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Pollution Control in Sweden: Administration or Policy?*

BY J. J. RICHARDSON

1. The Swedish Policy System

Sweden is unusual, in comparative terms, in the
degree to which the administration of policy is
carried out by semi-autonomous public agencies.
It has often been seen as a mode] system whereby
policy and administration are separated. For ex-
ample Vinde (formerly Under-Secretary of State,
Ministry of Finance and currently with Post- och
Kreditbanken, P.K.-Banken) has argued that
"The great advantage of the Swedish system is
that the Ministers and the Chancery are not bur-
dened with a wealth of fairly uncontroversial ex-
ecutive decisions . .. The system thus allows the
Ministries to remain fairly small units, mainly de-
voted to framing the future development of so-
ciety, while the sense of responsibility engendered
in the Agencies also seems to make for greater
efficiency.”! e

It is not only practitioners within Sweden who
see great virtues in the Swedish policy-process.
Anglo-American observers too, have been greatly
impressed by the Swedish policy style. Thus, for
example, Castles sees the Swedish system as ex-
hibiting on “extraordinary capacity” for radical
policy innovation.2 Anton characterizes the Swe-
dish policy style as ™. .. extraordinarily delibera-
tive, involving long periods of time during which
more or less constant attention is given to some
problem by well trained specialists. It is rationa-
listic in that great efforts are made to develop the
fullest possible information about any given issue,

*The research for this article was funded by the UK.
Social Science Research Council. The author wishes to
acknowledge the assistance of the Swedish Institute in
Stockholm and the generosity of over forty members
of the environmental policy community in Sweden who
agreed to grant lenghty interviews. For obvious reasons
interviewees have not been identified in this article and
the views expressed are the sole responsibility of the
author.
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including a thorough review of historical expe-
riences as well as the range of alternatives sug-
gested by scholars in and out of Sweden. It is
open, in the sense that all interested parties are
consulted before a decision is finally made. And
it is consensual, in that decisions are seldom made
without the agreement of virtually all parties to
them™.3

In practice the system is often not as rationa-
listic or effective as this description suggests.* For
example, there is evidence to suggest that the
Commissions are increasingly agents of barga-
ining and- subject to political steering rather than
objective fact-finding bodies.® Similarily, it is pos-
sible to argue that in practice Sweden, like most
advanced- countries, finds it difficult to draw a
clear distriction between policy and administra-
tion. In particular the tendency to produce rather
general legislation often leaves the Agencies in
Sweden with plenty of scope for the formulation
of policy. As we increasingly realise, he who is
in charge .of “implementation” is often in a po-
sition to determine “’policy”. It is doubtful if the
capacity of the government to intervene in de-
tailed administration through its power to decide
individual cases which 'float™ up to it via the
appeal procedure, or to issue "directives”, really
helps to redress this imbalance.

The reality is that the Agencies are often given
vague or conflicting objectives with the resuit that
they either select those objectives which they pre-
fer or they develop specific agency goals of their
own. In any case, even when agencies are given
reasonably clear objectives there is a natural ten-
dency, through time, to see goal displacement un-
less the implementation process is subject to a
process of fairly close steering and review.8 Cur-
rently there is some jockeying for policy space’
over whether Riksrevisionsverket or Statskontoret
should develop a policy analysis and review cap-
acity in relation to the agencies.

The case of pollution control in Sweden sug-
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226 1. J. Richardson

gests that the agency system can raise as many
problems as it solves and that a more effective
control and review system may be needed. Poll-
ution is a particularly interesting example as rwo
agencies are involved and polluters are allowed
to choose which agency is to decide their appli-
cation. The behaviour of polluters is therefore a
test of the way in which the two separate agencies
“administer” the policy.

A further reason for studying the Swedish poll-
ution control system is that in 1969 Sweden re-
duced the number of agencies involved in poll-
ution control and produced what by international
standards is a relatively integrated system. In
theory at least, the number of decision points and
clearances, (to use Pressman and Wildavsky’s
terms®) was reduced, thus reducing the chances
of failure at the: implementation phase.

2. The Legal and Administrative Framework of
Swedish Pollution Control

There are three main Acts governing' pollution
control and environmental protection in Sweden.
(1) The Nature Conservancy Act (1964) is concerned
with the management of natural assets and makes
it possible for areas of natural interest to be pre-
served under various designations, such as Na-
tional Parks, Nature Reserves and Nature Mo-
numents. Thisstudy has not been concerned with
the workings of this Act, even though it is of
considerable importance-in Sweden’s environ-
mental management.9<i(2) The Act on Products Ha-
zardous to Health and to .the Environment (1973)
makes provision for the control of goods whose
chemical or physical properties or the handling
of which. may .cause_human injury or environ-
mental .damage. -Again, the working of this Act
has been excluded.from the area of study. (3) The
Environmental Protection: Act and the Environment
Protection Ordinance (1969) governs environmen-
tal nuisances such as airand water pollution and
noise. The Act.is the main legislation governing
the control of pollution inh Sweden and is therefore
the central focus of this study. The preamble to
the Act-states that the Act applies to: 1. emissions
of sewage water, solid matter or gas from land,
a building-or other utility into a watercourse, lake-
or other water area, 2. the use of land, a building
or other utility in a manner likely to involve poll-
ution of a watercourse, lake or other water area,
unless the use constitutes construction in the wa-.
ter, 3. the use of land, a building.of other utility
in a manner likely to involve distrubances in the

neighbourhood; such a$ ait pollution, noise, vi-
brations, light or suchlike, unless quite accnden-:
tally.

The Act specifies the conditions under which
what are termed pulluting activities can be carried
out. The central objective is to prevent polluting
activities or to impose such measures of control
as are practicable. Thus paragraph 5 of the Act
states: —

-"Those who_carfy on or intend to carry on polluting

activity shall take the protective action, tolerate the re-
striction of the activity, and observe the other precau-
tionary measures that may reasonably be demandéd for
preventing or remedying nuisance,

The extent of the obligations imposed j ;n accordance
with the provisions of the first paragraph hefeof will-
be considered on the basis of- what is techically-feasible
in the case of activity of the kind that is_concerned,
and bearing in mind pubhc as well as pnvate interests,

When-an estimation is made of the relative, impor-’
tance of different interests, particular attention shall be:
paid on the one hand to the nature of the area that
may be subjected. to interference and the importance’
of the effects of the interference, and on the other hand
to the usefulness of the ac{lvny, the cost of protective
action, and the other economic effects of precautnonary
measures that are required.” :

The approach in practice is to apply the Best Avai-,
lable Technology (BAT) rather than to adopt the
US (and probably EEC) approach of ambient stan-
dards. (Although a combination of air quality stan-
dards and emission standards is likély to be the
Swedish policy relating to air pollution in” the fu-
ture.) Potential polluters are required to ‘seek per-
mission to pollute by obtalmng an exemptlon
from the National Env1ronmenl Protectlon Board
(Statens Naturvardsverk) or a permlt (hcense)
from the Franchise Board (Koncessionsnamnden’
For Miljoskydd). Section 2 of the Environmént’
Protection Ordinance specifies 38 types of facto-
ries or other establishments which may “not’ be’
constructed without a permit or exeni[')lion 10-In
essence therefore the Swedlsh system is a Ilcensmg
system based on BAT.

There are two main centra] agencies mvolved
with the licensing process. Permits are grahted by
the Franchise Board (F.B.). These permits are in
the truest sense a license. A permit is a legally
binding document and is valid for at least ten
years. The document itself.can be of considerable
length and will specify in gréat“detail the nature’
of the pollution control and monitoring measures
which are to be taken by the.polluters as a con-
dition of the granting of the permit. An alternative
system for seekmg permision to ‘engage in a polf-’
uting activity is the exemption system operated




by the National Environment Protection Board
(NEPB). The Protection Board can, after detailed
consideration of the case, grant exemption from
the obligation to apply for a permit to the Fran-
chise Board. In principle the terms of an exemp-
tion can be varied at any time, although this is
not done in practice. As with a Franchise Board
permit, an exemption specifies in detail the poll-
ution control measures which should be applied.
Prior to obtaining an exemption or permit, a pol-
luter (private or public) is required to provide very
considerable details of the polluting activity. A
typical example is the case of Pilkington Floatglas
AB which in seeking a permit from the Franchise
Board submitted an application running to some
ten pages specifying such details as sulphur, oil
and smoke emission levels, noise levels and de-
tails of solid waste disposal. As part of its sub-
mission the Company commissioned a detailed
research report from a respected research institute
in-Sweden (fairly standard procedure) of some 80
pages. In total the submission plus appendices to-
talled over 150 pages fully documenting the likely
pollution, of all kinds, from the factory. Only ra-
rely is certain very technical information not pu-
blished, in order to protect the commercial in-
terests of a company. Moreover, polluters must
apply for a permit or exemption if they make al-
terations in the production process which may
have an effect on pollution.

In all cases application for permission to pollute

THE MINISTRY OF AGRICULTURE

FHE ENVIRONMENTAL ADVISORY COMMITTEB

THE NATIONAL ENVIRONMENT
PROTECTION BOARD

‘THE FRANCHISE BOARD FOR
ENVIRONMENT PROTECTION
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are publicly announced, giving the general public
and interested parties (including the Protection
Board) the right to make representations. In the
case of the Franchise Board, a public hearing is
held and parties directly affected have the right
of appeal to the Government.!! This right (indeed
duty) is extended to the Protection Board.

Although the system of pollution control is re-
latively integrated, in the sense that the roral imp-
act of, say, a factory is considered and that one
agency (either the Protection Board or the Fran-
chise Board) decides the application, the actual
enforcement of control is less integrated. The En-
vironmental Protection Board in fact has a su-
pervisory function but in practice the main su-
pervision of exemptions or permits is carried out
by the County Administrations. There is also
some degree of control exercised by the Com-
munes who, under the Public Health Statute, have
powers relating to pollution of air and water, noise
and other nuisances” within the area covered
by the minicipality. They also have the right to
be consulted on any application from a polluter.
In Section 4 we will return to the questions of
the locus:of responsibility for enforcement as this
represents an important weakness within the sys-
tem.

A somewhat simplified diagram can be used
to illustrate the formal structure of the Swedish
Pollution.Control system.

Diagram 1 The Swedish Pollution Control System

Sweidsh Forest Service
The lational Board of Forestry
The Central Office of Hational
Antiquities

The Xational Board of Agri-
culture

e Kationnl Board of

Urban Planning

THE GOVERKMENT

The HNetional
Franchige Board for
Environment Protection
The National Board of Health
and Welfare
The Hational Food Adninistration
The Rational Institute of
Radiation Protection
The Products Control
Board

The County Administration
The Communes
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3. The two agencies in action
3.1. Problems of Evaluation

Just as there is increasing awarness amongst po-
licy-makers (particularly in the US but also in
Western Europe) that the actual implementation
of policies is a rather difficult and complex task,
then so social scientists have also come to realise
that the evaluation of policies, as they are im-
plemented, is an extremely difficult research task.
The methodology employed in implementation
studies is not agreed or well established and it
is not unreasonable to suggest that a ’good” im-
plementation study will still rely heavily on ap-
plied common sense rather than on any agreed
theoretical framework.!2 .

One serious problem in any evaluation study
is the need to identify clear objectives in the policy
or programme under investigation. As Weiss no-
tes, “program goals are often hazy, merely a long
list of pious and partly incimpatible platitudes™. 5

The Swedish Environment Protection Act tends
to specify procedures and institutions for handling
pollution problems, rather than specifying clear
objectives for the pollution control programme.
Where objectives are stated they are often very
broad in concept. For example, Section 4 of the
Act states " The place chosen for polluting activity
shall be such that the purpose can be attained
with the least possible interference and nuisance,
without unreasonable expense’”. Such general
clauses are of course not unusual in modern le-
gislation, but their inevitable consequence is that
the interpretation of the legislation by the ope-
rating agencies is of vital importance in deter-
mining the nature of the policy itself.

The concept of handing over “administration”
to relatively independent agencies after "policies”
have been determined by the Government and
Parliament takes insufficient account of the lack
of clear goals in the legislation. In the case of
pollution control, the way in which the two main
agencies behave is possibly as important as the
content of the policy itself, as expressed in the
Act and Ordinances. The difficulty for the eva-
luator is that if the goals of the policy are not
clearly formulated then it is difficult, at the end
of the day, to say whether the policy is "succee-
ding” or not. (If I don’t tell you what [ am trying
to achieve, how do you know whether or not [
have achieved it?) One possible solution to this
problem in the pollution field is to use readily
available indicators of pollution ievels such as SO,

levels, mercury levels, percentage of urban areas
with particular types of sewage treatment etc. In
this sense the policy is bound to appear “’success-
ful” because, of course, pollution levels have been
reduced.

But a difficulty in this approach is that the re-
searcher is left with the tas of deciding to what
to attribute declining pollution levels. For examp-
le, is the improvement due to the 1969 Act and
the administrative integration which has been car-
ried out? Is the improvement due to the subsidy
programme which Sweden has operated in varying
degrees, under which at times quite generous sub-
sidies have been granted for pollution control in-
vestments? Or is it because “pollution” became
a political issue — it got on the political agenda
and politicians therefore devoted attention and re-
sources to it?14 In other words one might have
expected pollution to decline under any administ-
tative system (and this is probably true, if a cross-
national comparison is made)'> simply because
it was politically advantageous to devote resources
to the problem. Finally, pollution levels could dec-
line for reasons other than pollution control po-
licies. For example Scarrow’s!6 study of the UK
Clean Air Act suggests that technological de-
velopments which took place for economic rea-
sons have played a greater part in reducing air
pollution in the UK, than the actual legislation.

So evaluation is a difficult research task and
is likely to remain an art rather than a science
for some time to come. This is especially true
in cases where objectives are badly defined or even
non-existent. It is less difficult when objectives
are clearly specified, although even then it may
be difficult to measure “success”. In pratice it
becomes important to discover how agencies be-
have, in the context of unclear or generalised po-
licy goals, as they are often specifying their own
goals, as well as being involved in pure “admi-
nistration”.

3.2. What are the Main Features of the Swedish
Pollution Control System?

It may be useful to introduce the notion of policy-
style in discussing the main features of the poll-
ution control system as it operates in practice.
In theory, a distinction may be drawn between
a consensus dominated style of pollution control
and a system of control which relies on adversary
procedures. For example the US, through its use
of the courts, can be seen as a system placing great
weight on the adversary process. In contrast, the



Swedish pollution control system has been seen
as dominated by a desire to reach consensus
amongst the affected interests. Thus Lundqvist,
writing in 1974, argued that Sweden showed a
pattern of consensual implementation and enfor-
cement.!” Part of the evidence for this claim was
the close co-operation between the Enviroment
Protection Board and industry on the question
of devising a system of emission standards for
air pollution. These standards have been devised
by Working Committees consisting of the Pro-
tection Board staff and representatives from par-
ticular industries. The standards were issues as
guidelines in 1969, were updated in 1973 and are
currently being reviewed, again through close co-
operation between industry and the Protection Bo-
ard. There has also been co-operation between the
NEPB and industry over several surveys over
different types of industries (so-called branch
studies’’). These surveys have identified environ-
mental problems and means to cope with them.
Though not having the status of guidelines they
are still important when exemptions and permits
are discussed. Lundqvist saw the co-operation be-
tween the NEPB and the industrialists in setting
emission standards as having prevented coercive
actions ”...even in cases where permit condi-
tions have been openly violated”.!8 In addition,
Lundqvist saw the fact that two thirds of pollution
control cases were dealt with by the Protection
Board exemption procedure as further evidence
that the consensus orientated pattern was domi-
nant. In other words industrialists found it re-
latively easy to reach agreement with Protection
Board staff on the nature and degree of pollution
control in each case. He saw the court-like Fran-
chise Board as the only adversary structure in the
Swedish pollution control system.

The situation in Sweden, has, however, chang-
ed rather dramatically in the last few years. If
the division of cases between the Protection Board
and the Franchise Board is taken as an indication
of the degree of consensus within the system, then
it appears that the consensus, stressed by Lund-
qvist, has been seriously eroded. As polluters are
free to choose between the NEPB and the Fran-
chise Board, they are in a position to select the
structure which from their viewpoint is likely to
produce the most favourable result. Currently the
Franchise Board is receiving rather more appli-
cations for permits than the NEPB receives ap-
plications for exemptions.!? There has thus been
a drift of cases towards the “adversary” Franchise
Board away from the more “consensual’” NEPB,
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particularly with the larger industrial companies.
If the relationship between industrialists and the
NEPB is so close and co-operative, then why do:
industrialists increasingly choose to take their ap-
plications to the Franchise Board?

A number of possible explanations suggest
themselves:

(1) The ’stock’ answer is that a Franchise Board
permit is a legally binding document, valid for
at least ten years, whereas an exemption from
the NEPB can be varied at any time. The difficulty
with this explanation is that this has been the
case since 1969. Why wasn’t the 'ten year factor”
important in say 1974, whereas it is said to be
important in 1978? Also the practical difference
between an exemption and a permit is rather small
as the NEPB rarely changes the conditions spe-

cified in any exemption and a Franchise Board

permit can (and often does) specify a review of
the conditions after one or two years. Under Ar-
ticle 21 the Franchise Board has the right to issue
a permit but can postpone the detailed regulations
unti! further information about the pollution is
known. So in the case of a large and complex
case (and these are usually dealt with by the Fran-
chise Board rather than the NEPB) it is quite com-
mon (approximately one third of cases) for a com-
pany to have to come back to the Franchise Board
after a year or two so that further poltution control
measures can be specified in: the light of expe-
rience gained.

(2) As pollution control systems develop, the
cost of pollution control also increases. Removing:
the first 95 % of pollutant may be relatively easy
in technical and cost terms. Removing the last
5 9% can be very difficult and hence very expen-
sive. Thus in the early years of the NEPB, when
the most obvious and worst pollution was being
tackled, it was easy to get the co-operation of in-
dustrialists. And in any case they too wanted to
tackle pollution. As pollution control enters a
more sophisticated phase eg. dealing with -very
small concentrations of certain chemicals, indus-
trialists possibly see less point in spending inc-
reasingly large sums of money and going to
lengths which may disrupt the production process
of effect the product. For example, in the US the
oil companies pointed out in 1979 that the loss
of oil because of the ‘Iran crisis could easily be
met by relaxation of control in the use of additives,
sulphur content etc. Similarly; at- hearings before
the US National Air Quality Commission, a re-
presentative of the Manufacturing Chemists As-
sociation testified that a 1978 study showed that
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90 % control of the industry’s hydrocarbon emis-
sion would involve a capital outlay of only $1
billion but that achieving only 3 % more control,
as demanded by the US Environmental Protection
Agency, would cost $2.9 billion. Furthermore the
chemical industry was responsible for only 3 per-
cent of all hydrocarbon emission nationally.

(3) The economic situation in Sweden has been
less favourable. Company profits have been
squeezed and companies are therefore likely to
fight harder against increased costs due to poll-
ution control measures.

(4) Yet another aspect of the cost argument —
the subsidy scheme — is now far less generous.
Although the polluter pays’ principle is accepted
in Sweden,?0 in practice the taxpayer has stepped
in with subsidies for pollution control invest-
ments?! (initially with the objective of reducing
pollution but later with the added objective of
creating employment). For example, it was de-
cided in 1969 that subsidies should be available
for a transition period (which ended in 1975) at
a rate of 25 %. In 1971 the subsidy was increased
to 75 % of the cost of pollution control measures
in industry for the period 1 November 1971 to
30 June 1972. A similar scheme, at 50 % subsidy
was operated in 1972/3 and 1973/4. In total up
to June 1975 some Skr 740 million was allocated
to anti-pollution control measures in industry
(60 % for water purification and 40 % for air pu-
rification). The fact that subsidies (particularly at
the higher rates) were available for only specified
periods may itself have encouraged polluters to
turn to the NEPB exemption procedure. An ex-
emption could be obtained in three or four months
whereas an F.B. permit could take very much
longer — possibly over a year — by which time
the subsidies might not be available. Subsidies
can still be obtained on a small scale but are con-
fined to innovations in pollution control equip-
ment. There is also still a subsidy scheme for mu-
nicipal sewage treatment plants, according to the
degree of purification achieved. The level of sub-
sidy ranges from 30 % to 50 %.

(5) The most important reason for the drift of
cases to the Franchise Board is the most simple.
Basically the NEPB has gradually got much to-
ugher with polluters, whereas if anything the
Franchise Board has become slightly less tough
in its approach. The standard advice to any large
industrial polluter, from the small group of law
firms specialising in the pollution field, is to take
his case to the Franchise Board, where experience
suggests that their client will get a more ’sym-

pathetic™ hearing. Consulting organizations have
also run comparable cases in parallel through the
NEPB and F.B. and have found that the F.B. has
been less demanding.22 From the point of view
of the industrial polluter, the NEPB is now more
inflexible, more difficult to reach agreement with
and more single goal orientated. ie. it tends to
pursue the goal of environmental improvement
more vigorously, placing less emphasis on cost
consideration.

 Given what are in essence conflicting goals —
protecting and improving the environment, but
taking into account cost and other economic con-
siderations — the NEPB seems to have resolved
the conflict by deciding to stress the environmen-
tal goal and place less emphasis on the cost con-
sideration. Just how this process of re-defining
goals has come about is difficult to determine.
The dynamics of organizational change and the
development of organizational goals and ideolo-
gies is a complex process. One explanation is that
the growth of the organization has seen the arrival
of environmentally conscious scientists and tech-
nologists fresh from university, with little or no
contact with industry. After all, if you are a scien-
tist, keen to protect the environment, what better
career option than to seek a post with the main
controlling agency? The result is that one of the
most common complaints from industrialists
when interviewed is that the NEPB staff are idea-
listic”, “’unrealistic”, "’ignorant of the realities of
industrial and commercial life” etc.

The NEPB thus appears to have re-defined it’s
goals somewhat, even though, like the Franchise
Board, it is required to balance pollution control
against cost and economic considerations. The
fact that the NEPB staff press the environmental
case as hard as they can (either in negotiating
exemptions or in presenting the environmental
case before the Franchise Board), has meant that
it is now much more difficult to reach a consensus
between the controllers and the controlled. In-
dustrialists thus turn to the adversary procedures
which environmentalists (possibly influenced by
US experience) in the early years of the Act saw
as potentially tougher” with polluters. Its is the
court-like Franchise Board which is now seen as
"fair” by the polluters, not the NEPB. In fact this
situation is not surprising as in the debates and
consultations preceding the 1969 Act, the indus-
trialists consistently favoured the creation of a co-
urt to handle pollution cases. They were opposed
to the setting up of a single administrative agency,
with a wide degree of discretionary authority.



There were three reasons for this attitude. (1)
Sweden already had a system of Water Courts
and industrialists had been perfectly happy with
the way in which these courts had operated (par-
ticularly as the existing legislation favoured users
of water). i

(2) It is reasonable to argue that quasi-judicial
structures may be generally preferred by indus-

trialists because such structures present greater’

opportunities for the presentation of legal and
technical arguments, which Courts must take into
account. For example in Britain in the 1950s the
Federation of British- Industry favoured the setting
up of a court to.control restrictive trade practices.
It strongly opposed the setting up of a lay tribunal
to advise the Minister, believing that a judical
body was the only way to ensure complete ob-
jectivity and impartiality.23 In Sweden, large com-
panies have always tended to favour the Franchise
Board, as they have (or are able to hire) the ne-
cessary expertise to present a strong case. In con-
trast smaller companies have preferred the relative
informality of the Protection Board.

(3) Another factor influencing industrialists was
the high political salience of “the environment
and pollution” at the time. In such a situation
it may be difficult to establish a clientela rela-
tionship with the"controlling agency as the agency
will be subject to considerable public and political
pressure to be “tough with polluters”. (US ex-
perience in the pollution and food additives field
would tend to confirm this danger — where agen-
cies may over-react to public pressure eg. the Fe-
deral Drugs Administration banned the use of sa-
charin in 1977 and the affected interests had to
fight in Congress to reverse the decision. In 1979
the Environmental Protection Agency banned the
use of the chemical 2-4-5 T after pressure from
Vietnam Veterans and pregnant mothers had re-
ceived widespread publicity. The immediate re-
sponse of .the main manufacturer of 2-4-5 T was
to threaten to challenge the ban in the Courts
as in their view it was not founded on scientific
evidence). Taking into account the political cli-
mate at the time in Sweden, it was perfectly ra-
tional for industrialists to press for a quasi-judicial
structure and subsequent events séem to suggest
that their strategy has worked.

The result of the debate over whether to set
up an agency or a Court was, of course, the com-
promise system of the NEPB and the Franchise
Board. This compromise tends to confuse outside
observers who see a contradiction in the fact that
(a) polluters have a choice of agency and (b) the
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NEPB appears as a sort of 'environmental pro-
secutor’ before the Franchise Board. ie when a
polluter applies to the Franchise Board for a per-
mit, the NEPB is allowed to. comment on the
application as an interested party and will appear
at the hearing in order to press for the strongest
possible pollution control measures. On the other
hand, if a polluter applies for an exemption the
NEPB is both ’prosecutor’ and ’judge’. (The pos-
sibility of a simplification of tHe NEPB's role will
be discussed in Section 4).

