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The 1973 Oil Crisis and Sweden’s Two-pronged Crisis Policy

How do governments cope with lurking crises that call for behavioral change among
awider citizenry? The global warming threat is a topical case in point. In this article,
we explore the Swedish government response to the 1973 oil crisis, from which we
draw lessons. In terms of policy instruments, Swedish policymakers deployed a two-
pronged, strategy. The government simultaneously initiated a package of quick/
soft as well as slow/hard instruments in the hope that the first package with infor-
mation campaigns would be successful enough to make the second package with
formal rationings redundant. The substantive goal was that the Swedes must save
in homes, offices, and premises so that the large exporting industry should get the
oil it needed to continue with full employment. The strategy worked. All pertinent
actors, households as well as foreign oil concerns, heeded government persuasion
efforts (sermons, a negotiated agreement) and took measures voluntarily. Why? One
explanatory factor is the creative organization of the national crisis authorities. To
a large extent, the strategy was implemented by organs stacked with a mixture of
public agencies, private oil distributors and all kinds of organized non-governmental
energy-use stakeholders to promote outreach, transversal co-creation, and collab-
orative governance. The government succeeded in its meaning-making efforts and
created a strong narrative (sermon), which clearly pointed out the serious antici-
pated effects of the crisis in Sweden, according to which it became obvious that
households and commerce needed to save energy in order to secure oil supply for
industry to protect jobs and impede mass unemployment.

En kris som Kkriver brett och djupt engagemang
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En typ av annalkande kriser forutsitter engagemang av individer i en hel
befolkning for att deras effekter ska stivjas. Den idag sa aktuella globala upp-
virmningen ar ett exempel. Dess konsekvenser bedoms bli forodande, savida
inte enskilda manniskor i hushall, foretag, offentliga organ och civila samhél-
lets institutioner formar dndra sina slentrianer och rutiner. Vanligare dr en
annan typ av kriser, som hanteras av ledare och experter pa elitniva enbart,
utan att vanliga ménniskor i folkdjupen behover engageras. Vart bidrag fokuse-
rar pa verkningsfull politisk styrning i kriser som kriver brett och djupt folkligt
engagemang 6ver hela det politiska territoriet.

Var artikel dr en analys av det svenska fallet oljekrisen 1973-74. Har lycka-
des regeringen aktivera inte bara myndigheter, niaringsidkare, fack och civil-
samhille utan dven enskilda medborgare i hem, p4 jobb och lings vigar till
insatser for att drastiskt minska sin anvindning av bensin, diesel, brinnolja,
fijarrvirme och oljeeldad elektricitet, och dirmed undanroja en verkligt allvar-
lig bristsituation.

Begreppet kris stammar frin grekiskans krisis, som betyder beslut, rittegang,
domslut och dispyt men dven vindpunkt. Ordet hinsyftar pa en utslagsgivande
situation, dir en oviss utgang innebar hot men medger hopp. Det finns en nira
relation mellan kris och krishantering; utgangen paverkas av hur hotet hanteras.
Jamfor ocksa med grekiskans (sedermera dven engelskans) disaster (dis=dalig
och aster=stjirna), som ddesmittat tillskriver himlakropparnas inbordes relation
en avgorande betydelse, som ligger bortom méinsklig formaga och agens. Hur
ska en politisk ledning i ett svart lige kunna styra handlandet hos ett helt folk?

Oljekrisen i Sverige, som pagick under perioden 6 oktober 1973 - 31 mars
1974, ar ett fall diar krisis inte ledde till disaster. Tillverkningsindustrin och
kommuner med ansvar for fjirrvirme drabbades av stora problem. Svarigheter
uppstod for vanligt folk med oljeeldning och bil och fo6r allmédnna transporter
i samhaéllet. Men jobben kunde kortsiktigt riddas och framfor allt undveks en
formell elransonering, som skulle ha hemsokt landets befolkning pa djupet
i hem, pa gator och torg, vid inkop, i skolor och institutioner och pa arbetet.

Tre chocker skapar svensk oljekris 1973-74

Med borjan i oktober 1973 utmanas svensk oljeanvindning och oljepolitik
av tre samordnade chocker. Den ena ir en effekt av dittills aldrig skadade
prisokningar pa raolja, stegvis frampressade av oljeproducerande arablinder i
Mellanostern. Den andra dr en konsekvens av ett totalt exportstopp — embargo
- riktat mot USA och Nederldnderna, infort av oljerika arablinder. Den tredje
orsakas av ett antal successiva, tumskruvsliknande nedskiarningar av oljeex-
porten, vidtagna av arabiska oljelevererande stater. De tre chockerna ér arabisk-
initierade stridsatgirder till stod for Egypten och Syrien i deras anfallskrig mot
Israel. Det hela inleds med prisvapnet (Bjereld 1989: 197-215).
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OPEC:S OCH ARABLANDERNAS PRISCHOCKER

Allt sedan Organization of Petroleum Exporting Countries (OPEC) och dess ara-
biska systerorganisation, Organization of Arab Petroleum Exporting Countries
(OAPEC) bildades 1960, hade prissittningen pa riolja statt i centrum for forhal-
landet mellan de oljerika linderna och de stora oljebolagen. Mellan 1955 och 1970
sjonk det reella exportpriset pa raolja stadigt samtidigt som de reella inkdpspri-
serna pa de oljesiljande lindernas importvaror stadigt steg (Penrose 1976: 39 ff).

Genom ett avtal i Teheran 1971 mellan OPEC och oljebolagen bestimdes att
de exporterande staterna skulle fa 2,5 procents arlig kompensation for inflatio-
nen (Penrose 1976, 43). Detta visade sig fort otillrickligt; efter en dollardeval-
vering 1973 fick OPEC:s medlemmar en 11,9-procentig, tillfillig kompensation
i form av prisokningar pa rioljan. Den 15-16 september 1973 beslot OPEC-sta-
terna bjuda in oljebolagen for en revidering av Teheran-avtalet. Overlidggningar
rikade inledas i Wien tva dagar efter Egyptens och Syriens koordinerade mili-
tira kniptangsattack mot Israel den 6 oktober. OPEC-staterna, drivna av sina
arabiska medlemmar, ville burdust hoja priset pa raolja som politisk bestraff-
ning av israelvinliga, oljeberoende vistlinder i det uppblossande kriget. De
begirde 100 procents 6kning av raoljepriset, vilket oljebolagen avslog efter
samrad med vistvirldens regeringar. Forhandlingarna brots.

Den 16-17 oktober, pa en sammankomst i Kuwait, marscherade gulfstaterna i
OPEC vidare pa den inslagna krigsstigen. Unilateralt hojdes priset pa raolja med
nira 70 procent, fran 3,01 dollar per fat till 5,12 dollar per fat. Vid ett mote den
24-25 december chockhojdes priset &nnu en gang, nu till hela 11,65 dollar per fat
frin den 1 januari 1974. Darmed hade de oljeproducerande arabstaterna ensidigt
hojt raoljepriset med hela 400 procent pa ett par manader (Penrose 1976: 46 ff).

De chockartat stora och dramatiskt inforda prishéjningarna blev utomor-
dentligt kinnbara for industrilinderna i vist, ddribland Sverige, som ju saknar
petroleumtillgangar och var extremt oljeberoende. 75 procent av landets totala
energibehov 1973 utgjordes av olja (Levin 2014:87.) Figur 1 illustrerar oljeprisets
chockhojningar under krisen.
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Figur 1. Tolkningsram for frivillighetens spdnningsfalt i krishantering
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ARABLANDERNAS EMBARGO- OCH NEDSKARNINGSCHOCKER
Den 6 oktober 1973 anf6lls Israel fran tva hall: i soder lings Suezkanalen av
Egypten, i norr pd Golanhojderna vid Tiberias sjo av Syrien. Medan det s.k.
Oktoberkriget dnnu rasade beslot arablinderna pa det nyss nimnda motet i
Kuwait den 16-17 oktober att anvinda dven oljetillforseln - och inte bara priset
- som politiskt vapen mot Israels vinner i vist. En resolution antogs om reduce-
ringar av oljeproduktionen med fem procent per manad. Den 19 oktober beor-
drade Saudiarabien tvirstopp for all oljeexport till USA. De andra arabstaterna
vid Persiska viken samt Algeriet och Libyen foljde omedelbart Saudiarabiens
exempel. Besluten var gensvar pa president Richard Nixons 16fte att forse Israel
med vapen for 2,2 miljarder dollar (Vernon 1976a: 284; SOU 1975:60: 78).
Redan den 22 oktober slots vapenstillestind mellan Israel och Egypten/
Syrien. Men arabstaterna utvidgade sitt oljekrig; industrilinder visade foga vilja
att erkdnna palestinierna som part i konflikten och forma israelerna dra sig
tillbaka fran ockuperade omraden nira Kairo och Damaskus. P4 ett nytt mote
i Kuwait den 4-5 november begrinsades den manatliga utforseln till "ovian-
ligt sinnade stater” med 25 procent av nivan den 1 oktober. Samtidigt utokades
totalstoppet av oljeexport éven till Nederléinderna (SOU 1975:60, 78 f).
Arablindernas dramatiska prishojningar, nedskiarningar och embargon ger
nu politiska vinster. Den 6 november, dagen efter det andra Kuwaitmotets avslu-
tande, forutskickar Europeiska Gemenskapen att en kommande FN-resolution
nr 242 ska foljas. Detta blidkar arablinderna, som den 18 november stiller in den
25-procentiga manatliga minskningen for december; i stillet ska den genomforas
ijanuari. Darmed har konflikten passerat sin kulmen. Den 22 december instills
den 25-procentiga reduktionen ocksa for januari. Framover ska produktionen
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ligga cirka 15 procent under nivan for 1 oktober. En allvarligt menad arabisk ned-
montering av krispolitiken dr dirmed inledd (SOU 1975:60, 79).

Nedmonteringen fortsitter. Den 17 mars hivs USA-embargot. Den 11 juli
1974 upphor bojkotten mot Nederlinderna. Diarmed 4r den arabiska embar-
gopolitiken till inda (Vernon 1976a: 284; Prodi & Cl6 1976: 101). Men prishoj-
ningarna kvarstar.

OLJECHOCKERNAS VERKNINGAR SKAPAR KRIS | SVERIGE
Prishdjningarna slog igenom omgaende i Sverige och forvintades i sinom tid
kraftigt paverka oljans roll i ekonomin och dirmed drabba varje hushall, fore-
tag, institution och organisation i hela riket. Utforselsnerdragningarna och de
tva specifika exportstoppen befarades indirekt och med fordrojning sla hart
mot landet. Dessa oroande framtidsbilder kastade sin skugga tillbaka pa 1973-
74 ars svenska beslutsfattare.

Den uppkomna situationen uppfyller de subjektiva kriterierna for vad som
konstituerar en kris (Sundelius et al. 1997). En kris séigs foreligga d4 besluts-
fattare, i detta fall inte bara Sveriges regering, riksdag, myndigheter, institutio-
ner, foretag och civila samhillets organisationer utan dven vanliga minniskor
i deras egenskap av nyttjare av bensin och brinnolja, upplever att stora virden
star pa spel, att stor tidspress rdder samt att situationen priglas av stor osiker-
het - i detta fall om vilka effekter oljechockerna kommer att fa for Sverige samt
om foljderna av vidtagna svenska motatgirder ska ricka till for att mildra eller
tygla krisen.

