parten och risken for ett sammanbrott av avtalet blir storre.
Detta orosmoment dr en svaghet som under lang tid kan fortsétta paverka avtalet
framgang och bestédndighet. (McGarry - O’Leary 2004 s 8-9)

Avtalet som skapades tillimpade didrmed konsociationalismen enligt de
specifika forutsdttningar som forelag. Det var en Overenskommelse mellan tva
nationella enheter, vilka bdda 6nskade undvika att bli inkorporerad i den andres
nationalstat di detta skulle innebdra ett hot mot ett jamlikt medborgarskap. Till
skillnad frdn andra liknande konflikter (exempelvis Skottland/Storbritannien,
Katalonien/Spanien och Quebec/Kanada) dir viljan for att integreras inom en
autonom uppséttning men med en dubbel identitet existerar, saknades denna vilja i
Nordirland. Den konsociationella maktdelningen som upprittades var darfor
tvungen att ta hénsyn till detta, atminstone for den Overskadliga framtiden tills
laget eventuellt fordndrats. For det forsta, forutom enbart samarbetsdemokratiska
institutioner inkluderades dven sex olika institutioner med stark koppling till
Irland, exempelvis North-South Ministerial Council. Darmed fick den irldndska
regeringen tillgang till inflytande 6ver omraden som lag utanfor det nordirlindska
parlamentets mandat. For det andra inkluderade avtalet ett erkdnnande fran den
brittiska regeringen ritten till sjdlvbestimmande for det irlandska folket, varmed
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samtliga institutioner siledes dven skulle vara beroende av den uttalade viljan av
det irlindska folket. For det tredje inkluderade dven avtalet en motvigande garanti
att Nordirland inte kan ansluta sig som en del av den irldndska republiken utan
samtycke frdn majoriteten av befolkningen i Nordirland. Erkdnnandet av
principen av samtycke inkorporerades dven i den irlindska grundlagen. Samtidigt
sakrades av samma anledning dven institutioner med koppling till Storbritannien
(McGarry - O’Leary 2004 s 11-12, 20-21)

P& sd sdtt forutsatte inte Belfastavtalet enbart en politisk koalition utan
konsociation tillimpades for att uppna ett samarbete som skulle omfatta samtliga
aspekter av samhéllet. (McGarry - O’Leary 2004 s 15) Darfor kom organisationen
av forvaltningen att spela en avgorande roll, ndgot som kommer utvecklas vidare 1
foljande kapitel.
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4  Belfastavtalets forvaltning

Forvaltningen dr en viktig komponent av Overgripande demokrati och rittvisa.
Den ska spegla de virderingar och principer som nationen i helhet star f6r och
verka normséattande. Nationell-etniska konflikter har dock oftast en starkt negativ
inverkan pé institutioner bade vad géller funktion och legitimitet, vilket i sin tur
kan forvirra polariseringen inom samhillet. (Wolff 2003 s 206)

Nordirlands forvaltning fick under dren med direktstyre en mycket speciell
karaktir som med stor sannolikhet har inverkat pa konfliktsituationen. Exempelvis
yttrade sig rddslan for hotet fran nationalisterna genom att den offentliga
forvaltningen nyttjades for att forverkliga en omfattande diskriminering, som
sedermera dven spreds till den privata sektorn. (Tonge 2005 s 13) Saledes kan
forvaltningen beaktas som del av konflikten. Detta intrdffade oftast nér
populistiska krafter fatt oOvertag och darfor uppmiarksammades detta 1
Belfastavtalet. Till stor del behandlade det dirfor att skapa legitima politiska
institutioner som skulle agera som fredliga forum for konfliktlosning. Avtalet
uppmiarksammade dock underligt nog inte forvaltningen i vidare bemérkelse, med
undantag fran rittviisendet och polismyndigheten. Anda var det oundvikligt att ett
samarbete parterna emellan skulle innefatta omfattande strukturella reformer av
forvaltningen. (Wolff 2003 s 209) Lundquist anfor tre huvudsakliga punkter som
argument till varfor forvaltningen &r viktig i politiken:

(1) forvaltningens makt gor att den i ménga fall pa ett avgérande sétt kan
komma att prigla politiken. [...]

(2) forvaltningens placering i den politiska processens slutskede &r synnerligen
betydelsefull for vad som blir resultatet av politikernas atgarder. [...]

(3) forvaltningens inverkan pa den enskildes integritet i grunden kan prégla en
individ [...] (Lundquist 1994 s 21)

Detta ar dock nagot man har uppmirksammat pd senare tid och dd har man
dven forsokt reformera forvaltningen. Darfor ska vi 1 detta kapitel se nérmre pa,
inte bara det ramverk som uppstélldes, utan dven hur detta fungerar rent konkret.

4.1 God forvaltning

Enligt det Weberska idealet sa bor forvaltningen kdnnetecknas av en stark
byrakrati med en hard hierarki. En fullt utvecklad och fungerande byrékrati ska
genom sin styrka och sitt tekniska kunnande normalt sett vara starkare &n sina
politiskt valda uppdragsgivare. (Premfors m.fl. 2003 s 39) Pa detta sitt ska
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byrékratierna med expertis och opartiskhet kunna utféra sina uppgifter med en
viss autonomi. Ambetsminnen ska verka inom ett specifikt kompetensomride
med givna regler, inneha ett antal plikter efter arbetsfordelning, tilldelas de
befogenheter som tjénsten krdver och ska anstillas efter yrkeskvalifikationer.
Vidare ska de dven ha ett anstédllningsskydd och fid fast 16n som motsvarar
positionen i den hierarkiska ordningen. Dessa kriterier verkar som garantier for att
dmbetsminnen forblir lojala och hederliga d& de annars litt kunnat korrumperas
av utomstdende intressen. For att dmbetsmannen vidare ska kunna upptridda
opartiskt och inte ha nagot egenintresse 1 sitt &mbetsutdvande ska d@mbetet utgora
det enda eller huvudsakliga yrket for innehavaren. For att skapa trygghet i
dmbetsminnens tillvaro samt inkorporera dem 1 organisationskulturen nyttjas
intern befordran som tilldelas efter tjanstetid och/eller prestationer. Darmed foljer
dven en forvantan om en strikt disciplin 1 &mbetsutdvandet. (Lundquist 2006 s 48-
49)

Anhéngare till NPM anser att forvaltningar av den gamla Weberska skolan dr
otympliga och ineffektiva och man vill fokusera mer pd medborgaren, med
avseende pa dennes valfrihet och kostnadseffektivitet i myndigheterna. Enligt
NPM sé bor myndigheterna imitera den privata sektorn och ta efter dess strukturer
och handlingssitt. Den offentliga sektorn borde ocksd se pa medborgarna som
kunder och forsoka ge sd god och effektiv service som mojligt for sa ldg kostnad
som mojligt. Makten ska decentraliseras och verksamheten ska privatiseras, dock
ska de decentraliserade delarna fortsatt svara infor ndgon hogre instans och
utvirderas noggrant. Detta for att forsdkra att makten och friheten inte misskots
och att myndigheten i friga presterar i den mén det ar tdnkt. Tjénster ska till stor
del tillsdttas genom extern rekrytering och inte enbart genom internt befordrande
for att sdkerstilla att kompetens dr det framsta kriteriet. Chefer anstélls gérna fran
ndringslivet och man ger dem betydande handlingsfrihet och ddrmed dven ansvar,
samtidigt som man sedan utvdrderar myndigheternas resultat. D4 bristande
resultat uppvisas ldggs da inte skulden pa sjdlva myndigheten utan oftast pa
chefen. Samtidigt som man forsoker forbéttra servicen gentemot medborgarna och
motivera de egna anstidllda genom att nyttja incitament i form av individuell
l6nesdttning och andra beloningar, vill man &ven minska fOrvaltningens
omfattning. (Christensen m.fl. 2005 s 81; Premfors m.fl. 2003 s 285, 340)

Vad de bada skolorna har gemensamt &r vl framst strdvan efter
tjdnsteméannens opartiskhet, vilket dr nagot som tingar for att medborgare far en
rattvis behandling inom ett pluralistiskt samhélle. I en forbattrad service i NPM-
idealen si #r opartiskhet ett méste. Aven om inte den Weberska modellen ligger
sin tonvikt pa det sa uppskattar troligen dven den effektivitet i den man det &r
mojligt. Lundquist anfor ytterligare ett antal virden som han uppfattar som ett
visterldndskt offentligt etos (Lundquist 1994 s 10) vilka kan kopplas till
demokrati-, makt- och effektivitetsperspektiv.
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4.2 Tidigare nordirlandsk forvaltning

Da flera avgorande myndigheter fortsatte sin verksamhet mer eller mindre
ofordndrat langt efter Belfastavtalet, méste man for att forstd hur Nordirlands
forvaltning ser ut idag gora en tillbakablick pa forvaltningens tidigare struktur.