In practice, polluters have reaped the special
benefits that each type of regulation brings. Ha-
ving favoured a quasi-judical structure during the
passage of the legislation, the industrialists ini-
tially in practice seemed to prefer the administra-
tive agency in the form of the Protection Board.
They appeared to be developing a consensual or
even corporatist relationship with the NEPB. En-
vironmentalists, worried at the possible develop-
ment of clientalism began to see advantages in
the more adversary procedures of quasi-judical
structures. As conditions have changed (for the
reasons indicated earlier) then so the industrilists
have turned to the quasi-judicial structure which
they orginally favoured during the passage of the
legislation. In order to more fully understand this
development we need to examinethe behaviour
of the two agencies in more detail. " -

3.3 The National Environmental Protection Board
(NEPB) L

The NEPB has been in existence approximately
ten years and it can be argued that the organization
is at something of a crossroads in its development.
It has grown rapidly and by 1978 employed over
630 personnel. The formal structure of the NEPB
is illustrated below. . :

Initially the NEPB operated through a system

" of ten Divisions but in 1975 it was reorganized

into a more integrated Departmental structure..
For example the Air and Water Divisions were
merged into the Technical department. There are
clear signs, however, that the NEPB is good ex-
ample of Pressman and Wildavsky’s observation
that “an agency that appears to be a single or-
ganization with a single will turns out to be several
suborganizations with different wills”.24 In par-
ticular there is conflict within the agency over
the locus of the policy-making function. In part
this stems from the lack of clearly specified goals
in the legislation.. The consequence of this is that
the NEPB isitself left to formulate operating goals
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to a considerable degree, and staff are not always
clear what the objectives of the NEPB are.25 It
is difficult to identify an agreed strategy or agreed
objectives for the organization. In one sense lack
of.clearly laid down objectives does not present
a problem to employees in a programme as this
can present opportunities for them to impose their
own goals on the organization.

Also, in the early days of the NEPB, lack of
specific goals did not matter all that much as it
was quite obvious to all that something had to
be done about poliution. So the NEPB was rather

Diagram Il Sewage treatment in Sweden 1965-1978
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like the Salvation Army. charged with fighting
”sin”. As “’sin” is in plentiful supply, there is
seemingly little point in spending too long de-
bating which “’sin” to tackle first! Using this ana-
logy the NEPB, in its first ten years, has got rid
of a lot ofisin. The most obvious and easily pre-
ceived pollutants have been tackled - particularly
in the area of water pollution. To take the most
spectacular example — development of sewage tre-
atment — it is clear that very' great progress has
been made.
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NO TREATMENT — 8000 ------

SEDIMENTATION 190 (-26) 202000 E- 37000;

BIOLOGICAL TREATMENT K17 (-kb) 1 508000 (- 237000

CHEMICAL TREATMENT 138 (+10) 302000 (+ 10000)

BIOL.-CKEMICAL TREATMENT 607 (+31) 4 727000 (+ 226000)

COMPLEMENTARY TREATMENT 16 (49) 100000 (+ 79000)
1 268 (-20)

6 840000

The figures in the brackets refer to the change since | januari 1977

! Population clusters with at least 200 inhabitants are called locatilies if the distance between buildings as a
rule does not exceed 200 metres. Localities account for approximately 83 % of the toal population.
2 half of which are without connection to municipal sewer system.
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A difficulty .arises, however, when one .asks
such questions as, was heavy investment in
municipal sewage. treatment the most. cost-effec-
tive use of available public, funds? Have resources
been concentrated on tackling the most hazardous
pollution? Would it have been better to have spent
rather less on municipal sewage treatment and
rather more on reducing pollution from industrial
sources” There are, of course, no easy. answers
to such questions but it is not unfair to argue

that the NEPB seems lacking in the necessary:

economic expertise needed to try to answer them.
In fact the organization has built up a great deal
of scientific and technical expertise in the poll-
ution field but the number of staff who are em-
ployed as professional economists is tiny (less than
half a dozen). This makes the agency somewhat
vulnerable to criticism for demanding control
measures which are costly in terms of likely be-
nefits. In a similar way the Environmental Pro-
tection Agency in the U.S. has recently come un-
der attack for its lack of concern with the econ-
omic impact of its regulations.26

The issue of where to concentrate available re-
sources to control pollution is in fact still of great
importance, particularly in relation to the division
of resources between municipal and industrial
pollution. It will be vital that the NEPB (or failing
that the Ministry of Agriculture).should conduct
a cost-benefit study of the likely effects of in:
troducing filtration systems for all municipal se-
wage treatment plants. Such a policy would prove
to be extremely expensive and it is not unrea-
sonable to argue that resources could be better
spent on other, more serious, pollution hazards.
So far, priorities seem to have been determined
within NEPB according to which Department or
Division had the most influence within the or-
ganization, rather than by-any objective, rational
process of choice between well costed options.

The nature of the policy-making process within
the NEPB is probably the most important issue
facing the organization at present. There is little
doubt that something of a policy vacuum has been
allowed to develop within the organization. Or-
ganizational growth and expansion has been a key
objective?” and this, added to a preoccupation with
individual cases, has meant that insufficient at-
tention has been made to the determination of
policy priorities. As organizational growth has
now almost stopped, the NEPB is now experien-
cing some internal stress as Departments and Di-
vistons try to fill the policy vacuum. Who within
NEPB is going to determine priorities? Will the

Minicipal.division.of the Technical Department,
for example, continue to press the case foy con-
tinued investment jn. municipal sewage treatment
) effecttvely” Or will, say,the Research Depart-,
ment, which has shrfted its policy in dlstnbutmg
research funds to outside bodies from. a.purely.
responsive stance to a more. mttraung role (ie.it
is increasingly identifying priority: areas where b
believes research is needed, rather than respon-
ding to the flow of applications) play a more .in-
fluential policy role in the. future?,. . y

The most: likely outcome of this struggle 1s,
however that the Planning Secretariat will emer-
ge, if 1t hasn’t already done so, as.the }policy,
engine” within the NEPB. Since approxnmate]y
1975, the Planning Secretariat has been trying to
develop the Annual Budget of the NEPB into a
genuine policy and planning document. If this
move is successful a more sophisticated policy-
making capacity will be developed with individual

. Departments producing proposals over which the
"Planning Secretariat will act as-arbiter. There is

also evidence that senior management within
NEPB has become more conscious, in the last
two years, of the need for a'more gffective policy
making machinery at senior level. This would not
only lead to a more rational use of resources but
might also protect the NEPB from a rather hostile
mass media.

Indeed the new tough ”bureau 1deology” (to
use Down’s term) which the NEPB has developed
may be in part a defence mechanism in response
to the hostile media coverage. As Down’s sug-
gests, one condition under which bureaux may

_develop ideology is when they are engaged in

highly controversial activities. " They need ideo-
logies to justify their existence to their members
and to the outside world, since they are under
constant attack.”?® There is certainly no doubt
that the NEPB has been under farily constant pu-
blic attack. There_ has been a tendency for the
NEPB to be held responsible, as the agency re-
sponsible for the environment, for whatever goes
wrong in the environmental field. This if NEPB
is going to be under constant attack for not “’doing
enough” its staff are likely to get tougher with
polluters, whatever the rights and wrongs of the
individual case. An interesting aspect of this de-
velopment is that if the NEPB was to be accused
of clientelism, it is its relationship with and re-
sponse to the environmental movement which co-
uld now be cited as evidence, rather than its close
relationship to industrialists.
Because of the contmued 1mportance of




environment” as a political issue, with its atten-
dant media coverage, a considerable proportion
of senior staff time has been spent on “trouble
shooting” in response to media coverage. The de-
velopment of a corporate management team wo-
uld enable the NEPB to develop clearer, well ar-
gued objectives, derived from a more thorough
process of the evaluation of existing policies.

3.4 The Franchise Board (FB)

The Franchise Board (FB) provides a considerable
contrast to the NEPB. It is much more confident
in its role, much more popular with polluters and
much more cohesive as an organization. No doubt
its small size is an important factor in producing
this cohesion. (The total staff of the FB in 1978
was less than 30.) It is organized into four divisions
under the Chariman and Administrative Chief
and his three Division Chairmen with each Di-
vision having a Technical member and Secretary.

Formally the "Board”, when it sits to hear a
case, consists of a Chairman (either the Chairman
and Administrative Chief of the FB or one of
his Division Chairmen) and a Technician (again
one of the four Technical members of the FB).
Both of these are full time staff of the FB itself.
Of the additional two members (part-time) one
will have experience of the NEPB, and one will
be an industrialist or will be experienced in local
government.?’

The FB is in fact a rather strange administrative
animal and has been described as a court but
not a court”. It is court-like in that the Chairman
of the ”Board” hearing each case must be a Judge,
(the Chairman and Administrative Chief and his
Division Chairmen had experience as Judges in
the Water Courts before joining the FB), the Board
hears evidence from interested parties and then
produces a judgement and awards (or not) a per-
mit. On the other hand it is less formal than a
normal court as interested parties can discuss cer-
tain aspects of the case informally at the FB before
the formal public hearing. But the FB as an or-
ganization is somewhat dominated by lawyers
(though it should be said that the lawyers have
built up a considerable technical expertise over
the years) and this has important consequences
for its style of operation. By contrast, in the NEPB,
the technicians are more powerful than the la-
wyers.

An important feature of its quasi-judicial ethos
is the emphasis on the balancing of evidence and
the resolution of conflict in pollution cases. In
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a sense this might be seen as part of the ideology
of the law — staying above conflict, weighing the
evidence on both sides. Although the NEPB se-
ems to be gradually abandoning its "balancing”
role, the FB, conscious of its statutory duties, is
still firmly committed to balancing the interests
of pollution control against cost considerations.
When the FB decides a case it is faced with the
polluter on the one hand and the NEPB on the
other (plus various other interests such as pressure
groups, local authorities etc.) and it has to devise
a solution, embodied in the permit, which strikes
a balance between the two opposing considera-
tions. In this sense the FB might be characterized
as less a pollution control agency than a conflict
resolving agency. Societies recognise that although
control of pollution is important, so are jobs and
economic wellbeing, and some way has to be fo-
und to resolve these conflicting objectives. Inte-
restingly, FB staff often seem to evaluate the or-
ganization’s performance in terms of the accep-
tability of their decisions. For example they see
indicators such as the number of times interested
parties appeal against FB decisions as important
in assessing the performance of the FB ("relatively
few appeals against our decisions, therefore we
are doing well™).

Because of the case by case approach (personnel
tend to be preoccupied with the flow of individual
cases across their desks) and the balancing phi-
losophy, the FB tends not to think in policy terms.
("We don’t have policies — we are a court — we
try cases”.) Such policy discussion as there is wit-
hin FB tends to be very informal, say over coffee
or arising out of discussions of an individual case.
But in fact there seems to have been a deliberate
decision to be less tough with polluters, because
of the pooreconomic climate.30 This has generally
not meant a decline in the standard of pollution
control measures demanded, but has mainfested
itself in a greater willingness to give companies
more time in which to apply measures. Thus more
and more companies are coming back to the FB
within a year or two of being granted a permit,
and they are generally granted more time.

Another significant FB policy (more difficult
to identify) seems to be a preference for establis-
hed, and well tried pollution control techniques.
The FB prefers established techniques, improved
where possible, to more radical or innovative de-
velopments. This "policy” can of course be de-
fended on perfectly rational grounds, but it does
have implications for the development of poll-
ution control (and the pollution;control industry)
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in Sweden. It is a policy of incremental change
and that too has its risks, as does a policy of in-
novation. Another factor leading towards incre-
mentalism is the weight placed on what is hap-
pening in the particular industry as a whole, when
an individual case is being heard. The Board se-
ems anxious to avoid imposing significantly grea-
ter costs on a given firm which puts in an ap-
plication than those already carried by the rest
of that industry, for fear of putting any one firm
at a significant competitive disadvantage. Finally,
incrementalism is further emphasised by the "po-
licy” of reaching a unanimous decision amongst
the five Board members hearing each case. As
conflicting interests are represented there, com-
promise (and therefore incremental in all proba-
bility) decisions are likely to be reached.

So as with the NEPB, it might be argued that
the FB needs to strengthen its internal policy-
making structures and processes so that (a) it is
more aware of when it is actually making policies,
through the case by case approach, and that (b)
the.likely effects of such policies can be more
fully explored.

4. Some Weaknesses of the Swedish System

The Swedish poliution control system is by in-
ternational standards a very open system. For ex-
ample in Britain, by contrast, the pollution control
system is characterized by extreme secrecy regar-
ding the nature of polluting processes and even
the exact nature of pollution discharges.3! Yet it
is difficult to argue, in the Swedish case, that pu-
blic influence on either of the two main control
agencies is very great. There is of course a greater
sensitivity on the part of the agencies if a particular
case arouses wide publicity and tougher measures
might be imposed. But, as Lundqvist notes,32 the
system is not designed to achieve high levels of
public (citizen) participation. Participation is thro-
ugh groups or local authorities and agencies rather
than direct. One formal channel of influence is
via the Board of the NEPB and the various ad-
visory councils. But these channels are more an
example of the corporativism described by Ruin,
rather than channels of public participation as
such.33 Even then it is doubtful if, say, the Board
of NEPB exercises very much influence over the
policies of the organization, let alone its day to
day work.

Neither can it be argued that government and
parliamentary influence on the agencies is all that
evident, although the consideration and approval

of the Annual Budget of the agencies is an im-
portant occasion for the exercise of govermental
and parliamentary influence. One difficulty is that
relatively little is known about the degree to which
the government can “streer” the policies of the
agencies through the appeal system. Though each
appeal is always stressed as being a unique case,
the agencies can ’learn” from each decision and
adjust their behaviour accordingly. There is also
more informal contact between officials in the Mi-
nistry of Agriculture and NEPB (far less so for
the Franchise Board, because of its “’court” image)
than might be thought from the formal consit-
utional viewpoint. The government can influence
the development of policy by setting up commiss-
ions to look into particular aspects of the policy
area, with the possibility of being able to “'steer”
policies as a result. But by and large the agencies
in the pollution field are relatively independent
of both government and parliament.

It is because of this relative independence that
the policy-making processes within the two agen-
cies are so omportant. As suggested earlier, the
implementation of the policy by agencies is a cru-
cial element in determining what the policy is.
In a real sense they often determine the policy,
even if they themselves don’t always realise it.
Indeed one on the main conclusions of this study
is that the NEPB particularly (but to some degree
the FB too) needs to strengthen its anatytical cap-
acity in terms of determining clear priorities and
in terms of evaluating existing policies and pro-
grammes.

A more fundamental weakness, however, is
that in contrast to the relatively integrated ap-
proach at the central level (in the sense that all
aspects of a polluting activity are considered) the
actual enforcement (tilsyn) seems to present po-
tentially serious problems. Though the NEPB is
technically part of the supervision and enforce-
ment system, in practice this is largely the re-
sponsibility of the County Administrations and
to a lesser extent the Communes. In practice ne-
ither the NEPB nor the FB has direct control over
what actually happens once an exemption or per-
mit has been granted. The disadvantages of this
system are considerable and are an example of
the problems caused by having too many “de-
cisions points”, to use Pressman and Wildavsky's
term. The County Administrations do not have
sufficient staff either in numbers or in terms of
expertise to supervise the enforcement side of the
pollution control system. More importantly the
County Administrations have other competing ob-



jectives. As Pressman and Wildavsky argue, “Par-
ticipants may agree with the merits of a proposal
but find that it is incompatible with other orga-
nizational goals™ .34 For example, one of the goals
of the County Administrations is to attract in-
dustry to their localities and this may well conflict
with the interests of pollution control. This system
is bound to cause problems over enforcement.
Sweden has thus separated the responsibility for
setting “’standards” from the responsibility for en-
forcement and has handed the latter function to
agencies having objectives which might be incom-
patible with pollution control.

Many participants (both controllers and pollu-
ters) privately recognise the ’tilisyn problem” and
there are the occasional public outcries when flag-
rant breaches occur. But as Lundqvist has obser-
ved coercive action against offenders has been
rare.35 Yet the development of Swedish pollution
control policy is, if anything, likely to exaccerbate
the tillsyn problem. Reflecting the current climate
of «decentralization in Sweden, the 1978 Report
of the Commission on the Working of the En-
vironment Protection Act has recommended furt-
her decentralization of the pollution control sys-
tem, giving both County Administrations and
Communes greater responsibility. Indeed it was
suggested that in the long run the Communes
(through the Health Boards) should be responsible
for supervising all polluting activities, once a per-
mit had been granted. Yet as one respondent re-
marked to this author “the only smell that the
Communes recognise is the smell of
money” .36 When faced with the choice of employ-
ment or a clean enviroment, it is not surprising
that on many occasions the Communes will be
forced to choose jobs, due to broader electoral con-
siderations.

Not surprisingly, the affected interests have re-
cognised the significance of decentralization in po-
licy terms. In particular the industrial interests
are strongly in favour of decentralization. They
see both the County Administrations and Com-
munes as more sensitive toeconomic and practical
considerations.3” Whatever the constitutional
theory about the separation of policy and admi-
nistration, the interests directly affected recognise
that the reality is quite different. To a polluter,
the way in which the legislation is administrated
is the policy and he recognises that the concept
of "agency ideology™ has a very practical mean-
ing. It is therefore sensible, from the polluter’s
viewpoint, to press for the location of greater re-
sponsibility with agencies whose “ideology” is
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closer to his own. Thus any shift in responsibility
for pollution contro! in the direction of the County
Administrations and Communes will receive in-
dustrial support. Experience with the Franchise

 Board hearings has confirmed the industrialists

belief that these authorities are noticably less re-
strictive and less “difficult” than the NEPB.
In fact the decentralization movement appe-

“ars to be so strong at the present3® that a more

rational (in pollution control terms) system is un-
likely to emerge. If we define rationality in this
case’? as devising a pollution control system
which is likely to have the greatest measure of
success in reducing pollution, then the decentra-
lization policy may be said to be irrational. It may
serve political objectives for the political parties
but it is likely to weaken what has been inter-
nationally recognised as a relatively effective poll-
ution control system, by further separating the
formulation of policy from its actual supervision
and enforcement. Moreover this separation is ac-
companied by likely goal conflict due to the con-
flicting objectives of both County Administra-
tions and Communes. A more rational pollution
control system for Sweden would seek to integrate
the supervision function with the decision-ma-
king function. This instead of giving the Com-
munes and County Administrations more enfo-
cement responsibilites, it would-lbe more rational’
to develop a regional structure for the NEPB, de-
signed to enforce permits and exemptions which
had been granted to polluters.

Such a reform would have two:important effects
(1) supervision would be more effective as per-
sonnel would be (a) part of an organization pos-
sessing the necessary scientific and technical ex-
pertise in pollution control and (b) they would
be part of an organization whose sole function
was pollution control and would not have other
conflicting objectives in view. (2) By being more
involved in the actual supervision of pollution
control, the NEPB would be able to add to its
practical expertise. At present there is Some cri-
ticism that the NEPB staff are “’too theoretical™
and lack practical knowledge of industrial pro-
cesses. This has two, opposite, effects. (a) NEPB
staff can sometimes appear naive when presenting
a case before the FB because they lack practical
knowledge: and may demand unreasonable poll-
ution control measures as a result, (b) their lack
of regular contact with industrial plants can so-
metimes lead them to underestimate pollution da-
mage.

If the NEPB was given greater enforcement and
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supervision responsibilities, then a useful subsi-
diary change could be introduced without harmful
effects on the NEPB - that is the removal of the
exemption power from the Protection Board. The
Commission on the Working of the Environment
Protection Act has in fact proposed such a change
but under present circumstances this could have
quite harmful effects on the NEPB - even though
the NEPB itself might welcome such a develop-
ment. From the NEPB’s viewpoint the loss of
its exemption function could reduce the stress on
the organization quite considerably as it would
then, legitimately, be able to be a single goal-
orientated organization. It would then be able to
present the environmental case (as the Commis-
sion has suggested) before the FB, without being
open to criticism for not taking sufficient account
of cost considerations — that would be the sole
responsibility of the FB. On the other hand, re-
moval of the exemption function could further
isolate NEPB from the reality of the industrial
world, unless it is also given a greater enforcement
role, as suggested above.

Thus an “ideal” administrative system might
be for NEPB to lose its exemption role, and be
given a regional enforcement capacity, leaving the
Franchise Board to issue permits. The NEPB wo-
uld then have a single role of presenting the
strongest possible case for pollution control, con-
ducting research and framing proposals for even-
tual government approval. In practice the NEPB
will lose its exemption powers, but will not get
a regional enforcement structure. Instead, powers
will be devolved to agencies least likely to exercise
them in the interests of pollution control.

Sadly, Sweden, having set such a good example
with its integrated and open pollution control de-
cision-making structures, seems likely to miss a
good opportunity to move closer towards a model
(and rational in terms of pollution policy) poliution
control system. A failure to appreciate the scope
for independent policy-making within agencies
combined with a commitment to decentralization
as a creed, without recognising its costs (in terms
of objectives in specific policy areas), may leave
Sweden with a less effective system for protecting
what, to and Englishman at least, seems an ex-
cellent physical environment. Whether future ge-
nerations will see the rather general, unspecified
and unmeasurable benefits of decentralization as
a reasonable trade-off remains to be seen.
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tation, Berkeley, University of California Press, 1973.
For studies of Swedish nature conservation see Na-
ture Conservation in Sweden: Recent Developments
and Legislative Change, (1976) Nature Conservation
Division, Environment Protection Board, Fach, S-
171 20, Solna 1, Sweden, and Dr.M. George, Survey
of Northern and Western European National Parks
and Equivalent Reserves: Report on Sweden, publis-
hed by International Union for Conservation of Na-
ture and Natural Resources, 1974. :

The following types of factories or other establish-
ments may not be constructed without a permit or
exemption:

1. a mine or ore-concentration plant.

2. a sintering plant, ironworks, steelworks, or ferro-
alloy plant. :

3. a metal works or metal refinery

4.|an establishment for the surface treatment of me-
ta ’
5. a cement factory.

6. an establishment for the production of lime by
slate burning.

7. a mineral-wool factory.

8. a mechanical wood-pulp mill, paper mill, cellulose
mill or wallboard factory.

9. a sugar factory.

10. a starch factory.

11. a dairy, powdered-milk factory or ice-cream fac-
tory.

12. a slaughterhouse, canned-meat products factory
or incinerating plant.

13. a fish-meat or fish-oil factory or a factory for
the preparation or preserving of fish.

14. a factory for the preparation or preserving of
vegetables or fruit.

15. a margarine factory.
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16. a yeast factory.

17. a bone-meal or hide-glue factory.

18. a brewery or malt factory.

19. a factory for the preparation for dyeing of textiles,
or a wool-washing establishment.

20. a laundry for more than 10000 kg of washing
per 24 hours.

21. a tannery or other etablishment for the dressing
of leather.

22. a factory for the production of basic chemicals.
23. a factory for the production of fertilizers.

24. a factory for the production of plastics, synthetic
fibres, or synthetic rubber.

25. a rubber factory.

26. a carbon-black factory.

27. a pharmaceutical-preparation factory.

28. a factory for the production of gunpowder or
explosives.

29. a factory for refining oils or fats.

30. a factory for the production of paints, colours,
dyes, resins, varnish or solvents.

31. a factory for the production of washing-deter-
gents.

32. a factory for the production of pesticides.
33. a nuclear power plant.

34. a steam power plant or other plant to be fired
with fossil fuel and having a power input exceeding
50 MW,

35. a coal-gas plant or cracking-gas (fuel gas supp-
lements) plant.

36. an establishment for the treatment or depositing
of refuse, if the supplied quantity of refuse exceeds
50 tons per year, or a plant for the treatment quantity
of refuse exceeds 50 tons per year, or a plant for
the threatment of oil waste or ther special waste.
37. an establishment for the keeping of animals with
accommodation for more than 1000 slaughter hogs
or 10000 head of poultry.

38. a plant for the drying of animal manure.
But no appeal is allowed from an NEPB exemption.
In practice polluters having difficulty would ask for
their case to be heard by the Franchise Board.
For a discussion of the implementation process see
Pressman and Wildavsky Ibid. Eugine Bardach, The
Implementation Game: What Happens After a Bill Be-
comes Law, MIT Press, 1977. C. Weiss, Evaluation
Research, Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1972.
L.A. Gunn,”Why is Implementation so Difficult?”,
Management Services in Government, Vol. 33, No. 4,
November 1978, pp. 169-177.

C. Weiss, Ibid, p. 25.

See Hans L. Zetterberg, Environmental Awareness
and Political Change in Sweden, University of Umed,
1978, pp. 23. For an account of the emergence of the
environment as a political issue in Britain see S.K.
Brookes, A.G. Jordan, R.H. Kimber and J.J. Ri-
chardson, ""The Growth of the Environment as a Politi-
cal Issue in Britain”', British Journal of Political Scien-
ce, Vol. 6, Part 2, April 1976, pp. 245-255.

For an indication of Sweden's relative position see
The Economist, May 19, 1979, pp. 118-119 and The
State of the Environment: An Appraisal of Environ-
mental Conditions and Trends, O.E.C.D., 1979.

See H. Scarrow, " The Impact of Domestic Air Poll-
ution Legislation”. British Journal of Political Scien-

ce, Vol. 2, Part 3, July 1972 pp. 261-282.
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L. Lundqvist, Do Political Structures Matter in En-
vironmental Politics? The Case of Air Pollution
Control in Canada, Sweden and'the United States”,
Canadian Public Administration, Spring, 1974, p. 133.
Ibid, 132.

The annual figure is approximately 150 to the FB
and 100 to the NEPB.

For a discussion of the costs of environmental pro-
tection see Johan Facht, Emission Control Costs in
Sweden, Industriens utredningsinstitut, Stockholm,
1976 and Karl Lidgren and Inger Olsson, The Mac-
roeconomics of Environmental Protection, NEPB,
1978.

See Environmental Policy in Sweden, Q.E.C.D., Paris,
1977.

It is of course difficult to measure the “toughness”™
of regulation. In practice perceptions may be as im-
portant as reality. Interviews. with both regulators
and regulated clearly indicate that the NEPB is per-
ceived by all participants to have become tougher
in its approach and that these perceptions influence
the decisions of polluters.

See J.J. Richardson, The Policy-Making Process, Ro-
utledge and Kegan Paul, London 1969, p. 72.
Pressman and Wildavsky, Ibid, p. 92.

Prior to the series of interviews, the author distri-
buted a project outline which mentioned “identi-
fication: of objectives”. Several interviewees remar-
ked that if the research project managed to identify
clear objectives than they would like to know about
them!