Syfte och avgrinsningar

Syftet med denna artikel dr att analytiskt karakterisera de svenska statsmakter-
nas hantering av det hotfulla oljeléget mellan 6 oktober 1973 och 31 mars 1974.
Vi ska ocksa i grova drag klarldgga utfallet, som blev positivt givet omstindig-
heterna, samt diskutera forklaringar till detta i termer av framgangsfaktorer i
den forda krispolitiken.

En ambition r att beskriva politikens tillkomstprocess och inverkan pa
utfallet med metoden processpdarning (Stern & Sundelius 2002; Bennett 2010;
Collier 2011). Politiska ingripandens tidsanpassning spelar en roll. *Timing
matters”, som det heter i litteraturen (Pierson 2004:97; Vedung 2009b:81, 96,
97). Darfor foljs de svenska statsmakternas agerande detaljerat 6ver tid fran
krisens inledning fram till dess slut. Regeringens handlingsalternativ klar-
laggs, dissekeras och aterberittas. En birande tanke dr att chockvagornas
konsekvenser stiller beslutsfattarna infor upprepade vad-gor-vi-nu-situatio-
ner, dir vigval, foljder av dessa och chockvagornas forindringar skapar nya

1 Tex. Carlsnaes 1988 om Sveriges sarbarhet for externa oljestorningar.
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vad-gor-vi-nu-situationer, som leder till nya vigval, féljder osv (Stern 1999:
53). Det dr darfor viktigt att identifiera aktorer, handlingsalternativ och vigval
i varje delskeende, eftersom dessa kan inverka pa den foljande krispolitikens
innehall, implementering och utfall.

Den svenska regeringens handlingsvigar i utgingsliget bestod i att antingen
via utrikespolitik och diplomati halla sig vil med aktuella arabstater och deras
allierade (Bjereld 1979: 216 ff), eller bedriva inrikespolitik och utveckla en kris-
strategi (figur 2). Denna studie fokuserar helt pa den senare inrikespolitiska,
krisstrategiska utvigen.

Figur 2. Utrikespolitiska och inrikespolitiska handlingsalternativ i utgangsldget

Utrikespolitik
Diplomati

Handlingsalternativ

Inrikespolitik
Krisstrategi

Killor

Kallsituationen dr gynnsam. Skeendet sjilvt har alstrat ett rikt dokumentariskt
material. Det foreligger i stor utstrickning sorterat, avtryckt och tillgingligt i
stencilerade rapporter initierade och utféorda av myndigheter men utan ISBN-
identifikationer. Eftersom krisen utspelar sig i den predigitala eran dr dessa
Kéllor inte digitaliserade och dirmed inte tillgingliga i cyberrymden. I forelig-
gande fall har det tidigare samlats ihop och anvints i Jansson 1989, Barklund
1987 och Nydén 1983 samt i Vedung 1982a och b, 1992a, 1993a, 1993b: 41, 1994,
1995a samt 1999.

I varje processpdrning (se avsnitt 3) dr kronologiska forlopp och dirmed
dateringar centrala. I fallet oljekrisen giller detta bade Mellanostern och Sve-
rige. Har har vetenskaparen oerhord hjilp av samtida kalendarier liksom av
rena kvarlevor i form av dokument fran den undersokta tidsepoken. Verksam-
hetsberittelser fran tillfilligt kndsatta krismyndigheter, ssmmanstillda strax
efter krisens slut, har kraftigt underlittat. Hiar kan vi sirskilt nimna veritabla
dokumentsamlingar/utvirderingsrapporter frin Brinslenimnden (BN 1974)
och Transportndmnden (TN 1974:1, 1974:2 och 1974:3). En sérstillning intar
den utomordentligt fullmatade, cirka 600 sidor digra rapporten fran Elranso-
neringsnimnden (SERN 1975). Vid sidan av berittande killor i form av analyser
av krisen tillkomna strax efterat innehaller de ocksa kopior av originalhand-
lingar (kvarlevor) sisom regeringsbeslut och pressmeddelanden till massme-
dia under sjilva krisen. Exemplifiering kan hiamtas ur Centrala Driftledningens
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slutredovisning till regeringen i oktober 1974, ett ar efter det arabiska oljekri-
gets utbrott (CDL 1974).

Till den hir gruppen hor ocksa tre regeringstillsatta utredningar i efterhand
(SOU 1975, 1976 och 1977). Ulf Bjerelds gedigna doktorsavhandling ”Svensk
Mellanosternpolitik” (1989: 197-215) dr naturligtvis i vart perspektiv en berit-
tande killa men har 4nda varit viktig for dateringar, bakgrund samt korta och
langa effekter.

Regeringen informerar sig

For att fatta triaffsikra beslut om offentliga ingripanden behover regeringar
kunskaper om det aktuella problemfiltet. I oktober 1973 reagerade de svenska
statsmakterna pafallande kvickt for att informera sig men avvaktade med mot-
atgiarder (Pearson & Nydén 1980, 414). Samma dag som Oktoberkriget brot ut,
dvs. redan den 6 oktober, genomforde personal vid handelsdepartementet en
snabb kontroll av beredskapsliget (CDL 1974: 3ff).

Den 15 oktober, tva dagar innan OPEC:s forsta chockhojning av priset och
OAPEC:s forsta manatliga nedskiarning av oljeutforseln, holls overliggningar
mellan foretriadare for regeringen och de tva fasta, statliga beredskapsmyndig-
heterna Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF) och Transportnimnden
(TN) om forberedelser for en mojlig ransonering av bensin och diesel. Efter-
som oljemarknaden i Sverige behirskades av de stora multinationella oljekon-
cernerna Esso, Gulf, Shell, BP-British Petroleum och Texaco (Caltex) samt det
svenskigda OK, konstaterades att regeringen maste vinda sig till dem for att fa
information om forsorjningsliaget. Tekniskt uttryckt: situationen priaglades av
en enorm informationsasymmetri mellan den centrala svenska statsmakten
och den icke-statliga, privata oljesektorn - till statsmaktens nackdel.

Drygt tre veckor senare beslot Overstyrelsen den 9 november fordra in upp-
gifter fran samtliga oljebolag om lager, import och export. Oljeindustrin visade
samarbetsvilja. Den 15 november kunde siffror och trender foredras for han-
delsminister Kjell-Olof Feldt i s-regeringen Olof Palme. I december manad for-
vintades tillforseln till Sverige av oljeprodukter sjunka kraftigt (SOU 1975:61,
446, 604).” Termen “forvintades” bor noteras, ty krispolitik kan innebéra
beredskap infor vad som dnnu inte intriffat men som kan komma att ske. Med
andra ord antecipering och agerande i framtidens skugga (Vedung 2016: 50 f,
121 ff; se dven Wildavsky 1988).

Dagen efter, den 16 november, ir central i den svenska krispolitiken 1973.
Vad som d& hinder ska vi ta upp i nista avsnitt.

2 KOF handelsminister 1970-75, OP statsminister 14 okt 1969-8 okt 1976.

653



654

Evert Vedung & Dan Hansén

EN TVEHOVDAD KRISPOLITIK

I det osidkra ldget bestimmer sig statsmakterna den 16 november 1973 for en
tvehdévdad krispolitik (figur 4). Tva styrmedelspaket initieras samtidigt. I det
ena anligger regeringen ett snabbt och mjukt perspektiv pa krishanteringen.
Den antar ett cirkuldr om energisparande i statsforvaltningen, som nagra dagar
senare f6ljs av tre andra mjuka styrmedel. Tillsammans handlar det om en
kvartett styrmedel med atfoljande implementeringsorgan, som triader i kraft
genast eller inom nagra dagar.

Regeringens andra styrmedelspaket kinnetecknas av ett trogt och hart per-
spektiv. Den inleds med en ling process for att aktivera vilande statliga krisla-
gar. Allménna forfogandelagen och allmédnna ransoneringslagen méiste goras
operativa. Bada ar vilande s.k. fullmaktslagar, enligt vilka riksdagen ger reger-
ingen makt att bestimma pa omraden, dir riksdagen annars har laglig ritt att
besluta. Ar 1973 innebéir det ocksa att en ny allmin elransoneringslag méaste
stiftas och forklaras operativ. Allt detta tar tid for det forutsitter bl.a. propo-
sitioner av regeringen till riksdagen och i riksdagen utskottsbehandling och
beslut i plenum. Tidigast inom loppet av tre-fyra veckor kommer krislagarna
att kunna sittas i kraft. Mer om detta i textrutan ”Tre fullmaktslagar under
oljekrisen 1973-74".

Om riksdagen siger ja till krislagarna, kan regeringen tillsitta sirskilda,
interimistiska statliga krisorgan med uppgift att utveckla och sjosétta ett antal
kraftfullt reglerande styrmedel av typen ransoneringar av bensin, brinnolja och
oljeproducerad elektricitet. Detta kommer att kriva ytterligare nagra veckor av
intensiv verksamhet. Genom de tva tidsutdrikterna kommer det troga/harda
styrpaketet att borja verka forst efter en dryg manad.

De nu nimnda dubbla tidsutdrikterna dr grunden till att den svenska reger-
ingen den 16 november 1973 initierar en tvehovdad krispolitik. Den garderar
sig for alla eventualiteter med en langsiktig huvudlinje med tungt reglerande
styrmedel i hindelse krisen i ett senare skede ska visa sig riktigt svirbemais-
trad samtidigt som den ocksé infér snabbt och mjukt verkande styrmedel, som
forhoppningsvis ska bli s effektfulla att de harda styrmedlen inte ska behova
séttas in. For en lite storre utliggning av distinktionen mellan harda och mjuka
styrmedel hinvisas till textrutan, ”Styrmedelstriaden kidpp, morot, predikan”.

Den tvehovdade krispolitiken bars upp av en sakinriktad oljesparteori. Olja
skulle inte sparas likformigt i alla branscher och alla anvindningar. Svenskarna
maste spara i hem, kontor och lokaler for att storindustrin skulle fa sitt och job-
ben riddas. Eller mer utforligt: svenska folket maste minska sin oljeanvindning
i hemmen, i skolor och andra institutioner, pa kontor, i butiker, pa vigar och i
smaindustrier for att den stora exporterande industrin om mojligt skulle kunna
behalla sin normala oljetilldelning och dirmed sikra jobben.
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Tre fullmaktslagar under oljekrisen 1973-74

Ett inslag som skiljer krispolitik fran annan offentlig policy &r att den kan forutsitta
aktivering av etablerade men vilande statliga styrsystem av typen fullmaktsla-
gar. Styrmedel och styrorgan existerar som vilande och pa papperet och dr dirmed
redo att vid behov tas i bruk och bli operativa. Men det krivs sidrskilda beslut enligt
i forvig fastlagda procedurer for att detta ska ske (Deverell, Hansén & Olsson 2016:
9). Med tanke pa att denna beslutsgiang kan dra ut pa tiden, talar vi hir om tréga
styrmedel och styrorgan i motsats till snabba som beslutas och verkar omedelbart.