Nér direktstyret infordes 1972 gjordes det som en tempordr l10sning och
meningen var att Nordirlands folkvalda forsamling snart skulle kunna dteruppta
makten. Det nordirlindska parlamentet i Stormont stingdes och man upprittade
en ny institution, Northern Ireland Office (hddanefter NIO), som genom de dubbla
kontoren i Belfast och London skulle styra provinsen. Londonkontoret skapades
fran avdelningarna pd Home Office som hade ansvar for Nordirland medan
Belfastkontoret mer eller mindre var eftertrddare till Stormonts kabinett. NIO
styrdes av en statssekreterare, som namnet till trots hade betydligt storre
befogenheter och ansvarsomraden 4n exempelvis sina motsvarigheter i Skottland
och Wales. Dérefter 1 hierarkin foljde fyra ministrar. Ingen av NIO-ministrarna
kom nagonsin fran ett valdistrikt i Nordirland samtidigt som de huvudsakliga
partierna i Storbritannien inte ens beviljade personer frdn Nordirland medlemskap.
Detta var ett demokratiskt problem dé& invénarna i Nordirland i princip 1dmnades
utan ndgon demokratisk representation. Dessutom skedde en stor del av
lagstiftningen genom s.k. “orders-in-council”, en sorts dekretstyrning som inte
erfordrade parlamentariskt godkénnande for att verkstdllas. (Carmichael, 2002a.
$.27-28)

Trots den radikala fordndringen i1 den politiska styrningen fortsatte
forvaltningen, Northern Ireland Civil Service (hddanefter NICS), ofordndrat bade
1 sin struktur och verksamhet. Till skillnad frén Skottland, England och Wales
som delar den centrala forvaltningen, si integrerades aldrig NICS med Home
Civil Service och fortsatte som en sjdlvstindig enhet. Detta dd NICS skulle aterga
i det nordirlaindska parlamentets tjanst sa fort det aterupprittades. Efter hand
bdrjade NICS dven bli involverade 1 politiskt beslutsfattande da NIO-ministrarna
var dverbelastade, samtidigt som representanter for NICS fick allt storre utrymme
1 media. (Carmichael 2002a s 27, 31) En annan trend som nyttjade vid direktstyret
var upprittandet av Quasi-Autonomous Non-Governmental Organsisations
(hadanefter quangos). Dessa tilldelades vissa funktioner som normalt sett dligger
statliga byraer sd som bostadsfragor, utbildning och socialtjanst. (Parry 2005 s 65)
Tjansteménnen i quangosarna var tillsatta och inte folkligt invalda. (Knox m.fl.
2006 s 110) Forvaltningen vixte sig dirigenom allt starkare och fick allt mer
inflytande dd den antog manga funktioner som egentligen borde legat pd den
lokala regeringens ansvarsomraden. (Carmichael 2002a s 31)

For att underlitta koordinationen mellan de olika institutionerna sa grundades
Policy Coordinating Committee (hddanefter PCC) som bestod av statssekreteraren
och ett antal hogre tjinstemédn. PCC ersattes sedermera med Civil Service
Management Board (CSMB) som i princip var identisk. (Parry 2005 s 71) En av
deras uppgifter var att Overvdga huruvida Nordirland skulle folja Ovriga
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Storbritanniens lagstiftning. Dessutom skulle de underlétta koordineringen av de
olika myndigheternas verksamhet. Pa sé sitt blev det som en sorts “regering” for
NICS, vilket gjorde att de dven kunde frigora sig mera frdn den brittiska
centralregeringen. (Carmichael 2002a s 33) Med ett overgripande beslutande och
koordinerande organ tog forvaltningen pa sig ytterligare en uppgift som normalt
ligger hos folkvalda representanter.

De lokala partierna pd Nordirland hade sdledes inget inflytande pa
policyskapandet och forvaltningen borjade uppritta sina egna kontakter med olika
intresseorganisationer och byrder. Allt mer av styret borjade ta avstamp fran
vikten av representation och fokus riktades istdllet pa administration. Nordirland
borjade uppvisa tecken pa en tilltagande teknokratisering dér beslutsfattandet lag
hos tillsatta tjdnstemén istédllet for folkvalda representanter. (Ditch — Morrisey
1979 s 111; Morrow 1996 s 148-149) Darmed skedde en gradvis maktforskjutning
fran folket till forvaltningen. Det som endast skulle vara tillfilliga atgirder
gillande quangos och forvaltningens maktutékning borjade nu bli inbakade 1
organisationskulturerna och forvaltningen fastnade i1 en situation dér temporéra
16sningar fick en permanent karaktir. (Knox m.fl. 2006 s 97) De lokala raden var
de sista folkvalda forsamlingarna i Nordirland, men d& de saknade nagra storre
befogenheter blev de inte mycket mer dn debattforum. Dock var denna uppgift i
sig av betydelse, inte minst da rdden kunde fungera som rddgivare i samband med
utvecklandet av Belfast-avtalet och efterféljande reformer. Radens befogenheter
har pd senare tid utvidgats ndgot, men de har fortfarande langt férre
beslutandeomraden 4n vad deras motsvarigheter 1 Ovriga Storbritannien har.
(Carmichael 2002a s 41)

Nordirlands forvaltning har historiskt nagorlunda f6ljt trenderna i Ovriga
Storbritannien och paborjade darfor ocksa en ytterligare decentralisering under
90-talet genom de sa kallade “next steps’-reformerna. Dessa var NPM-reformer
som baserades pd en Onskan om minskning av fOrvaltningens storlek, okad
effektivitet eller kostnadsminskning. Dess framgéng var beroende av ett starkt
ansvarstagande och mgjligheter till uppfoljning och utvirdering. I England, Wales
och Skottland gav reformerna positiva utslag, men déir fanns folkvalda
forsamlingar och myndigheter som svarade for kontroll och utvérdering.
Motsvarande institutioner och méjligheter saknades i praktiken i Nordirland. Efter
next steps-reformerna hade dock Nordirlands forvaltning fortfarande néstan
samma omkostnader och méingd anstillda. Dessutom hade NICS:s departement
delats upp 1 mindre byréer, for att 6ka kostnadsineffektiviteten, och samtidigt fatt
utokad autonomi. Detta 1 kombination med de starkt wutvecklade
organisationskulturer som redan foreldg resulterade i att vissa byrder allt mer
borjade se till sina egna intressen. Istdllet for att allmidnhetens bésta styrdes
verksamheten av viljan att exempelvis bibehdllna maktpositioner eller storleken
pa deras budget. Fenomenet dir den starka forvaltningen med en stark
organisationskultur borjar bli indtriktad och se till sitt eget bésta var ddrmed ett
faktum. (Christensen m.fl. 2005 s 72; Carmichael 2002a s 35, 41) Next steps-
reformerna resulterade séledes hellre i 6kade omkostnader och en ytterligare
fragmenterad forvaltning samtidigt som mer makt Overfordes till denna.
(Carmichael 2002a s 41)
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4.3 Forvaltning efter Belfastavtalet