See New York Times, February 22, 1979 for a disc-
ussion of attempts by the White House to control
the EPA because of the impact of its regulatory zeal
on the yrate of inflation.

For a valuable discussion of the motives of bure-
aucrats and agencies see Gordon Tullock, The Vote
Motive, Hobart Paper, Institute of Economic Affairs,
London, 1976, Chapter 1V.

See A. Downs, Inside Bureaucracy, Little, Brown and
Co., Boston, 1967, p. 245.

See Article 11 of the Environment Protection Act.
Interviews with F.B. personnel.

For an offical view of the U.K. system see Pollution
Control in Great Britain: How it Works, Department
of the Environment Pollution Paper No. 9, HMSO,
1976.

Lundgvist, p. 133.

Olof Ruin, Participatory Democracy and Corpora-
tivism: The Case of Sweden”, Scandinavian Political
Studies, Vol. 9, 1974, p. 183.

Pressman and Wildavsky, Ibid, p. 99.
Lundqvist, Ibid, p. 132.

Private communication.

Private communication.

For a discussion of the effects: of decentralization
in the U.S. see J.J. Richardson and Wendell C. Lawt-
her "Problems of Steering and Control in Decen-
tralized Public Programmes: U.S. Manpower Poli-
cy”, University of Keele, 1979.

For a fuller description of the author’s definition
of rationally see Gunnel Gustafsson and J.J. Ri-
chardson, ”Concepts of Rationally and the Policy
Process™, European Journal of Political Research,
(forthcoming).
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Eight propositions concerning public resource allocation

BY JAN-ERIK LANE

.

“"Wer heute an die Untersuchung sozialer Grundpro-
bleme geht, dem tritt sogleich der Mangel einer in die
Tiefe dringenden Methodenlehre flihlbar entgegen. Die
staatswissenschaftliche Literatur zeigt in diesem Punkte
die grosste Verwirrung, weil ein grosser Teil der Schrift-
steller, darunter solche, denen verdienstvolle Forderung
des Details zu verdanken ist, sich iiberhaupt nicht
klarmachen, welche grosse Schwierigkeiten einer Bear-
beitung der Grundphinomene entgegenstehen, wie viel
feine Unterschiede zu beachten sind, wie sehr wir gerade
auf diesem Gebiete verleitet werden, Bilder und Ana-
logien fiir reale Wahrheiten zu halten.”
Jellinek, Aligemeine Staatslehre (dritte Aufl).

I will outline an approach to the public allocation
of resources. My interest focusses primarily on
the public sector in Sweden, though I will be more
concerned with principles than data.*

Proposition 1: The knowledge available differs with
regard to the private allocation of resources as com-
pared with the public allocation of resources

The allocation of resources within the private sec-
tor is analyzed by means of the so-called economic
method. This line of research is of long standing
and now has an advanced structure. There are
a number of standard works. However, there is
no generally accepted method for the analysis of
the public allocation of resources, nor is there any
accepted theory of public resource allocation.

Proposition 2: There are differences between private
and public allocation of resources which have crucial
implications for the analysis of decision mechanisms

* Professor Karl-Gustaf Lifgren (Umed) read the manusc-
ript and made several valuable remarks. I am also grateful
to Jan Gelfgren and Svante Ersson.

Diagram 1. Allocation of resources

Market mechanism

N

Consumers
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Producers

N

Administrative process

The following differences between the allocation
of resources via the market mechanism and the
allocation of resources via the administrative pro-
cess are relevant for the development of know-
ledge.

1. The establishment of preferences: In a market
model the consumers reveal their preferences
through the purchase of a commodity at a certain
price. In the case of the allocation of resources
via the administrative process the question of
what the .consumers want becomes problematic.
Explaining why a utility is allocated via the ad-
ministrative process requires insight into the way
in which the political process functions, in par-
ticular the implications of party competition for
the allocation pattern. Furthermore, knowledge
of the ability of bureaucracies to get programs of
different kinds accepted by political authorities
is highly relevant. A pricing method for full co-
verage of costs for goods and services produced
via the public sector is used to a relatively slight
extent. The electors are afforded the opportunity
of expressing their preferences in elections, but
that only holds for some programs. With respect
to a large number of programs it is difficult to
establish preferences.

2. Decision mechanism: In a market model allo-
cation is determined by the interaction between

C e e e e e e e Y. - -
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demand and supply. Via successive adjustments
equilibrium is attained due to the behavior of the
producer and the consumer. In the administrative
process entirely different decision mechanisms
govern the allocation. Explaining why a program
exists requires a theory about the politico-admi-
nistrative process as well as a theory of imple-
mentation. Theories of incrementalism (Lind-
blom, Wildavsky, Sharkansky) and organizational
rationality (Cyert and March) by no means iden-
tify the same — or similar — variables and inter-
dependencies as price theories (Scitovsky, Left-
witch). '

3. Welfare implications: In a market model it is
comparatively easy to establish the welfare im-
plications of a certain allocation of resources, since
a given distribution of incomes can be presumed.
The existence of external effects may be difficult
to analyze, but in principle it may be assumed
that individuals maximize their utility given a cer-
tain distribution. In the case of public allocation
of resources other methods are required to esta-
blish the welfare implications. On the one hand
the welfare implications depend on other factors
than those which the individual controls such as
the supply of public utilities and his own situa-
tion. On the other hand the individual does not
pay for a public utility when consuming it but
usually via taxes. The consumption of public uti-
lities presupposes an allocation of resources that
affects problems of distribution.

4. Efficiency: An interesting example of the diffe-
rence between the allocation of resources via the
market mechanism and the allocation of resources
via the administrative process is afforded by the
conditions for Pareto optimality for the allocation
of private utilities and the allocation of pure col-
lective utilities, when there is perfect competition
(Riker & Ordeshook). A private utility is allocated
according to the principle

M
M x = I X

where there are i number of commodities, m number
of individuals, xX™ stands for the amount of a com-
modity, i = 1..N, and X! is the total amount of com-
modity i ,

To the commodity vector x™ belongs a utility
function UM (x™M) and the condition for efficiency
in consumption is: '

U Au?
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ax .t ax. 2 IX.
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where j is any other commodity, i=1..N, j=1...N,
and i#j

The fact that the allocation of private goods where
there is perfect competition satisfies (2) can be
proved by showing that this type of resource al-
location implies that (2) is automatically fulfilled.
The allocation of private utilities where there is
perfect competition implies that a qonsurher de-
mands commodities according to the principle:
Maximize UM(XM) subject to the condition

' m m _
3) §= p;¥X; - B =0

It follows from the optimum conditions that
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since the prices are the same for all consumers.

A pure collective good is allocated on the principle

6 x;=x; =x 2=, .xiM

i e public goods are enjoyed “’in ‘common in the
sense that each individual’s consumption of such’
a good leads to no subtraction from any other
individual’s consumption of that good” (Samuél-
son p 199). If this good is allocated efficiently there
is the following condition for Paréto optimality:

au™ : )
v m .
© ¢ i -pt
m=1 su™ pj
ax ™
]

where Xj stands for the consumption of a private good,
Xj is a public good and p! is the sum of all the consumers’
marginal evaluations of the public good.




Condition (6) is different from condition (4) in
that optimality occurs when the sum of all in-
dividuals’ marginal substitution ratio between a
public good and a private good equals the ratio
between the prices. In condition (4) optimality de-
pends only on the individual consumer who op-
timizes his utility when the marginal utility for
two private goods equals the ratio between the
prices.

Proposition 3: Theory formation about public alloca-
tion of resources is problematic

There is no real structuring of different groups
of problems and it is not clear how different theo-
ries relate to each other. Only when it has been
ascertained whether different theories conflict or
support or complement one other is it possible
to see the beginning of a successive development
of knowledge, a cumulative process. Two distinc-
tions seem particularly relevant for the majority
of problems:

(a) Which field or level within the public sector
is being studied?

(b) Which type of problem is topical: a positive
or a normative problem?

(a) To identify general mechanisms of resource
allocation for the entire public sector does not
seem meaningful. With respect to budgeting there
are substantial differences between the decision-
making situation of the national government and
that of local government (Wildavsky 1975). On
the income side the problems are different for the
national government and the local government.
Moreover, it seems reasonable to distinguish be-
tween decision mechanisms at different levels
when it is a question of hierarchically built-up
decision systems such as those within public ad-
ministration systems. An account of the decision
principles which occur in national budgeting
(Wildavsky 1964, Heclo & Wildavsky) appears to
have little relevance for the analysis of budgeting
at local and regional levels (Sharkansky, Danzi-
ger). The degree of decentralization has implica-
tions for decision mechanisms when it is a matter
of the public allocation of resources.

(b) A distinction may be introduced between po-
sitive theory and normative theory. To describe and
explain how the allocation of public resources is
managed is one thing and to analyze how this
kind of allocation of resources can be rendered

Eight propositions concerning . . . 243

more effective is a different matter. Whereas
economists have dealt more with normative pro-
blems concerning how to derive preferences for
pricing public goods and how to tax according
to some efficient method (Houghton) (Economics
of Public Finance), political scientists have more
concerned themselves with the description and
explanation of actual decision mechanisms and
budget results (Glenny, Meisinger). Even if there
is no reason to give priority to either one of these
approaches, there is reason to keep them apart.
Finally, it seems essential to distinguish be-
tween systematic and genetic studies with regard
to the public allocation of resources, because a
study like Fenno’s Power of the Purse (1966) is very
different in terms of conditions of scientific va-
lidity and testing from the works of Peacoch and
Wiseman (1961) and Fabricant (1952).

Proposition 4: Concept formation with regard to pu-
blic allocation is problematic

Let us look at two fundamental concepts like col-
lective utility and program budgeting.

(a) Collective utility
There are two problems which are easily mixed
up: on the one hand an adequate concept of col-
lective utility is to be introduced; on the other
hand there remains the question of how the set
of public goods and services relates to the concept
of collective utility. :

There are different criteria for determining what
a collective utility is: (1) A limitation on the al-
location of a good is not possible or rational on
the supply side, i e the allocation of a commodity
to one individual implies that it is allocated to
other individuals. (2) A limitation on the allo-
cation of a good is not possible or rational on
the demand side, i e the consumption of a com-
modity does not prevent it from being consumed
by others. Both conditions (1) and (2) imply that
pricing is impossible. The two criteria can be used
in.a 2x2.table:

Table 1. Collective utility

»

Limitable Illimitable

Competition Private utility

‘| Pure collective
utility

Non-competition
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To adduce instances of pure collective utilities is
not difficult. Problems arise concerning such pu-
blic goods as public health nursing, education,
power distribution and environmental protection.
None of these goods appear to belong to the group
of pure collective utilities. Health nursing produ-
ced in public management is limitable and at the
same time there is no competition for the good,
ie the fact that an individual is given nursing
does not signify that everybody is given nursing,
but at the same time an individual’s consump-
tion of nursing does not prevent another indi-
vidual consuming this good. Higher education
seems to belong to a different category in that if
education is allocated to anybody, it is allocated
to everybody (on minimal conditions) but at the
same time there is competition between individu-
als as regards consumption (via qualifications,
etc). The fact that roads but not power distribution
are generally a pure collective utility appears rather
to be due to practical circumstances connected
with the possibility of placing a charge on con-
sumption. It is evident that electricity and gas
can be allocated as a pure private utility even if
the public sector is responsible for the produ.ctionl

The fact that these goods are public utilities
must then be accounted for by political reasons
or the advantages of large-scale production or in-
divisible investment costs. That public goods re-
move negative externalities may be due to the
difficulties of pricing these, but also to the fact
that public authority may lack the ability to extract
compensation for them. One type of public goods,
transfers, can be related to the analysis of col-
lective utilities. Transfers are justified in terms
of equality and distribution of income. Of course,
transfers are limitable.

As a matter of fact, there are a large number
of public goods of different kinds that resemble
collective utilities to a greater or lesser degree.
The classical concept of a pure collective utility
conceived as an explanation of the existence and
expansion of public goods thus has a limited
range. Other approaches such as incrementalism,
the demographic approach or a theory of party
competition appear to have greater significance.

(b) Program budgeting

The debate about program budgeting is charac-
terized by one feature: obscurity as to what the
entire problem is about. What distinguishes pro-
gram budgeting cannot be summed up in a simple
formula. The import of the concept seems to
change partly according to the practical experien-

ces of implementing this type of budgeting. The
differences between the attempts at program bud-
geting in the 1967 report Programbudgetering or
the 1973 report Reformerat budgetsystem and the
SEA-system (the State Economic Administrative

“System) of today are great with regard to demands

concerning what a budget should involve. Nor
does the criticism of program budgeting contain
any entirely satisfactory answer to how this type
of budgeting is to be identified. In several works
Wildavsky has adduced various arguments aga-
inst the introduction of program budgeting and
its variants; it is not quite apparent what is being
criticized. One line in his criticism seems to show
that PPB-systems are impracticable. Such a sys-
tem would consist of the following components:

(i)  anoverreaching structure of goals for a cer-
tain sector

(ii) a plan for the achievement of goals

(iii) an inventory and comparison of all alter-
native programs

(iv) indicators on the effectiveness of the pro-
grams in relation to the goals

Wildavsky adduces a number of arguments aga-

inst such budgeting:

(1) PPB-systems have been tried repeatedly, but
they have never been shown to function.

(2) PPB-systems lead to a centralization of de-
cision-making which is incompatible with a
democratic regime.

(3) PPB-systems result in a level of conflict that
is unacceptable.

(4) PPB-systems are technically impossible to
implement because they presuppose an abi-
lity to handle information that is beyond hu-
man powers.

(5) PPB-systems cannot be introduced without
the institutional order in which the budgetary
process is firmly established being changed
in a way that annihilates the distribution of
roles in the budgetary system.

Wildavsky’s argument may appear to be convin-
cing; his criticism has been widely accepted and
the budget theory, incrementalism, that Wildav-
sky and others have expounded is considered an
alternative to the program budget approach. How-
ever, it is doubtful if it is very meaningful to
look upon program budgeting as such a clearly
identified system. To Novick and Schick program
budgeting is not a budget theory proper but a



number of maxims about how decisions in public
administration can be rendered more rational:

(1) Clarify the goals

(2) Analyze the alternatives

(3) Distinguish between goals and activities

(4) Make the duration of the various programs
clear

(5) Make a follow-up evaluation of the outcomes

It is not quite clear why a strategy of resource
allocation based on these maxims should result
in an extreme PPB-system.

Proposition 5: There is no independent development
of knowledge with respect to public resource alloca-
tion where the public sector in Sweden is concerned.
Approaches from theories of the allocation of resour-
ces in the private sector are borrowed and transiated
to the public sector, limitations being stated. Result:
limited theories

It seems that the amount of knowledge of public
resource allocation is inversely related to its im-
portance in society. It is not improper to state
that how that budgeting is done at national go-
vernmental as well as local and regional govern-
mental level is a comparatively unexplored field.
The purely fiscal and legal side is elucidated in
Molin & Mansson & Stromberg Offentlig forvait-
ning (1973). In this work an account is given of
the results of the empirical study of some aspects
of decision-making as e g the collecting of infor-
mation. Concerning such matters which are es-
sential for budgeting such as the derivation of
the alternatives of action, the analysis of the con-
sequences of the alternatives, the valuation of the
alternatives and the selection of the alternatives
of action the authors state:

“For this part of the account there is no empirical mate-
rial proper concerning the Swedish administration.” (p
269).

Nor have the follow-up problems been mapped
out systematically. In Petita (1975) Tarschys and
Eduards present the findings of an investigation
into arguments that have occurred in the budget
requests of the state agencies. Tarschys and Ea-
duards state generally:

“This development (the growth of the budget sector)
is attended by a need for new knowledge. Economists
have long studied the distribution mechanisms of the
market sector, but we know considerably less about the
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distribution mechanisms of the budget sector. .. the
actual budget process is still largely unexplored.” (p 118).

Public allocation of resources at the local and re-
gional governments must be regarded as a neg-
lected field of research. Neither the decision-ma-
king principles for the fixing of charges and taxes
nor the decision-making principles governing the
budgetary process have been analyzed recently in
connection with the heavy expansion of the local
and regional government allocation of resources.
Borgenhammar has published two interesting stu-
dies (1968) and (1979) in which a number of im-
portant properties of the budget system of the re-
gional governments are discussed. The budgetary
process within the state enterprises has been ana-
lyzed by Polesie in Andamalsbudgetering (1976),
whereas Murray gives a survey of the reforms
of the national bugdet in Budgetreknik (1970).

In Forvaltningsekonomiska problem (1972)
various problems concerning public allocation are
discussed from the point of view to what extent
theories of private allocation can be adjusted to
the analysis of the public sector. Problems con-
nected with investment appraisal, pricing and
accounting as well as planning and budgeting are
discussed. A classical study of economic decisions
within the public sector is Forvaltningsekonomi by
Thorburn (1969).

Proposition 6: One approach to the public allocation
of resources is the study of budget techniques

The technical approach has been paid particular
attention to in official reports. The principles for
the allocation of grants and the accounting of
grants have long been discussed. Different con-
siderations have formed the basis of reforms of the
techniques. On the one hand studies have been
made of how to distinguish between different ty-
pes of appropriations such as € g operative grants
and capital grants. On the other hand problems
of budget technique have been related to over-
reaching administrative functions: planning, ma-
nagement and control.

Up to the mid-sixties the budget technique was
mainly linked up with the control function. The
appropriation system was a detailed system of ex-
penditure combined with strict instructions. In
Programbudgetering (SOU 1967:11-13) an account
was given of a first attempt to see problems of
budget technique in relation to planning. The pro-
posals of the commission were aimed at a transi-
tion fromiexpense budgeting to a program account
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of the activities of the authorities. Attention was
paid in particular to the development of new tec-
nical systems for the description of the relation
between performance and costs. In the report of
1973 Reformerat budgetsystem problems of budget
technique were related to problems of manage-
ment. What the commission had in mind was
not only a new budgetary system, but a compre-
hensive transformation of the entire way of func-
tioning of the public administration in order to
increase efficiency and goal orientation. The bud-
get and the budgetary system were the govern-
ment’s chief instruments of management. The in-
troduction of program grants would be combined
with an extensive decentralization to different le-
vels of authority. The definition of objectives
would be the principal task of the government,
whereas the choice of the means of implemen-

tation would be turned over almost entirely to

the agency level.

In the experimental work on new techniques
for local and regional government budgeting car-
ried out by the Swedish Association of Local Go-
vernments and the Association of Regional Go-
vernments the integration of budgeting and plan-
ning has been emphasized. Budgeting is to be ba-
sed on the planning of activities which in its turn
should be founded on long-range planning. The
annual budget is to be combined with a break-
down budget and budgeting covering two or more
years.

This budget technical approach is unclear in
that it contains various components the relations
between which are not always unambiguous:

(i) techniques of appropriations systems

(ii))  functions like budgeting, planning, mana-
gement and control

(iii)  centralization — decentralization

In the reform work the starting-point has been
that technical principles of allocation have con-
sequences for how budgeting functions vis-a-vis
planning, management and control as well as for
the distribution of decision-making competence.
However, it is by no means self-evident that the
transition from eg expense grants to program
grants improves the function of management or
results in decentralization. In investigations bud-
get reforms tend to be reforms of the political
system. Here a number of queries then arise as
to the consequences of alterations of systems
of appropriations and these consequences require
a close examination. To my knowledge not very

much has been done to evaluate budget reforms
within the state administration or within the local
and regional governments.

Proposition 7: An independent approach to public re-
source allocation involves a systems approach. Public
resource allocation should be looked upon as a sys-
tem of political budgeting (S).

By means of a system of equations expressing
determinants of some of the major variables of
the system of political budgeting its behavior may
be explained and predicted. I will outline some
steps towards such a systems analysis (Gelfgren).

A first approach

The system of political budgeting (S) interacts with
the environment in two ways:

(a) Input of resources
(b) Output of resources

A society has at its disposal a set of resources,
R as measured by the GNP. R can be divided
into two disjunct subsets RO and R-RO, where
RO is the resource set allocated through the sys-
tem of political budgeting (S). The size of RO and
R-RO respectively may be expressed as percen-
tages of the GNP. RO is composed of two factors
RI and Rl,. RI is the amount of resources mo-
bilized by S by means of taxes and charges. RI,
is the amount of resources commanded by S by
means of loans, i e financial savings (RI; may be
negative). All these sets are time-dependent, see
Diagram 2.

Using Diagram 2 we now approximate RI, the
income of the public sector, with a polynomiat
of degree two. RI, the income of the public sector,
is approximated by PI(X) = 23,7687 + 0,8474X
+ 0,154X2.* By extrapolating we see that in 1980
RI would be 63 % of the GNP, and that the limit
100 % is reached in 1998. (The correct value of
RI in 1979 is approximately 63 %). RI can be di-

*The function PI(X) has been obtained by first writing
PI(X) = ag + X + a2X

and then minimizing the expression

TR - @Y

i=o0

with respect to a,, a) and a,, where X=0 corresponds
to 1950 Xl to 1960, X5 to 1965, X3 to 1970 and X4
to 1975.
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Diagram 2. Resource allocation, resource mobilization, financial savings of (S) 1950-1978
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vided into two subfunctions RT, taxes and RC,
charges. RT can be approximated by Pyx) =
18,8335+0,5899x+0,0054x2 and RC can be ap-
prox1mated by P.(X) = 49352 + 0,2576X +
0,0100X2. We see that PI(X) = Py(X) + Po(X),
that is we get the approximation to RI by adding
the approximations to RT and RC.

RO, the output of the system S, may also be
divided into two subfunctions ROq, consumption
and investment, and RO,, transfers. RO can be
approximated by PC(X) = 16,1252 + 0,4854X +
0, 0027X2 and RO, can be approxnmated by PT(X)
= 8,6150 - 0, 1312X + 00239X Now RO can
be approximated by PO(X) = PT(X) + PC(X), that
is PO(X) = 24,7402 + 0,3542X + 0,0266X<. The
difference RI-RO, the financial savings, is now
approximated by P[(X) - PO(X) = 09715 +
0,4932X - 001 12x2,

The polynominals PI(X), PO(X), Py(X), P (X),
PT(X) and PC(X) can be used for a crude pre-
. diction of the future, which may be useful as long
as there are no changes in the development of
the variables of the equations.

A second approach

We now propose some elementary models of in-
‘teraction between the various main parts of (S).
If the rate of change of each component is a func-
tion of every component, a system may be de-
scribed in the following way:

Xm

where x; denotes the i-th component and fiis a
function depending on every component. The be-
havior of such a system is described by a system
of first order linear differential equations of the
following form, if all the f;:s are linear:

Xm

— =a]1X] + a12%2 + ... + a1 nXp + bl

dt

dX2

I = aX] + a77X2 + ..., + anXp + bz

i

e = apXp + apXy ... + annXp + by,
(1.2)

where x; is a property of the i-th component and
aj; represents the effect of component j upon the
rate of change of component i. In the system (1.2)
the coefficients a;; indicate the importance of the
different components for the rate of change of
each component.

Our system (S) consists of three parts (Diagram
3

i) the state
ii) local and regional governments

" iii)  social insurance institutions

; = fl(xl,xz, . ,Xn)
dXz
at = fxX9, - .- Xp) (D The arrows in the diagram indicate how money
dx. is distributed within the system. We now define
_n = f(x.x ) some functions which will be useful for further
dt n T2 - n analysis: X{(t) is the income function of the state
Diagram 3. The System of Political Budgeting (S)
Local and
2 regional
0+@& governments
N
O — > | the State >
es
o A
Social insu-
rance insti-
tutions




measured as a percentage of the GNP. X,(t) is
the expense function of the local and regional go-
vernments measured as a percentage of the GNP.
X3(t) is the expense function of the social insu-
rance institutions measured as a percentage of the
GNP. We measure the time t in years starting
from t=0 in 1950. We also assume that X;(t),
X,(t) and X5(t) are differentiable functions. X(t)
is approximated by a second order polynomial
Py(t) = 1502370 + 0,53397t - 000259t2 Xz(t)
by P,(t) = 8,80999 + 0,33196t + 001090t and
X3(t) by P3(t) = 4,17381 - 0,18660t + 0, 02088t2.

Some models

MI: The rate of change of X((t) is a linear function
of Xo(t) and X3(t); the rate of change of X(t) is a
linear function of X 1(1) and X (1), the rate of change
of X3t} is a linear function of X(t) and XH(1).

Using the polynomials we get the following
equations:

dx

— = -0,012065X, + 0,006296X 3 + 0,613980
dt. (1.2.1)
dx,

— = 0,042668X; + 0,005292X3 - 0,331157
dt 1.2.2)
dX3

— = 0,068152Xy + 0,016197X, - 1,353194
dt (1.2.3)

In this model the rate of change in the income"

of the state is negatively dependent on the ex-
penses of the local and regional governments and
positively dependent on the expenses of the social
insurance institutions. The constant tells us of
the development of the state income if no local
governments and no social insurance institutions
are present. The rate of change in the expenses
of the local and regional governments is positively
dependent on both the income of the state and
the expenses of the social insurance institutions.
The constant is a limiting factor. The rate of
change in the expenses of the social insurance
institutions is positively dependent on both the
state income and the expenses of the local and
regional governments. Assuming that the coeffi-
cients signify some relation between the impor-
tance of xj, x5 and x3 for the development of the

system (S), we shall try to see what the effect
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would be of a change in one of the functions x;.
We change the expenses of the local and regional
governments in 1980 from 28.6 % of the GNP
to 20 % and leave the state income and the ex-
penses of the social insurance institutions un-
changed. The state income would increase faster
than before but the expenses of the social insu-
rance institutions would increase more slowly
than before.