Forst maste allménna forfogandelagen och allménna ransoneringslagen bli ope-
rativa. Bada ar vilande s.k. fullmaktslagar, som gor det mojligt for regeringen att,
helt eller delvis, asidositta riksdagen pa omraden, dir folkrepresentationen annars
har laglig ratt att besluta.

For att allmanna forfogandelagen ska bli realt gillande krévs alltid riksdagens
godkidnnande (SFS 1954:279). For allménna ransoneringslagen giller lindrigare
bestimmelser. Om Sverige skulle raka i krig trider allmidnna ransoneringslagen
automatiskt i kraft utan att riksdagen behover horas. Vid fara for krig kan reger-
ingen besluta att lagens bestimmelser ska gilla under forutsittning att den inom
en manad later riksdagen ta stdllning.

Lagen beror ocksa ett tredje fall, da det inom landet uppkommit knapphet eller
betydande fara for knapphet pa fornodenhet, som erfordras for krigsbruk eller eko-
nomisk forsvarsberedskap eller som eljest dr av vikt for befolkningen och produk-
tionen. Om denna knapphet uppstitt pa grund av krig vari landet befunnit sig eller
krig mellan frimmande makter eller “annan utom riket intréiffad utomordentlig
hiandelse”, da kan regeringen efter riksdagens godkdnnande tillimpa lagen for hogst
ett ar i taget (SFS 1954:280).

Det var den sista harangen i denna tredje bestimmelse, som regeringen den 16
november 1973 aberopade i sina propositioner att riksdagen matte medge att all-
méinna forfogandelagen och allmidnna ransoneringslagen forsattes i kraft. Dessutom
begirde regeringen att riksdagen skulle stifta en ny, tredje fullmaktslag, allménna
elransoneringslagen, samt g med pa att &ven den blev realt gillande. Forst nér riks-
dagen godként de tre nu antydda propositionerna kunde regeringen peka ut interi-
mistiska krisorgan for att utveckla och iscensitta ransoneringar.

Sammanfattningsvis behovde regeringen inte dndra i ridande, fundamentala
statliga institutionella ordningar pa krisomradet med ett storre och ett mindre
undantag. Det mindre var en smérre forandring i allménna ransoneringslagen for
att mojliggora en ransonering av fidrrvirme (s5.4.4). Det storre var att regeringen
tvingades utveckla ett forslag till en helt ny allméin elransoneringslag som i princip
forutsattes bli vilande men som regeringen begirde att riksdagen omgaende matte
aktivera. Regeringen maste alltsa nigot justera och komplettera landets ordnings-
politik under oljekrisen 1973.
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Styrmedelstriaden kipp, morot, predikan

Vid sidan av organisering, har den offentliga makten tre och endast tre grundliaggande
redskap till sitt forfogande: regleringar, ekonomiska styrmedel och information. Staten
kan antingen tvinga oss, dela ut och ta ifrin oss nyttigheter eller 6vertala oss. Att regera
innebdr att bruka kippar, ge och ta morotter eller predika. Kédpp, morot och predikan r
den politiska maktutévningens urformer.

Ponera att staten vill minska oljeanvindningen. Staten kan forbjuda den for vissa
dandamal, t.ex. i oljeeldade elkraftverk (reglering), fordyra den med en skatt (ekonomiskt)
eller uppmana anvindare att ¢verga till eldrivna transporter (information).

Regleringar (kippen) dr foreskrifter som malgruppen maste atlyda. En reglering ir
tvingande; den atfoljs av hot om negativa sanktioner i form av boter, fingelse eller annan
bestraffning mot den som inte fogar sig. Foreskrifterna om handlandet och foreskrifterna
om sanktioner konstituerar tillsammans regleringen.®

Ekonomiska styrmedel (moroten) innebir att styraren genom att tillféra eller beréva
nagon materiella resurser gor det onskvirda handlandet eller tillstindet mer attraktivt.
Bade de materiella resurserna och regelverket enligt vilket de materiella resurserna till-
fors eller berovas riknas till styrmedlet. Ekonomiska styrmedel gor det billigare eller
dyrare att vidta en bestimd atggird.*

Informativa styrmedel (predikan) slutligen innebir forsok till paverkan genom att
overtyga, overtala eller faktaupplysa. Muntlig radgivning, utbildning och nyhetsférmed-
ling riknas hit. Informativa styrmedel dr kunskapsoverforande eller pldderande.

Alla tre styrmedlen kan vara negativt eller positivt formulerade (se figur 3). Regle-
ringar kan forbjuda och pabjuda. Information kan rida eller avrada. Positiva ekonomiska
styrmedel tillfor aktoren en materiell resurs, negativa frantar henne materiella tillgangar.

Figur 3. Styrmedelstriaden med positiva och negativa varianter

Styrmedel
Reglering Ekonomiskt styrmedel Information
(Kéfp) (Morot) (Predikan)
Positiva Negativa Positiva Negativa Positiva Negativa
(Pabud) (Férbud) (Tillskott) (Palagor) (Du bér..) (Du bér inte ..)

Il.: Tage Vedung efter forlagor av Evert Vedung.
Kalla: Vedung 1998b:113 ff och 1998a:21 ff.

Den indelningsgrund som treschemat vilar pa ar styrteknikens bindningsgrad for mal-
gruppen. Regleringar dr mest tvingande for adressaterna (hardast), ekonomiska styr-
medel mindre tvingande (mindre harda) och information minst tvingande (frivilliga,
mjuka, inte tvingande alls). Ett forbud mot forsiljning av cigarretter 4r mer tvingande 4n
en skatt pa forsiljningen, som i sin tur i4r mer tvingande dn information om att man inte
bor kopa dylika njutningsmedel, eftersom nyttjandet ér farligt for hilsan.’

3 Mer om sanktioner i Vedung 1998b: 114 och 1997:124. - "Restriktioner” anvindes under oljekrisen 1973-
74 for att beteckna helheten av forbud, pabud och formellt starka bora-satser (Vedung 1982a: 50 f).

4 Mer om skattefallet i Vedung 1998b: 115 och 1997:124.

5  Invindningar mot triaden med motargumenteringar i Vedung 1998b:116 f och 1997: 127 ff.
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TVEHOVDADE STRATEGIN, FORSTA HUVUDLINJEN: EN KVARTETT
SNABBA/MJUKA STYRMEDEL

Den forsta huvudlinjen i den tvehdvdade krispolitiken innebar att regeringen
satte in en kvartett snabba/mjuka styrmedel. I kvartetten ingick en cirkulér-
skrivelse till statsmyndigheterna om energisparande, en sparkampanj for ben-
sin och brinnolja, en sparkampanj for elektricitet och ett sarskilt avtal mellan
staten och oljebolagen att de senare skulle avsevirt minska oljeleveranserna
till sina kunder. Att de fyra getts beteckningen snabba beror pa att de gjordes
verksamma omedelbart eller snart. De var "mjuka” i sitt sitt att inforas eller
verka, dvs det handlade om en frivillig 6verenskommelse, icke-tvingande infor-
mation samt allmédnna forbud och pabud som litt kunde foljas. Starttiden var
16 november 1973, pi dagen en manad efter arabstaternas forsta chockhojning
av oljepriset. Figur 4 visar regeringens hela tvehoévdade strategi, inklusive dess
forsta huvudlinje.

Figur 4. Den tvehévdade strategin med 1) snabba/mjuka respektive 2) tréga/harda
styrmedel

— Energisparcirkularet

M.estadells. X — Information, energisparande
— 1 Snabb start — mjuka, frivilliga — i
styrmedel — Information, elsparande
L Avtal stat — bransch,
Tvehévdad minskade oljeleveranser
krispolitik |
P — Forbud, elanvandning
Mestadels — Ransonering, brannolja
— 2Trog start — harda, tvingande —— Ransonering, drivmedel
styrmedel — Ransonering, fjarrvarme

— Ransonering, el (planerad)

Il.: Tage Vedung efter forlagor av Evert Vedung.

Energisparcirkularet till statsmyndigheterna den 16 november

Regeringen inledde sin krisoffensiv i det snabba/mjuka styrmedelsperspektivet
med en forordning till statens egna myndigheter (men inte till allménheten) om
energisparande. Redan foljande dag tridde den (energisparcirkuldret) i kraft.
”Snabb start” handlade det om.

Cirkulidret ordade om "besparingsatgirder” vid "forbrukningen” av energi.
Portalparagrafen inneholl ett generellt pabud: "myndighet skall iaktta storsta
moijliga sparsamhet vid forbrukningen av energi”. En reglering siledes enligt
styrmedelstriaden och didrmed ett principiellt hart styrmedel som maste fol-
jas (Textruta 2 Styrmedelstriaden). A andra sidan preciserades inte cirkulirets
ordvindning ”storsta mojliga sparsamhet”. Sakinnehéllet ter sig dirmed mjukt
och ritt 1att att atlyda.
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Men forordningen inrymde ocksa ett antal mer specificerade bindande normer:

- "Rumstemperaturen i kontorsbyggnad, som uppvirmes med olja eller
elektrisk kraft, far under arbetstid inte 6verstiga +20 C”

- "Fasadbelysning samt reklam- och skyltbelysning skall hillas slickt”
(forf. kurs.)

Dessa mer detaljerade normer var, som i de tva exemplen, formulerade som
forbud (*far inte”) respektive pabud (”skall”). Enligt triaden siledes ytterligare
regleringar och dirmed harda styrmedel. Sakmissigt ter de sig dock ganska
latta att leva upp till. Mjukt innehall alltsa, sakmaissigt.

Dartill kommer att resterande normer i cirkuldret uttryckte icke-bindande
rekommendationer enbart, ty de var 16sare i konturerna och avfattade som
bora-satser. Pa natten och under helger borde temperaturen helst inte uppga till
mer dn 17 grader. Forbrukningen av drivmedel borde sinkas. Kollektiva trans-
portmedel borde i storsta mojliga utstrickning nyttjas vid resor. Mojligheter till
samakning och samtransport borde tas till vara. Dessa normer var inte tving-
ande regleringar utan informerande styrmedel - och dirmed mjuka enligt styr-
medelstriaden - trots att de ingick i en statlig forordning.

Huvudmotiveringen bakom forordningen var att statsmyndigheterna skulle
vidta atgirder som skulle leda till oljesparande. I argumenteringen fanns emel-
lertid ocksa andra motiv. Om staten foregick med gott exempel och sparade,
si kunde detta, sGsom en bieffekt, stimulera inomstatliga aktorer att frivilligt
vidta ytterligare atgirder som skulle spara mer. Dessutom borde cirkuliret,
igen sasom en bieffekt, kunna stimulera utomstatliga offentliga aktorer t.ex.
av typen kommuner att spara, pa frivillig vig.