Aret efter att Belfastavtalet undertecknats kunde ett nytt nordirlindskt parlament
utndmna tio ministrar som tillsammans med forsta- och viceministrarna skulle
bilda en lokal regering. Tio nya departement samt forsta- och viceministrarnas
kansli (som ocksa rdknas som ett departement) upprittades. NIO beholl dock
kontrollen oOver omrdden sa som sédkerhetsfragor, polis, fingelser och
rattsskipning. Maktdelningen tillimpades pa en konsociationalistisk grund genom
d’Hondts systemet dir departementen delades upp enligt valresultat. P4 detta sétt
tvingades de fyra storsta partierna in i en konstant samarbetsregering. Partierna
tilldelades ocksd portfoljer” eller ansvarsomraden efter antalet vunna roster.
Dock hade regeringen inget gemensamt ansvar for utformningen eller
verkstéllandet av besluten i departementen, utan ministrarna fick sjélva full
beslutanderdtt inom sina  respektive  departement. Dock inrdttades
kontrollfunktioner for parlamentet gentemot departementen sa att parlamentet i
teorin kan avsétta enskilda ministrar. (Ruane m.fl. 1999a s 14; Ruane m.fl. 1999b
107) Detta gick 1 linje med NPM:s krav av uppfoljning, utvirdering och ansvar.
Dock dr partiet ministrarna tillhor representerade i parlamentet och en avskedan
av en minister kriaver samfillt stod. (Wilford 2001 s 109) Séledes fanns det ingen
risk med att fora fatta ogillade beslut, folja egna partilinjer och agera godtyckligt i
departementen.

I perioden efter direktstyret har ansvaret for alla ledningsfragor i NICS hamnat
hos parlamentet. Parlamentet har nu mdjlighet att forhindra beslut tagna i
forvaltningen, inte minst genom vetorétten, och ddrmed har det skett en viss
aterbérdande av makt till folket. Man far dock inte forglomma forvaltningens
position sist i policyprocessen. Detta innebér att forvaltningen ofta har sista ordet i
implementeringen av policys vilket gor den till en maktfaktor. (Lundquist 1994 s
26-27) Man upptiackte dock snart att majoriteten av parlamentsledaméterna dven
var medlemmar av de olika lokalrdden och att rddsbedlemmarna i sin tur var
medlemmar av quangosarna (dock endast med en konsultativ roll). Detta utgjorde
ett problem da parlamentet innehade en kontrollfunktion av rdden. Dessutom var
det uppenbart att politikernas dubbla roll kunde leda till intressekonflikter och det
beslutades dirfor att politikerna fortsdttningsvis enbart fick sitta i antingen
parlamentet eller ett lokalt rdd. Kort déarefter forbjod man éven rddsmedlemmars
mojlighet till att ha positioner i quangosarna av samma skal, vilket ledde till att
det sista folkvalda inflytandet i quangosarna forsvann. Aven om syftet med
quangosarna var att de skulle kunna verka neutralt och utan partipolitiskt
inflytande sa ledde det &ven till att avstdndet till ndrmsta folkvalda representation
Okade betydligt. Dessutom forsvann den storsta mdjligheten till insyn i
forvarvaltningsverksamheten. (Birrell 2007 s 666)
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4.3.1 Fordndring for okad legitimitet

Hur forvaltningen i Nordirland bemé&tt medborgarna genom sin maktposition
har inte alltid varit flackfritt, framforallt inte gentemot katoliker. (Knox m.fl.
2005b s 101) Under aren med direktstyre fick forvaltningen ett déligt anseende da
de ansags diskriminerande, ineffektiva och framst sdg till sitt eget bédsta. De var
inte reformvénliga da det kunde betyda att myndigheten skulle minska i storlek
eller inflytande och brydde sig mest om sin egen budget och autonomi.
(McCrudden 1999 s 120)

Eftersom Belfastavtalet fokuserade mest pa att fa ett slut pd valdsamheterna
och uppritta institutioner dér parterna kunde gora sina roster horda utan vapen,
(Ruane m.fl. 1999a s 1) hade inte storre uppméarksamhet riktats mot forvaltningen.
Snart kom de styrande dock underfund med att man var tvungna att tygla
forvaltningen for att kunna uppritta ett gott fortroende hos medborgarna, halla
goda relationer mellan grupperingarna och dessutom kunna fa sina beslut
genomforda pa ett effektivt sitt. (Knox m.fl. 2006 s 105, 110)

Nordirland ocksd var kraftigt dveradministrerat med ett allt for komplext
natverk av institutioner. Det ledde till en granskning som paborjades 2002. Dock
beslot man att inte inkludera de institutioner som hade instiftats genom
Belfastavtalet eller de elva departementen. Detta dd man inte ville riskera att
rubba den kénsliga balans som framforhandlats genom avtalet. (Birrell 2005 s
663) Granskningens utformning véckte dock kritik. Det menades att
granskningens uteslutande av departementen var ett bevis pa att de i praktiken &r
tio smapaveddmen utan varken ndgon opposition eller enhetlig regering som kan
motsdtta sig dem. Darmed 14g det 1 departementens och ministrarnas egenintresse
att halla status quo. Att granskningen skulle utféras av tjinstemidn som var
anstéllda i forsta- och viceministrarnas kansli godtogs heller inte av kritikerna, da
det var hogst osannolikt att de skulle vilja gora nedskdrningar inom den egna
yrkeskategori. (Wilford 2001 s 124; Knox m.fl. 2006 s 103) Slutligen opponerade
man sig ocksd mot att den offentliga forvaltningen inte granskades, utan istéllet
styret ute i distrikten t.ex. de lokala raden. (Knox, m.fl., 2006. s.108)

Till f6]jd av granskningen besldt man att minska antalet byraer och istéllet gora
dem storre. Influerade av NPM-ideal, borjade det dven formuleras malsittningar
som riktades mot bl.a. en okad kvalitet av samhéllsservice och en utdkad och
underldttad tillgdngligheten for medborgarna till makthavare. (Knox m.fl. 2006b s
947) Detta dr nagot som numera konstant podngteras i alla reformprogram.
(RPANI Better Government for Northern Ireland 2006 s 5, 14) Man ville dven
minska antalet lokalrad (vilka dr folkvalda) fran tjugosex till sju, elva eller femton
stycken, samtidigt som man ville 6ka deras befogenheter. (RPANI Final Report
2005 s 13) Det ar dock ett forslag som inte genomforts dn och anses vara
kontroversiellt. Graden av implementering av de nya maélen ifragasitts och de
anses ocksd av vissa vara ett spel for gallerierna 1 strdvan att forbéttra bilden av
forvaltningen hos medborgarna och uppvisa forvaltningens tillsynes nya vérden
och normer. (Christensen m.fl. 2005 s 76; Birrell 2005 s 667)
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Faktum é&r att minga av de storre stegen for fordndring inom forvaltningen
gjordes under direktstyret av NIO efter 2002. Den nuvarande nordirlindska
regeringen har dock fortsatt arbetet som NIO pédborjade. (Knox m.fl. 2006 s 115) I
St. Andrews avtalet, som aterinsatte Nordirlands parlament for andra géngen efter
en period med direktstyre, uppmirksammas problemen med ministrarnas stora
sjalvstyre samt bristen pd samarbete mellan departementen. I avtalet finns darfor
foreskrifter som tvingar ministrarna till samarbete sinsemellan, vilket medverkar
till att f kabinettet att fungera som en enhetlig regering i vissa fragor. Dessutom
finns det nu reglerat att ministrarna och departementen tvingas att prioritera
parlamentets och de gemensamt tagna regeringsbesluten framfor de som har tagits
internt. (St. Andrews avtalet 2006 28A: Ministerial Code) Dérmed far
konsociationalismens  proportionalitetsprincip mer  gillande, 4dven for
konstitutionella fragor. (Pettersson 2002 s 133) Da visserligen ett departement
som styr sig sjdlvt och genomfor de fordndringar de sjilva vill troligen dr mer
effektivt sa dr det mer demokratiskt med ndrmandet till parlamentet och en
regering med ett mer kollektivt ansvar.