Now, if we change the state income in 1980
from 28,7 % of the GNP to 20 % and leave the
expenses of local and regional governments and
the expenses of the social insurance institutions
unchanged, the result can be seen in Diagram
4. We observe that the rate of increase of the
expenses of both the local governments and the
social insurance institutions would be decreased.
Since the incomes of the social insurance instit-
utions to some extent consist.of contributions
from the state it is natural to believe that their
expenses must decrease if the sstate income de-
creases.

M 2: The rate of change of x\(t) is a linear function
of x1(t), x2(t) and x3(t). The same is true for x(t)
and x3(t)

Approximating x)(t), xy(t), x3(t)with Q;(t), Qy(v),
and Qj(t), respectively, where Qp, Q,, Qj3 are po-
lynomlals of degree 3 we get:

dX]
— = -0,06883X; - 0,014667X, + 0,017087X3 + 1,75313
dt (1.2.4)

dxy : : :
— = 0,14085X; + 0,03002X, - 0,03497X3 - 2,35760
dt . (1.2.5)

dX3
— = -0,15515X; - 0,03306X, + 0,03852X3 + 3,11001
dt (1.2.6)

In this model the rate of change in the income
of the state becomes negatively.dependent on its
own income, negatively dependent on the expen-
ses of the local and regional governments and po-
sitively dependent on the expenses of the social
insurance institutions.

The rate of change of the expenses of the local
and regional governments becomes positively de-
pendent both on the income of the state and on
their own expenses and is negatively dependent
on the expenses of the social insurance institu-
tions. The rate of change of the social insurance
institutions is negatively dependent both on the
income of the state and on the expenses of the
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Diagram 4. The effect of a sudden decrease of the state income (The. dotted lines indicate the behaviour of (S).after the

change) B .
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local and reglonal governments but is posmvely
dependent on their own expenses.

What is the effect of a sudden decrease in
the expenses of the local and regional govern-
ments? According to Q(t) the expenses of the
local and regional governments ought to be
28.3 % of the GNP in 1980, the state income wo-
uld be 30,1 % of the GNP and the expenses of
the social insurance institutions would be 20.0 %
of the GNP. Now we decrease the expenses in
1980 of the local and regional governments to
25 %, while the state income remains at 30.1 %
and the expenses of the social insurance instit-
utions remain at 20 % of the GNP. By solving
(1.2.4) - (1.2.6) with these new values we find
that a decrease in the expenses of the local and
regional governments has a great effect on the
expenses of the social insurance institutions. Is
such an effect probable? If that is not the case,
the model must be changed.

What happens if the expenses of the social in-
surance institutions .cannot exceed 20 % of the
GNP? To answer such a question we. must in-
troduce some contraints into the models. If we
want the system (S) to have certain properties,
how do we change the coordinates to achieve this?
These are questions which- further mvest:gatlon
may answer. : \ .

Proposition 8: The system of political budgeting (S)
may be combined with various kinds of app'roaches ro
the analysis of public resource al/ocanon

The model of political budgetmg (Lane Lofgren)
can be used analytically for an inventory' of basic:
problems in the research into public resource -al-.
location. It is convenient to make the following:
distinctions: .




(a) Input, process and output approaches
(b) Micro- and macroapproaches

The distinction in (b) is applicable to the distinc-
tion between input, process and output. The re-
lation between the environment of (S) and the
mobilization of resources or the relation between
the environment and the allocation patterns of
(S) may be analyzed with macro models of a mul-
tivariate nature. Process approaches normally use
some kind of micro model. Let us develop these
distinctions somewhat further.

(i) Macrostudies of the input side

It is a well-known fact that variations in local
and regional government taxes have to do with
demographic factors. But how strong are these
factors?

Demographic factors adduced as explanation of
the taxation behavior of those active in the system
of political budgeting tell part of the story but

Table 2. Taxes and demographic factors (US-dara
on state and local governments)
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not the whole story. An interpretation of the data
in Table 2 yields two significant findings.
Firstly, environmental factors do affect taxation
behavior but the relationship is trivial. The high
correlation between the level of economic deve-
lopment and tax revenues per capita is trivial. The
negative relationships between economic develop-
ment and the share of state revenues are also ex-
pected, because it is a well-known fact that back-
ward regions depend more upon state and federal
programs than upon local government programs.
The correlation between demographic factors and
property tax revenues follows logically from these
relationships, because state tax revenues are not
property tax revenues. Secondly, as soon as we
leave the trivial fact that public resource allocation
behavior does have a basis in the economic and
social system we are left with no significant cor-
relations at all. It is not possible to predict the
choice of various taxes or levels of taxation by
means of demographic factors alone. Public al-

State and Local Government Urbanization  Industrialization Income Education
Taxes and Revenues

Tax revenues per capita .59 .23 76 .74
Tax revenues . 5 5 e 6
personal income - - . -
State revenues .

total revenues -.30 -.08 -.34 -24
Federal revenues

total revenues -.59 -32 -33 .07
Income tax revenues

state tax revenues -.05 02 .20 19 .
Sales tax revenues

state tax revenues .03 19 -.15 -.19
Motor fuel tax revenues

state tax revenues -.32 -.35 -27 , -.10
Property tax revenues

total tax revenues 36 11 .32 43

Source: Dye 1966, pp 178-209.
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location behavior is not reducible to environmen-
tal forces, but is of course dependent upon such
factors to some extent."

It should be pointed out that the relationship
between the environment and the system of po-
litical budgeting may turn out to be a case of ”Si-
tuationsgebundenheit”. In his seminal work Ma-
king Budgets (1978) Danziger shows convincingly
that the demographic factors explain less with re-
gard to allocation patterns in local governments
in Great Britain than in the US. He states:

" At least, there is no simple model of socioeconomic
determinism which explains resource-allocation deci-
sions. In the county boroughs, the demographic appro-

ach has minimal explanatory power for most allocation
measures.” (p 115)

No similar synchronic study of the variations in
crucial taxation parameters between Swedish local
governments has been conducted, though these
variations are striking. Nor are there any diach-
ronic studies of how taxes and charges have de-
veloped over time. The development of the in-
come side at national, regional and local govern-
ment levels seems to be dependent on two kinds
of factors, on the one hand automatic factors and
on the other hand measures taken by the political
systems. Politico-administrative factors are thus
vital for an understanding of the income side, di-
achronically as well as synchronically. However,
comparatively little is known about the decision
mechanisms that determine tax rates and charges.

(ii) Microstudies of the input side

The political background to the income side has
been studied in works like The Politics of Finance
by Manley (1970) and Svensk skattepolitik
1945-1970 by Elvander (1972). These studies give
a broad account of tax policies during the post-war
period. The approach is more oriented towards
the political process as it is reflected in taxation
matters than to an analysis proper of the distinc-
tive features of the decision mechanism which
are typically to be found in the taxation process.
It may be assumed that there is a set of decision
mechanisms that govern decisions on taxes and
charges at national, regional and local government

levels, which could be mapped out by means of

microstudies.

The system of taxes and charges is complicated
as an administrative system. It consists of a set
of charges and tax rates whose effects interact in
various ways and which affect many forms of so-
cial behavior. Every consideration of means and
ends in a strictly rational sense becomes a su-

perhuman task. Without a set of simple decision
principles at one’s disposal public action would
be impossible. These principles are of various
kinds. Some take the form of vague statements
of goals: levelling of incomes is good, tax on harm-
ful consumption is good, an expanding public sec-
tor is good etc. Other principles apply to the struc-
ture of the system; increases in local government
taxes must be compensated for by a reduction
of state taxes, certain consumption taxes must
keep pace with inflation, value-added tax should
be compensated for by means of transfers, infla-
tion should be countered by a reduction of taxes,
inflationary wage increases should not be caused
by the tax system, effective tax and marginal tax
should be congruent.

It is usually pointed out that the tax system
should serve various ends. As relevant goals are
mentioned:

(a) Financing of the public sector

(b) Economic stabilization

(c) -Management of consumption

(d) Levelling of incomes and property

The extent to which the tax system serves the
purpose of equality can be investigated. The most
important work with this approach is Jakobsson’s
and Normann’s Inkomstbeskattningen i den ekono-
miska politiken (1974). The tax system as a means
to increased equality has been examined in several
studies. Works by Bentzel (1952), Bergstrom
(1967) and Spant & Selander (1969) may be men-
tioned. The measures of the contributions of the
tax system to equality given in these studies refer
only to the effects of personal income tax. Total
consideration of the effects of different types of
taxes is not made. Other relevant parts are also
missing. The effects of transfers on the levelling
of incomes have not been related to the direct
effects of the tax system. The increasingly im-
portant deduction part of the pre-tax income is
not examined, as the above-mentioned investi-
gations start from the taxable income. An overall
discussion of the ability of the entire taxation sys-
tem to contribute to equality with respect to in-
come and property is yet to be undertaken.
However, it may be questioned whether a me-
ans-end investigation of taxation is the most ex-
pedient way of increasing our knowledge of how
different actors behave vis-a-vis the tax system.
The taxation system is a heterogeneous system,
whose various components have a number of
different effects which cannot be summed up in



means-end hierachies. Simple rules of thumb ap-
pear to govern the orientation of fiscal policy: a
high marginal rate of tax for high-income earners
is good, the tax system is a convenient instrument
for redistribution, transition from private resource
allocation to public resource allocation increases
equality, a heavy tax burden results in the dec-
reased supply of labor, a society with heavy taxes
favors the low-income earners, etc.

What determines the form of a tax system?
Of- course, an important factor is the tax system
itself. A complex administrative system has an
inertia of its own causing decision problems which
cannot be reduced to a means-end pattern. The
tax system may be looked upon as a set of choices
between a number of alternatives. These choices
are necessary and the central actors are forced to
act on simple principles of decision without any
possibility of making a systematic calculation of
the outcomes of each choice. The tax system con-
fronts decision-makers with a series of decision
knots, which must be solved, but the consequen-
ces of each solution cannot be assessed.

In an article entitled ”The tax changes of the
1970’s — why so numerous™ (1975) Lodin has
shown that an analysis of such a decision knot
in the tax system can explain political behavior.
The tax system tends to bring about its own pro-
blems in which reforms become necessary because
of circumstances beyond the control of the actors
rather than by considerations of what a good tax-
ation system is like. The development and re-
formation of the tax system can be understood
in the light of how different features in the very
system function and counteract each other respec-
tively rather than in terms of political values and

group interests. Lodin’s analysis has briefly shown

that the present tax system in an inflationary econ-
omy results in an integration of wage agreements
and fiscal policy, and it confronts the central di-
cision-makers with some decision knots: '

(1) Adjusting tax reforms to inflationary wage
multiplier

(2) Adjusting effective tax to steep marginal tax-
es or the conflict between levelling and free-
zing (gain from a wage raise)

Local and regional taxation systems contain va-
rious decision knots and are characterized by pro-
blems different from the ones distinguishing the
decision process at the national level. The goals
and conflicts central decision-makers are faced
with arise from their responsibility for the overall
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tax system.and its consequences: Through the he-
avy expansion of the local and regional tax levy
the relation between the national income tax and
the local and regional income tax has become a
decision knot at the central level, the solution
of which has consequences for the degree of de-
centralization. The connection between tax levy
and charges on the one hand and resource al-
Jocation on the other hand is probably stronger
at the local and regional levels than at the national
level. Local taxation is meant to finance a set of
local programs. The level of the local tasks de-
termines the tax level. In an expanding economy
the tax levy follows the development of commit-
ments. In a stagnant economy the reverse is the
case. Revenue determines expenditure. High tax-
es render coupling between national, regional and
local tax levies necessary, which threatens the au-
tonomy of local government.

A complex tax system is convenient for political
maneuvering. A complex system of heavy taxes
is still more convenient for political tactics. The
mechanisms of the political process are reflected
in taxation. Actors may request changes when fa-
ced with a decision knot without having to relate
these to other choices. Owing to the fact that the
system contains numerous components some
changes can always be made or requested without
the whole system changing too much. Owing to
the fact that the system affects vital interests on
the part of the various decision-makers the system
itself can be used to regulate the relations between
these.

(iii) Macrostudies of the output side

Various investigations have been made of the re-
lation between resource allocation behavior and
the environment. Demographic factors of various
kinds have been correlated with output charac-
teristics of various kinds. It is not quite clear what
has been proved, neither how the resuits should
be interpreted nor what import they have. One
conclusion from studies of variations in state and
local government budgeting in the US is that en-
- vironmental factors seem to play a more important
part than process properties, which has been taken
as a justification for a thesis about the insigni-
ficance of political variables for policy outputs
(Dye 1974). However, it is unclear how the en-
vironmental factors are to be identified and how
their influence is to be interpreted. They can be
divided into two main groups: on the one hand
resource variables (median income, external
grants and employment) and on the other hand




254 Jan-Erik Lane

demand variables (density of population, size and
rate of growth). It is apparent that these two main
groups of variables affect the expense side, but
how they are connected with budget behavior is
not easy to establish. Great economic resources
in themselves can lead to big budget outputs but
at the same time small economic resources may
bring about a higher degree of ambition in public
resource allocation. Nor is it clear how factors of
this kind relate to general demographic variables
like the degree of industrialization, the level of
education and the degree of urbanization, on ac-
count of strong multicolinearity.

National budget outputs are studied by means of
incremental models, viz some growth mode! of
the type:

M)Y = a+bX+e

where X and Y stand for the budget requests of state
agencies and the appropriations of parliament.

There are several variants of (M)

(a) The pure incremental model: Budget outputs
change with the same proportion every year

(b) The fairness model: Budget outputs change
with some proportion of the change in the
total budget

(c) The basic model: Budget outputs change
with the same proportion as the total budget
changes

Growth models seem to apply well to national
budgeting (Wildavsky), but less so to the deve-
lopment of local government budget results (Dan-
ziger). What such models identify well is the de-
pendence of the budget outputs on the budget
result of the preceding year, but less so how chang-
es in budget outputs come about.

(iv) Microstudies of the output side

Neither the demographic approach nor different
incremental models appear to be able to replace
analyses of the budgetary process, i € none of these
models can explain the variations in the budget
outputs satisfactorily or give reasonable interpre-
tations of statistic relationships without identifi-
cation of additional variables. The predominant
microtheoretic approach to budget results is inc-
rementalism.

There are two types of incrementalism, on the
one hand an organization variant (Cyert-March,
Crecine), on the other hand an individual variant
(Lindblom, Wildavsky, Anton, Sharkansky). Inc-

rementalism is a highly flexible theory identifying
certain process factors that affect the budget out-
puts. Some decision mechanisms:

(1) Budget decisions are marginal starting from
an existing base

(2) Budget decisions at best fulfil the conditions
for limited rationality ‘

(3) Budget decisions are highly specialized

(4) Budget decisions are made within the frame
of limitations of various kinds

Microstudies of the budgetary process have not
yet produced any exactly defined theory of how
the budget results are dependent on the budgetary
process.
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Blandekonomi och post-weberiansk forvaltningsteori:
Administrativa lirdomar av svensk regionalpolitisk

forskning

AV BENNY HJERN OCH KIJELL LUNDMARK

Introduktion

F4 statsvetare har studerat administrationen av
svensk regionalpolitik. VAr tes &r att detta varit
till forfang inte bara for regionalpolitikens formu-
lering och regionernas utveckling utan ocksa for
statskunskapens teoriutveckling. Regionalpoliti-
ken och teoriutvecklingen kommer att diskuteras
har. Forsummelsen av regionalpolitiken ar en del
av vir oférmaga att greppa blandekonomins ad-
ministrativa principer dver huvud. Vi delar den
med flera andra discipliner.

Liksom maénga andra program genomfars re-
gionalpolitiken av en uppsittning offentliga och
privata aktorer. Tjansteman eller politiskt valda
i foretag, fackforeningar, kommuner, landsting,
Iansstyrelser, konsultbyr&er, utvecklingsfonder,
lansndmnder, dmbetsverk och departement pla-
nerar, definierar resurser, genomfor och utvirde-
rar regionalpolitiska projekt. Var och en av dessa
delar i "organisationssamhallet” forfogar Gver oli-
ka viktiga men-trots allt vdsentliga bitar i det som
fogas samman till regionalpolitiken.

1 hogre grad &n flera andra policy-omraden be-
finner sig regionalpolitiken- i ett korporatistiskt
skymningsland, dir foretag och intresseorgani-
sationer har forsett den vita demokratiska tavlan
med grd och svarta flickar. Det ar samtidigt ett
omrade dir ekonomer finner marknadsekonomin
fydttrad i ett nit av statliga, institutionella garn.
Kort sagt: inom regionalpolitiken finns mycket
att lira; for den som vill se.

Organisationssambhillet

En géing frodades offentliga institutioner i ett spar-
samt befolkat organisationslandskap. Men det var
linge sedan. Med industrialismen, den politiska
demokratin och service-staten dkade antalet or-
ganisationer kraftigt. Mycket talar for att 0kning-

1

en under en foljd av ar har varit snabbare dn be-
folkningstillvixten (Berrefjord; 1978; Elvander,
1973). Resultatet dr organisationssamhdillet. En
samling kopplade organisationer for tillverkning,
service, politiskt beslutsfattande och administra-
tion.

Organisationssambhiillet dr en foljd dels av den
industriella utvecklingen, dels av ett demokratiskt
ideal. Uttryck som blandekonomi och neokorpo-
ratism fingar viktiga aspekter av organisations-
samhillet. En genomging av forskningen kring
svensk regionalpolitik visar hur svart gingse ra-
tionaliseringar av politisk styrning och kontroll
haft att komma till rdtta med den komplexitet
de antyder. Vill vi ldra oss forstd, och vill stats-
vetare hjilpa andra forstd, hur denna komplexitet
skall kunna reduceras p ett fruktbart sitt, da ar
regionalpolitiken ett lovande forskningsomréde.
Over huvud har blandekonomins administrativa
sida blivit lamnad for teoretisk fifot.

Varken organisationssamhillet eller oférmégan
att finna en administrativ teorifor regionalpolitik
ar isolerade svenska fenomen. Men f3 linder har
som Sverige tagit regionalpolitiken s& pé allvar
och knutit s& starka forhoppningar till dess ar-
betsskapande effekter. Det stiller den svenska
statskunskapen i ofordelaktig dager. Vi var dir,
men vi forsummade den teoretiska rationalise-
ringen eller 6verldt den pd andra.

Regionalpolitik ar att med statliga, kommunala
och privata resurser skapa stadigvarande och ac-
ceptabla jobb vid rdtt tidpunkt.inom ratt geogra-
fiskt omrade. Aven om ett stort antal minniskor
ar indragna i varje enskilt projekt har regional-
politiken endast skenbart med marknadskrafter
att gora. Den dr en i hogsta grad administrerad
foreteelse. Manga kommunalpolitiker har stupat
pa kuppen. Flera har vunnit val p ihirdigt arbete.
Nagra har haft hjilp av genomtinkta “apparater”.
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Vilka modeller har vi for att beskriva, analysera
och skilja bra och mindre bra losningar frdn va-
randra?

Observationer kring regionalpolitik

Den regionalpolitiska verksamheten under de se-
naste artiondena har inte avsatt spar i form av
en regionalpolitisk “organisation” jamforbar med
vad som funnits vara nodvindigt for andra statliga
insatser. Ett regionalpolitiskt verk — Statens verk
for regional utveckling (SVERU) - har dnnu inte
etablerats. Lyckligtvis kunde man tillagga. Offent-
liga organisationsplaner ar fortfarande skeva i rikt-
ning mot att ~’samla allt som hor till ’X’ (bostader,
skola, socialvard) under en hatt”. Till ett SVERU
skulle behova foras samman en mycket stor del
av all organiserad samhillelig verksambhet.

Avsaknaden av ett SVERU behdver inte in-
nebdra att regionalpolitiken stir utan organisation.
Det kan innebira att den har en organisation som
avviker frin den traditionella, hierarkiska och
strikt offentligt-rittsligt avgransade. En organisa-
tion for vilken analytiska distinktioner som stat-
ligt-kommunalt och offentligt-privat forsamrar
snarare in underlittar sikten. Det skulle 6verens-
stamma med vad som funnits vara fallet i studier
av hur andra politiska program genomfors. (Al-
tenstetter och Bjorkman, 1978; Friend et.al., 1976;
Hjern och Porter, 1979b; Metcalf, 1975; Scharpf
et.al., 1976; Thoenig och Friedberg, 1976, Welsh,
1977, for att ge ndgra exempel).

Nidrmar man sig regionalpolitiken intervjuva-
gen, for att nysta upp hur enskilda regionalpo-

litiska projekt "'gors”, kan den till en borjan verka .

vil oorganiserad. Madlsdittningen ar tamligen ritt-
fram i de flesta fall. Det giller att skaffa acceptabla
jobb till regionen eller kommunen. Medlen gar
att lista under rubriker som indelning i stodom-
rdden, utbildningsstod, lokaliseringsiin, offert-
principen, glesbygdsstod, decentralisering av
statsforvaltningen osv (SOU 1978:62 ger en de-
taljerad Gversikt Over statliga atgdrder). Men det
ar svérare att faststilla vem som inglr i “orga-
nisationen” och hur statliga program och andra
resurser kombineras i enskilda projekt. (Vad som
foljer dr ytterligare behandlat i Hjern & Lund-
mark, 1979).

I ackvisitionen och planeringen av projekt del-
tar privatpersoner och representanter for bl a kom-
muner, regionala utvecklingsfonder, linsstyrelser,
foretag och konsultbyrier. Mobiliseringen av eko-
nomiska resurser for projekten foljer i regel
"fler-fickors—principen” (Porter, 1976). Fonder

fran flera offentliga och privata killor kombineras.
Nir investeringarna i ett projekt genomfors star
det privata “foretaget™ i forgrunden, men kom-
muner och regionala utvecklingsfonder hjilper
inte sdllan till med att skaffa fram radgivare. 1
kontrollen och utvdrderingen av projekt &r
linsarbetsnamnder, fackforeningar, banker och
revisorer inkopplade.

F4 av de uppraknade organisationerna har re-
gionalpolitik som sin specialitet. Flertalet dr bara
tangerade, dven om enskilda medlemmar ar fullt
ut engagerade. Ingen enstaka person eller orga-
nisation kan styra det hela for sina syften.

Kan det bli regionalpolitik av detta? Det hiander.
Kan vi lita pd Sysselsittningsutredningen (SOU
1978:46), s sker det riktigt ofta. Kanske inte be-
roende pd det statliga stodet i den utstrickning
som ERU och andra vill fi oss att tro; men det
hinder (jfr. Gullberg, 1979 for en kritik). Stats-
bidrag dr viktiga finansiella incitament i samman-
hanget. Sidana maste administreras (jfr Hjern,
1976). Ofta kombineras de med varandra och med
fonder frin-kommunala och privata killor, vilket
inte heller sker genom osynliga hiander. Det bor
sdledes finnas en administrativ rational i det som
ser ut som en komplex, blandekonomisk harva.
Gaér det att nysta upp den? L4t oss forst se hur
den hittills har nystats upp.

Teorier om svensk regionalpolitik

Genom implementationsstrukturer av det slag
som just beskrivits kommer inte bara svensk re-
gionalpolitik till stind. De upptrader lite varstans
i blandekonomierna (Hernes, 1978; Hanf, Hjern
och Porter, 1978). Reste de inte fragor om styrning
och politiskt ansvar, vore deras forekomst enbart
av akademiskt intresse. Hur har de rationaliserats
for koordinering och kontroll?

Blandekonomin erbjuder en komplex koordi-
nerings- och kontrollproblematik. Hernes (1978)
har urskiljt tre modeller som anvints oberoende
av varandra: Perfekt marknad, perfekt demokrati
och perfekt byrikrati (i Weberiansk mening).!

Han urskiljer nigra av deras gemensamma drag
~1 ex perfekt information om alternativ och analys
i termer av par av aktdrer som konsument-pro-
ducent, viljare-vald och auktoritet-byrikrat. Her-
nes exemplifierar ocksd hur dessa modeller an-
viants for att forklara hur avsteg frin en modell
beror pé en av de andras goda eller daliga infly-
tande.
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Vi utgdr frin Hernes’ schema och 6vertar hans
marknadsmodell for den fortsatta framstélining-
en. De tvd modellerna perfekt demokrati och per-
fekt byrdkrati kopplar vi till en modell kallad /i-
beral hierarki. Kopplingen bygger pd Kaufmans
(1956) “klassiska” artikel om de tre dterkomman-
de diskussionspunkterna i post-weberiansk (och
post-wilsoniansk) offentlig férvaltning. Med libe-
ral hierarki avses modellen av den demokratiskt
ansvariga starka exekutivmakten kopplad med en
understilld, neutral och kompetent byrikrati.

Marknad och liberal hierarki dr tvd modeller
som rationaliseringar av regionalpolitisk styrning
skulle kunna anvinda sig av. Pir-Erik Back (1979)
visar i en historisk Gverblick hur féga element
av den senare modellen funnit vigen in i regio-
nalpolitiska analyser.

Foregdngaren till regionalpolitiken, lokalise-
ringspolitiken, var en fusion mellan ekonomisk
allokeringsteori och geografisk centralitetsteori (se
Elander, 1978 for en detaljerad genomgang. I ex-
tremform har denna grunduppfattning presente-
rats av Bentzel, 1972). ”Grundstenarna i (lokali-
seringsteorin) &r forestillningen om den rationellt
handlande, nyttomaximerande individen och det
vinstmaximerande foretaget i en varld, dar kon-
kurrensen &r perfekt si nir som pa vissa “externa
effekter” som sillan preciseras och som i alla hin-
delser raskt negligeras” (Back, 1979:3).

Nista fas i den svenska regionalpolitikens teo-
riutveckling byggde pa en vidareforadling av den
geografiska centralitetsteorin. En generation kul-
turgeografer hjdlpte till att formulera den slagkraf-
tiga centralorts- och omlandsteorin som utgjorde
grunden for den kommunala indelningsrefomerna
under 1950- och 1960-talen. En generation stats-
vetare gjorde sina forsta forskar-larospin genom
att undersoka de politiska konsekvenserna av re-
formernas genomforande.