Men framfor allt ska rundskrivelsen ses som en teknik att legitimera andra
statliga styratgirder riktade mot allménheten och civila samhillet eller mot
offentliga sektorn utanfor den statliga sfiren (”Se hir, vi har nu gjort vad vi kan,
nu ir det er tur att dra ert stra till stacken, darfor infor vi nu dessa drastiska
atgirder!”). Staten ville sopa rent framfor sin egen dorr for att sedan med kraft
kunna kriva att andra maste sopa rent framfor sina dorrar.

Tillsynsmyndighet for energisparcirkuldret var den permanenta statliga
myndigheten Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (SFS 1973:821).°

Rundskrivelsens mottagande och eventuella verkningar utvirderades inte
av Overstyrelsen sjilv summativt och formellt nir krisen var éver.” Ddremot

6  Cirkularet har dndrats men giller dn i mars 2019 under namnet energisparforordningen. Den ingar
ddarmed i den permanenta politiken for energihushallning och oljeersittning, som inleddes 1974 och
tog fart med det stora energibeslutet 1975 (Vedung 1993a:18-20).

7 Summativ utvirdering utfors nir evaluanden (det som utvirderas) pagatt en tid och stabiliserats eller avslu-
tats; den syftar till larande infor omprovning i nasta beslutsomgang. Den lampar sig for krispolitik, eftersom
denna ofta avslutas och ¢vergar till vilande. Summativ kan stiillas mot I6pande (ongoing) utvirdering, som
utfors kontinuerligt under evaluandens implementering och syftar till att producera ett informationsunder-
lag for att om mojligt ge positiv feedback under resans gang till slutmottagare for att stirka deras agerande for
ett onskvirt utfall eller till forvaltningspersonal for justering av interventionens pagaende implementering.
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har den analyserats i Barklund 1987, Nydén 1983 och Vedung 1994. En littera-
turoversikt ges i Vedung 1992a: 18-20.

Informationskampanj den 20 november for bensin och brannolja

En kampanj for bred informationsspridning i syfte att spara bensin, diesel och
andra drivmedel samt flytande briinsle (ls: brinnolja) for uppvirmning var det
andra inslaget i det snabba/mjuka styrmedelspaketet. Den inleddes raskt med
en filttdgsplan den 20 november och en forsta annons i landets dagstidningar
den 22. Aven hir dyker Overstyrelsen upp, nu som igare av den energispar-
kommitté, som myndigheten hastigt inrittat den 16 november, da regeringen
paborjade sin krispolitiska offensiv, och som nu gavs ansvaret for drivmedels-
och brinslekampanjen (CDL 1974:4). Eftersom kampanjen dessutom hand-
lade om enbart mjuka, informativa paverkansinstrument kan hela operatio-
nen tveklost inordnas i det snabba/mjuka styrmedelspaketet.

OFEF:s energisparkommitté var organiserad pa ett utomordentligt speciellt
sitt. Har fanns naturligtvis foretridare for statliga krisansvariga som handels-
departementet (regeringskansliet), Overstyrelsen sjilv och Transportnimn-
den. Som 6vriga ledamoter upptradde ocksa foretradare for organiserade, icke-
statliga anvindargrupper som Kommunforbundet, Landstingsforbundet, LO,
TCO, Virmeverksforeningen, Industriforbundet, Svenska Petroleuminstitutet
(branschorganisation for drivmedels-, briansle- och smorjmedelsforetag) och en
privat elproducent som Gullspangs Kraft som foretriader branschen oljekraft-
verk. Uppenbarligen forsokte regeringen/staten leda sitt eget informationsfilt-
tag genom att kooptera icke-statliga organiserade intressenter i distribution och
anvindning av olja. Intressenterna representerar primér och sekundiarkommu-
ner, niringslivet, kraftproducenter och enskilda oljeanvindare (figur s).

Figur 5. Overstyrelsens centrala energisparkommitté ca 16 november 1973

Centrala staten: Regeringskansliet, handelsdept, 1 st
Overstyrelsen, 2 st
Transportnémnden, 1st

Primér- & Kommunforbundet, 1 st
sekundirkommuner: Landstingsforbundet, 1 st
Naringslivets Centrala Driftledningen CDL, 1 st
branschorgan: Varmeverksforeningen, 1 st

Industriférbundet, 1 st
Svenska Petroleum Institutet, 1 st

Enskild Gullspangs Kraft, 1 st
kraftproducent:

Fackforeningsrorelsen: LO, 1st
TCO, 1st

Kélla: Jansson 1989: 22-24. Figuren visar laget den 16 november da kom-
mittén inrattades och regeringen inledde sin tvehévdade motoffen-
siv med samtidiga beslut om ett snabbt/mjukt respektive trogt/hart
styrmedelspaket.
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Sammansittningen leder tanken till ndtverksstyrning eller grdnsoverskri-
dande interorganisatorisk samverkan (”collaborative governance” innan
denna fackterm fanns). De enskilda intressenterna kan placeras under feno-
menet dolda byrdkrater (Vedung 1987).

Denna karakteristik far ytterligare stod av hur kampanjen tinktes arbeta.
Uppifran tilldelades den ett pafallande precist sparmal. Anvindningen av driv-
medel och flytande brdnsle maste minska med 15 procent i forhdllande till
samma period aret innan. Under detta tydliga mal gavs kampanjfolket helt fria
héander att sjilvt vilja metoder och l6sningar for att uppfylla betinget.

Poingerna med denna tvirorganisatoriska sammansittning var flera.
Genom att engagera folk fran viktiga branscher av oljeanvindare vill man bl.a.
fraimja maluppfyllelse och kostnadseffektivitet samt ge legitimitet at atgirder
som annars kunde vicka misshag.

OFEF:s informationskampanj upphorde den 16 januari med en sista liges-
rapport. Interventionen utvirderades aldrig i formell och summativ mening,
nir krisen vil klingat ut. I det avseendet liknar den energisparcirkuliret men
avviker fran flera andra storre insatser under oljekrisen 1973-74 som evaluera-
des flitigt.

Informationskampanj den 20 november for elsparande

Regeringens tredje styrmedel i det snabba/mjuka styrmedelspaketet var ocksa
en informationskampanj men for elsparande och med Centrala Driftledningen
(CDL) som padrivare. CDL var ett icke-statligt samarbetsorgan for producen-
ter av elkraft i Sverige. I riket fanns vid den hér tiden privata, kommunala och
statliga elproducenter. Den privata kraftindustrins talan i centrala CDL fordes
av Balforsen och Gullspang for att nu bara nimna nagra stora, den kommunalas
av Skellefted Kraft och Sydkraft (4gt av sydsvenska kommuner) och den statli-
gas av Vattenfall. Den 16 november 1973 gav regeringen denna organisation for
samverkan mellan privat, kommunalt och statligt i uppdrag att driva en infor-
mationskampanj for elsparande. Denna statsinitierade insats blev en genuin,
kort/mjuk styranordning; den sjosattes noterbart kvickt (efter fyra dagar) och
distribuerade sparrad for el, dvs. mjuka styrmedel (predikan) (CDL 1974: 3 f.;
bil. 3.4.1).

For andamalet 14t CDL bilda en tillfillig elsparkommitté som krisaktor. Aven
héir var det snabba ryck. Bildandet hade skett dagen innan, dvs den 19 novem-
ber 1973 (CDL 1974:4) och forsta budskapet kunde alltsa skickas ut den 20.
Kommittén bestod av ett kansli, som dagligen komponerade och spred spar-
budskap, och en beslutande férsamling.

Av den beslutande forsamlingen utgjordes en medlem av CDL sjilv
som moderorganisation medan de ¢vriga utgjordes av icke-statliga intres-
senter (figur 6), ett monster som vil kinns igen fran OEF:s nyss nimnda
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energisparkommitté (figur 5). Enda undantaget bland dessa ¢vriga var statliga
Vattenfall i sin egenskap av producent och distributor av elektrisk kraft. Vat-
tenfall var f.6. ocksa medlem av CDL som moderorganisation.

Figur 6. CDL:s centrala elsparkommitté, ledaméter, den 19 november 1973

Statliga myndigheter: Inga

Elbranschorganisation: Centrala DriftLedningen CDL, 1 st

Ovr elbransch- Sv. Kraftverksforeningen, 1 st
organisationer: Sv. Elverksforeningen, 1 st

Elféretag anslutna t Balforsens Kraft AB, 1 st
CDL Privata: Stora Kopparbergs Bergslags AB, 1 st
AB Skandinaviska Elverk, 1 st

Kommunala: Skellefted Kraftverk, 1 st
Sydsvenska kraft AB, 1 st
Stockholms energiverk, 1 st

Statliga: Vattenfall, 1 st

Kélla: CDL 1974:6. En person fran CDL fungerade som kommitténs sekre-
terare (ej medtagen i figuren). Den 14 dec 1973 tog SERN 6ver huvudan-
svaret i elfrdgor fr OEF, men delegerade samma dag elsparandet till CDL:s
centrala elsparkommitté (Jansson 1989: 10-12).

Centrala driftledningen, Svenska Kraftverksféreningen (som organiserar
privata och kommunala men inte statliga kraftproducenter) och Svenska
Elverksforeningens (vars medlemmar huvudsakligen 4r kommunala elverk)
foretraddes av en person vardera. CDL:s icke-statliga intressentforetag repre-
senterades av sex ledamoter. Av dessa kom en vardera frin tre privata kraftfore-
tag (Balforsen, Stora Kopparberg, Skandinaviska Elverk) och en vardera fran tre
kommunala producenter av elkraft (Skelleftea Kraftverk, Sydkraft, Stockholms
energiverk). CDL:s enda statliga intressentforetag, Vattenfall, representerades
av en person. Elsparkampanjens overgripande strategi bestimdes formellt och
reellt i stor utstrickning av enskilda, vilka pa statens uppdrag agerade som
dolda byrakrater.

Sammansittningen leder ocksa hir tanken till grdnsoverskridande inter-
organisatorisk samverkan.

Aven nar det giller relationen styrning uppifran - handlingsutrymme finns
likheter med OEF:s energisparkommitté. Men elsparkommitténs autonomi var
storre. Malet for informerandet angavs bara som en allmén fardriktning. Elan-
vindningen skulle pressas ned, foresatte man sig, utan att ange till vilken niva
eller med hur mycket detta skulle ske (CDLs elsparkommitté 19740201 sam-
mantride 4; Jansson 1989: 8 ff). Likheten var att i bada kampanjerna gavs per-
sonalen helt fria hinder att vilja medel och metoder efter eget gottfinnande.

Varfor spara el? Elsparande pa frivillig vig for att undvika tvingande ran-
sonering av elektricitet var det viktigaste inslaget i regeringens tvehovdade
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krispolitik. Ransoneringar méste ske i form av statlig tilldelning av kvoter till
varje person och hushéll, vilket skulle bli utomordentligt ingripande i vanliga
ménniskors liv. Bensin i all 4&ra men alla hushall i landet var inte bilburna eller
beroende av resor med bussar och motorcyklar. Elektricitet hade en sirstill-
ning. Alla hade elektricitet i sina hem och pa sina jobb.