Decentraliseringen av makt fran den gamla centralregeringen i London och
aterupprattandet av det nordirldndska parlamentet har saledes lett till en 6kad
centralisering av forvaltningen 1 Nordirland. Detta genom att den nya regeringen i
Nordirland har tagit steg mot att minska forvaltningens makt och aterfora den till
parlamentet och regeringen. (Knox m.fl. 2006b s 947) Man har lyckats minska
antalet byrder och lokalrdd, men ett av de stora problemen ur demokratisynpunk
som kvarstar ér alla quangos som upprittades under direktstyret. Dessa &r en rest
av direktstyret och forknippas idag ineffektivitet. (Knox m.fl. 2006 s 784)
Quangos tjanade sitt syfte da de bidrog till att en viss offentlig verksamhet kunde
fortsdtta utan att effektivt bidra till en konflikteskalering. Det var just i det
faktumet som deras legitimitet hamtades. Trots att forvaltningen 1 dvrigt ansags
vara dvervigande unionistisk sa var den allménna uppfattningen att quangosarna
fortfarande kunde agera opartiskt. For att quangosarna skulle kunna utfora
verksamheten, utan att anses vara en del av den resterande diskriminerande staten,
var de tvungna att tilldelas stor sjdlvstindighet. Dock uppstod dnda béde
legitimitets- och ansvarsproblem dé kontrollen och insynen 1 verksamheten var for
dalig, avstidndet till en folkligt vald representation var for stort, de var for ménga
och de var for ineffektiva. (Knox m.fl. 2005a s 782) Trots detta har de visat sig
ovanligt seglivade.

Parry pédpekar att Nordirlands forvaltning O6ver 4aren har blivit sé
decentraliserad, autonom och komplex att den har stora mojligheter att motsétta
sig reformer. Dessutom s& dr de styrande mer upptagna med att debattera sin
konstitutions fundament och den politiska instabiliteten 1 parlamentet for att
helhjartat kunna ta sig an stora moderniserings program. (Parry 2005 s 67-68)

Integritetsfragan dr mojligen den punkt som har diskuterats mest flitigt under
fredsforhandlingarna, vilket dterspeglas i Belfastavtalet dér stort utrymme limnas
at minskliga réttigheter och lika behandlande. (se Belfastavtalet 1998 sektion 3,
5) Jamstélldhetsarbetet grupperna emellan har sedermera kommit att pdverka
forvaltningen och man gjorde tidigt framsteg inom detta omrade. (Ruane m.fl.
1999b s 156) Rekryteringen av tjanstemin &r nu relativt jamnt fordelad mellan
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grupperna, dock sa finns det fortfarande en klar majoritet av protestanter pd de
hogre posterna. (Carmichael 2002a s 34; DFPNI Equal Opportunities Unit Report
2003 s 29; DFPNI Equal Opportunities Unit Report Supplement 2008 s 6; NISRA
Labour Force Survey Religion Report 2005 s 29-30) Att ha en bred
rekryteringsbas ar viktigt for att legitimera myndigheterna och da framforallt for
den grupp som tidigare var diskriminerad. Dessutom forsoker man ddmpa de
negativa asikterna om myndigheterna genom att kontinuerligt framfora avsikter
om forbdttrad service, effektivitet, kontroll och redovisning. Dérutdver
omorganiseras de myndigheter som har simst rykte eller sa byts myndighetens
namn ut, som man exempelvis gjort med polisvdsendet. (DETINI Human
Resources strategy 2005-2008 s 4-5, 9-10; RPANI Better Government for
Northern Ireland 2006)

Man har dven skirpt hierarkin i forvaltningen och dragit klarare ansvars- och
kontrollrelationer vilket &r ett kriterium for NPM-idealen, samtidigt som att den
skiarpta hierarkin gir tviart emot dem. Fran en fullstindigt decentraliserad
forvaltning s& har man borjat dtergd ndgot till en mer klassisk struktur, alltsa ett
mer Weberskt ideal. Detta frimst genom en striktare hierarki och mer avgransade
omraden for tjinsteménnen. Sedan 2006 har man &verfort flera av quangosarnas
uppgifter, t.ex. socialtjansten, till departementens byrder samtidigt som man
planerar att overfora ett antal andra uppgifter till de nya stirkta lokala rdden.
Aterstdende quangosar tvingas ocksd genom nya regleringar att samarbeta med de
lokala raden i syfte att minska avstindet till en folkligt vald férsamling samt for
att minska quangosarnas makt och 6ka de lokala radens inflytande. (RPANI Better
Government for Northern Ireland 2006 s 14-25)

19



5 Avtalets konsociationalism och
forutsattningen for fred

For att uppna fred pé ett 1dngvarit sitt, dr det enligt Galtungs teorier absolut vitalt
att overbrygga den starka divisionen mellan de tva rivaliserande ldgren. Enligt
Galtungs konflikttriangel kan en konflikt forstds utifrdan dess tre huvudsakliga
komponenter: den materiella eller immateriella motséttningen, parternas beteende,
samt parternas attityder, det vill sdga deras syn pa motparten. Dessa paverkar
kontinuerligt varandra. Komponenterna kan innebéra olika svara hinder for att na
en l6sning av en konflikt, men det dr inte helt nddvéindigt att samtliga ska
elimineras for att man ska kunna uppna en fredlig 16sning. (Galtung 1969)

5.1 Vvald

Mellan 1969 och 1994 nir vapenvilan mellan IRA och Lojalister inleddes hade ca
3200 ménniskor dodats. Detta omfattar dock inte allt vald som paverkade
samhillet och dédrmed varit del av konflikten. Darutdver bor nimnas misshandel
och hot, vilket till och med kunde nyttjas som en accepterad metod for att uppna
politiska mal. Nagot som intraffar d& forméagan att na en 16sning genom fredliga
medel saknas eller anses saknas. Véldet kom att padverka samhéllet genom att
ytterliga Oka segregationen, polariseringen och alienering mellan ’vi och dem”
(Wolff 2003 s 212-213) Déarfor ar det avgorande att ett valdsamt beteende inte
forekommer da detta forhindrar fortlopande spader pa eller till och med skapar
nya konflikter, mycket genom dess paverkan pa attityder. For att ni en
konfliktldsning ska kunna uppnas menas att valdsamt beteendet maste elimineras.
(Galtung 1969)

Saledes tjanade vapenvilan till att skapa ett lugnt forum dér varaktiga
forhandlingar kunde dga rum, vilket sa dven skedde. I och med Belfastavtalet,
avvidpnandet av IRA, tillbakadragandet av brittiska trupper och en allmén
minskning av véld dr det rimligt att pastd att parternas valdsamma beteende har
fordndradrats. (McGarry - O’Leary 2004 s 23) Genom detta &r saledes
forutsittningarna for negativ fred motta. Darmed kan fokus aldggas de andra tva
delarna av Galtungs konflikttriangel som tingar for en hallbar positiv fred.
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5.2 Motsittning

En 16sning av den direkta motséttningen i en konflikt dr att foredra, men kan ofta
vara nast intill omojlig att nd. Exempelvis finns fortfarande hinder f{or
sjalvbestimmanderitten som saledes inte blev fullt uppfylld genom Belfast
avtalet.