Fundamentet for regionalpolitiken var under
den andra fasen fortfarande ekonomistiskt. For-
nyelsen av den administrativa indelningen var ett
led i att optimera folkhushallets ekonomi i takt
med de krav den ekonomiska utvecklingen still-
de, 7och satillvida gavs ju dnd4 ett visst om an
begridnsat erkdnnande av de administrativa egen-
skapernas vikt”. (Back, 1979:6). Rationaliseringen
av regionalpolitiken besvarades fortfarande inte
av ngon ’politiskt-administrativ’ komplexitet.

Med introduktionen av ERU’s “trepartsspel”
under senare hilften av 1960-talet vann element
av den liberala hierarkimodellen insteg i den re-
gionalpolitiska teori-diskussionen. De tidigare fo-
retags-inriktade forestillningarna kompletterades

med tanken pd att hushdll och offentlig sektor
ocks har inflytande pé den regionala utveckling-
en. Lingre an till abstrakta hdnvisningar till den
offentliga sektorn och till beskrivningar av for-
mella organisationsplaner for statliga verk har det
inte riackt. En ”svart box” -'offentliga sektorn
- har fogats till en annan “svart box” — foretaget
— som kopplats till beslutsfattaren “hushéllet”.

Aristoteles var en av de forsta att klargora hur
skilda institutionella arrangemang bygger pa olika
legitimitetsgrunder och stéller olika koordiner-
ingsproblem. Adam Smith, Karl Marx och Max
Weber har alla givit variationer p4 samma tema.
Rationaliseringar i termer av marknader bygger
p& mycket restriktiva, eller utopiska, kriterier for
vad som 4&r institutionellt legitima former av ko-
ordinering. Det samma giller den liberala hierar-
kirationaliseringen av koordinering i politiska de-
mokratier.

Ar regionalpolitiken representativ, si existerar
det i blandekonomin administrativa arrangemang,
som 4r svéra att legitimera i termer av marknads-
eller liberala hierarki-modeller. Detta vore ointres-
sant, om det gick att bortse frAn mdjligheten att
regionalpolitiken (eller motsvarande) maste ses
dver och ges en annan inriktning tid efter annan.

Koordinering bor bygga pé legitima rationali-
seringar av institutionella arrangemang av offent-
lig policy. Utopiska ideal tillhandahller inte en
fast punkt for reformforslag. Praxis kan gora det,
men di maste de olika former den kan anta forst
beskrivas. “Ett genomgiende drag for flertalet
studier som foretagits i syfte att utvirdera den
forda regionalpolitiken i olika linder har silunda
varit att foretagen betraktats som *’black boxes”.
Dirmed menar vi att den reella beslutssituationen
ej ndrmare berdrs eller analyseras utan studien
foretas utifrdin renodlat ekonomiska kriterier”
(Fredriksson & Lindmark, 1978:14). Om ”fore-
tagen” i foregdende citat byttes ut mot “kom-
munerna”, “utvecklingsfonderna’, ”ldansstyrel-
serna”, etc. kunde invindningarna inte bli storre.
Den reella beslutssituationen 4r inte bittre beskri-
ven for dem dn for foretagen i regionalpolitiken.

I blandekonomin finns inte nigra “obyrikra-
tiska™ sitt att fora ut regionalpolitiken i levande
livet. I organisationssamhdllet hor statsreglering-
ar, arbetsgivarforeningar, fackforeningar och fo-
retag i oligopol- eller monopolstéllning till ord-
ningen. De “administrerar” marknader. P4 detta
politiska avsnitt har marknaden forlorats som ex-
klusiv ekonomisk analysenhet. Ekonomiska ut-
virderingar av regionalpolitik har ddarigenom mist
en grundforutsittning for sin regleringsteori.
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1 blandekonomin finns inte heller nigra okor-
porativistiska” sitt att gora regionalpolitik. Libe-
rala hierarkiska modeller kretsar kring analysen-
heten ’den offentliga forvaltningen’ (for en de-
finition, se Molin, Mansson & Stromberg, 1979).
Organisationssambhiillet har delvis forstort ocksa
denna analysenhet och dédrigenom en grund i den
offentligt-rattsliga regleringsteorin.

Organisationssamhillet har farit illa fram med
de analysenheter vilka ekonomisk och politisk
analys traditionellt anvint for att rationalisera
styrning och kontroll av politiska program. Frigan
om vilken typ av teori som bor laggas till grund
for utvirderingen av svensk regionalpolitik kan
darfor inte enbart ges det rdttrogna svaret: nu ar
det dags att ta hinsyn till de politiskt-admini-
strativa villkoren for regionalpolitiken. Modeller
for att beskriva och analysera regionalpolitiken
-maéste gd utdver modeller av sdvil marknader som
liberala hierarkier. De mdiste vara mer kénsliga
for faktiska institutionella forhdllanden dn vad
marknadsanalysen dr, och de bor bygga pd mer
komplexa institutionella antaganden dn vad den
liberala hierarki-modellen gor. Det viktigaste ska-
let for detta dr praktiskt. Det giller att fi en battre
dverensstimmelse mellan analysmodell och prax-
is for att om mdojligt 6ka inslaget av politisk an-
svarighet och kontroll.

Komplexitet och hierarki

Regionalpolitiken gors av medlemmar fran en
samling offentliga och privata organisationer med
lokal, regional och (inter)nationell forankring.
Chefen for ett foretag med vidrldsmarknad kan
sitta i den regionalpolitiska ’organisationen” till-
sammans med kommunalridet for den norr-
lindska inlandskommuner och ha chefen for
AMS’ distriktskontor vid sin sida. Flera andra
kombinationer dr inte bara mgjliga utan vanliga.
Exakt vem som Kkan sitta i “organisationen” ar
svart att definiera pd forhand, dven om det for
en given region dr mojligt att urskilja en samling
organisationer som ar mer sannolika &n andra.

1 politiskt-administrativ analys av liknande im-
plementationsstrukturer har deras komplexitet
och deltagarnas till synes icke-hierarkiska admi-
nistrativa beteende lett till forsok att rationalisera
dem med marknadsmodeller (jfr Bish, 1978;
Ostrom, 1973; Miller, 1977). Det 6ppnar dorren
vidoppen for egenintressets intdg i administrativ
teori, och det bor finnas med dér. Men rationella
personer foljer inte bara sina preferenser utan gor
ocks& vad andra anser att de bor gora. De im-

plementationsstrukturer vi talar om &r organise-
rade kring politiska program. Marknader dr det
inte. Skillnaden &r vasentlig, darfor att den tvingar
oss att forsdka precisera en icke hierarkisk teori
av administration utan att ens i heuristiskt syfte
kunna falla tillbaka p& marknadsmodellen.

P4 senare 4r har evalueringsstudier av politiska
program i okad utstrackning borjat anvinda sig
av insikter frdn organisationsteorin. Men de ten-
derar till ett synsdtt dar organisationsvariabler " 4r
rent instrumentella variabler som kan specificeras
fritt av nigon ideal beslutsfattare” (Scharpf,
1977:347). Detta bygger inte precis pd organisa-
tionsanalysens senaste landvinningar.

Den hierarkiska analysmodellen har alltmer vi-
sat sig bygga pd l6san sand. Inte s& mycket be-
roende pd att hierarkiska relationer mellan per-
soner inte existerar utan mer beroende pa att de
inte gar att definiera a priori genom att hinvisa
till formella organisationskartor. Det har visat sig
finnas ringa overensstimmelse mellan formellt
underordnades och formellt 6verordnades percep-
tion av hierarkiska relationer (Jfr Bachrach och
Aiken, 1976 och 1977, Baum, Sorensen och Place, '
1969, Bowers, 1964, Patchen, 1968 och 1974). Re-
sultaten tyder pd att hierarki bor uppfattas som
en kognitiv variabel. Att utgé fran en formell de-
finition av en dverordnad beslutsfattare ar ddrfor
inte helt oproblematiskt for policy-forskningen.
Sdrskilt inte, vilket dr fallet for regionalpolitiken,
nédr manga olika formella hierarkier ligger i potten.

Forestaliningen om objektiva hierarkier dr seg-
livad i evalueringsstudier av politiska program.
Den fyller en viktig metodologisk funktion. Ritt
anvind antas den reducera komplexitet. Kom-
plexa skeenden delas upp i hanterliga bitar som
forbinds i en given ordning och hidngs p4 en or-
ganisationsstruktur (jfr Weber, 1968:223 ff; Si-
mon, 1947:56-60). De odverordnade mdlen sitts
av organisationstoppen, som ocksd ansvarar for
att ratt bit hangs pé ratt stille i strukturen och
kontrollerar vad som senare hiander. Tankesittet
ar djupt rotat i den liberala hierarki-modellen.

For konsumenterna av modellen méste pro-
gram-omraden som regionalpolitiken vara en
mara. Ingen &r till synes i en position att kon-
trollera det hela. Uppdelade uppgifter bakas sam-
man igen pd olika sitt av lokala och regionala
formégor. Uppfoljningen och koordineringen ar
svir beroende pd méngfalden av medverkande or-
ganisationer. (Jfr NordREFO 1978:2 133 ff.).

Vir tes 4r att hierarki-modellen inte ldngre hjal-
per oss att reducera komplexitet i program av re-
gionalpolitiskt snitt. Den ar heller inte en nod-
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vindig metodologisk utgdngspunkt. Senare Aars
system-teoretiska forskning reser frigan om inte
hierarki-modellen Okar snarare dn minskar kom-
plexiteten i rationaliseringar av komplexa skeen-
den (Jfr Churchman, 1977, Foerster, 1977, Sahal,
1977). En antydan om att s& &r fallet kan vara
att forskare borjar stalla krav pd hur politiska pro-
gram skall formuleras for att passa den ursprung-
liga™ liberala hierarkiska modellen.

Genom Simon (1965) har hierarki och komplex-
itet kopplats samman i administrativ forskning.
Simon beskriver system-komplexitet i termer av
hierarkisk ordnade sub-system. Han frammanar
bilden av hur komplexa system framgar ur enkla
om det finns stabila Overgingsformer. Verkligt
komplexa system kommer, enligt Simon, alltid
att vara hierarkiskt arrangerade, darfor att sidana
system dr mojliga att dela upp i mindre, nistan
oberoende av varandra fungerande enheter.

Sahal (1979) har nyligen demonstrerat att kopp-
lingen mellan hierarki och komplexa systems f6r-
mdiga att Overleva ar forhastad. Den nddvindiga
graden av autonomi for subsystemen (decompo-
sability) i ett komplex kan komma till stind pd
annat sétt dn genom hierarkier. "’ The role of (the)
decomposability property of a system may well
be incidental to its capability of selforganization.
Hierarchial decomposition is not essential for a
system to be self-organizing, Hierarchic organi-
zations are not inherent in nature. They are fig-
ments of our methodological framework (Sahal,
1979:139), (var understrykning).

Att ndrma sig komplexa implementationsstruk-
turer med hierarkiska glasdgon pa nidsan behover
alltsd inte leda till att man forstdr dem bittre. Det
kan f& dem att verka forunderligt komplicerade.
De behover inte formas genom hierarkiska rela-
tioner, och bor alltsd inte rationaliseras som om
de gjorde det.

Insikten att komplexitet kan reduceras, inte
bara genom att postulera en hierarki, utan ocksd
genom att forutsitta en process av sjilv-organi-
sation, far tvd konsekvenser for att forstd hur pro-
gram av typ regionalpolitik gors. For det forsta
ar det lika sannolikt att medlemmarna i den re-
gionalpolitiska “"organisationen’ viljer ut sig sjil-
va som att de plockats in av "ndgon”. For det
andra bor organisationen” inte enbart faststéllas
“objektivt” genom studium av formella program
eller organizationskartor. Annorlunda uttryckt:
“the nature of self-organization consists of a self-
referential process... A self-organizing system,
that is to say, is first and foremost, a problem-
posing system, not merely a problem-solving sys-

tem” (Sahal, 1979:140).

Oversatt till regionalpolitik har detta foljande
innebérd. Aven om det i en given region 4r mbjligt
att frdn ett program utskilja en samling organi-
sationer som med stdrre sannolikhet 4n andra kan
komma att finnas med i det regionalpolitiska spe-
let, 4r det svért att pd forhand definiera vilka som
kommer att ingd i “organisationen’ och med vil-
ken funktion. Vilka personer som dras ur en re-
gional pool av organisationer beror av- flera fak-
torer forutom de formellt och objektivt definie-
rade (jfr Hjern & Porter, 1979:28 ff.).

- For att avgransa de blandekonomiska admini-
strativa strukturer, som for ut regionalpolitiken
i regionerna, maste vi finna en metod att definie-
ra de strategiskt viktiga deltagarna utan att till-
gripa tricket med en pi forhand given hierarki
eller normativ forestiallning om vem som styr

“vem. Risken dr annars stor att policy-analysen fal-

ler redan pd valet av analysenhet.

En ny analysenhet: Implementationsstruktur

Det #r forvaltnings- och organisationsteorins lott
att forsoka vaska fram guldkornen bland princi-
perna for redan existerande administrativa arran-
gemang. Skattsystem befinner sig alltid pa efter-
kilken-da det giller anpassningen till “verklig-
heten”.2 P4 motsvarande sitt befinner sig forvalt-
ningsteorin alltid nagra steg efter praktiken. H.
Seidman har formulerat denna insikt s&: ’Orga-
nisationsteorin foregriper normalt inte utan foljer
organisatoriska innovationer. Nér dess teorietiska
rationalisering har utvecklats, har institutionen
ifrdga vanligen uppnatt full mognad och ombild-
ningen #r igdng” (Seidman, 1970:256). Surt sa
praktikern om t‘Orvaltningsteor}in3, vilket inte be-
hover innebira att han har rdtt men vil kan betyda
att forvaltningsforskningen vaskar guld med séli
och inte med panna. For regionalpolitiken &r ana-
lysenheten offentlig forvaltning ett sill. Detsam-
ma giller analysenheten marknad. Vad finns att
sitta i deras stille?

Den administrativa analysenheten for regional-
politiken 4r inte en organisation utan en samling
personer med olika organisationstillhdrighet - en
implementationsstruktur. Detta innebidr en grund-
ldggande relativism i sammansdttningen av “or-
ganisationen” och det sétt somden &r struktuerad
pa. En relativism som inte utan vidare kan fingas
med de metoder som forknippas med den liberala

hierarki-modellen.*
Dev Sahal’s budskap &r att. implementations-

strukturer maste rullas upp inifrén. De maste iden-
tifieras av deltagarna sjilva. Men for att gora dem
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tillgdngliga for systematisk administrativ analys
har vi funnit det nédvéndigt att styra identifie-
ringen mot fyra grundldggande administrativa
processer: planering, identifiering av resurser,
genomforande och utvirdering av regionalpolitis-
ka program.

Implementationsstrukturer ar inte organisatio-
ner. De dr analysenheter som delvis identifieras
av deltagarna sjidlva. Forst ndr den administrativa
analysenheten pd detta sétt har etablerats kan de
vanliga kriterierna for malinriktat beteende i or-
ganisationer appliceras; dvs hur planeras, identi-
fieras resurser, genomférs och utvirderas regio-
nalpolitiska program i skilda implementations-
strukturer? Finns det implementationsstrukturer
som gor det bittre 4n andra? Vad kan vi ldra av
dem? Denna nya inriktning for analys av offentlig
politik &r ett sitt att vaska fram administrativa
principer pé ett praxis-foljsamt sétt. Finns det nig-
ra andra sitt? (Jfr diskussionen i Turner, 1977).

Om att kartligga implementationsstrukturer

Metoder att identifiera och beskriva implemen-
tationsstrukturer kan variera beroende pa forska-
rens syfte med en understkning. Den metod vi
foresprakar har utformats for att géra dem till-
gingliga for administrativ analys av koordinering
och kontroll i blandekonomier. Den har utarbetats
och anvints pd arbetsmarknadspolitiska program
i Sverige och Visttyskland (Hanf, Hjern & Porter,
1978; Hjern, 1978; Hjern & Lundmark, 1979,
Hjern & Porter, 1979b).

Vi har funnit att de som gor arbetsmarknadspo-
litiska program, &ppet eller underforstatt, anvin-
der olika kriterier for att vilja samarbetspartners.
Kirnan i vart angreppssitt bestar i att identifiera
dessa implementationsstrukturer sdsom de upp-
fattats av deltagarna. Operationellt sker detta
genom lOst strukturerade intervjuer. Denna me-
tod #r mer effektiv for dndamadlet dn en survey
med fasta frigor. En survey av sistnimnda slag
forutsétter att undersdkningspopulationen 4r gi-
ven och att en gemensam referensram existerar
for intervjupersonerna. Detta motsvarar inte si-
tuationen vid regionalpolitiska program.

Vad deltagarna har gemensamt i en implemen-
tationsstruktur #r ofta inte mer 4dn att de ingér.
De kan dela vissa attityder, professionella virde-
ringar eller malsattningar. Men det finns i im-
plementationsstrukturer, till skillnad fran i orga-
nisationer, inte nigot som forutsétter gemenskap
av detta slag. Motiven for varfor deltagarna ingér
ir heller inte av primart intresse i sammanhanget.

De kan vara mycket skiftande (jfr. Hjern & Porter,
1979a: 28-34). Vi ar intresserade av vad deltagarna
gor, nidr de ingdr, och inte i forsta hand varfor
de ingdr i implementationsstrukturer. Som Simon
(1964: 18-19) visat behover dessa tva fragestill-
ningar inte angripas samtidigt.

Det angreppssétt som utnyttjas vilar pd senare
tids nitsverksanalys i community elite”-studier
(Laumann & Pappi, 1976; Marsden & Laumann,
1978). Urvalet av intervju-personer startar frin n-
gon i en organisation som ingdr i en lokal >’pool
av organisationer”. Implementationsstrukturer
identifieras genom att f6lja upp och intervjua de
personer som namnts vid en forsta intervju. Un-
der intervjuer med de forst *utnamnda” kontrol-
leras de svar som erhdlls vid den ursprungliga
intervjun. Det giller frigor vilka relationer som
finns i samband med planering, identifiering av
resurser, genomforing och utvirdering av ett pro-
gram. Hade relationerna det innehdll, och den vikt
och omfattning som forst angivits? Med detta
”snibolls-forfarande” rullas sedan ytterligare ut-
ndmningar upp och kontrolleras.

Snobollsinterviuandet anvands for att definiera
deltagare i implementationsstrukturer med refe-
rens enbart till ett program och en lokal pool av
organisationer at gingen. Intervjuerna ir struk-
turerade si att nidtverken av personer resulterar i
fyra olika aspekter av ett program — planering,
identifiering av resurser, genomforing och utvir-
dering (ett liknande schema har foreslagits av
Gowler & Legge, 1978:202-4). Tekniken ger fyra
implementationsstrukturer per program med del-
vis olika och delvis dverensstimmande deltagare
inom var och en. Fastin startpunkten for inter-
vjutekniken &r lokal behover implementations-
strukturerna inte vara begrinsade till den nivan.
Vi har observerat nitverk som innehéller delta-
gare pd lokal, regional och nationell beslutsniva.
Sammansittningen dr avhingig intervjupersoner-
nas utndmningar”. Implementationsstrukturer-
na ges forst en ingdende beskrivning. I den fol-
jande administrativa analysen anvinds de som
analysenheter.

Analysen med hjalp av implementationsstruk-
turer bygger pd forestéllning om politiska pro-
grams administration som kan sammanfattas med
akronymen PIPIS. En analys av madlsittningen i
ett politiskt program ger en forestélining om pro-
grammets administrativa imperativ. Detta impe-
rativ ger en hjilp vid definitionen av en potentiell
pool av organisationer f6r programmet ifrdga. Upp-
stidllningen av sjalva poolen kan ske med objek-
tiva traditionella kriterier och foljer monstret for
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policy analys i den man den &ver huvud ger ut-
rymme for organisatoriska fenomen. Vilka orga-
nisationer som slutligen kommer att vara repre-
senterade i ett programs implementationsstruktur
kontrolleras inte enbart formellt av ’de ansvariga”
uppifrdn, utan avgors dven av forvaltningspraxis.
I en forskningsdesign enligt PIPIS gors samman-
sattningen darfor delvis avhingig deltagarnas
egna utsagor. Sammansittningen kommer alltid
delvis att Overensstimma med vilka som borde
finnas med, men den betraktas som en empiriskt
Oppen fraga och hirleds inte ur antaganden om
vad som enligt liberal hierarkisk teori bor vara
fallet. Om teorin inte lingre kan greppa hur of-
fentlig politik fors ut i levande livet ar ett annat
angreppssdtt nodvindigt. Inte minst om man &r
intresserad av att nysta upp de blandekonomiska
knutar som forsvdrar kontroll och koordinering
i liberala, hierarkiska former. Till exempel inom
regionalpolitiken existerar de oberoende av om de
ar forenliga med den liberala hierarki-modellen
eller ej. For att beskriva och utvérdera dem, samt
gora dem mojliga att nysta upp, ar det nodvindigt
men inte tillrdckligt att falla tillbaka pd ett an-
greppssitt som gir utéver den liberala hierarki-
modellen. .

Blandekonomiska implementatibnsstrukturer:
En forskningsinriktning

Vir forsta tes i denna artikel dr att statskunska-
pens forsummelse av regionalpolitikens admini-
stration 4r en del av dess (och andra discipliners)
oforméiga att gora reda for blandekonomisk ad-
ministration over huvud. Regionalpolitiken har
anvints som exempel for att redovisa en inrikt-
ning som policyanalys kan ta for att angripa den
administrativa sidan av tunga politiska avsnitt
som arbetsmarknadspolitik, industri- och nérings-
politik. Dessa kommer att behdva administreras
sd linge blandekonomin bestir.

Statsvetare har registrerat och analyserat orga-
nisationssamhillets framvixt. Dess betydelse for
den offentliga politikens formulering har rationa-
liserats teoretiskt och accepterats med hanvisning
till intressepluralismen i ett demokratiskt sam-
hille. Organisationssamhiillet 4r delvis en foljd av
ett demokratiskt ideal. Demokrati och pluralism
gar bra tillsammans. Genom den liberala hierarki-
modellen har demokrati gjorts till en forutsittning
for offentlig forvaltningsteori. Men i den senare
ges gora plats for pluralism. Den organisations-
méngfald som pé det politiska systemets input-

sida kallas pluralism ges inte séllan namnet kor-
poratism p& dess output-sida.

Vir andra tes 4r att organisationssamhdllet farit
illa fram med offentlig férvaltning som analysen-
het i administrativa studier. Flertalet tunga po-
litiska avsnitt omsitts i administrativa arrange-
mang i vilka ett stort antal privata och offentliga
organisationer inglr eller tangeras. P& gott (plu-
ralism) och ont (korporatism) #r det detta som
kannetecknar politik och forvaltningspraxis i en
blandekonomi av svensk typ. Sa linge den bestar
far statsvetare inte tillbaka sin ursprungliga ana-
lysenhet. Detta stiller krav pé inriktningen av
post-weberiansk forvaltningstéori. I den min som
den ir policy-inriktad, dvs leker med utsagor om
koordination och kontroll av offentlig politik, 14r
den inte komma undan att stilla ett organisations-
teoretiskt perspektiv, som inkluderar flera, till den
offentliga forvaltningen ej nédvindigtvis hierar-
kiskt kopplade, privata organisationer.

Vir tredje tes 4r att den liberala hierarki-mo-
dellens anvindning overdrivs i forvaltningsinrik-
tad policy-analys. Inte nddvindigtvis beroende pd
att forvaltningsforskare vill att virlden skall styras
av offentliga organisationers toppar, utan snarare
dirfor att den tillhandahdller en etablerad och lat-
tvindig metod att reducera komplexa strukturer.
Blandekonomins administrativa strukturer ar
komplexa, inte minst beroende pd organisa-
tionsmangfalden. Hierarkiska relationer existerar
ocksd i organisationssamhillet. Men de finns inte
Overallt.

Hierarki ar delvis ett foster av ett metodologiskt
synsitt. Synsittet overensstimmer med ett ideal
i offentlig forvaltningsteori —-den nationella po-
litikens primat. Anvinds det lattvindigt, forebyg-
ger det en relevant beskrivning och didrmed re-
formering av blandekonomisk administration i
riktning mot det primat som efterstriavas. Para-
doxalt nog har hierarkiska rationaliseringar av of-
fentlig politik allt mindre omedelbar relevans ju
flera organisationer (formellt definierade) som
ryms pa ett politiskt avsnitt.

Vir fjirde tes i denna artikel &r att blandekon-
omisk administration maste angripas med ana-
lysenhetéer och metoder som gir utéver den li-
berala hierarkimodellens. De:.olika stegen sam-
manfattade i akronymen PIPIS (program, impe-
rativ, pool av organisationer, implementations-
struktur) representerar ett sidant angreppssitt.

PIPIS &r ett sitt att gora blandekonomiska
strukturer tillgingliga for administrativ analys av
koordinering och kontroll med ett minimum av
“svarta boxar”; dvs. s& ndra forvaltningspraxis
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som nodvindigt for en policy-relevant analys.
Forvaltningsforskare tenderar ibland att anvanda
extensiva och kostsamma angreppssatt for att si-
kerstilla sina resultat (elitintervjuer, deltagande
observation, representativa surveys, sociometrisk
analys av kommunikationsmonster eller stora
kvantitativa data-set). PIPIS grundar sig pa syn-
sittet att administrativa studier kanske bor an-
vinda sig av mindre krivande och mer l4ttfor-
stieliga metoder. Mélsidttningen &r att metoden
skall vara enkel och ge replicerbara resultat samt
ge en praxisnira formedling av blandekonomiska
implementationsstrukturer.