Men varfor spara el nir vi har en oljekris, kunde nagon invinda. Svar: el
hingde ihop med olja. Driftaret 1973-74 erholls 20 procent av rikets elstrom fran
oljeeldade svenska kraftverk. En minskad oljetillforsel utifrin, ackompanjerad
av mastiga prishojningar pa olja for uppeldning av fastigheter, skulle 6ka nytt-
jandet av el for uppvirmning. Om elkraft fick anvindas fritt framover vintern, sa
skulle den delvis komma att tickas med oljeproducerad elkraft. El méaste dirfor
sparas for att spara olja och olja maste sparas for att industrin skulle fa sitt och
kunna klara jobben (CDL 1974: 3 och bil 3.6.1; Jansson 1989: 7 ff).

Avtal stat-bransch den 27 november om nedskurna oljeleveranser

Den fijirde och sista snabba/mjuka styranordningen i regeringens kortsiktiga
krispolitik var ett framforhandlat, frivilligt avtal med oljebolagen om nedskdir-
ningar av leveranser. Uppgorelsen av den 27 november innebar att bolagen
lovade staten att genomfora en 25-procentig reducering av tillforseln av eld-
ningsolja till sina kunder. Nir detta iscensattes i december gick oljekrisen fran
att vara ett hot till att bli skarp verklighet. I praktiken blev det en brinsleran-
sonering (Lunner 2018:20 f).

Hir ser vi Anyo ett hogintressant exempel pa att privata bolag som Esso,
Gulf, Shell, BP och Texaco (Caltex) samt konsumentkooperativa OK och andra
bensinmacksforetag, atar sig att utfora statliga forvaltningsatgiarder. I vart tidi-
gare exempel fran Elsparkampanjen var det statliga, kommunala och privata
svenska elbolag, som skotte offentlig implementering; hir ar det utlindska och
svenska icke-statliga oljebolag. Annorlunda uttryckt: offentlig forvaltning utan-
ordnades till privata bolag (outsourcing). Oljebolagens forsiljare kom att fung-
era som statliga myndighetspersoner (jfr Pearson & Nydén 1980: 415).

Statens motiv var desamma som i den redan analyserade situationen med
elbolagen. Oljebolagen kunde branschen, centrala statsmakten kunde den
inte, en informationsasymmetri som talade for bolagen. Branschen hade upp-
arbetade kanaler ut till oljeanvindarna, centrala staten inte. Via dessa kanaler
kunde branschen na relevanta oljeanvindare snabbt, vilket centrala staten inte
kunde, ty det tar tid att bygga upp en ny byrakrati med nya styrmedel och i
en kris giller det att agera kvickt. Och centrala staten sparade pengar genom
att slippa etablera en ny forvaltning, som till sin natur skulle bli tillf4llig. Och
dessutom fanns for regeringen ett annat mojligt motiv, som vi ocksa redan varit
inne pa: undvika-att-fi-skulden (blame avoidance); utanordning till enskilda
ger centrala politiker ett skydd, om krispolitiken skulle gi snett, ty da kunde de
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skylla pa profithungriga utlindska oljebolag, som sitter sitt sniva egenintresse
framfor landets och svenska folkets vilfard.

Delegering av statlig implementering till oljebolagen stiller naturligtvis sir-
skilda krav pa utviarderingar av maluppfyllelsen. Avtalet har emellertid aldrig
utvirderats summativt genom nagon systematiskt upplagd granskning i efter-
hand. Som aterforande revisionsberittelse nojde sig regering och riksdag med
det allmént kinda goda resultatet och de i massmedia mycket omrapporterade
processaktiviteterna.

TVEHOVDADE STRATEGIN, ANDRA STYRMEDELSPAKETET: EN
KVARTETT TR&GA/HRR DA STYRMEDEL

Det andra styrmedelspaketet i den tvehdvdade krispolitiken innebar att reger-
ingen sjosatte fyra troga/harda styrmedel. Ett knippe forbud mot anvindning
av elektricitet tridde i kraft den 2 januari 1974. Sex dagar senare atfoljdes detta
av motvilliga beslut att infora tre ransoneringar: pa bensin och andra drivme-
del, pa eldningsolja och pa virme fran fjarrvirmeverk.

Som vi redan sett kom alla fyra styrinsatser till i kraft av fullmaktslagar vars
igangsittningsprocess regeringen hade initierat den 16 november och som den
14 december ledde till att lagarna blev gillande. Strax dérefter aviserades de fyra
insatserna men praktiskt kunde de borja fungera forst den 2 respektive 8 januari.
Det ar denna dubbla tidsutdrikt som renderar dem epitetet "troga”. Eftersom
alla fyra var regleringar och dirmed maéste atlydas betecknas de ocksd "harda”.

Samtidigt tillits den pagdende elsparkampanjen genom CDL och dess
elsparkommitté fortsitta med forstirkning och utan tidsfordrojning. Det
skedde genom beslut den 14 december i en vad-gor-vi-nu-situation for hela
krispolitiken.

For att minska ransoneringsrisken uppmanas CDL den 14 december att intensi-
fiera sin elsparkampanj

Den 14 december inrittades, som vi redan sett, en siarskild krisnaimnd for att
handha en eventuell elransonering (CDL 1974, bil. 3.4.2; SFS 1973:902). Beslutet
skedde i anslutning till att den nya allménna elransoneringslagen antogs och
sattes realt i kraft. Den nya Statens Elransoneringsnamnd (SERN) skulle enligt
sin instruktion ansvara dven for det frivilliga elsparandet (CDL 1974: 903).
Darfor 6verfordes ssmma dag den permanenta Overstyrelsens hittillsvarande
huvudansvar for krispolitiken pa elomradet till den interimistiska SERN.

I december aviserade SERN éven en elransonering, som beriknades bli
inford i januari. Men en saddan ville SERN och regeringen mycket girna und-
vika. I samband med SERN:s bildande gavs den redan intrimmade elspar-
kommittén i ndringslivsorganet CDL i uppdrag att ocksa fortsidttningsvis
handha statens kampanjande for elsparande men med tilligget att genom sitt
informerande minska eller eliminera risken for en elransonering. Den nya
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vad-gor-vi-nu-situationen ledde alltsa till att den pidgdende elsparkampanjen
palades ansvaret att informera bort risken for en elransonering (CDL 1974: 7).

Det som hinde var att kampanjens sparambition hojdes. Fram till nu hade
malet angetts som en allmin firdriktning. El skulle sparas utan att det nimn-
des till vilken niva eller med hur mycket. Nu ersattes fardriktningsmaélet av ett
tydligare och mer hogtflygande intervallmal. Det ska sparas minst 10, gdrna
12-13 procent av den normala elatgdngen (CDLs elsparkommitté 19740201 sam-
mantride 4; Jansson 1989: 8 ff).

Organisatoriskt forstirktes elsparkommittén med en fortradare for SERN
som tillfillig hogsta elkrismyndighet och med ett ledamotskap till statliga Vat-
tenfall som hogsta myndighet for rikets elektricitetsberedskap i normala tider.
I 6vrigt beholls inriktningen intakt med stark representation av icke-statliga
intressenter. Allt detta framgar av figur 6, om SERN och Vattenfall sitts in vid
Statliga myndigheter med ett representantskap vardera medan figuren i 6vrigt
far se ut precis som forr. Aven efter ombildningen bestimdes elsparkampanjens
overgripande strategi saledes i stor utstrickning av enskilda, vilka pa statens
uppdrag agerade som dolda byrakrater.

Nar en manad forflutit - den 16 januari - beslot SERN, i en vad-gor-vi-nu-
situation, att tillsvidare skjuta upp den forutskickade elransoneringen. Det fri-
villiga elsparandet och elrestriktionerna hade pressat ner elanvindningen till
nivaer, som en ransonering var tinkt att na; darfor behévde denna komplice-
rade och for hushallen nirgangna och tvingande reglering inte inféras. Men
det frivilliga sparandet maste fortsitta, ja, intensifieras. Den 17 januari startade
darfor CDL en andra annonskampanj i de storre dagstidningarna. Nar filttaget
avslutades den 9 mars med en tackannons, sa hade nigon elransonering aldrig
behovt inforas. Det stora malet for kampanjandet uppnaddes diarmed. Detta dr
krispolitikens framsta framging under oljekrisen 1973-1974.

Elsparkampanjen har utvirderats summativt pa flera sitt (CDL 1974, SERN
1975; oversikt i Vedung 1993a: 34-35).

Forbud den 2 januari 1974 mot anvéndning av elektricitet ("elrestriktionerna™)
Den 2 januari 1974 triadde ett tjugotal forbud mot anvdndning av elektricitet
i kraft. Den samtida bendmningen var elrestriktionerna. Beslutet hade fattats
den 18 december av Elransoneringsnimnden. Att restriktionerna ges beteck-
ningen troga/harda styrmedel i den tvehdvdade krisstrategin beror pa dels tids-
utdrikten for deras tillkomst och forsittande i operativt skick, dels att de adr
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regleringar och dirmed tvingande (textruta 2). De viktigaste elrestriktionerna

har summerats i figur 7.

Figur 7. Restriktioner mot anvdndning av el fran 2 januari 1974 till, respektive,
6 februari, 18 februari och 9 mars

Tillimpningsomrade

Styrmedel: Reglering - forbud

Elvdrme

Obebodda fritidshus Férbud med vissa undantag for att férhindra
egendomsskada

Garage Forbud

Motor- och kupévarmare

Extra elvdrmeapparater

Lager, upplag, magasin o.dyl.

Trottoar, gangbana, vdg

Snésmaltning

Belysning

Forbud med vissa undantag vid lagre yttertemperatur én
-10°C och vid medicinska skal

Forbud med vissa undantag vid medicinska skal
Forbud med vissa undantag

Férbud

Férbud

Ljusskyltar, fasadbe-
lysning, affischtavlor,
utomhusjul-granar

Skyltfonster
Gata, vag, parkeringsplats

Belysning utomhus

Arbets-, butiks- och
kontorslokal

Trafikutrymmen inomhus t.ex.

trappor och korridorer

Idrottsanldaggningar utomhus

Forbud med vissa undantag betr. vagledningsskyltar

Férbud under icke-6ppet-hallningstid

Férbud mot hégre effekt an 0.25 W/mz eller alt. halften
av den normalt installerade effekten. Vissa undantag betr.
gangtunnlar m.m.

Forbud under dygnets ljusa timmar

Férbud mot hégre effekt 4n 10 W/mz2 (under icke-
Gppet-hallande hogst 2 W/m2 om sakerhetsskal sa
pakallar)

Férbud mot hégre effekt an 2 W/m2 SERN 1973:1; dven 7 f.

Forbud mellan kl 22 och gryningen (SERN 1973:1; dven 7 f).

Kélla: Vedung 1982a: 57; dven SERN 1973:1 samt 7 f; restriktionerna hade aviserats av SERN
redan den 18 december 1973. Jfr Vedung 1993a:12-14.

Forbuden avsag elektricitet for savil belysning som virme. I flera fall foreskrev
regleringarna i detalj vad slutanvindarna inte fick gora.