Vad avtalet diremot gjorde var att skapa en mojlighet for dialog, samarbete
och vidare utveckling dver grianserna. Nir motsittningar kan 16sas i talarstolen
eller konferensrum med hdjda roster istéllet for pa gator och torg med vapen,
foreligger den bésta mdjliga forutsittningen for fred. Stefan Wolff vill dock inte
beskriva den radande situationen som post-conflict reconstruction” utan vill
hellre bendmna den rddande forvaltningen som ett nytt system inom vilket de tva
motsatta intressena fortfarande slass om en vinst. (Wolff 2003 s 205-208) Jan
Pettersson tror till och med att det ingdngna avtalet &r en strategi som bygger pa
utrdkningar om framtida demografiska, politiska och juridiska utvecklingar i
regionen. (Pettersson 2002 s 145) Diarmed skulle konsociationalism inte vara ett
dndamadl 1 sig utan nyttjas som ett medel for att nd den slutliga 16sningen. Detta
tillvagagangssitt skulle forslagsvis kunna ha sin utgangspunkt i att en majoritet pa
grund av sin omfattning allena bor styra, en tanke som de flesta nationalstater
baseras pa. Dock ér det med det inte sagt att det dr ett system som diarmed skulle
vara mest rittvist eller lampligt for samtliga territorium. (McGarry - O’Leary
2004 s 16) Exempelvis kan man ifragasétta huruvida alla grupper inom ett
samhadll ska tilldelas jambordig makt, da det som i1 Nordirland visat sig att vissa
grupper kan agera fortryckande. (Taylor 2006 s 220)

Darfor ar det rimligt att ifragasétta parternas egentliga intentioner. Om avtalet
Overhuvudtaget ska inneha en chans att lyckas dr det beroende av parternas vilja.
For att konsociationalismen och avtalet som bygger pa detta ska fungera krivs ju
en viss lojalitet gentemot den statliga forvaltningsorganisation som uppréttas.
Annars skulle det vara fruktlost, som ett sitt att Gverta makten fOr att riva upp
overenskommelsen. (Tonge 2005 s 23) Aven om detta agerande inte skulle
fullfoljas 1 verkligheten d det skulle strida mot den mest grundlédggande av regler,
avtal ska héllas, s& skapar det dnda en kénsla av osdkerhet och ridsla for
framtiden. (Taylor 2006 s 222) Réidsla far i sin tur ménniskor att ytterligare sluta
sig till en vélbekant och skyddande enhet och ta till samtliga medel som stér till
forfogande for att forhindra ”fienden” att uppné sina méal. (Wolff 2003 s 213)

5.2.1 Gruppering och inkluderanden
Konsocationalismens kritiker vidnder sig emot att det generellt ses som att
skillnader ar det primidra och permanenta inslaget i ménniskors inbordes

relationer. Mer specifikt riktar sig kritiken mot att Belfastavtalet grundades pa
konsociationalismens oproblematiska godtagande av en naturligt given konflikt
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mellan de tvd grupperna. Detta inkluderar en negativ bild av ménniskor som
nddvandigt antagonistiska och de antas oférmogna att utveckla nya dverlappande
eller mojligtvis gemensamma identiteter. Inom konsociation kravs visserligen att
olika identiteter accepteras och med det legitimeras institutionerna som verkar till
att cementera motsittningarna mellan de tva etnisk-nationella grupperna.
Samtidigt elimineras dock mdjligheten att kunna undkomma denna indelning.
(McGarry - O’Leary 2004 s 16-17; Taylor 2006 s 217-218, 222) Det Lijphart
skulle definiera som kulturell frihet, klassar kritikerna som ytterligare ett sitt att
atskilja grupperna. Det han kallar rétten till autonomi, skulle de kalla péatvingad
segregation mellan de lika grupperna. En segregation som séledes blir nédvéndig
for att konsociationalismen Overhuvudtaget ska fungera som ett verktyg for
samarbete. Darmed blir dess enda fredsupprittande karaktir att minimera kontakt
mellan antagonistiska grupper. ”Good fences make good neighbours”. (Dixon
2005 s 358)

Utformningen av avtalet medfor att pluralism inom de tva grupperingarna latt
kan uppsta. Detta skulle ddrmed 6ppnar upp for samarbete dver grinserna i syfte
att uppnd gemensamma mal. (McGarry - O’Leary 2004 s 31) Det
konsociationalistiska systemet kollapsar dock om grupperingarna forandras eller
upphor. Istillet baseras det pé att gruppindelningen ar autentisk och bestindig for
att systemet ska kunna ge en jamlik behandling. Sdledes kan det inte ldmnas
utrymme for overbryggande av detta. Darfor finns det ocksé strategiska fordelar 1
att folja de etnisk-nationella gruppindelningarna. Den forstirkta uppdelningen
mellan vara” och deras” kollektiva intressen fruktas dock av kritiker kunna leda
till att gruppindelningen i sig ldmnas foretrdde framfor de specifika frigorna.
Samhéllsinstitutionena skulle didrmed inte ldngre handla om ett forum for
samarbete. Istillet blir det en kamp inom ett nollsummespel for att vinna storst
makt och inflytande for att tillgodose sin grupps intressen, pa bekostnad av den
andre gruppen. Detta skulle innebédra nagot Taylor kallar for ofrivillig koalition,
vilkets tendenser han menar man kan urskilja 1 2003 ars valresultat. De mer
samarbetsvilliga partierna som Social Democratic and Labour Party (SDLP) och
Ulster Unionist Party (UUP) fick ndmligen férre roster och ddrmed minskad makt,
samtidigt som partier ytterst pd skalan som Sinn Féin och DUP nadde storre
framgangar. Denna tendens visar pa en okad reell svarighet att 6verge vad som
utmalats till kollektivets intressen. (Taylor 2006 s 218-220) Déarmed skulle
systemet vara systematiskt ordttvist gentemot individer, som antas inneha fordel
av sakfrigor och inte enbart av kollektiva intressen. (McGarry - O’Leary 2004 s
31)

Om man som alternativ till individuell jdmlikhet skulle anfoéra kollektiv
jamlikhet, krdver detta att bada grupperna accepteras som lika befogade. Detta ar
dock nagot som dr Omsesidigt uteslutande i Nordirland dd bada gruppernas
legitimitet baseras pa den andres illegitimitet. Dvs. bada kan inte ha ritt, utan
niagon maste ha fel. Forutom de tvd grupperna nationalister och unionister, finns
det sjélvklart &ven andra grupperingar. Pa grund av avtalets utformning med fokus
pd de tvd huvudsakliga grupperna har detta dock inte ldmnats vidare
uppmaérksamhet. Exempelvis maste parlamentsledamoter klassificera sig sjidlva
som unionister, nationalister eller annat. Dock innebdr detta dven detta ett
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avstamp fran individen som grundenhet i samhéllet, d& d&ven “annat” blir en grupp.
D4 4terstar konklusionen att det konsociationalistiska systemet dédrfor emot tanken
pa en liberal demokrati. Detta d& individuella intressen, réttigheter och ett jaimlikt
medborgarskap kan hotas genom kollektivets prioritet framfor individen. (Taylor
2006 s 220)

Dixon menar att konsociationalismens generellt pessimistiska instillningen till
manniskors natur kommer leda till en pessimistisk syn pa demokrati och ddrmed
en politiskt passiv befolkning &verlag. (Dixon 2005 s 359) Valdeltagandet i
Nordirland &r 1 dagsldget dock hogre dn inom andra regioner i Storbritannien, men
ocksa hogre dn Storbritannien sammantaget. (McGarry - O’Leary 2004 s 21)
Dessutom dr 60 % av den vuxna befolkningen i ndgon form av organisation.
(Taylor 2006 s 222) Social och politisk medverkan dr sdledes hog, men denna
aterhdlls frdmst inom den egna grupperingen. (Wolff 2003 s 208) Den
konsociationella strukturen &r siledes starkt forankrad och engagemanget for de
starkt olika sidorna speglas dven inom civilsamhéllet. De storsta organisationerna
ar unionistiska Orange Order och nationalistiska Gaelic Athletic Association och
dven organisationer som verkar for fred, konfliktlosning och samverkan ar dven
dessa ofta fiargade. (McGarry - O’Leary 2004 s 21-22) Jamforelsevis dr den
aktivitet som sker Over grianserna avsevirt mindre. Om detta tyder pa en ovilja
eller en oférméga att gora s dr oklart. (Wolff 2003 s 208)