For den som har visioner eller teoretiska am-
bitioner kan malsdttningen for PIPIS i forstone
tyckas vara vil pragmatisk. Han eller hon bor da
fundera 6ver innebdrden av foljande arabiska ord-
sprdk: "Hundarna skiller, karavanen drar forbi”.
Forvaltningspraxis har dragit vidare och forbi ofta
nyttjade modeller i policy analys. Pragmatism ar
i det laget ett forsta steg mot forbéttrad teoribild-
ning.

Post-weberiansk forvaltningsforskning stir in-
for viktiga praktiska problem. Med PIPIS vill vi
bidraga till att angripa ett av dem. Det giller att
“viga, mita och klassificera” de blandekonomis-
ka stenar som tynger ner gingse rationaliseringar
av hur offentlig politik fors ut i levande livet. Det-
ta dr forsta steget pd vdg mot att formulera en
administrativ teori for blandekonomiskt bruk. Re-
gionalpolitiken dr bara ett av de policy-omriden
som dr svira att gdra reda for i liberala hierar-
kitermer. Vi efterstravar en programmatisk ut-
veckling av ett forskningsomrade med inriktning
pa villkoren for koordinering och kontroll av blan-
dekonomiska implementationsstrukturer.

Noter .

I Dahl & Lindblom (1976) presenterar fyra grundlég-
gande modeller, vilka den senare, Lindblom (1977),
reducerar till tvd; auktoritet och marknad. Scharpf
(1978) anvinder en kategorisering i liknande Her-
nes’. 1 olika utstrickning anvinder sig dessa for-
fattare av “'trade-off™-tricket frin ekonomisk analys.
"Om policy styrs genom marknader, di..." Detta
ger ibland intryck av att ndgon” i prakiiken kan
vija eller tillskapa endera av idealtyperna. Vi inord-
nar ett sidant antagande under de “heroiska”.

2 Detta giller inte enbart i Sverige, vilket debatten
hir kan ge anledning att tro. Hood (1976) anvinder
det engelska exemplet for att &skadliggora tesen.

3 Den “nya hogerns” ekonomer, ingen nimnd och
ingen glomd, tycks utgd ifrén att ombildningen for
niirvarande gér frin blandekonomi mot ett panyttfott
“laisse-faire”-system. R.L. Meek raknar upp argu-

ment mot denna tes (Meek, 1977:176-188). Hans
stutsats dr: "The combined effect of all these de-
velopments, taking the East and the West together,
is that men are now becoming obliged to solve deli-
berately and consciously a large number of quite
crucial problems of economic choice which in former
days were either relatively insignificant or which the
(economic) machine automatically solves for them”.

4 Inom ekonomin stir analysen av oligopolitistiska
marknaden infér liknande problem. Johansson
(1978) forsprikar en ansats "whereby the analyzing
economist uses the same analytical method to pre-
dict market outcomes as the competing firms are
assumed to use”. Tillvigagingssittet” illustrates the
basic relativism of an oligopoly model. From
amongst all interdependent economic agetns, the
model-builder must decide upon those who are to
be modelled as strategically interlinked in a oligopoly
game and those who should be excluded from the
set of conscious decisionmakers in the oligopoly”
(ibid.: 186 ff.) L4t oss enbart tilligga, att detta pro-
blem, om ej begrénsat till endast “ekonomiska ak-
torer”, ar detsamma som vi stélls infor nar det géller
regionalpolitikens implementationsstrukturer.
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Konflikter i kommunalpolitiken*
AV LEIF JOHANSSON OCH STEPHAN SCHMIDT

Syfte, fragestillningar, tidigare forskning :

Undersokningens syfte ar att utifrin vissa utvalda

aspekter analysera kommunalpolitiskt beslutsfat-
tande. Véra frigestillningar ir foljande:

1 [ vilken utstrickning kannetecknas det kommu-
nala politiska beslutsfattandet av enighet respek-
tive konflikt? Haller forestillningen om att kom-
munalpolitiken visserligen innehaller en hei del
prat och papper men att detta endast undantagsvis
ir detsamma som att det infér kommunfullmik-
tiges avgorande finns mer dn ett yrkande att ta
stallning till? .

2 Hur politiseras kommunalpolitiken? Haller fo-
restillningen om att de kommunala frigorna ir
»praktiska” och inte “politiska” och att de hur
som helst de facto lI6ses i samforstind utifrdn
kommunens speciella problem och resurssituation
och inte utifrdn ideologiskt fargade principupp-
fattningar? Haller med andra ord forestdllningen
om att kommunala beslutande forsamlingar bestar
av en uppsattning individgrupper som av foga an-
ledning bir namn av nationella pofitiska partier?
Ar det riktigt att allianser och konflikter pa det
kommunala planet oftast f6ljer andra monster dn
pé riksplanet? ,

3 ad politiseras i kommunalpolitiken? Haller fo6-
restillningen om att i kommunalpolitiken &r det
de smi frigorna som blir de stora 'konflikterna
och vice versa?

Samtliga ovan refererade forestillningar kan pé-
stds ha fatt stod i 60-talets statsvetenskapliga kom-
munalforskning. Sat ex kunde Lennart Myhlback

* Undersokningen utgor en delstudie inom Kommu-
naldemokratiska kommitténs forskningsprogram om
den kommunala sjilvstyrelsen. Uppsatsen ér en forkor-
tad version av Meddelande frin Statsvetenskapliga in-
stitutionen i Lund 1979:3.

frdn en omfattande studie av ca 10 000 drenden
i 36 kommuner av olika typ rapportera att det
i kommunfullmaktige under &r 1967

1 Férekommit endast ett yrkande i 94 % av
drendena; mer dn ett yrkande siledes endast i 6 %,
ddrav 1,9 % avgjorda medelst votering.

2 Anledningen till oenighet var ofta att det bil-
dats grupperingar Over partigrinserna.

3 Vanligen gillde oenigheten frigor av mindre
partipolitisk eller ekonomisk innebord. S3 tex
var utskinkningsidrenden klart Gverrepresentera-
de bland konfliktirendena pd fullmiktigeniva.!

Liknande resultat finns dven redovisade i en
tidigare undersokning av Lars Stromberg. Strom-
bergs studie avsdg samtliga voteringsirenden i
fullmiéktige i 83 kommuner under perioden ja-
nuari 1961 fram till kommunvalet 1962 och f6ljdes
upp med en intervjuundersokning med kommu-
nala fortroendemin. Sammanfattningsvis konsta-
terar Stromberg:

1 ”Det torde std utom varje tvivel att vote-
ringar endast férekommer i mycket liten utstrick-
ning under den studerade perioden. Andelen vo-
teringar torde sannolikt i genomsnitt vara av stor-
leksordningen en eller ett par procent i forhillande
till samtliga behandlade drenden i fullmaktige.”

2 “Understkningsresultaten tyder knappast pa
att den ringa forekomsten av partiskiljande vo-
teringar i fullmiktige skulle i ‘nigon storre ut-
strackning  kunna forklaras av att politiska mot-’
sdttningar utjamnas pa beredningsstadiet eller att
de av andra’skil inte kommer till Sppet uttryck.
Snarare pekar resultaten pé att det verhuvud fo-
rekommer relativt litet av partipolitiskt kontro-
versie;lla fragor i den kommunala verksamhe-
ten.” :

Ovanndamnda dokumentation 4r nu mer an ett
decennium gammal. Under denna tid har kom-
munsammanslagningar dgt rum i stor skala. Den
kommunala verksamheten har undergitt en vald-
sam expansion. Samtidigt har ett omfattande re-
formarbete skett i syfte att stirka de kommunala
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politiska systemen for att darigenom forbéttra for-
utsdttningarna for kommunerna att mota de krav
kommuninvénarna stiller p& kommunal service.3

Det dr mot denna bakgrund en spinnande upp-
gift att analysera det politiska livet i det sena sjut-
tiotalets kommunala verklighet. I denna rapport
dgnas intresset at en granskning av beslutsfattan-
det i kommunalpolitikens hogsta beslutande in-
stans.

Material och metod

Studien grundas pA en genomging av samtliga
kommunfullmiktigeprotokoll under &r 1977 i ett
slumpmassigt urval av 50 kommuner. Totalt om-
fattar materialet drygt 12000 paragrafer varav
8 600 utgor egentliga drenden. Det sagda ger ett
medeltal pd ca 170 drenden per fullmiktige och
ar.

Analysen har fokuserats pd de i kommunfull-
miktige politiserade drendena. Politisering fore-
ligger nir kommunfullmiktige i beslutssituatio-
nen har tvd eller flera yrkanden att ta stillning
till. Avgorandet kan da ske genom acklamation
eller genom omrostning (KL 2 Kap 22 §). Bidadera
typerna av beslutsfattande kan sedan eventuellt
foljas av reservation frin en eller flera ledaméter.
Reservation kan dven férekomma utan att det av
protokollet samtidigt framgér att fler 4n ett yr-
kande pA beslut foreligger. Aven sidana fall har
betraktats som politiserade.

Det skall sjilvfallet understrykas att studien s&-
ledes endast terger den del av politiseringen som
kommer till synes i fullmiktiges protokoll och
diarmed ocks infor offentligheten. Det informella
agerandet, underhandskontakterna — hela den s k
korridorpolitiken — lamnas med andra ord dédrhédn
till forman for en koncentration pd de tillfallen
da alla de samforstindsbefrimjande faktorerna
slagit stint, ytterligare kompromisser inte ldngre
dr mojliga eller inte uppfattas som Onskvirda.
Uppfattning stdr dd mot uppfattning och majo-
ritetsregeln far fdlla avgérandet. Om detta avgo-
rande sker genom acklamation tar vidare analy-
smdjligheter darmed slut. Sker avgorandet genom
votering — ja, da Aterstdr alla voteringsanalysens
vid det har laget klassiska frigestillningar. Av
dessa skall vi framdeles koncentrera oss pa tva,
namligen frdgorna om partisammanhéllning re-
spektive partisamarbete.

-~ Det skall ocksd inledningsvis understrykas att
nir vi talar om konflikter i kommunalpolitiken
sd inldgger vi ingen negativ virdeladdning i detta

ord (liktydigt med brdk, kibbel eller liknande), .

tvdrtom ser vi konflikter i hir definierad mening
som liktydigt med en offentlig redovisning av oli-
ka politiska handlingsalternativ. Politisering blir
diarmed ett i princip vitaliserande inslag i “det
rationella politiska samtalet””. Demokrati dr en
teknik bade for att skapa och 16sa konflikter.?

Politiseringens omfattning och variation i 50
kommuner

I tabell 1 redovisas genomsnitts- och spridnings-
virden for antalet fullmaktigedrenden under ar
1977 samt motsvarande data for antalet p olika
satt politiserade drenden.

Tabell 1 Politiseringens omfatining pd fullmiktigenivd i
50 kommuner. Medelvirden och variationsomrdden 1977

Min-
virde

Medel- Max-
virde virde

—

Totalt antal (politise-
ringsbara) drenden 72 172 296
Antal drenden med tv3
eller flera yrkanden (gj
foljt av votering och/el-
ler reservation) 0 1) 90
Antal drenden med re-
servation utan foregl-
ende votering 0 9 S3
4 Antal drenden med vo-
tering vilken ej foljts av
reservation 0 8 37
Antal drenden med vo-
tering vilken foljts av
reservation 0 7 28

%]

(VS

W

TOTALT ANTAL
KONFLIKTARENDEN 3 38 163

PROCENT KON-
FLIKTARENDEN AV
SAMTLIGA ARENDEN 2 22 66

Variationsomrddet for procentandelen kon-
fliktdrenden dokumenteras mer detaljerat i his-
togram enligt figur 1.



Konflikter i kommunalpolitiken

~
~
=)
(3]
R
X
B
E
2
o
3
=
€
Q
>4
=1
o
o
=
e
S
=%
=
[~
Qo
4
=
[
[o3
g
o
-
=
20
3%
g T v T L4 T T v A ¥
(o] wn o N o n (o] [T (o] n o “w o
~ \Xe) 0 wn w < A L LY o o — —

269

NACKA
PARTILLE
LIJUNGBY
UPPSALA
LIDKOPING
SORSELE
GRASTORP
BORGHOLM
KALMAR
GALLIVARE
ENKOPING
UPPLANDS-VASBY
HARJEDALEN
TYRESO
TRANAS
TOREBODA
TORSAS
SJHBO
EKSJO
VINGAKER
GNOSJO
VALDEMARSVIK
STAFFANSTORP
VASTERAS
KAVLINGE
KIL
LYSEKIL
LULEA
KATRINEHOLM
AVESTA
TRANEMO
HALLSTAHAMMAR
OSTRA GOINGE
ANGE
BENGTSFORS
ORKELLJUNGA
TIERP
KALIX

HALMSTAD
VANERSBORG
SATER

‘ROBERTSFORS

MUNKEDAL
BROMOLLA
TRELLEBORG
BOLLNAS
KUMLA

| BERG

OVERKALIX
SURAHAMMAR




270 Leif Johansson och Stephan Schmidt

Resultaten enligt tabel! 1 och figur 1 ger i forsta
hand anledning till tva slutsatser:

1 Den genomsnittliga politiseringsnivanikom- ~

munerna har stigit dramatiskt i forhéllande till
den nivd som enligt ovan refererade undersok-
ningar gilide under 60-talet. Myhlbacks siffra
paigenomsnitt 6 % politiserade drenden 1967 tor-
de trots vissa smirre skillnader i analysupplédgg-
ning vara fullt jimforbar med noteringen for 1977,
dvs 22 %. Séledes en tre- eller fyrdubbe]t hé;d
politiseringsnivd pa 10 Ar.

I ett foljande avsnitt skall vi ndrmare skérskada .

detta faktum. Betyder den Gkade politiseringen
av kommunalpolitiken ocksd en tkad partipoli-
tisering och hur ser i sé fall det partipolitiska mon-
stret ut?

2 Samtidigt som den genomsnittliga politise-
ringsnivan stigit giller dock att det foreligger be-
tydande skillnader kommunerna emellan: fran ett
minimivirde pd 2 % konfliktirenden fordelar sig
de studerande kommunerna relativt jamnt upp
till ett maximivirde pd 66 %.

Detta faktum uppfattas hir som en intressant
utgangspunkt for fortsatt analys: varfor dessa mar-
kanta skillnader i politiseringens omfattning mel-
lan olika kommuner? Finns det nigon speciell
typ av kommuner som uppvisar en mer politiserad
beslutsprocess dn andra?

Analyser pdA kommunnivi

Frigan om vilka faktorer som paverkar konfliktni-

vin i den kommunala beslutsprocessen ir méang-

facetterad. Hypoteser kan litt formuleras ur en

rad skilda forklaringsperspektiv. Lit oss forsoks-

vis gora en indelning i tre olika typer av potentiella

paverkansfaktorer, nimligen sddana som har att

gora med skillnader i

1 kommunernas socio-ekonomiska struktur

2 den partipolitiska konkurrenssituationen re-
spektive

3 den kommunala verksamhetens omfattning
(serviceutbudet)

Tabell 2 Samband mellan olika typer av kommunegen-
skaper och procent konﬂiktdrerqden. Korrelationskoeffi-
cienter. '

Anm. N=50. Grénsvirde for signifikans pad 1 %-nivan
=+ 0,33

Procent
konflikt-
drenden
Socio-ekonomisk struktur
1 Folkmingd .29
2 Procent tatortsboende 11
3 Befolkning i storsta randkommunta-
tort i % av centralortsbefolkning -16
4 Skattekraft i % av medelskattekraften 27
Partipolitisk konkurrenssituation i
5 Procent mandat for M .50
6 -C -.09
7 . F .29
8 S -46
9 VPK 10
10 KDS .04
11 lokalt parti 37
Serviceutbud
12 Totala kommunala utgifter i kr per
inv .14
13 Antal kommunalt anstillda (arsarbe- ‘
tare) per 1000 inv .09

Data enligt tabell 2 sparkar som synes bakut mot
en eventuell forestillning om att politiseringsni-
van ir avhingig den kommunala serviceverksam-
hetens omfattning. Ytterligare test med olika ser-
vicemétt som anknyter till speciella verksamhets-
omriden har provats men med lika magert re-
sultat. )

Visst stod ges 4t tanken att kommunalpolitiken
blir mer kontroversiell ju mer pengar den har att
rora sig med och ju mer folk som den har att
betjana. Den partipolitiska situationen verkar dar-
emot vara en betydligt starkare forklaringsgrund.
Korrelationskoefficienter dr dock otillrdckliga in-
strument for att klarldgga bilden eftersom de pri-
mart reagerar pd relativ partistyrka och inte pé
majoritetsskiften och instabila politiska konkur-
renssituationer. Ett enkelt “plott”-diagram ger
ddremot utslag for sidana realiteter i kommunal-
politiken. Se figur 2. Handelseforloppet runt 50 %
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pa den horisontella axeln bor speciellt observeras:
ett flertal stjarnor (kommuner) strax till vénster
om 50 % rusar i hojden (= okad konfliktprocent),
i riktning mot hoger (dvs mot vinster i politiken)
blir stjarnfallen ddremot allt djupare.

Tabell 3 demonstrerar eftertryckligt hur kom-
munstorlek och politiskt majoritetslédge forstarker
varandras politiseringshdjande effekter. I stora
kommuner med icke-socialistisk majoritet stiger
konfliktnivan till ett medeltal pd uppemot 40 %.
Isoleras inom denna grupp de fyra kommuner i
vilka det finns ett eller tva socialdemokratiska op-
positionsrad stiger konfliktandelen till 50 %, vil-
ket oversatt till meteorologsprak torde vara unge-
far liktydigt med halv storm i kommunalhuset.

Tabell 3 Procent. konfliktdrenden i olika kommuniyper.
Medelvdrden 1977 :

Socialistisk Icke-socialistisk
majoritet majoritet
12 - 21 +9
Under 25 000
inv (N=11) (N=21)
18 38 +20
Over 25000 -
inv (N=8) (N=10)
+6 +17

Vidare har analyserats i vad man forekomsten av
s k majoritetsmarkeringar paverkar politiserings-
nivén. Det torde dd ligga ndrmast till hands att
anta att politiseringen blir mer omfattande i de
kommuner didr majoriteten markerar sitt politiska
Overtag genom att besitta samtliga ordférande-
poster i namnder och styrelser. S& visar sig emel-
lertid inte vara fallet. Tvartom: i kommuner utan
majoritetsmarkering (N=7) dr den genomsnittliga
konfliktfrekvensen hogre (28 %) an i kommuner
‘ddar majoritetsmarkering forekommer (21 %).

Politisering som den hir studeras uppstir som en
foljd av politisk aktivitet frdn en eller flera full-
miktigeledamoters sida. Kommunalpolitiken lik-
som politik i §vrigt rymmer sjélvfallet en rad and-
ra aktivitetsformer. Bland dessa utgdr motions-
och interpellationsinstituten principiellt viktiga
former for framforande av krav. Det ar darfor
motiverat att parallellt redovisa i vilken utstrack-
ning fullmiktigeledamdterna utnyttjar dessa ka-
naler. Som framgdr i tabell 4 dr aktivitetsmonstren

for motioner.och interpellationer helt likformiga
med det aktivitetsmonster som , politiseringen
uppvisar enligt tabell 3.

Tabell 4 Antal motioner (till vinster) och interpellationer
(till hoger) i olika kommuntyper. Medelvirden 1977

Socialistisk Icke-socialistisk
majoritet majoritet
:,J,Cder 25000 6 ) 9 3
(N=11) (N=21)
&
inf/e' 2 0?0 16 8 21 14
(N=8) (N=10)

Angéende motionerna skall i detta sammanhang
ytterligare bara konstateras att de inte ovidntat ut-
gor en starkt “&verpolitiserad” drendegrupp. Av
samtliga drenden blir som tidigare framgatt 22 %
politiserade; av samtliga motioner ar andelen
40 %. Det sagda betyder dock inte att konfliktmo-
tioner i ngon visentlig utstrickning forklarar po-
litiseringsnivan som sadan i respektive kommun.
Dartill dr de alltfor fa i relation till antalet Gvriga
konfliktarenden.

Innan vi pdbdrjar en vid det hir laget av ldsaren
forhoppningsvis efterfrdgad analys av partibete-
endet i voteringskonflikterna bara ytterligare nig-
ra ord om politiseringsnivdn som siadan. Vissa
ytterligare faktorer forefaller namligen ha en viss
politiseringsstimulerande formaga. Det giller dels
forekomst av lokalt parti som sidant, dels mer
speciellt nar lokalt parti eller KDS hamnar i vag-
maéstarposition mellan det borgerliga och det so-
cialistiska blocket. For detaljer angdende enskilda
kommuner i det studerade 50-urvalet hidnvisas till
sammanfattningstablan enligt figur 3. Overgripan-
de giller att ju mer kryss-svdarmen titnar mot ho-
ger i tabldn desto mer skjuter staplarna Gver po-
litiseringsnivén i hojden. En komponent i puzzlet
ar mojligen nagot forbryllande. Som framgar av
tablén tycks det finnas en viss tendens till hogre
stridsvilja i de kommuner som fatt fora striden
om sina interna angeldgenheters ordnande utanfor
kommunindelningsreformens smiltdegel. Ytter-
ligare dokumentation utanfor ramen for dataun-
derlaget till denna rapport ar dock nédviandig in-
nan nigra mer bestaimda pastdenden kan goras.




Figur 3. Procent konfliktirenden i kommunfullméktige 1977
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Partibeteende pa kommunal nivd

Ovan har en overgripande bild av politiseringens
omfattning tecknats. Ingenting har emellertid
sagts om vilket partibeteende konfliktsituationer-
na resulterade i. Detta blir‘naturligen nista mo-
ment i analysen. Frigorna giller sdledes i vilken
utstrickning partisamarbete forelegat, vilka par-
tikonstellationer detta resulterat i samt hur eniga
respektive splittrade partierna upptritt pd den
kommunala arenan.

Som introduktion till detta avsnitt foljer i tabell
5 en kartlaggning av vem som formellt tar initiativ
till politisering av ett drende i fullmiktige.

Av tabellen framgdr att partiernas politiserings-
benigenhet varierar med majoritetsforhillandet.
I socialistiskt styrda kommuner reses yrkanden
foretridesvis av den borgerliga (M, C och F) ”op-
positionen”. P4 motsvarande sitt och 4n mer mar-
kerat fyller socialdemokraterna opponentrollen i
de icke-socialistiska kommunerna. KDS uppvisar
ett beteende snarlikt de borgerliga medan sévil
VPK som lokalt parti (LP) inte a priori kan in-
raknas i nigot 'regeringsunderlag”. VPKs oppo-
sitionslusta ar kanske nigot ovintat storre i de
socialistiska kommunerna medan LP inte upp-
visar nigot genomgiende monster.

Tabell 5 Initiativiagare till konflikter fordelade efter parti i olika typer av kommuner

Kommuner med

socialistisk icke-socialistisk
majoritet majoritet

Under 25000 inv

% konflikter som initieras av:

1M 9 9

2C 17 11

3F 9 6

4 KDS 17 3

58S 15 25

6 VPK 18 7

7 Lokalt parti 4 0,5 17

8 Framgér ej 14,5 22

Summa 100 % 100 %
(N=244) (N=690)

Over 25000 inv

% konflikter som initieras av:

1M 14 11

2C 13 12

3F 9 9

4 KDS S 3

58 6 19

6 VPK 22 20

7 Lokalt parti 14 2

8 Framgir ej 17 24

Summa 100 % 100 %
(N=253) (N=729)
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Tabell 6 Partiernas voteringsmonster i procent av huvudvoteringarna.

Anm. Som jamforelse redovisas motsvarande virden for riksdagen 19755

Kommunfullméktige-

forsamlingarna Riksdagen
Voteringsmonster 1977 1975
Vinster-hoger:
VPK mot S, C, F, M 11 20
VPK, S mot C, F, M 32 11
VPK, S, C mot F, M 4 4
VPK, S, F mot C, M 6 0,6
VPK, S, C, F mot M 4 24
Procent vinster-hdgervoteringar 57 59,6
Centrum-flygel:
C mot VPK, S, F, M 4 6
F mot VPK, S, C, M 3 4 '
S mot VPK, C, F, M 14 1
C, F mot VPK, S, M 3 6
Summa procent 81 77

Totalt voterade man i de granskade fullmiktige-
forsamlingarna 746 ginger under 1977.5 Av dessa
voteringar svarar 57 % mot de forestillningar som
dr forbundna med vinster-hogerdimensionen i
svensk politik. Andelen vinster-hdgervoteringar
ligger med andra ord p& en med riksdagen helt
jimforbar nivd. Inom vinster-hdgermodelien
ryms emellertid flera méjliga voteringskombina-
tioner. Studeras dessa ndrmare framkommer vissa
skillnader mellan det riks- och lokalpolitiska par-
tibeteendet.

I 32 % av voteringarna pA kommunniv3 stir
det socialistiska blocket (S och VPK) mot det bor-
gerliga. Detta betyder att virdet for kommunerna
ligger pd en mycket hog nivd vid en jamforelse
med riksdagen under sjuttiotalets forsta halft. P4
riksplanet forekom di mellan 9 % och 33 %
blockvoteringar per ar.’

Andelen profilvoteringar frin VPKs, men fram-

forallt frdn moderaternas sida ligger ddremot pi
en avsevirt lagre nivd kommunalt. VPK stir mot
Ovriga i 11 % av voteringarna medan kommu-
nalpolitiken att déma av voteringsanalysen saknar
ett uttalat konservativt parti. Moderaterna profi-
lerar sig i ringa omfattning: enbart 4 % av vo-

teringarna uppvisar monstret M mot dvriga. I riks-
dagen 1975 var motsvarande.siffra 24 %.

Centrum-flygelanalysen pekar pi ytterligare en
markerad skillnad mellan riks- och kommunal-
politiken. I 14 % av fullmiktigevoteringarna upp-
trader VPK tillsammans med:de borgerliga mot
socialdemokraterna att jamfora med 1 % i riks-
dagen.