Motiven bakom forbuden ar klart intressanta. Att den malgrupp som res-
triktionerna avsag skulle spara el erkindes, men det var inte den tinkta huvud-
effekten. Huvudidén var att nattsvarta skyltfonster, julgranar utan ljus och

kolsvarta gator utan belysning skulle nogsamt noteras av andra elanvindare,

hoja deras kénsla av kris samt gora dem mer benégna dn eljest att sjilva vidta

elsparatgirder.

Men framfor allt skulle folk i gemen bli mycket mer mottagliga for de andra

styrmedlen, och sirskilt da informationen for elsparande. I grunden ingick
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de i strategin att minska risken for elransonering, som ju kring nyaret var
regeringen hetast atrddda mal (CDL 1974:8). Elrestriktionerna var hjclpstyr-
medel for elsparkampanjen, vars syfte i sin tur var att spara bort risken for
elransoniering. Har foreligger ett tydligt exempel pé att de korta/mjuka styr-
medelsinsatserna hakade i de troga/langa. Den tvehtvdade krispolitikens tva
delar hingde ihop. Den var ett utslag av regeringens samlade systemsyn pa
krispolitiken.

Elféorbuden blev kortvariga. Genom att elsituationen gradvis forbittrades
skingrades ocksa farhagorna for elransonering. Den 6 februari slopades res-
triktionerna for gatu- och vigbelysning, den 18 februari alla de 6vriga utom
betriffande extra virmeelement och eldngpannor. Den 9 mars tridde de sista
ur kraft. Elforbuden var ddrmed helt borta.

Restriktionerna har utvirderats summativt. Resultaten har presenterats i
den digraste av alla verksamhetsrapporter, som nyttjats i denna undersokning
(SERN 1975: 45; jfr Jansson 1989: 75-80 och Vedung 1993a: 12-14). Resultaten
tyder pa att forbuden verkat frimst genom att generera frivilligt elsparande
sisom bieffekter av den krisstimning de bidragit till att suggerera fram.

Ransonering den 9 januari 1974 av drivmedel

Elransonering behovde regeringen till sin stora littnad aldrig tillgripa. Daremot
nodgades den i slutinden, motvilligt, inféra ransonering av drivmedel, brinn-
olja och fjarrvirme.

En ransonering av bensin och diesel hade aviserats i den vad-gor-vi-nu-
situation, som uppstod nir den vilande allmidnna ransoneringslagen sattes i
kraft den 11 december, i samband med att riksdagen d& godkénde regeringens
proposition av den 16 november. Den 8 januari, nistan en manad senare, sat-
tes den kraft. Pa grund av styranorningens utdragna tillkomstprocess och dess
tvingande karaktir hor drivmedelsransoneringen tveklost hemma i det troga/
harda styrmedelspaketet.

Malet for regleringen var anmérkningsvirt exakt formulerat. For perioden 8
januari - 28 februari sattes sparmalet till en nivé 13,3 procent ligre 4n normal-
forbrukningen for samma period aret innan.

Ransoneringen skottes av Branslendmnden, det tillfilliga krisorgan som
inrittats genom en regeringens kungorelse den 14 december. Den fick 6verta
huvudansvaret fran statens permanenta myndighet OEF. Den nya krisnimn-
den fick till uppgift att fordela landets forrad av drivmedel pa olika sektorer i
samrad med Transportnimnden och Jordbruksnimnden, som bada var per-
manenta statliga forvaltningsorgan. Brinslenidmnden faststéllde alltsa den for-
sorjningsmassiga ramen for tilldelning av drivmedel. Inom den fick Transport-
nimnden, i sin egenskap av permanent organ, ansvaret for det rent praktiska
genomforandet av drivmedelsransoneringen (SFS 1973:1080).

Drivmedelsransoneringen blev mycket kortvarig och upphorde redan den
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30 januari 1974. Den har utvirderats summativt och roénen redovisats i tre sten-
cilerade rapporter frain Transportnimnden samt i Brianslenimndens utvirde-
ringsrapport (TN 1974:1, 2 och 3; BN 1974; ¢versikt i Vedung 1983a: 14-15).

Ransonering den 8 januari 1974 av brannolja

I regeringens troga/harda krispolitiska styrmedelspaket ingick ocksa den ranso-
nering av olja for uppvirmning, som tridde i kraft ssmma dag som ransoneringen
av drivmedel. Den tillkom med stod av allminna ransoneringslagen, som riksda-
gen gjorde realt gillande den 11 december pa basis av en regeringens proposition
den 16 november. Regleringen handhades av den nyinrittade Brinslenimnden.

Malstrukturen for brinsleransoneringen avspeglar tydligt det sakinriktade
narrativet bakom hela energikrispolitiken. Svenskarna skulle spara i hem och
kontor for att storindustrin skulle fi sitt och jobben riddas. Storanvindarna i
industrin tilldelades dirfor 9o procent av vad de nyttjat under samma period
ar 1973 medan tilldelningen till villor, flerfamiljshus, kontor, anliggningar till-
horande kommuner och landsting samt smaindustrier drogs ner till 75 procent
av normalférbrukningen (BN 1974: 13, 15, 19 ).

Bréinsleransoneringen 1974 blev mer langlivad dn drivmedelsransoneringen
och avskaffades forst den 15 mars. Den har utvirderats summativt och fynden
gjorts tillgingliga i en diger stencilerad lunta fran Brinslenimnden (BN 1974;
Vedung 1993a: 15-16).

Ransoneringen den 8 januari 1974 av fjarrvirme

Det troga/harda styrmedelspaketet inneholl ocksa en ransonering av virme
fran fjarrvirmeverk. Den aviserades i kraft av den forut omtalade forind-
ringen i allmédnna ransoneringslagen, inford den 28 december 1973 (SFS
1973:1182; se textruta 1). Aven for virmeransoneringen ansvarade den tillfil-
liga Brianslenimnden. Liksom brinsleransoneringen sattes den i verket den 8
januari.

Liksom for briansle- och drivmedelsransoneringarna var malet for fjarrvar-
meransoneringen precist angivet. Abonnent av virme fran fjirrvirmeverk fick
under perioden fram till den sista februari forbruka hogst 79 procent av den
virmeméngd han normalt skulle ha behovt under perioden. Motsvarande vér-
den for mars var 86 procent i de bada nordligaste linen och 82 procent i 6vriga
1an (BN 1974: 24 ff samt BN 1974:4 och 1974:13 1 BN 1974).

Fjarrvirmeransoneringen upphivdes den 15 mars, samma dag som brins-
leransoneringen. Den har utvirderats summativt i Brinslenimndens utvirde-
ringsrapport (BN 1974; Vedung 1993a: 16).®

8  Mellan februari och april 1974 existerade faktiskt ett femte trogt styrmedel: ett clearingsystem. Firmor
som kopte oljeprodukter utomlands till hogre priser 4n de kunde sitta i Sverige fick ett sarskilt statligt
clearingbidrag for att ticka forlusten. Av utrymmesskil utelimnas det hir. (CN 1974). Det finns dock
med i figur 7.

667



668

Evert Vedung & Dan Hansén

Den forda svenska oljekrispolitiken 1973-1974 fick ett lyckosamt slut.
Prisokningarna slog naturligtvis igenom; dem kunde och ville regeringen inte
gora nagot at. Ransoneringar av bensin och diesel infordes i januari men endast
for tre veckor. Brinnolja och fjarrvirme ransonerades ocksa men bara under ett
par manader. Den stora segern vanns genom att elransonering undveks helt bl a
genom storartade sparinsatser. Faktorer i omgivningen bidrog till att regeringen
och landet slapp undan med blotta forskrickelsen. Vintern 1973-74 omtalas
som osedvanligt mild. Men inom dessa ramar tycks krispolitiken ha inverkat
positivt.

FRAMGANGSFAKTORER

Inom en kronologisk ram forsiktigt uppdelad pé etapper med ett antal pa var-
andra foljande vad-gor-vi-nu-situationer har vi gett en beskrivande framstill-
ning av de tre arabiska oljechockerna och de svenska statsmakternas tvehov-
dade krispolitik for att stivja chockernas befarade negativa effekter. Nu byter vi
perspektiv. Med systematisk disposition ska vi avslutningsvis skriva fram fyra
framgangsfaktorer bakom det lyckade utfallet.

REGERINGENS OVERGRIPANDE KRISNARRATIV SOM KOM ATT
ALLMANT OMFAMNAS

Att landets folk och eliter kom att sluta upp kring den krisberittelse, som reger-
ingen skapade och ofta patalade blev en framgangsfaktor. Berittelsen hand-
lade om faktorerna bakom krisens uppkomst, dess reala och anteciperade
verkningar for Sveriges del samt hur dessa maste bekidmpas och motverkas av
alla genom att sluta upp bakom den tvehovdade krispolitik som statsmakterna
forde.

Nér de tre chockvagorna nadde Sverige var landet politiskt polariserat. Par-
tisystemet var fortfarande nedfruset i ett nedirvt fempartisyndrom med ett
socialistiskt och ett borgerligt block. Efter de allminna valen i september 1973
fordelade sig de 350 riksdagsmandaten jaimt mellan de tva blocken (socialister:
vpk+s=175 mandat och borgerliga: fp+c+m=175 mandat) i den s.k. lotteririksda-
gen.’ Socialdemokraterna med Olof Palme som statsminister satt kvar i reger-
ingsstillning, vilket ifrigasattes av centerledaren Thorbjorn Filldin, som fore-
tradde det storsta oppositionspartiet. Det politiska ldget var upplagt for konflikt
och fingerpekande. Men av sddant mirktes foga medan krisen pagick. Det kan
till stor del forklaras av regeringens, och sirskilt statsminister Palmes och han-
delsminister Kjell-Olof Feldts forméaga att skapa en meningsfull och trovirdig
ramberittelse om landets utsatthet och hur den borde vérnas.

9 Infor de allménna valen i september 1976 reducerades riksdagens platser till 349, i syfte att undvika
dylika jamviktsliagen for framtiden.
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Meningsskapande har med berdittelser eller narrativ att gora. Ett narrativ
kan delas upp i tva delar. For det forsta maste ledare formulera en 6vertygande
skildring, som klargor vad som hint och varfor, vilka konsekvenserna kan
komma att bli, hur krisen kan 16sas och av vem. For det andra maste de sjilva
leverera i enlighet med budskapet, varvid ord och handlingar, {ven symboliska
och rituella, har en avgorande betydelse (Boin et al. 2017: 80).

Som ett led i meningsskapandet "begirde” statsminister Palme TV-tid for ett
tal till nationen, vilket vickte forundran hos radioledningen. Palme stod dock
pa sig. [ tider av kriser och stora problem for landet dr samspel mellan politik
och massmedier en nodvindighet, hivdade han. Talet holls mitt i den virsta
krisstimningen den 19 december 1973.

I sitt anforande betonade Palme det allvarliga ldget, att det skulle innebira
péfrestningar och smértsamma ingrepp i den standard ménniskor vant sig vid;
att alla maste ta sitt ansvar i solidaritet for att beméstra energiforsérjningen och
ridda industrin, klara jobben och halla kommunikationsmedlen iging (Peter-
SON 2002: 222).