Folkomrostningen som holls infor Belfastavtalets implementering visade pa en
positiv instillning till konsociationalismen och saledes en vilja till fortsatt stark
gruppindelning.  Avtalet inkorpererade den inkluderande demokratiska
grundtanken som fo6ljer av konsociationalismen. Att exempelvis utesluta radikala
grupper skulle kanske vara ett alternativ for att generellt sett oka det
medborgerliga inflytandet av styret. Det skulle dven kunna leda till en mer
framgangsrikt samarbete mellan de kvarvarande grupperna. Genom exklusionen
skulle dock samarbetet goras pa bekostnad av vad en, om &n radikal, grupps
intressen. Dessutom medfor samarbete kompromisser, vilka tenderar att skapa
missndje, varvid nya radikaler uppstar som dven de skulle behdva exkluderas.
Darutover skulle exkluderande &dven bidra till att underminera avtalet, de
institutioner som upprittats och den demokratiska processen over lag. (McGarry -
O’Leary 2004 s 25)

Inkluderande, &ven av radikala grupper, kan & andra sidan formildra deras
radikalitet da ett nytt forum Oppnas upp for dem att uppmérksamma och kdmpa
for deras intressen och asikter. Det ger dem dédrmed dven en anledning att verka
for systemets fortsatta overlevnad och effektivitet, istdllet for tvirt om. Som
exempel kan anforas Sinn Féin som aktivt sokte tillgdng till det politiska
samarbetet som ett sitt att na framgang, varigenom gruppen “mildrades” och fick
stor inflytande efter framgéng i valen. (McGarry - O’Leary 2004 s 25-26)

Avtalet stipulerar darfor att enbart ett enat parlament kan utropa ett parti som
oldmpligt och ddrmed ovidlkommet i den folkliga representationen. Konsociation
forutsatter att samtliga folkvalda upprétthaller en god sed med opartisk forhallning
gentemot hela befolkningen. Individer av alla slags grupperingar ska tjénas
jambordigt och jamlikt. Detta foljer dven fran inklusionen av den Europeiska
konventionen om ménskliga rattigheter i den nordirlandska lagen. (McGarry -
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O’Leary 2004 s 27, 35) For att skapa legitimitet krdvs just att de fundamentala
rivaliserande intressena kan ersédttas med gemensamma rittigheter varigenom
skilda intressen siledes dnda har mojlighet att uppfyllas. Rittigheter, jamlikhet,
och medborgerlig inverkan &r demokratiska normer som dock inte varit sjdlvklara
1 Nordirland d& det radigt underskott pd dem och de blivit missbrukade.
(Pettersson 2002 s 129, 142) Utan dessa ér inte styret legitimt, ndgot som varit
hjartat av frdgan om fOrvaltning da bristen pd detta uppstatt ndr strukturell
diskriminering blev del av normerna. Utan en legitim forvaltning kommer heller
inte politisk stabilitet kunna uppnas. Dérmed &r institutionerna inte enbart
oonskade pga avsaknaden av ett demokratisk grund utan kommer dven visa sig
vara instabila och omdjligt kunna verka som fredsupphallande. (McGarry -
O’Leary 2004 s 17; Taylor 2006 s 217) Detta kan man finna stod for i att det
enbart tog 72 dagar efter Belfasavtalets implementering for det nyuppréttade
parlamentet att suspenderas, vilket har intrdffat ytterligare tre ganger. Avtalet i
dess konsociationalistiska form har dirmed visat sig svart att verkstélla pa egen
hand. Det fick viss legitimitet fran stodet i folkomrostningen, dock framarbetades
avtalet uteslutande av den styrande eliten som saknade en demokratiskt vald
representation. (Taylor 2006 s 218-221) Avsaknaden av folkligt inflytande Over
den radande styrningen har véckt stark kritik.

5.2.2 Forvaltning

Uppbyggnaden av institutioner ar i sig inte tillrdckligt for att skapa fred, men ar
dock en fundamental del av det. Utan en fungerande fOrvaltning blir det
exempelvis svért att dteruppbygga civilsamhéllet.

The primary task of the institutions set up in accordance with an agreed
settlement is to create conditions that are conducive to the success for a
comprehensive programme of post-agreement reconstruction. From  this
perspective, the roots of potential success or failure of post-agreement
reconstruction may lie in the agreed settlement itself. At the same time,
however, the way in which the implementation of an agreement is carried out
[...] is another major factor that has bearing [...] (Wolff 2003 s 207)

Public service som tillhandahélls av statliga myndigheter &r ett samarbete och
skapar en nidra koppling till medborgarna. Det bygger pa kontraraktuella
forhallanden, skyldigheter, fortroende och dmsesidigt utbyte. (Sullivan m.fl. 2002
s 4-5) Forvaltningen dr den instans medborgarna har mest kontakt med i den
offentliga organisationen. Dérfor blir dess agerande avgorande for medborgarnas
beddmning av samhéillet som helhet. (Lundquist 1994 s 24-25)

Efter Belfastavtalet genomfordes en undersokning dédr det visade sig att
fortroendet for forvaltningen hade Okat efter avtalets implementering. Men nédr
man sedan kategoriserade de svarande som katoliker eller protestanter visade det
sig vara katolikerna som var mest ndjda med forvaltningen. Protestanternas
asikter var desamma som innan avtalet. Detta kan tolkas bade ur perspektivet att
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forvaltningen egentligen var likadan som innan, men att katolikerna var mer
positiva och optimistiska till avtalet i sig. Eller kan det tolkas som att det faktiskt
skett en fordndring till det bittre och kanske framst vad géller strukturell
diskriminering, vilket d& dven var ndgot som framst katoliker upplevde. (Knox
m.fl. 2005b s 112-116)

Faktumet om forvaltningens maktposition i Nordirland kan inte ifrdgasittas. I
manga ar var forvaltningen makten (McCrudden 1999 s 120) och pga. dess
teknokratiska drag kunde de mer eller mindre styra s som de sjdlva onskade. Vid
vissa tillfallen var detta ndgot positivt, exempelvis di det spdnda politiska ldget
var indimmande eller till och med forlamade handlingsmdjligheterna f{or
politikerna. (Knox m.fl. 2005b s 115) Baksidan av detta var dock nir
forvaltningen agerade godtyckligt eller diskriminerande. (Knox m.fl. 2006 s 772;
Carmichael 2002b s 175)

NICS maktposition var inte ett resultat av en fullt utvecklad Webersk modell,
som normalt forsitter forvaltningen 1 en stark position. Istillet var det ett resultat
av decentraliseringar och successivt utokade befogenheter pga. avsaknaden av
starka folkstyrda institutioner. Okade befogenheter och mer sjilvstindighet utan
ansvarsforhallanden uppét och utvirdering nerét kan vara katastrofalt. Politikerna
skjuter ifrdn sig ansvaret for att slippa kontroversiellitet och insyn 1
myndigheterna minskar. Utan ndgon att egentligen behdva redovisa och svara
infor kunde dessa befogenheter sedermera litt rota sig och dven missbrukas.
(Carmichael 2002a s 31)