Det hdga virdet for blockvoteringar inbjuder
till nirmare granskning. Ar dessa speciellt fore-
kommande i en viss typ av kommuner eller ater-
finns de i samma omfattning oavsett kommun-
typ?

Att totalsiffran for blockvoteringar doljer be-
tydande variationer framgér av “plott”-diagram-
met enligt figur 4. Andelen blockvoteringar stiger
kraftigt ndr vi ror oss frén vinster (icke-socialis-
tiska kommuner) mot mitten. Blockkonflikterna
gir i taket kring 50 %-markeringen for att sedan
falla. Uppenbarligen skapar instabil majoritet som
vi sett ovan, inte bara fler konflikter utan ocksi
fler blockkonflikter.
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Tabell 7 Procent blockvoteringar av samtliga voteringar efter kommuntyp

Anm. Stabil majoritet: endera blocket besitter mer dn 55 % av fullmiktiges platser

Stabil Instabil Instabil Stabil

borg maj borg maj SOC maj SOC maj . Samtliga
Under 11 35 64 28 26
25000 inv (N=13) (N=8) (N=3) (N=8)
Over 61 42 40 33
25000 inv (N=2) (N=8) (N=4) (N=4) 42
Samtliga 18 38 50 30

1 de fall endera blocket innehar en stabil majoritet
i fullmiktige pendlar andelen blockvoteringar
mellan 20 % och 30 % av samtliga voteringar mot
40 % till 50 % nir s4 inte 4r fallet. Tabell 7 tyder
vidare pi ett nigot bittre utvecklat inomblock-
samarbete i de stdrre kommunerna medan ma-
joritetens politiska fdrg hér 4r av underordnad be-
tydelse.

Tabellresultaten stimulerar till en ndrmare
granskning av voterandet men nu med KDS och
lokalt parti i centrum for analysen. Det har ett
sarskilt intresse att studera dessa partier: repre-
senterar de sdrintressen vis a vis riksdagspartierna
eller kan de Asdttas en tydlig blocketikett?

Det torde vara en vanlig uppfattning att bada
dessa partier framst stddjer de borgerliga. For KDS
ger materialet stod &t antagandet. Partiet gir i
70 % av de tillfillen blockvoteringar foreligger at
hoger.

Tabell 8 KDS och lokalt partis agerande i blockvoterings-
situationerna. Procent av blockvoteringarna

KDS LP
Rostar med socialisterna 23 60
Rostar med de borgerliga 7 32
Avstar frin att rosta 6 8
Summa procent 100 100
Summa blockvoteringar 144 38

Janerik Gidlund konstaterar efter en intervjuun-
dersdokning med representanter for lokala partier
att huvuddelen av dessa inte kan placeras pa vin-
ster-hogerdimensionen men att den minoritet
som tilliter en klassificering framstar som “mit-
tenparti”.3 Voteringsmaterialet spjarnar emot des-

sa slutsatser. De lokala partiérna tvekar inte att
ta stédllning i blockvoteringarna, dir man i néra
tva fall av tre stodjer socialisterna.

Resultaten frin dimensionsanalysen komplet-
teras nedan med en studie av det parvisa sam-
voterandet. Ar dverensstimmelsen mellan parti-
beteendet pd kommunal- och rikspolitisk niva si
hog som materialet antytt bdr partiparen frimst
formeras inom blocken. Som framgér av tabell
9 dr si ocksi fallet.

Tabell 9 Parvis samvotering

Partipar  Procentuell Inom eller
samvotering mellan block

C-M 79 inom

F-M 76 inom

F-C 76 inom

VPK-8 75 inom

KDS-F !

KDS-C 70

KDS-M 67

VPK-LP 65

S-KDS 46

LP-M 44

S-LP 42

S-F 40 mellan

VPK-KDS 39

LP-C 39

LP-KDS 38

LP-F 37

S-C 33 mellan

S-M 31 mellan

VPK-F 30 mellan

VPK-C 27 mellan

VPK-M 25

mellan
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De borgerliga partierna samvoterar parvis i drygt
75 % av omrostningarna. Siffran for S och VPK
ligger pd motsvarande hoga nivi. Avstar vi tills
vidare frin att asitta KDS och lokalt parti en
blocketikett upptrider det forsta voteringsparet
mellan blocken i 40 % -intervallet. Hir mots S och
F.

Ovriga par mellan blocken &terfinns i tabellens
botten med borjan kring ca 30 % (S-C, S-M).
Samtliga virden i tabellen stér sig vid en kontroll
for kommunstorlek och majoritetens politiska
férg.

Att Kklassificera KDS som borgerligt stéter inte
pd patrull hos data. Partiet samvoterar med ett
borgerligt parti i ca 70 % av voteringarna mot om-

kring 40 %_for nigot av de socialistiska. Tabellen,

ger inte den nodvindiga hjilpen for att sitta de
lokala partierna en bestdmd blockfirg. Partigrup-
pen ger intryck av att vara permanent opposi-
tionsparti”. Dén hogsta samvoteringen redovisas
med VPK (65 %) foljt av S och M (ca 40 %). In-
trycket av permanent opponent forstdrks ndr vi
tar hédnsyn till andelen voteringar déar LP stir en-
samt mot dvriga. Dessa uppgér till 10 % mot 2 %
for KDS.

P4 riksplanet utpekas ofta folkpartiet som det
mest splittrade partiet. Denna plats innehas pi
kommunal nivd av centern. I nédstan var tredje
votering fronderar en eller flera centerpartister.
Virdena for M, F och S ligger pa var femte vo-
tering.

Tabell 10 Procent voteringar med partisplittring respektive
avstdrrostning. Fordelning efter parti

M C F KDS S VPK LP

Partiet stir

splittrat 200 31 23 9 21 71 2
Partimajoriteten

avstér 4 3 -5 9 2 12 15

Samma virde giller for LP medan KDS och VPK
noterar den ldgsta partisplittringen. Dessa gir fram
splittrade i mindre #n var tionde votering.1® Par-
tierna med representation i samtliga fullmiktige,
M, C, F och S redovisar de ldgsta vérdena for
avstér. Partimajoriteten lagger hir ned sina roster
i mellan 2 % och 5 % av voteringarna mot 10 %
till 15 % for KDS, VPK och LP.

- Tidigare forskningsron kring partisplittring later
forvianta ett samband med majoritetens politiska
farg.!l' Att samband foreligger framgér av tabell
11.

Partidisciplinen dr mer utvecklad i de stora kom-
munerna. Hirutéver finns en tendens till hogre
grad av splittring for kommuner med icke-so-
cialistisk majoritet.

Gemensamma reservationer och motioner 4r
ytterligare tvd mojligheter for partierna att sam-
arbeta. '

Tabell 11 Procent voteringar med pariisplittring. Redovisning per parti i olika typer av kommuner

Socialistisk majoritet

Icke-socialistisk majoritet

M C F KDS S VPKA LP M C F KDS S VPK LP
Under
25000 inv 11 32 29 5 31 8 26 28 44 29 12 33 13 21
Over

25000 inv 14 21 15 0 5 15

0 17 21 17 5 13 2 22




Tabell 12 Parvis samreservation

Procentuell: - Inom eller
Partipar samreservation mellan block
C-M 99 inom
F-C . . 89 inom
VPK-S - 7.8 : inom
FM ~ 6,3 inom
VPK-LP. |, 62.
KDS-C . . 57
KDS-M 53
LP-M 38
KDS-F . 36
LP-C 3,1
LP-KDS 28
LP-S 2,7
LP-F 2,7
VKP-M 23 mellan
VPK-C 2,0 mellan
S-KDS 19
VPK-KDS 1,6
S-C 1,6 mellan
S-M 1,4 mellan
S-F 1,3 mellan
VPK-F 1,2 mellan

Sammanlagt avlimnades 788 reservationer i full-
miktigeforsamlingarna under 1977. Monstret frin
det parvisa samvoterandet gir igen i reservations-
beteendet. Sa 4terfanns partikombinationen M-C
i knappa 10 % av reservationerna titt foljd av par-
tiparen F-C (8,9 %) samt VPK-S (7.8 %). Den
forsta samreservationen Gver blockgrinsen Ater-
finns foljdriktigt i botten av tabellen. P4 2-%-ni-
vin mots VPK-M och VPK-C.

I riksdagen behandlades 1977 1293 motioner.
Av dessa var 5 % undertecknade av ledaméter
frdn tva eller flera partier. Motionssamarbetet 13g
lokalt pd samma procentuella nivid. Bakom 5 %
av den samlade motionsvolymen (590 motioner)
stod fullméktigeledaméter frin flera partier.

Tabell 13 Procentuell andel flerpartimotioner av samtliga
motioner i fullmdktige och riksdag

Kommunfull- Riksdagen!?
miktige
1977 1973 1975 1977 1978 1979

5 12 11 5 6 7
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Som framgér av tabellen noterar andelen flerpar-
timotioner i riksdagen 1977 ett bottenvirde. Sett
mot denna bakgrund verkar det troligt att mo-
tionssamarbetet i kommunerna normalt dr nigot
simre utvecklat dn i riksdagen.

Sammanfattningsvis: pastienden om kommunal-
politiken som huvudsakligen strukturerad efter
andra konfliktlinjer dn den i rikspolitiken gingse
far inget stod. Ocksd pd lokal nivd préglas par-
tibeteendet i hog grad av vinster-hdgerdimensio-
nen. Att sammanfatta iakttagelserna frin analy-
sen av olika kommuntyper dr vanskligare. An-
vinds andelen blockvoteringar och partienighet
som jaimforelsegrund med partilivet pa riksplanet
framstdr de storre fullmiktigeforsamlingarna som
“miniatyrriksdagar”. I de mindre kommunerna
ir ddremot partidisciplinen inte lika valutvecklad.

Sakomradesanalys

Kommunalforskningens insatser under 1960-talet
formedlade inte bara en bild av allmén politisk
stiltje i kommunerna. Man visade ocksd att i de
fall konflikter forekom utspelade sig dessa ofta
pé sakomréden av mindre vikt. Innebidr den hogre
konfliktnivin idag att andra och tyngre sakom-
riden politiseras? En ndrmare granskning av kon-
fliktfrigorna med fordelning pi olika typer av sak-
omriden pekar ndrmast mot ett jakande svar. S
t ex visar det sig att budgetfrdgor numera ar spe-
ciellt konfliktladdade. Tre kommunala budgetar
av fyra blir foremal for 6ppna politiska kontro-
verser. Forutom skatter giller den kommunala
striden ofta mark- och planfragor, skola och bos-
tader. Forestillningen om kommunalpolitiken
som priglad av stort bridk kring smd och udda
fragor kan inte sigas f3 stod i det hir analyserade
materialet.!3

Sammanfattning

Mot bakgrund av jamforbara undersokningar frin
60-talet pekar resultaten i denna studie visent-
ligen &t ett annat héll. Svensk kommunalpolitik
har under 70-talet alltmer blivit vad dess namn
anger: kommunal politik.
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Social research and public policy making: an
overview

Introduction

During the 1960s social science turned into "big scien-
ce,” an important social institution in its own right.
A necessary condition for this growth was in most co-
untries major support from government. And, not sur-
prisingly, government wanted something in return; its
demand for useful social research grew correspondingly.
In many areas of public policy, social research — par-
ticularly in the form of program evaluation — became
increasingly regarded as a necesseary aspect of the po-
licy-making process. Undoubtedly this development was
most pronounced in the United States. There, to use
Horowitz’ words, in “’strictly quantitative terms, the re-
lationship between social science and public policy can
only be described as a booming success.”!

And, in general, the social sciences have become inc-
reasingly policy-oriented:?

As of about 1970, an exiting new development occured
in nearly all the social sciences. That development in-
volved a substantially more widespread and explicit at-
tempt to apply the concepts, methods, and findings of
the social sciences to important policy problems. The
development has manifested itself in many ways. These
ways have included an increasing list of relevant jo-
urnals, organizations, articles, books, book series, con-
vention papers, conference themes, courses, schools, job
openings, foundation grants, and summer institutes.
Causes or facilitators of the development include new
applicable methodologies and data sources, various so-
cial movements, interdisciplinary activities, a near sa-
turation of quantitative methods to non-policy-relevant
topics...

(Admittedly, government demand for the products of
social science has only been one among several causes
or facilitators” — but you cannot leave it out as is largely
done in the quotation above.)

Although many aspects of the relationship between
social research and government have been discussed for
decades, there was, until recently, a conspicuous lack
of serious research on the topic. And a large share of

the thin scholarly literature that existed did not live
up to the requirements of disinterestedness — which
most social researchers recommend as proper in the stu-
dy of other social institutions. Blatant overselling of the
products of social science and emotional warnings aga-
inst government interference have characterized even
many purportedly scholarly writings in the area.?

Since the late 1960s the situation. has, however, im-
proved considerably. Serious books and articles are being
published in a steady stream. A few major empirical
research efforts have been reported, and still more are
well under way.* Again, very little seems to have been
accomplished outside the United States. There, on the
other hand, there are clear signs of.a near-established
research field with the necessary “invisible college’ and
also, from 1979, a specialized journa! (Knowledge Crea-
tion, Diffusion, Utilization; published by Sage).

In view of the high level of expectations concerning
the use of social research in public policy-making - nur-
tured by researchers and government officials alike -
disappointments were bound to occur. In spite of the
considerable investments in policy-oriented research,
it is widely felt in the 1970s that the actual impact on
the information of public policy has been relatively slight.
To be sure, exceptions are cited in the litterature. The
use of macro-economic theory in government decision-
making is perhaps the most frequently used example.
Nobody seriously questions the importance of Keyne-
siantheory to economic policy in many countries or,
for that matter, of the “monetarist counterrevolution”
in recent years.5 Other areas where policy makers seem
to have utilized social research in decision making in-
clude education, mental health, and security policy.6
The more intensive empirical studiés have also shown
that research is used, albeit somewhat erratically and
often in unitended ways.7

But overall the situation is perceived as very unsa-
tisfactory and this has prompted a plethora of reform
proposals.concerning almost every facet of the problem.8
The aim of this paper is not, however, to discuss the
many proposed remedies but, rather, to provide an over-
view of the more scholarly contributions towards a di-
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agnosis. Whithin this context, [ shall further limit the
presentation to two themes which seem to have been
pursued with particular intensity in the literature: (1)
explanations of underutulization, and (2) the complexity
of the concept of utilization.

Explaining Underutilization

Altogether an impressive number of factors have been
advanced to explain under- or nonutilization of social
research in public policy-making. In the sequel I will
only mention the most general ones. Although they
overlap, the following categories are used to impose
some order in the presentation: (a) factors primarily re-
lated to research; (b) factors related to policy making;
and (c) what has been termed ""two-community” theory.

Research. The explanatory factors concerned with the
research end of the research-government relationship
range from what is seen as inherent epistemological li-
mitations of the social sciences to specific shortcomings
of particular pieces of policy research.

In the former vein, the arguments are well known
from general discussions of the status of social science
as a science. The inability of social scientists to develop
bodies of verified knowledge similar to the ideal as posed
by the natural sciences, the argument goes, strongly
impairs the application of social research to policy pro-
blems. The relative success of economics, and also psy-
chology, in this regard hinges on the fact that these
are virtually the only branches of social science where
law-like, scientific propositions exist.’

Although advances in methodology are indisputable,
it is often noted that most social science disciplines,
including economics, have seen growing internal con-
flicts over basic concepts since the 1960s. The consensus
on what constitutes the proper concerns of each disci-
pline is now even more limited that it used to be.10
While some writings stop at this point, seemingly awai-
ting future advances in the social sciences, others argue
that there is too much "scientism” in these expecations.
Since social problems are “'soft,” “undisciplined,” “ex-
tremely complex,” etc, the ideal of the natural sciences
is false and even dangerous.!!

The problem of Werthfreiheit is of course also relevant
here. Most authors in the area of research utilization
seem to agree with the statement that “the work of
social scientists is inevitably suffused at some level with
normative and policy content.””'2 The big divide is that
between a large majority who argue that Werthfreiheit
is a goal to strive for even under present social and
political circumstances, and a smaller number who defy
this strategy as hypocrisy, as inevitably implying a sup-
port of established powers.!3

In a more narrow vein, many authors have pointed
to shortcomings in the current practice of policy-oriented
research as partial explanations of underutilization. The
development toward increasingly narrow specialties and
the lack of genuine attempts at interdisciplinary research
is often said to be particularly detrimental. Social pro-
blems typically cut across disciplines. To some scholars
more interdisciplinary work is insufficient: a new di-
scipline is necessary — policy sciences.!4

The actual quality of policy research is also said to
have been low. For example, a survey of a large number
of program evaluations in the United States found that
many simply ignored some of the basic canons of re-
search methodology.!® Others argue that the products
of social research are imbued with the political values
dominating among social researchers, i € overwhelming-
ly liberal in the U S context. When their pet programs
are not implemented, these liberal researchers complain
that policy makers ignore relevant research ﬁnclings.16

It is also commonplace in the literature to note the
prevalence of fads and fashions in current social rese-
arch.!” In a similar vein, it is frequently observed that
social research is sometimes too quick to adapt to chang-
ing realities. According to Aaron, an examination of
three major policy areas in the United States shows
that!8

... the parallel between development of social science
and the views of scholars, on the one hand, and de-
velopments of public policy during this period, on the
other, was striking in each of these three areas. But
in many cases, the findings of social research seemed
to come after, rather than before, changes in policy,
which suggests that political events may influence scho-
lars more than research influences policy.

Public policy-making. A common explanation of under-
utilization is the allegedly long-established neglect on
the part of government of the potential contributions
of social research. Once the future pay-offs of invest-
ments in policy research are fully appreciated, all this
will change, and government will find the new instru-
ment indispensable.!?

In more sophisticated writings, however, several fea-
tures of public policy-making are seen as limits on re-
search utilization. There is, for example, the fact that
time is often'a very scarce resource in policy making:2°

Policy-making is not an event. It is a process . . . During
the various stages, policy-making does not usually wait
for relevant knowledge to become available. Under the
pressure of events and constituencies, legislation is pas-
sed, programs are started, regulations and guidelines are
written, and funds are authorized, appropriated, and
spent, whether or not relevant analysis and research fin-
dings are available. Indeed, the process is often reversed:
the systematic accumulation of knowledge may not be-
gin until policies and programs are enacted.



Even if sufficient time were available the costliness of
research (in monetary terms) may of course be prohi-
bitive as well.

As in research, fads and fashions are an important
aspect of the dynamics of public policy-making:21

Each social problem rises into public view, captures cen-
ter stage for a time, and fades away to be replaced by
the next fashioable issue (. . .). Each problem area, such
as health or education, experiences alternating periods
of public concern and public neglect.

Consequently, research initiated in an area when public
interest was at a peak may be completely ignored when
results are reported.

The fragmented character of policy making in many
areas also works to the disadvantage of research-based
knowledge. As Lindblom warns:2

One is tempted to think that policy is made through
a sequence of steps . .. such as (a) preliminary apprai-
sal . . . of the problem; (b) identification of goals or ob-
jectives; (c) canvassing of possible policies ot achieve
the goals; and (d) choice or decision. This way of looking
at policy making is useful for some purposes, but it
tends to view policy making as though it were the pro-
duct of one governing mind, which is clearly not the
case. It fails to evoke or suggest the distinctively political
aspects of policy making, its apparent disorder and the
consequent strikingly different ways in which policies
emerge.

A policy is sometimes the outcome of a political com-
promise among policy makers, none of whom had in
mind quite the problem to which the agreed policy is
a solution. Somethimes politics spring from new op-
portunities, not from “problems” at all. And sometimes

policies are not decided upon, but nevertheless hap-

penn

Nobody should be surprised to learn that centralization
of policy making is an often encountered proposal in
the area of social R & D policy.

The often adversary character of policy making was
mentioned by Lindblom as an aspect of fragmentation
or “disorder,” but is worth to single out as being of
particular importance to research utilization. As Lynn
writes:23

Policy decisions are made through bargaining and com-
promise by participants with widely dissimilar perspec-
tives. From the point of view of participants, policy-
relevant research is research that helps them carry out
their roles and achieve goals they consider important.

Finally, there are of course what Weiss has called cog-

nitive limits on government utilization of social research.

Forexample, policy makers often have a hard time trying
to specify the nature of the research that would be useful
to them, and experience even more difficulties in de-
picting exact data and statistical relationships. Further-
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more, the increasingly sophisticated methodologies of
social research make it often impossible for policy ma-
kers to assess the value of research reports.24

Two-community theory. Here the argument is similar to
that made by C P Snow in The Two Cultures to explain
the rift between natural scientists and humanists. Un-
der- or nonutilization of social research is due to the
differences in values, language, reward systems, pro-
fessional affiliations, etc, between policy makers and re-
searchers.

Price has identified what is probably the most basic
dimension in this regard. He names it the spectrum
from thruth to power”. He argues that it is possible
and fruitful to place four “estates” as he calls them
along this spectrum:

"Truth” ”Power”

Science Professions Administration Politics

The scientific estate is closest to the truth pole of the
spectrum while the political estate is located at the other
extreme. Professions and bureaucrats fall in between.
Generally, this?’ .

... system of relationships . .. runs: from the abstract
and theoretical knowledge of science, which' is by its
nature free of human purposes and passions, first to
the types of skills and knowledge organized and applied
by the professions . . . that finally of politicians. These
skills and knowledge are in turn progressively less con-
cerned with precise abstractions, and more with the re-
sponsible use of power in the application of value jud-
gements to questions which science is never quite able
to answer completely.

The four broad functions in government and public affa-
irs — the scientific, the professional, the administrative,
and the political — are by no means sharply distinguished
from one another even in theory, but fall along a gra-
dation or spectrum within our political system. At one
end of the spectrum, pure sciences is concerned with
knowledge and truth; at the other end, pure politics
is concerned with power and action. But neither ever
exists in its pure form.

Price is primarily interested in the natural sciences but
argues that the social sciences may in principle be inc-
luded in the scientific estate - they are all part of the
broader community of scholars. Packenham has taken
notice of this and provided the follbwing elaboration
of Price’s scheme:%
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“Truth” ”Power”
Physical & ”Pure” ” Applied” Professions Administra-
Biological Social Social tion Politics
Sciences Sciences Sciences

Both authors use their scheme as a basis for normative

statements concerning the issue of political control in

a democratic system. What Price calls the twofold prin-

ciple about the spectrum between power and thruth”

has been illustrated in this simple figure by Packenham

(here amended somewhat):

"Truth” "Power”
Needs Autonomy and Needs Popular
Self-Generated Criteria of Control of

Decision-Making

In other words, the closer the estate is to the truth pole
the more freedom it should be aliowed. Consequently,
the closer to the exercise of power the less an estate
should be permitted to organize as a self-governing cor-
porate entity. Obviously this is a fairly traditional plea
for academic freedom as well as responsible government.
However, it also implies a clear limitation on expert po-
wer. "Power” is as necessary and legitimate as “truth”
in democratic politics.?’

Many authors have pointed out that the two systems
are guided by different conceptions of rationality. Ezrahi
has highlighted the constrats in this regard by showing
how “’internal” scientific rationality is transformed into
a professional ideology when applied to public affairs:28

According to this professional ideology, science is re-
garded as the highest embodiment of human rationality,
and the social diffusion and application of scientific
knowledge are conceived as means for the realization
of the cherished social goal of enhancing rationality in
human affairs . . . (T)he rationality of scientific know-
ledge is deemed a model or paradigm for rationality in
human affairs . . .

By committing this “fallacy of misplaced rationality,”
scientists tend to overlook, for example, that the appeal
to scientific knowledge as a basis for public policy-ma-
king implies a politically loaded” choice of an approach
which expresses a preference for judging actions by “the-
ir instrumental rather than intrinsic values.” Further-
more the fallacy?’

... obscures the fact that the precision, simplicity, and
consensus found in the work of science depend on the
narrowness of its normative perspective. Insofar as it
encourages scientists to overlook the operation of a spe-
cific political logic” in the domain of public affairs.

.Decision-Making

it leads them to believe that the fulfillments of the re-
quirements of rationality and objectivity, which renders
scientific modes of perceiving and manipulating reality
compelling in the context of scientific investigaion, is
sufficient to make them compelling also in the context
of public affairs. In line with this fallacy, the (profes-
sional ideology) tends to encourage scientists to believe
that the diffusion of scientific theories or research results
in the larger society necessarily also serves the cause
of enhancing the rationality and objectivity of public
discourse on social problems.

A further difference of importance concerns the reward
systems in the two realms of science and public policy.
It has, for example, been pointed out that at present
the career advancement of university-based social scien-
tists is almost entirely dependent on their status within
a discipline which in turn almost completely hinges on
published work in scholarly journals and books. By con-
trast the reward system of policy makers stresses or-
ganizational activity and accomplishment, compromi-
sing, and also adjustment to the party or agency line.
Concerning publicity, Horowitz observes that while3?

... social scientists have a fetisch for publicizing their
information, in part as a mechanism for professional
advancement no less than as a definition of their es-
sential role in society, the political branches of society
have as their fetisch the protection of private documents
and priviledged information.

Furthermore, as already noted above, the two realms
value time differently. Altogether these and other diffe-
rences in the reward systems, makes it, according to
Rein & White,’!

... extremely difficuit for an individual to retain his cre-
dibility in these two very different areas. The scientist



who is too action-oriented loses his credibility in the
same way that the politician who is too theory-oriented
loses his. But the basic problem is not the ability or
inability of an individual to wear two hats, but rather
the incompatibility of science and politics: One trades
in fact and the other in values.

In brief summary, many of the difficulties experienced
in the efforts to utilize social research for public policy
purposes stem from these fundamental intrinsic diffe-
rences of the realms of science and politics as cultural
systems.

Functions of Research in Public Policy-Making

A major preoccupation of scholars in the field has been,
then, to explain underutilization of social research in
public policy-making. A second major theme in the li-
terature has concerned the concept of ulitization itself.
Most writings find that there are certainly many and
varied forms of research use, some of which are ’good,”
while others are “bad” or at least unintended.