I detta narrativ ir fyra inslag sirskilt meningsbiarande. Det forsta dr reger-
ingens normativa oljesparteori, som tidigare berorts i forbigdende. Svenskarna
maste spara i hem, kontor och lokaler for att storindustrin ska fa sitt och jobben
riddas. Eller mer utforligt: svenska folket maste minska sin oljeanvindning i
hemmen, i skolor och andra institutioner, pa kontor, i butiker, pa vigar och i
smaindustrier for att den stora exporterande industrin ska fa sitt och dirmed
sikra jobben.

Brinsleransoneringen far illustrera. Mal och malstruktur i den var utom-
ordentligt tydliga. Storanvindarna i industrin tilldelades 9o procent av vad de
nyttjat under samma period ar 1973, medan tilldelningen till villor, flerfamiljs-
hus, kontor, anliggningar tillhorande kommuner (lis skolor, servicehus for
ildre) och landsting (Iis sjukhus) samt sméindustrier var bara 75 procent av
normalforbrukningen. Dirmed skulle de centrala industrijobben sikras, det
var poidngen (BN 1974: 13, 15, 19 f).

Narrativets andra ingrediens, en kortversion av regeringens tvehovdade
krispolitik, har utforligt analyserats i det foregdende. Den innefattade en mer
langsiktig och en mer kortsiktig styrprocess som bada igangsattes samtidigt och
tianktes haka i och lingsiktigt stodja varann. Den langsiktiga skulle ta tid och
bli tvingande. Den kortsiktiga skulle nyttja vintetiden till att med mjuka styr-
medel onoddiggora inforandet langre fram av ett antal mycket ingripande och
tvingande ransoneringar.

Den tredje mer specifika komponenten om frivilligt elsparande som medel
att undvika en tvingande och djupt intringande elransonering har vi ocksa
ordat om tidigare. Vi har ocksi visat att den bidrog till maluppfyllelsen: nagon
elransonering behovde aldrig inforas.

Den fjdéirde bestandsdelen handlade om att stida i sitt eget hus innan man
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begir att andra ska stidda i sina. Staten sjilv méiste vara god forebild for andra for
att lyckas formé dessa andra till atgiarder som ger goda resultat. For att paverka
andra maste staten ta titen och bli en forebild. Sarskilt elsparcirkuléret fyllde
denna forebildsfunktion i regeringens narrativ. Att staten sparade energi genom
att innetemperaturen i myndigheternas kontor och lokaler sinktes och de
offentliganstillda dkte kollektivt till sina jobb var inte oviktigt. Men forhopp-
ningen om att detta skulle gora intryck pa andra och gora dem mer mottagliga
for statliga budskap maste anses som det storre malet.

Hotfulla situationer leder ofta till nationell uppslutning (s.k. Rally-Round-
the-Flag Syndrome), men nationell uppslutning kan inte tas for given. Faktum
ar att inte ens i krissituationer kan produktiv samverkan mellan aktorer alltid
komma till stdnd, eftersom aktorer som forvintas samverka inte ar riggade for
att snabbt stilla om fokus. De kan sjilva utgora ganska komplexa system med
trogheter och stigberoenden (Boin m.fl. 2017: 71 ff). Men i fallet Sverige och olje-
krisen 1973-74 skedde en sadan uppslutning.

IMPLEMENTERING GENOM ICKE-STATLIGA INTRESSENTER

Avgorande roller i den svenska krispolitikens implementering 1973-74 spelade
icke-statliga organiserade aktorer. Att berorda, enskilda branschorganisatio-
ner och foretag stodde eller deltog aktivt i utveckling och implementering av
statens krispolitik dr andra viktiga framgangsfaktorer.

For att avvirja oljekrisens verkningar maste regeringen skaffa sig aktuell
och palitlig information om oljeliget. Om lager, import och export av olja vis-
ste de privata oljebolagen allt, regeringen intet. En formidabel informations-
asymmetri radde, till regeringens nackdel. Men oljebolagen var samarbets-
villiga. De multinationella BP-British Petroleum, Esso, Gulf, Shell och Texaco
(Caltex), det svenskigda OK och andra koncerner stillde hjilpsamt och frivilligt
relevant information till regeringens forfogande.

Samma samarbetsvilja visade oljekoncernerna med avseende pa foljsam-
het mot statens vidtagna krisatgiarder. I novemberférhandlingarna accepterade
oljekoncernerna utan knot att implementera regeringens 6nskemal om 25 pro-
cents reduktion av deras oljeleveranser till kunder.

Energisparkommittén inom Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar ansvarade
for statens agitation for brett oljesparande. Dess sammanséttning var utomor-
dentlig korporativ med representanter for oljebrukare som Kommunforbun-
det, Landstingsforbundet, LO, TCO, Virmeverksforeningen, Industriforbundet,
Svenska Petroleuminstitutet (branschorganisation for drivmedels-, briinsle-
och smorjmedelsforetag) och en enskild kraftproducent som Gullspangs Kraft
vid sidan av handelsdepartementet (regeringskansliet), Overstyrelsen sjilv
och Transportnimnden. Samverkan med staten och mellan organisationerna
inbordes tycks ha fungerat vil utan vare sig konflikter eller gnissel.

Hur var det med elbranschen? Den var lika samverkansbenigen. Den for
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regeringen si viktiga elsparkampanjen drevs redan fran dag 1 av Centrala
Driftledningens elsparkommitté, inte av nadgot principiellt statligt organ som
exempelvis Statens Elransoneringsndimnd SERN. I elsparkommittén samver-
kade Svenska Elverksforeningen, Svenska Kraftverksforeningen, Svenska vir-
meverksforeningen, Vattenfall och Foreningen for elektricitetens rationella
anviandning for elsparande.

Aven i sjilva sparaktiviteterna som rekommenderades av kommittén deltog
branschorganen genom sina medlemsforetag inda ner pa nivan elanvindare
eller frontbyrakrater for andra elanvindare. En del av dessa branschintressen-
ters informationsinsatser gjordes oberoende och vid sidan av elsparfilttagets
informationsapparat. Klart ar att elbranschen aktivt och hjilpsamt stottade sta-
tens elsparpolitik och bidrog verksamt till dess framgang.

Det goda resultatet berodde ocksa pa CDL-folkets erfarenhet av tidigare
nodldgen. Sd hade CDL pa varen 1973 dragit ldrdomar fran en elkris som intrif-
fat ar 1970 niar man tillsammans med Svenska Elverksforeningen hade tillsatt
en sirskild elsparkommitté.13 Darfor borjade CDL-folket inte fran noll i novem-
ber 1973 utan kunde raskt ta itu med organisering och kampanjande (Jansson
1989: 6, 87-90).

Allt detta ssmmantaget gjorde slutresultatet ovanligt positivt. Folk sparade
el som aldrig forr. De uppstillda malen naddes med rage. Svenska folket spa-
rade 15 procent eller mer jamfort normal anvindning. En tjainsteman hivdade
pa fullt allvar att informationens starka genomslag nodgade de ansvariga att i
slutinden bromsa upp den virsta sparivern. Folk borjade tro att landet drabbats
av en elkris, inte en oljekris (Jansson 1989: 67).

Varfor hjdlper privata aktérer staten? El- och oljebranschens medvetenhet
om att kriser innebir upprepade spel torde ha inverkat. Om vi samarbetar nu,
sa vinner vi goodwill och undviker badwill i befolkning och statsinstitutioner,
vilket i nésta spelsituation kan bli mycket fordelaktigt for oss.

Dessutom, vad vore alternativet? Sannolikt statliga tvingsatgirder (regle-
ringar, kippen) som kunde bli etter virre. Oljebolagen handlade ocksa i medve-
tenhet om detta framtidsscenario, som kastade sin skugga tillbaka till nuet och
talade for samverkan. Framtidens skugga som drivkraft for privata att hjilpa
staten! Annorlunda uttryckt: ett undvikandemotiv spelade en roll.

Staten a sin sida drevs sannolikt av blandade motiv for att nyttja branschen.
For samverkan talar att branschen hade upparbetade kanaler ut till de ritta
slutanvidndarna, vilket staten saknade. Dartill kommer att branschen kunde
nyttja dessa kanaler omgaende, vilket staten inte kunde ty det tar tid bygga
upp en ny byriakrati med nya styrmedel. For staten kan motivet undvika-att-
fa-skulden dessutom ha spelat in. I ett osidkert lige kan det for politiker i sta-
ten vara formanligt att limna ifran sig risker och ansvar pa enskilda (Vedung
2016: 141, 88).

Avgorande i andra kriser liksom under oljekrisen &r parternas insikt om sitt
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omsesidiga beroende och den tillit de kinner for varandra (Klijn et al. 2010;
Boin & Bynander 2014). Noterbart 1973 dr det omedelbara upprittandet av
provisoriska interorganisatoriska krisorganisationer med starka icke-statliga
inslag, som gavs fria tyglar att utforma insatser under 6vergripande men dis-
tinkta och kvantitativt mitbara mal i utfall i form av tydliga sparbeting. Styr-
ningen var med andra ord av det informativa, frivilliga, icke-hierarkiska slaget
(predikan), vilket i det rAdande krisliget torde ha bidragit till det beredvilliga
deltagandet (Chisholm 1989).

UTVARDERINGAR SOM VERKTYG FOR LARANDE OCH ANPASSNING

En klokt avfattad utvirderingsverksamhet kan bidra till styrningens genomslag
och effekter. Vart exempel far bli utvirderandet kring CDL:s elsparkampanj.
Moijligen dr detta ocksa en egenhet i svenskt utvirderande.

Merparten av de snabba/mjuka styrinsatserna tycks inte ha utvirderats for-
mellt, vare sig formativt eller summativt. Ett remarkabelt undantag ir elspar-
kampanjen, som omsorgsfullt dokumenterades och utvirderades. CDL:s kam-
panj utvirderades summativt ex post facto. Den utvirderades ocksa formativt
och l6pande, dvs. kontinuerligt under krisens forlopp.

Med hjilp av den utmérkt palitliga och omfattande svenska elstatistiken
kunde CDL astadkomma fantastiska métserier, som visar den faktiska elan-
vindningens utveckling dag for dag, rentav timme for timme. Har stod utvir-
derarna pa relativt siker mark. Utifrin seriens faktiska utseende mellan 1 juli
1972-30 juni 1973 (da ingen krispolitik forekom), extrapolerade man fram en
prognosticerad kontrafaktisk utveckling for samma period 1973-1974, korri-
gerad for temperaturvariationer (milda vintern!). Hir var osidkerheten storre.
Denna prognosticerade, extrapolerade utveckling jamfordes i vart fall med den
faktiska elanvindningen under samma period. I utvirderingsliarans termino-
logi erholls pa detta siitt en situation med reflexiv kontroll: ett kontrafaktiskt
fall (vad som skulle ha hint om inte, dvs den prognosticerade, extrapolerade
utvecklingen utan elsparkampanj) kunde jamforas med den faktiska utveck-
lingen med elsparkampanj, varvid skillnaden, med viss osékerhet, skulle kunna
tillskrivas elsparkampanjen samt naturligtvis ocksa kontexten runt omkring
(den allminna krisstimningen).'°

10 Vedung 2009: 219 samt 241-247 reflexiv kontroll (extrapolering).
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Figur 8. Kontrafaktisk versus faktisk elanvdndning i Sverige juni 1973-juni 1974
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Kalla: CDL 1974, Elsparandet 1973/74, bilaga 5.1.