Forvaltningens stora oberoende kombinerat med en placering sist 1
policyprocessen medforde ocksa att de inte alltid verkstéller beslut sa som det var
tdnkt. Det hdr var framforallt ett problem i quangosarna, (Knox m.fl. 2005a s 782)
men dven inom departementen. Dér kunde tjdnsteménnens lojalitet forflyttas fran
parlamentet eller regeringen som helhet for att istillet tjana respektive minister.
Korporativt och enhetligt samarbete forsvaras ddrmed och istillet for att arbeta
mot en gemensam vision utvecklas da en organisationskultur som bygger pa vi
mot dem”. (Parry 2005 s 66) Pga. denna bristfilliga lojalitet kunde bade de
politiska besluten och dess gensvar fran medborgarna géllande dessa bli
forvrangda. (Lundquist 1994 s 27)

Av dessa anledningar riskerade fOrvaltning 1 sig att rasera den skora
fredsbalansen. Problematiken mottes inte i Belfast avtalet da koncentrationen
alades att uppritta nya tviarsamhélleliga institutioner som var legitima for alla
grupperingar péd framst politikerniva. (Ruane m.fl. 1999a s 17) Darmed glomde
man bort legitimitetsproblemen for de organisationer som redan existerade, samt
de konsekvenser som skulle komma av att forsoka fa de nya institutionerna att
fungera 1 kontexten av de gamla. Man delade upp en redan kraftigt fragmenterad
forvaltning 1 departement som fick varsin minister som chef. Den enda egentliga
skillnaden for forvaltningens maktposition var att dess hogsta chef i varje
departement nu var en folkvald minister Dock foreldg dven problem med att dven
ministrarna och departementen 1 manga fall styrde godtyckligt inom sina
omraden. (Carmichael 2002a s 35-40; NISRA Labour Force Survey (LFS)
Religion Report 2005 s 58; Knox m.fl. 2006b s 957) Darmed var forvaltningens
makt fortfarande vildigt stor.

25



Tillsist kom dock det ouppfyllda ansvarsutkrivandet frdn medborgarnas att
leda till tillits- och legitimitetsproblem for bade politiker och forvaltning i
Nordirland. (Christensen m.fl. 2005 s 188-190) Detta var framforallt ett stort
problem bland katoliker som hade varit den grupp som diskriminerats mest. Det
var egentligen forst genom St. Andrewsavtalet som man bérjade uppmarksamma
problematiken med forvaltningen. (St. Andrewsavtalet, Annex A, Strand 1) Det
ansags farligt att stéra de kénsliga strukturer som hade byggts upp med
Belfastavtalet, (Knox, m.fl., 2006 s.103) men for att bibehalla freden var det dock
en nddvéandighet med reformer. Forvaltningens legitimitet kom sedan dess att sta 1
fokus for de senaste reformprogrammen och mélformuleringarna.

Den nordirldndska forvaltningen var inte sirskilt positiv till fordandringar i
borjan och starkt motarbetade det. (Parry 2005 s 67) Nar man tillsatte RPANI
utgjordes den av byrakrater frdn fOrvaltningen. Foga forvdnande sa
rekommenderade de inte de storsta fordndringarna mot forvaltningen utan istéllet
mot de folkvalda lokala raden. Ett tydligt exempel péd nér forvaltningen stod som
en stoppkloss for bade reformer och forsok till forbéttrade relationer med
medborgarna. (Knox m.fl. 2005b s 103, 109) Till f6ljd av granskningen beslot
man att minska antalet byrder och dven en minskning i antalet lokalrad
rekommenderades samtidigt som deras befogenheter skulle utokas. Birrell ser
dock ett problem med farre lokalrdd med mer makt. Det finns en risk att rdden blir
dominerade av grupperna som bor i de aktuella omradena vilket leder till att
minoriteterna i de omradena skulle f& mindre att sdga till om &n vad de har med
dagens 10sning. Saledes skulle det ga emot Kkonsociationalismens
proportionalitetsprincip. D& partierna har motsatta intressen och troligtvis
influerat sina rdd i den riktning de onskar, finns dven risken att ett farre antal rad
kommer att leda till en storre osdmja och dkad polarisering. Det kan alltsa leda till
en underminering av goda relationer grupperna emellan och en sorts
balkanisering, dar grupperna borjar dela upp sig till hogre grad geografiskt.
(Birrell 2005 s 667) Nagot som visserligen helt foljer konsociationalistiska linjer,
men knappast leder till 6kat samarbete och forstéelse grupperna emellan.

Samtidigt finns det fortfarande kvar en myriad av quangos, vilka helt saknar
folkvald anknytning. Framfor allt inom hélsodepartementet som dven innehar
social- och rdddningstjdnsten, driver fortfarande en mycket stor del av sin
verksamhet genom quangos. (Departmental organsisation charts 2002 s 9) Man
har visserligen gjort vissa framsteg genom t.ex. RPANI:s reformprogram fran ar
2006 dér man skar ner antalet quangosar fran 81 till 53. Dock blev de flesta av
dessa endast absorberade av olika byraer 1 departementen. (RPANI final decisions
2006 s 14 -25) Visserligen ér byrderna léttare att kontrollera och ha insyn i dn
quangosarna d& de svarar direkt under departementen och som ligger ett steg
ndrmre folkvalda instanser. P4 sa sitt dr det ett framsteg ur ett ansvarsforhallande-
och demokratiperspektiv. Ur ett perspektiv av att forsoka minska forvaltningens
omfattning ar det dock ingen storre framging da antalet tjanstemédn inte minskade
avsevirt, da de istéllet flyttades Gver till byrderna. (DFPNI Equal Opportunities
Unit Report 2003 s 30-35; DFPNI Equal Opportunities Unit Report Supplement
2008 s 11-12)
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Det verkar som att utvecklingen av forvaltningen &r pa vidg bort fran
konsociationalism 1 strikt d’Hondtsk bemaérkelse i1 fordel for en 6kad samverkan
pa framforallt regeringsnivd. Dixon menar darfor att konsociationalismen darfor
inte pa ett tillfredstdllande satt kan kopplas till de framgingar som natts i
Nordirland vad giller en bestidndig fred. (Dixon 2005 s 358, 361)

5.3 Attityder

Att ateruppbygga ett gemensamt civilsamhille som inte bestir av tvd separata
parter eller starkt polarisering brukar anses fundamentalt for att en hallbar fred ska
kunna inneha chansen att uppnés. Det ligger dven grunden for en fungerande
politisk styrning. Detta dr dock inte létt att uppna i ett konflikthdrjat samhélle da
det kriver forsoning och fortroende for en part som under lang tid setts som
fienden. (Wolff 2003 s 208) Detta dr nagot som skulle forklara att trots den
kraftigt minskade valdsamheten, en 6kad mdjlighet for paverkan och ddrmed okad
rattigheter, kvarstdr de gamla attityderna. Rent konkret finns fortfarande the
peace lines” som hoga, tita och taggtradsbeklidda grénsdragningar mellan
katolska och protestantiska omréden i flera va de storre stiderna i Nordirland.
Denna ovilja att sldppa pa sin grupptillhorighet speglas dven inom den sociala
samhéllsstrukturen med skilda bostadsomraden, skolor och pubar.

Genom konsociationalismen kan man dock undkomma detta dilemma, da den
accepterar och till och med forutsétter att attityderna alltid kommer vara av
negativ karaktir. Avtalet skulle inte forsoka fordndra attityder, men samarbete
skulle fa foretrdde framfor den grundliggande motsittningen. Attityder angéende
”fienden” var dock djupgiende efter artionden av inte bara vald, utan dven
diskriminering, ojamlikhet och deprivation. Attityder angéende “fienden” och
dess politiska mal styr inte enbart 6ver hur en konflikt uppfattas utan &ven hur
eventuella l0sningar forstds.) For att na ett héllbart fredsavtal méste darfor
fortfarande attityderna gentemot motparten vara sa pass bra att grundldggande
tillit existerar. Konsociationalismens stora fordel &r just att den medfor att
parterna erkdnner varandra. Parterna och deras intressen blir legitima, vilket
logiskt sitt borde innebdra Okad forstdelse och med tiden kanske till och ett
overbryggande av konflikten. Darmed skulle det inte foreligga négra hinder for att
grupperingarna 1 Nordirland skulle kunna &vergd till socioekonomiska
grupperingar hellre &n etniska. Dessutom bor det inte Gverses att attityder kan
fordndras oOver tiden pd grund av yttre omstdndigheter. Bl.a. innebidr
globaliseringens Okade omfattning och betydelse att nationella grinser och
dirmed nationella identiteter fir minskad betydelse. Aven den nationella
forvaltningen kan fungera som normséttare och siledes kan ett avsteg fran
konsociation av den nordirlindska forvaltningen paverka medborgarna. (Wolff
2003 s 213-214

Negativa attityder behover dock inte nddvandigtvis fordndras sd linge som de
inte fir utrymme att omséttas 1 direkta handlingar. Problem for
konsociationalismen uppstir da attityder forvirras eller dd separationen mellan
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gruppen, som uppratthalls bl.a. genom forvaltningen, inte fungerar som tdnkt. Om
barridren grupperna emellan bryter samman Ddrmed skulle ett uppblossande av
konfliktens véldsamma aspekter inte ligga ldngt bort. Att konsociationalismen
bidrar till att skapa ytterligare delning och forstirker olikheter dr darmed riskabelt
om det inte visar sig fungera fullt ut.
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6 Slutsats

Fordndringar i1 forvaltningen som foranleddes av Belfastavtalet koncentrerades
pa den politiska strukturen. Den frdmsta fordndringen gillde ett av konfliktens
mest patagliga problem: avsaknaden av jamlikhet dvs. diskriminering. Andra
demokratiska principer sdsom ménskliga rattigheter, erkdnnande av identitet,
sakerhet, mojlighet till deltagande och jamlikhet &r fundamentala f{or
konfliktlésning, men talades dock inte mycket om till en borjan.

Kombinationen av NPM och konsociation visade sig inte helt lyckad, vilket de
kontinuerliga reformerna inom Nordirlands forvaltning visar pa, da framst
trovirdighet och legitimitet forsoker uppnds. Utan en vil fungerande forvaltning
ar risken for &nyo uppblossade konflikter mellan grupper 1 samhillet
overhidngande. Forvaltningen kan pa sa sitt bidra till konflikt, men kan lika vil
spelar en viktig roll i fredsprocessen, vare sig detta sker genom att separera
grupper eller féra dem narmre. Saledes kan forvaltning vara helt avgorande del av
konfliktlésningen.

En Webersk modell, genom sin strikta hierarki och regelstyrning, hade
troligen varit lédttare for politikerna att kontrollera 4n vad den kraftigt
decentraliserade nordirldndska forvaltningen har varit. En sddan uppsittning hade
mojligen varit bra for en forvaltning som verkar 1 en konflikt. Vi anser att det var
foga forutseende att implementera avtalet med d’Hondt maktuppdelningssystem
pa en redan kraftigt 6veradministrerad och tillkranglad forvaltning. Vissa reformer
borde enligt var uppfattning kanske ha gjorts innan avtalet tradde i1 kraft, dd man
innan hade storre mojligheter till snabba och stora beslut genom direktstyret.
Dock forbisags forvaltningen som sagt till stor del i avtalet och man
koncentrerade sig pa att bygga institutioner for att fa ett slut pd valdsamheterna
snabbt istéllet for att bygga upp institutioner som sedan kunde uppritthalla en
stabil demokratisk fred. Vi ifragasitter dessutom ldmpligheten att ytterligare
decentralisera en forvaltning som redan besatt stor makt, men som det samtidigt
inte stdlldes nagra stérre ansvars- och redovisningskrav pa. Vi anser att man
mdjligen kan se pd den nordirlandska forvaltningen som ett exempel pa vad som
kan intrdffa om man ser NPM-idealen som en modell istéllet for ett antal idéer. En
modell kan implementeras pa en organisation for att fordndra dess struktur men en
1d¢ dr nadgot som maste sla rot hos organisationens medlemmar. Om det inte forst
byggs upp en organisationskultur byggd pa service, personliga prestationer,
marknadstdnkade och ansvar s& kommer senare omstruktureringarna bli
effektlosa. Decentraliseringar kommer da enbart leda till ett skifte i chefer, men
som fortfarande inte ansvar infér ndgon.

Vi tianker dock forsvara anvindandet av quangos under det forsta direktstyret
ur synvinkeln att det var ett av vildigt fa sétt att fortséitta tillhandahélla
samhillstjanster utan att anses vara partiska eller tillhdorande en viss sida.
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Quangosarna kunde verka neutralt i en konflikt som annars aterspeglade djup
misstro till statsmakterna. Men de borde ha hanterats som de temporéra l9sningar
de var och borjat rensats bort sa fort det borjade stabilisera sig. Problematiken var
att vid det tillfillet var de redan en integrerad och normal del av
organisationskulturen. Saledes bidrog quangosarna till fredsprocessen nir det var
turbulent men dr nu ett problem d& man forsoker upprétta permanenta, legitima
instiutioner.

Vi tror det &dr viktigt att konsociationalismen som alla andra teorier bor
utvecklas eller specificeras beroende pd dess empiriska tillampning och de resultat
det producerar. Aven om man inte vill acceptera att ménniskan till sin natur ir
konfliktinriktad, kan tillimpningen av konsociation bevisligen inneha sina
fordelar. Den bidrog faktiskt till att fa till stdnd ett fredligt samarbete och efter en
lang, véaldsam och djupgaende konflikt, rader det idag ett fredligt lige 1
Nordirland. Enbart att uppnd negativ fred ar en framging. Beteendet fordndrades
dirmed bade vad géller det personliga och det strukturella beteendet och detta till
trots att det inte finns manga tecken pé att folket har, eller vill, 6verge de gamla
grupperingarna. Dock krdvs mer @n det for att nd en bestindig fredsituation dvs.
positiv fred. Sa dven om det efter Belfastavtalet har skett avsevirda framsteg finns
det fortfarande meningar om att en genuint och héllbar fred inte ar i nirheten av
att uppnas (se Taylor 2006 s 218).

Genom fOrvaltningen bade speglas, upprittas och paverkas de attityder som
rdder i samhillet. D& detta foljer konsociation &dr separation mellan grupper
forvisso det frimsta, men dirmed bygger det dven pd ett erkdnnande och
acceptans av “de andra”. Det fascinerande med konsociation &r att den erbjuder en
vag runt att forsoka finna en 16sning pa den grundliggande motsattningen, vilket
innebdr en forenklig av fredsprocessen och en forhoppning av att kunna skapa
fredliga situationer i de flesta konfliktsituationer. I arbetet med att finna den mest
lampliga forvaltningsstrukturen verkar det dock som att konsociationalismen allt
efterhand far minskad betydelse. Konsociationalismen ska kanske ses som ett
tillfalligt hjalpmedel for att overbrygga de motsittningar som faktiskt existerar,
men kanske inte ska ses som ett slutmal.
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8 Bilaga l

Konflikttriangel
(Galtung 1969)

Motséttning

Beteende Attityd

Negativ & positiv fred

Negativ och positiv lagger vikt vid att fordndra beteendet hos stridande parter.
Galtung kategoriserar vald 1 tvd kategorier: personligt och strukturellt. Om vald
uppstar da en person attackerar en annan, det vill sdga personligt véld, réder
negativ fred. Dock kan fortfarande samhéllsstrukturer skapa vald, 1 synnerhet om
attityder mellan parterna kvarstdr. Om édven detta strukturella véld kan elimineras
uppstar positiv fred. For att na en hallbar konfliktlosning maste séledes en positiv
fred upprittas, vilket enbart kan intréffa da det redan rader negativ fred. (Galtung
1981)

VALD

personligt strukturellt

negativ positiv

FRED
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