Fram till mitten av november, da statliga krisinsatser &nnu saknas, ar den verk-
liga anvindningen storre 4n den prognosticerade normala for samma tid. Frin
mitten av november, di elsparkampanjen startar och dnda fram till dess slut i
borjan av mars, dr den verkliga anvindningen dramatiskt mindre 4n progno-
sen. Elsparkampanjen tycks ha fatt en rejil effekt, starkt av den allménna kris-
kontexten. Den stora nedgingen i slutet av december for prognosen och dn mer
for den verkliga anvindningen avser jul- och nyarshelgerna nir naringslivet
gar pa sparlaga. Allt detta framgar av diagrammet i figur 9 fran den summativa
utvirderingen ex post facto.

Kan vi lita pa att diagrammet 6verensstimmer med verkligheten? Befogade
invindningar kan resas mot framriknandet av det kontrafaktiska fallet (Jans-
son 1989: 69-73). Klart édr dock att kampanjen har reducerat elanvindningen.
Och det 4r inte ofta i svensk offentlig politik, som det kontrafaktiska alternati-
vet till en faktisk utveckling har riknats fram i en utvirdering pa detta intres-
santa, om ock icke helt oantastliga sitt (CDL 1974: 8 ff; Vedung 1993a: 35; Jans-
son 1989: 69-73).

Utvirderandets andra sidregenhet dr den l6pande formativa utvdrderingen
med kontinuerlig aterforing av resultatinformation i realtid till allmidnhet och
andra slutmottagare. Detta dstadkoms genom att differensen mellan de faktiska
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sifforna med kampanj och de kontrafaktiska for en normal utveckling utan
elsparkampanj upprepade ginger redovisades till den statliga televisionen och
andra massmedia, vilka spelade med och publicerade resultaten.'* P4 detta
séitt blev kampanjens adressater informerade om att deras anstringningar gav
resultat, vilket i sin tur sannolikt stimulerade dem till ytterligare anstring-
ningar under kampanjens gang. Denna positiva feedback fran kampanjled-
ningen i realtid bidrog formodligen till det utmérkta resultatet (Jansson 1989:
99 tabell 8).

Centrala Driftledningens elsparkommitté sysslade ar 1973-74 med en vari-
ant av ongoing evaluation och resultataterforing i realtid nistan 40 ar innan
systemet infordes i utvirderingspolitiken for EU:s strukturfonder for program-
perioden 2007-2013.

MASSMEDIAS FORMEDLING AV STYRINSATSER, MALGRUPPERS
GENSVAR OCH RESULTAT | UTFALL
Massmedias frivilliga deltagande som spridare av statlig information dr absolut
centralt for de statliga sparkampanjernas framgangar. Det som hér avses dr bety-
delsen av sérskilt televisionens men dven tidningarnas och radions upptridande
som frivilliga mellanldnkar for att de statssanktionerade budskapen ska né ut
till sina malgrupper och paverka deras agerande. ”[The mass media] may not be
successful much of the time in telling people what to think, but [they are] stun-
ningly successful in telling [their] readers what to think about,” har tva ame-
rikanska kommunikationsforskare forkunnat (Dearing & Rogers 1996: 8). Men
att massmedia bestimmer vad mianniskor samtalar om kan ocksa paverka deras
uppfattningar, attityder och handlande, om kontexten dr den ritta.
Massmedia spelade fyra roller i statligt informerande under oljekrisen

1973-74:

1. spridare via sin nyhetsformedling av information om statliga styrin-
satser, som formedlats av styransvarig kampanjpersonal, implemente-
rare och intresserade stodjare via presskonferenser, pressmeddelanden
och intervjuer

2. spridare via sin nyhetsférmedling av information om malgruppers
gensvar (feedback) - som férmedlats av kampanjledningar - tillbaka
till mellanlinkar och spridningspersonal eller om mellanlinkars gen-
svar tillbaka till spridningspersonal

3. spridare via sin nyhetsformedling av information om styrinsatsers
utfallsresultat - som formedlats av kampanjledningar - tillbaka till
styrinsatsernas malgrupper och mellanldnkar

11 19731213, 1220; 19740115, 0123, 0206, 0228 enligt Jansson 1989: 99.
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4. spridare av statliga styrinsatser via annonsering; kampanjledningar,
personal och mellanlankar ingir 6verenskommelser med tidningarna
om att mot betalning trycka upp kampanjernas budskap; eller den stat-
liga televisionen overtalas att infora s.k. anslagstavlor

Har ska rollerna 1, 2 och 3 beroéras. I summativa utvirderingar sedan krisen
blast over betonas att kampanjledningarnas budskap till allra storsta delen
spreds till befolkningen via roll 1 massmedias nyhetsformedling. Media erholl
sin information genom skriftliga meddelanden eller direkta moten mellan
kampanjpersonal och journalister pa presskonferenser. De ansvariga for spar-
kampanjerna bedyrar att massmediernas formedlingsroll var en nodviandig for-
utsittning for kampanjen att na framgang (Jfr Vedung 1995 a och b).

I slutrapporten fran elsparkampanjen 1973-74 poidngterar kampanjled-
ningen den vitala roll som massmedias nyhetsformedling intar i statliga sprid-
ningsprocesser (roll 1):

Det #r icke mojligt att ni ut med denna information [om elforsor-
jningssituationen] utan stoéd av massmedia. Pressen, radio och TV
maste diarfor erbjudas nyhetsmaterial omkring sparkampanjen
som de finner vara av intresse att publicera .. Pressmeddelanden
med varierande innehall bor darfor fortlopande utsindas, i kam-
panjens borjan helst varje dag (CDL 1974:14).

Om kommunikationsprocesser kan generellt pastas, att ju mer orienterade de
ar mot feedback och aterforing, desto effektivare blir de. I roll 2 ovan ges mel-
lanldnkar, kampanjpersonal och kampanjledning moéjlighet att kontrollera
huruvida slutmottagare respektive mellanlidnkar verkligen nas av budskapen
samt hur de gensvarar. Denna feedback talar forhoppningsvis om for respektive
mottagare huruvida nagot brustit ifriga om informationsspridning och respon-
ser lingre ned i kedjan samt i vilka avseenden detta kan rittas till under kam-
panjens fortsittning. Resultatanalys och snabb aterforing av information om
underhandsresultat ger mojlighet till sjilvkorrigering.

Roll 3, aterforing av insikter om styrinsatsers utfallsresultat till malgrupp
och mellanldnkar, syftar till att delge slutanvindarna korrekt och lattbegrip-
lig information om kampanjens utfall pa sjdlva sparandet. Centralt ir, att
denna aterforing av uppgifter uppifran och ner till malgruppen sker kontinu-
erligt; uppgifterna om de vidtagna insatsernas resultat stiarker d4 adressater-
nas beslutsamhet och kan i sin tur inspirera till ytterligare insatser. Adressa-
terna erhaller aterkommande ett kvitto pa vad deras personliga anstringningar
lett till, vilket starker motivation och malmedvetenhet. Just i detta avseende ar
1973-74 ars elsparkampanj ett foredome. Ndra nog varje vecka informerades
spararna om utfallet av sina modor i form av faktiskt sparande jamfort med ett
prognosticerat fall som sades visa hur elanvindningen skulle ha sett ut utan
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sparkampanj och krissituation. Skillnaden blev ett matt pa sparkampanjens
effekter pa sparandets storlek.

Slutdiskussion

I denna artikel har vi dykt djupt ner i den svenska hanteringen av oljekrisen
1973-74. De tre externa chockerna hotade sirskilt industrins verksambheter, vil-
ket kunde leda till arbetsloshet och i forlingningen dventyra vilfirdssystemet.
Regeringen visade prov pa strategisk fingertoppskénsla nar den genom predi-
kan och andra mjuka styrmedel formadde allmidnhet, samhéllets fria associa-
tioner, smé niringsidkare, kontorspersonal och bilister att frivilligt reducera
sin oljeanvindning, i syfte att lata storindustrin fa sitt och slippa lata kdppen,
i form av ransoneringar, brutalt dansa 6ver rikets befolkning. Vi har pekat ut
nagra faktorer bakom denna lyckosamma strategi. Regeringen formadde kon-
struera ett trovirdigt narrativ om orsaker och verkningar, bland annat genom
att sjilv foregd med gott exempel. Genom forhandling lyckades den overtyga
oljebranschen att skira ner pi sina oljeleveranser. Den formadde inkludera
icke-statliga organiserade aktorer inklusive foretradare for produktion, dist-
ribution och anvindning av energi att inga i sina krisorganisationer och dér-
med visa ansvar. Massmedier stillde upp som spridare av statens budskap i sin
nyhetsformedling. Regeringens krisorgan forsag genom kontinuerliga uppfolj-
ningar och utvirderingar massmediala aktorer med information som bekréaf-
tade att allminhetens energisparande gav reell effekt, vars formedling till
anviandarna sannolikt eldade dem till ytterligare anstringningar.

Till sin natur skiljer sig de externa oljechockerna pa 7o-talet fran de dags-
aktuella klimatforindringarna. De forra var mer konkreta, direkta och oom-
tvistade. Krispolitiken som redogjorts for i denna artikel sdger emellertid nagot
om forutsittningar for ett politiskt styre att prioritera givet en annalkande all-
varlig bristsituation. Sddana kan uppsta pa lokal, regional och nationell niv,
t.ex. i klimatforandringarnas spar. Prioriteringarna kan skifta beroende pa vad
bristen bestar av, men med all sannolikhet forutsitter hanteringen ett brett och
djupt folkligt engagemang
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Efterord

Utforliga kommentarer och forslag till forbéttringar har levererats av redaktor-
erna Edward Deverell och Eva-Karin Olsson, Forsvarshogskolan, samt av en
anonym granskare. Tage Vedung, Uppsala, har svarat for slutlig tillverkning av
figurer. For StvT:s rikning har Magnus Jerneck foreslaget tekniska forbattringar
och nedskarningar. Till dessa fem riktar vi ett varmt tack.

Skildringen bygger pa Everts tidigare alster om oljekrisen 1973 (1982a, 1982b,
1987, 1994) och styrning/styrmedel (1977, 1998a, 1998b, 2009 samt 2002). Evert
klickte idén att medverka i temanumret och komponerade en forsta version.
Vid granskningen foreslogs forbéttringar. Redaktorerna tillradde ocksa att Dan
skulle medverka med insikter fran senare litteratur om krishantering. Detta
har paverkat bl.a. artikelns inledning och avslutning om krisens karaktir samt
det overgripande narrativets roll i analysen av framgangsfaktorer. Vidare har
Dan, i samrad med Evert och utifran redaktorernas forslag, bidragit till en mer
strukturerad text.

Uppsala och Stockholm den 12 augusti 2019
Evert Vedung & Dan Hansén