Engineering versus enlightenment. In the effort at con-
ceptualizing research use an insight of considerable in-
terest has developed. As Weiss has put it in her in-
troduction to the most complete collection of articles
in the field:3

Perhaps the major theme of this book is that the usual
definition (of research utilization), the direct application
of research findings to solve a specific problem, is not
the common pattern . . . The ways that most social re-
search is "used” are much more diffuse and circuitous.

The common way to develop this argument further has
been to contrast two major functions or models of re-
search utilization, the “engineering” and the “enligh-
tenment” meodels. (Other proximate terms in use are
“problem-solving™, “decisionistic” or “instrumental”
for the former, and conceptual” for the latter.) Janowitz
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and Crawford & Biderman seem to have pioneered. Abo-
ut ten years ago Crawford & Biderman set out

... to show that perceptions of nonutility are, in con-
siderable measure, consequences of the low correspon-
dence of the engineering model to the actual uses that
have been made of social science.

The mistake, they argued, was that of applying a model
of research utilization suitable for the natural sciences
and engineering technology to the social realm. This
engineering model implied the applic?tion of “scientific
generalizations and propositions to a few easily mani-
pulable variables.”3* However, in very few circumstan-
ces in public policy-making are these conditions met:
the social sciences do rarely provide the scientific ge-
neralizations needed, and problems can seldom be solved
through the manipulation of a small' number of variab-
les.

Weiss has diagrammed the engineering or problem-
solving model in the following manner:

Here the process stats with an existing body of social
science knowledge which has thrown up an opportu-
nity that can be capitalized on”.36

In a third. formulation one may speak of an “inter-
action model” where “’the process is not one of linear
order from research to decision but a disorderly set of
interconnections and back-and-forthness that defies
neat diagrams.”?’

What all these models of research utilization have
in common is that they picture the.use of research as
primarily a contribution to specific instances of problem-
solving. This may not be its major role, however:’

Evidence suggests that government officials use rese-
arch less to arrive at solutions than to orient themselves
to problems. They use research to help them think about
issues and define the problematics of a situation, to gain
new ideas and new perspectives. They use research to
help formulate problems and to set the agenda for future

Definition

Identifi- Acquisition
of social cation of of social
problem missing research

knowledge

Interpreta- Policy
tion for choice
problem
solution

More precisely this is what she refers to as a “decision-
driven model” of research use. An alternative formu-
lation is the knowledge-driven model” diagrammed as
follows:

Basic
research

Applied
research

Develop-

Applica-
ment tion
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policy actions. And much of this is not deliberate, direct,
and targeted, but a result of long-term percolation of
social science concepts, theories, and findings into the
climate of informed opinion.

The indirect and complex character of this enlighten-
ment function of social research makes it difficult to
discern and study empirically. A beginning has certainly
been made, however, and several major studies have
shown the existence of this function of research. Caplan
et al found in their interviews with high-level federal
officials in the United States that a very large proportion
of the instances of research use mentioned by the re-
spémdems concerned soft,” conceptual knowledge
from the social sciences rather than "hard,” quantitative,
research-specific data. The impact seems often to have
occurred through the mass media or oral communication
rather than through research reports.’’

In her study of research utilization in Austria, Knorr
started out in search of confirmation of the thesis that
policy makers largely use research in a symbolic fashion
to legitimize decisions already taken. She found some
evidence to prove this but she was also impressed by
the role that social science concepts seem to play in
what she calls the “preparatory stages™ of policy ma-
king.*®

Weiss et al have conducted a major study of research
use in the mental health field in the United States which
further elaborates the concept of enlightenment. Not
only did they find that policy makers are significantly
influenced by social science findings, but they were also
able to show that, contrary to widespread expectations,
many policy makers value “challenging research — re-
search that shakes things up and is not yet politically
feasible . . .4

Rich studied the use of public opinion data in several
policy-making areas in the United States. His main conc-
lusion was that, when used at all, this knowledge was
used conceptually, not in an instrumental fashion

Partisan use of research. Knowledge is often power and
power is the currency of politics. Not surprisingly the
literature finds that social research is used for partisan
purposes in the policy-making process. And researchers
often experience that their products are used as political
ammunition. Sometimes they even find themselves be-
ing part of a more encompassing political strategy. The
policy maker may, for example, have initiated a re-
search project in order to delay action in the policy area
(here the time-scale of research makes it particularly
suitable), to provide arguments in favor of an already
decided program (especially social experiments may eff-
ectively serve this purpose), or to discredit political op-
ponents.+3

A further set of uses concerns the immediate self-
interest of those involved. Basic survival but also self-
aggrandizement are probably important motive forces
both among researchers and policy makers. Among the
former the ambition may well be to one day be able
to walk the corridors of power. Examples abound in
recent years of social scientists successful in this regard.
However, the arrival of social scientists to positions of
power may of course not automatically be interpreted
as increasing influence for social research.

Among the policy makers, officials and bureaus in
charge of R & D programs within agencies or depart-
ments could be expected to favor the expansion of such
programs. One of the many tactics used implies the mo-
bilization of the most prestigeous scholars available in
favor of particular research activities.

As hinted at earlier some authors argue that the liberal
ideology of most social researchers is reflected in their
policy-relevant work. The overall effect of using research
in policy making would consequently be to further li-
beral policies. Others, like a Habermas or a Gouldner,
are convinced that the major function of research is
to legitimize present structures. The complex issues
which are raised by such broad statements can certainly
not be dealt with in detail here. Much is to be said,
however, in favor of Lindblom’s view that policy re-
search virtually requires a loose ideological framework
to begin with. Otherwise the number of alternative po-
licies becomes too great.*

But research may serve a conservative function in
more subtle ways than through the political orientations
of researchers as is shown in the work by Aaron and
Cohen & Weiss. The gist of their argument is that po-
licy-oriented research has furthered complexity in the
perception of social problems. According to Cohen &
Weiss. %6

For the most part, the improvement of research on social
policy does not lead to greater clarity about what to
think or what to do; instead, it usually tends to produce
a greater sense of complexity. This result is endemic
to the research process. For what researchers understand
by improvement in their craft leads not to greater con-
sensus about research problems, methods, and inter-
pretation of results, but to more variety in the ways
problems are seen, more divergence in the way studies
are carried out, and more controversy in the ways results
are interpreted. It leads also to a more complicated view
of problems and solutions, for the progress of research
tends to reveal the inadequacy of accepted ideas about
solving problems.

Aaron has reached similar conclusions in his recent stu-
dy of the interaction between social research and public
policy within the framework of the Great Society pro-
grams initiated in the early 1960s:’



To the extent that R & E (research and experimentation)
operates on general public opinion, defining and rede-
fining the range of topics on which a layman feels there
is sufficient consensus to act, conflicting research is bo-
und to have a conservative effect. Only if one feels pas-
sionately that a problem is so urgent that some answer,
even though it may be wrong, is better than none, will
this effect be overcome.

The role that research and experimentation played in
the demise of the simple faiths of the early 1960s was
not accidental. The process by which R & E is created
corrodes the kind of simple faiths on which political
movements are built; this effect is particularly strong,
when as in the late 1960s and early 1970s, the actions
of political leaders tend to destroy those faiths and events
make them implausible.

If government is an agent for good, one may tolerate
actions of uncertain effectiveness; but if government
is an agent for evil, or even morally neutral, only de-
monstrable beneficial actions will be tolerated. This cor-
rosive role of R & E was obscured for a while because
nearly all of it was produced by analysts who themselves
held the simple faiths that underlay the goals of the
War on Poverty and the Great Society ... When the
passion waned, partly because of external events and
partly because of frustration at the apparently mixed
results of actual policies, the imperatives of the analytical
process won out.

If the issue at stake is political, then knowledge brought
into the policy-making process inevitably becomes po-
litical knowledge. Its truth value becomes more a matter
of faith and political expediency than of scientific pro-
cedure.28

Other functions of research. Research may serve other
functions as well. Some of them border on the enligh-
tenment function. For example, social reporting in va-
rious forms (from the simplest routine statistics to the
elaborate efforts in some countries at creating a coherent
set of social indicators) has obviously been important
in modifying policy makers’ perceptions of what con-
situte social problems at a particular point in time. 4%

Finally, it may well also be, as pointed out by Lind-
blom & Cohen, that social research has clearly negative
functions: it may e.g. imply the waste of scarce resources
or the creation of “noise” in the policy-making pro-
cess. 0

Conclusions: Lessons for the Research Agenda

There exists, then, a thin but growing body of literature
concerning the role of social research in public policy-
making. It seems to be almost entirely confined to the
United States, a fact which of course has left its imprint
on the character of the research undertaken.’!

To begin with, the chief theme pursued in the writings
was possible explanations of underutilization. Almost
everyone agreed on this general diagnosis, and also that
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a large number of factors were important. Successively,
however, this simple view of underutilization has been
modified. A much more complex concept of research
use is now recognized in most quarters. In particular
it is realized that even if social research is underutilized,
or perhaps not used at all, as a direct input in government
decision-making, a more indirect and conceptual impact
may often occur and in the long run be of greater im-
portance. As we have seen, several empirical studies,
starting out with widely different conceptualizations of
research use, have all come across-this so-called en-
lightenment function.

A first important lesson to be learned from the existing
efforts is, then, that no serious research should be un-
dertaken in the future without incorporating the notion
of the elightenment function of social research in the
conceptual framework. Unless this is done, there is con-
siderable risk that important research impacts on policy
developments are not accounted for. The difficulties in-
volved in tracing this function should not be under-
estimated, however. The conceptual effort has barely be-
gun in this area. However, some authors have ponted
to Kuhn’s paradigms as a useful device.52 Blume has
made a particularly interesting start by arguing that, brie-
fly put, policy developments should be viewed as theory
development. By doing this, we get a conceptual fram-
ework which is sufficiently open to the indirect and
often historical character of research impact on social
policies.>?

As we have also seen, social research is almost always
used for partisan purposes in the policy process. There
is no reason to be morally upset by this since it largely
hinges on the nature of public policy-making. Just to
cite a perfectly “objective” research finding is an act
of partisanship if it supports or undermines a contro-
versial policy. Consequently, the use of social research
is overwhelmingly determined by the character of the
policy process. The idea that policy analysis in various
forms will significantly reduce the role of "politics™ in
public policy-making seems largely false in this perspec-
tive. Research-based knowledge will probably always
play a very minor role, and all expectations in the di-
rection of “authoritativeness™ for social research in any
policy area must be viewed as unrealistic.5

A second major lesson 1o be learned from the literature
is, then, the importance of adopting a policy-making per-
spective. The role of research can only be understood
within the context of the entire policy process. To policy
makers there are almost invariably alternatives to social
research as a basis for decisions. Both for analytic un-
derstanding and for policy purposes it seems important
to know more precisely where the process is, in Cherns’
terms, permeable to research knowledge.5

The literature on the policy-making process is by now
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quite extensive but also very inconclusive.’ Numerous
competing models exist side by side. The specific wri-
tings on the dynamics of public policy-making, some-
times referred to as the study of policy cycles,” are
also growing in number. The insight is also spreading
that policy processes vary systematically from one policy
area to another.’

In particular, the analysis of policy sector variation
with regard to knowledge utilization should be pursued
as a basis for conceptual development. In a recent and
very stimulating article, Janet Weiss has illustrated the
potential payoffs of this type of analysis. Staying close
to available empirical information she identifies five
aspects of sectoral policy-making which seem to be im-
portant to the explanation of the variation in social re-
search utilization between policy areas: (a) degree of cen-
tralization, (b) characteristics of policy makers, expecially
their training, (c) institutional histories and procedures,
(d) the nature of decisions in the area, and, finally, ()
the availability of alternative sources of information.5
Other variables may prove to be equally worthy of con-
sideration; undoubtedly, however, Janet Weiss has po-
inted to some of the most pertinent ones.

Whether improved analytical understanding of the
knowledge-into-policy process (which must be the prio-
rity on the research agenda) will lead to better public
policies concerning the utilization of social research (i e
the priority on the policy agenda) is — as should be evi-
dent from what has been said in this paper — a very
difficult question to answer. It would be foolish to rule
out such an impact. But so far it seems as if the ac-
complishment has largely been of the kind pointed to
earlier: the perceptions of the problems involved in ap-
plying social research to policy making have become
more complex. It is not easy, for example, to reccommend
particular policy measures on the basis of the insight
about the enlightenment function.

Rure Premfors

Footnotes

1 Horowitz (1975), p ix.

2 Nagel (1977, p 9.

3 1t is of some interest to note that the same goes
for research on higher education. Here you still en-
counter, despite a conderable improvement in the
last few years, self-interested pleas in the guise of
scholarship. )

4 Most accomplished work is reported in Weiss, ed
(1977). For a glimpse of some of the ongoing work
in the U S context, see the journal Evaluation, Special
Issue, 1978, pp 38-40.

5 See, eg Johnson (1971).

6 Qverviews can be found in e g Packenham (1976),
pp 237-240 and Orlans (1973), pp 199-203.
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For example, Caplan et al (1975) found that their
204 interviewees, all hight-level federal officials in
the United States, could cite 575 instances where
they had used social science knowledge.

For a review of some of the so-called blue-ribbon
commissions in the U S, see Lyons (1975). The most
recent work in that vein is the Study Project on
Social Research and Development within the Na-
tional Research Council. For their summary report,
see National Research Council (1978).

For a discussion of economics, see e g Orlans (1973),
pp 204f.

Frankel (1976), esp pp 13f.

See e. g Rose (1977), esp pp 28fY.

Packenham (1978), p 247).

Gouldner (1970).

See in particular Dror (1971).

Freeman (1977). Is was found that the sinners were
largely the research institutions operating on a com-
mercial basis.

Orlans (1973), esp Chapter 1. It is often argued, and
it seems plausible, that since the early 1970s large
shares of academia have turned more conservative
in the US.

See, for example, Packehham (1978), p 240.
Aaron (1978), p 9.

This is an argument typical of the blue-ribbon com-
missions in the area. Cf footnote 8 above.

Lynn (1978), p 17. For another discussion, see e g
Yarmolinski (1976), pp 259f.

Floden & Weiner (1978), p 12.

Lindblom (1968), p 4. See also Nelson (1977), esp
pp 33-36.

Lynn (1978), p 16.

Weiss (1978), pp 43, 52.

Price (1965), pp 120-162, 209-269. Quotation from
pp 118, 135.

Packenham (1978), pp 247-249.

Ibid, p 249; Price (1965), esp. p 137.

Ezrahi (1976), pp 149f, 154.

Ibid, p 156.

Horowitz (1975), p 113.

Rein and White (1977), pp 135f.

Weiss, ed (1977), p 16.

Crawford & Biderman (1969), quotation is from p
237. See also Janowitz (1970).

Crawford & Biderman (1969), p 236.

Weiss (1977), p 12.

Ibid, p 13.

Ibid, p 14. Se also Donnison (1972) for an empirical
illustration.

Weiss (1976), p 534.

Caplan er al (1975). The findings are also reported
elsewhere, for instance in Caplan (1977).

Knorr (1977).

Weiss & Bucuvalas (1977). The final report will be
published by Columbia University Press in 1979.
See also Weiss (1976).

Rich (1977); Cf also Rich (1978).

(Ct; e g Weiss (1978), Rein & White (1976), and Orlans
1971).

Discussed in, for example, Packenham (1978).
Lindblom (1968), p 23:

Ideology is a conspicuous specialized aid to the ana-



lysis of public policy ... All that we mean to say
here is that any even loosely organized set of in-
terlocking generalizations of principles about social
organization — or, more specifically, about politico-
economic organization — is of enormous help to po-
licy analysis; and probably it is indispensable ... A
working commitment, even if not dogmatic to plu-
ralist democracy and corporate enterprise, for ex-
ample, permits a policy analyst greatly to restrict
his search for policies and generally to simplify his
analysis... -

46 Cohen & Weiss (1976), p 68. For the same insight,
see Robert M Pirsig, Zen and the Art of Motorcycle
Maintenance (Bantam edition), p 109: )
The more you look, the more you see. Instead of
selecting one truth from a multitude you are inc-
reasing the multitude. What this means logically is
that as you try to move toward unchanging truth
through the application of scientific method, you
actually do not move toward it at all. You move
away from it!

47 Aaron (1978), pp 158f.

48 For a similar argument bur extended to all kinds
of “expertise,” see Benveniste (1977), esp p 39.

49 A discussion of this function at the federal level
in the US is contained in Rivlin (1971).

50 Lindblom & Cohen (1979)

51 For some of the differences between the United Sta-
tes and Britain, see Sharpe (1977)

52 See e.g. Lindblom & Cohen (1979)

33 Blume (1977).

54 For a good example of the belief that analysis may
do away with politics, see Lane (1966).

55 Cherns (1972), esp pp 16f.

56 Generally the work of Charles Lindblom should be
consulted for influential writings on the policy pro-
cess. A recent and interesting work is Greenberger
et al (1976).

57 For pioneering work in this area, see Theodore
Lowi’s publications, e.g. Lowi (1972). Initial tho-
ughts on the variable of knowledge utilization in
different sectors are found in Schultze (1968). Cf
also note 58.

58 Janet A. Weiss (1979) esp. p 440.
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Den kommunala sjiilvstyrelsen - en utvirdering
av kommunindelningsreformen

Varfor ett nytt kommunalforskningsprogram?

Har kommunindelningsreformen i grunden skakat om
den kommunala demokratin? Har minskningen av an-
talet fortroendevalda frin drygt 200 000 fore 1952 4rs
storkommunreform til! ca 40 000 i dag inneburit en ut-
armning av den kommunala demokratin? Har de lingre
avstinden — socialt och geografiskt —~ mellan viljarna
och de valda bidragit till att skapa en “vi och dom”
kinsla som forstirker minniskornas frimlingsskap infor
politiken och dédrmed hotar en av grundvalarna for den
svenska folkstyrelsen?

Eller 4r det tvdartom s att den kommunala indelnings-
reformen skapat kommuner med sidana ekonomiska
och kompetensmdssiga resurser att det blivit mgjligt att
ldgga en allt storre del av samhillets serviceproduktion
och planeringsbeslut pa den niva i det politiska systemet
som &r nirmast manniskorna — den kommunala. Har
indelningsreformen lett till kommuner dir majoritets-
laget &r labilt, ddr naturliga intressemotsittningar littare
kanaliseras inom de politiska partiernas ram, kommuner
dir den politiska debatten vitaliserats och genom mass-
media ldttare tringer ut till medborgarna?

For den som foljt debatten kring kommunindelnings-
reformen under 1970-talet 4r det naturligt att stilla fra-
gorna pé detta sdtt. Meningarna har varit delade om
reformens verkningar pA den kommunala demokratin
dven om stillningstagandena i allmédnhet inte varit sA
tillspetsade som de beskrivits hir. Och svaren pa fra-
gorna har vi inte i dag. Den forskning som bedrevs inom
kommunalforskningsgruppen i slutet av 60-talet pekade
vil nidrmast pi att indelningsreformen skulle komma
att leda till en karaktérsforindring av det politiska sys-
temet i kommunerna i riktning frin direkt demokrati
till ett funktionsuppdelat representativt demokratiskt
system. Men kommunalforskningsgruppens resultat har
nirmast hypotetisk karaktar eftersom studierna byggde
pa ett urval av olika typer av kommuner fore indel-
ningsreformens genomforande.

Det nya forskningsprogram som riksdagen beviljat me-
del till under hosten 1978 har som uttalat syfte att mot
bakgrund av den allminna debatten utvidrdera indel-
ningsreformens konsekvenser inte bara ur kommunal-
demokratisk utan dven forvaltningsmissig synvinkel.
Det idr indelningsreformen som stir i centrum i pro-
gramskriften ”Utvirdering av kommunindelningsrefor-
men. Forslag till forskningsprogram™ (Ds Kn 1978:5)
vilken utarbetades inom kommunaldemokratiska kom-
mittén. Samtidigt dr det uppenbart att en sidan utvir-
dering dr svér for att inte siga omdjlig att genomfora
strikt vetenskapligt.



Anledningen till detta 4r att indelningsreformen sked-
de 6ver en ling tid och samtidigt med andra forandringar
av stor betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen. Det
racker med att peka pa den gemensamma valdagen, méj-
ligheterna for kommunerna att bevilja kommunalt par-
tistod, den nya kommunallagen, den fortsatta expan-
sionen av kommunernas uppgifter samt utvecklingen
av forvaltningsdemokratin inom kommunerna for att
en renodling av just indelningsreformens effekter rent
metodologiskt ska framstd som i det ndrmaste omdjlig.

Mot denna bakgrund kan det nya kommunalforsk-
ningsprogrammets huvudmalséttning snarast beskrivas
som att belysa den kommunala sjilvstyrelsens status
i dag dvs efter alla dessa forindringar. Genom den uppsjo
av resultat — bade publicerade och andra — som finns
frin 60-talets program bor dirvid forutsittningarna for
att bedoma den sammanlagda effekten av de forind-
ringar som skett under den aktuella tidsperioden vara
bittre dn inom minga andra samhéllsomraden. Tyngd-
punkten i de studier som planeras inom programmet
ligger dock p& forhdllandena i dagens kommuner.

Det nya forskningsprogrammet 4r omfattande. Det
kommer att kosta mellan 6 och 7 milj kronor under
en tvaarsperiod fram till halvarsskiftet 1981 och enga-
gerar 18 forskare och assistenter vid de statsvetenskap-
liga institutionerna i Lund, Gobteborg, Stockholm och
Umed samt frin ekonomisk-geografiska institutionen i
Lund.!

Man kan naturligtvis friga sig om det #r rimligt fran
statsvetenskapliga utgdngspunkter att 4nnu en gang sat-
sa s& mycket ”manpower” pd ett omride som si nyligen
blivit foremal for ett av de storsta samordnade forsk-
ningsprogrammen nigonsin inom samhillsvetenskaper-
na.

For egen del tror jag att det inte bara dr rimligt utan
ocksi virdefullt. Ndr kommunalforskningsgruppen star-
tade sitt arbete planerades detta utifrin den debatt som
skett kring den kommunala sjilvstyrelsen. Mélséttning-
en kunde beskrivas s att det gillde att beddma vad
som skulle komma att ske med de vérden som allmint
forknippades med sjélvstyrelsen och den kommunala
demokratin.

Denna mdlsdttning forutsatte att undersdkningarna
planerades i nira anslutning till de normativa forestill-
ningar om hur demokratin fungerade som fanns hos
deltagarna (dvs frimst svenska aktiva politiker) i denna
debatt. Med ledning av debatten framlades en slags hy-
potetisk referensram ("kommunen som politiskt sys-
tem”) som sedan lag till grund for analyser och reso-
nemang.

Den hir referensramen och diarmed hela programmet
har kritiserats frin olika utgAngspunkter. Mest utbredd
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har kanske den kritiken varit som riktat in sig p4 att
deltagandet i forsta hand sdgs som ett instrumentellt
virde motiverat genom att det antogs leda till en bittre
&siktsoverensstimmelse och ddrmed bittre forutsitt-
ningar for kommunerna att allokera tillgéngliga resurser
pi ett ur medborgarnas synvinkel optimalt sétt. Del-
tagandet som ett positivt varde i sig och som nigot for
ett demokratiskt system karaktiristiskt tenderade att fa
mindre utrymme i analyser och rapporter.

S4 hir i efterhand kan det vél tilldtas en som var
med pd den tiden att pipeka att perspektivet “demo-
kratisk skolning” fanns med i programmet och att synen
pa delfagandet som ett instrumentellt virde inte pa nigot
sétt star i konflikt med forestdllningen att deltagandet
dr viktigt dven for sin egen skull. Men genom den -
hogst rimliga — utgingspunkten for kommunalforsk-
ningsgruppen att starta i normativt accepterade forestall-
ningar i den politiska debatten kom fragan kring den
representativa demokratin att std i centrum.

Aven det nya programmet utgdr frin vad som allmént
anses virdefullt med den kommunala sjilvstyrelsen.
Den kommunala demokratin ses som representativ i allt
visentligt. Och de fortroendevaldas roll 4r att styra for-
valtningen, inte att forvalta sjilva. Det verordnade syf-
tet med hela systemet dr att det ska leda till en auk-
toritativ fordelning av tillgangliga resurser pé ett sidant
sitt att serviceproduktionen motsvarar viljarnas krav
och onskemdl.

Programmet kan dirfor — som det beskrivs i program-
skriften — framstd som i mycket en replik pa det gamla.

. Och man kan friga sig om man inget lirt och inget

gldmt. Men i praktiken &r forhallandet naturligtvis ett
annat. En kritisk granskning av kommunalforsknings-
gruppens resultat ger vid handen att minga av de fo-
restéllningar som grundades pd den normativa bilden
av kommunen som politiskt system falsifierades. Sys-
temet hade uppenbarligen andra egenskaper som inte
stimde Overens med den allmént accepterade normativa
teorin. .

Dessa iakttagelser innebdr ingen kritik av kommu-
nalforskningen utan bor i stillet ses som resultat av
ett forsta steg i en kumulativ forskningsprocess. Kom-
munalforskarna utgick frin den normativa bilden och
fann att den inte stimde i alla avseenden. Det #r di
naturligt att i ndsta etapp strava efter en mer realistisk
bild av hur verkligheten ser ut. Och inom det nya pro-
grammet blir det majligt att pd detta sdtt utnyttja er-
farenheterna frin 1960-talets kommunalforskning som
avstamp for en ny etapp i arbetet med att beskriva den
kommunala sjilvstyrelsen i dagens sambhille.
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Forskningsprogrammets uppbyggnad

Forskningsprogrammet dr uppdelat i tre delprogram.

1. Kommunen som demokratisk sjdlvstyrelseorganisa-
tion

2. Kommunen som férvaltningsorganisation

3. Kommunen som serviceproducent och enhet for
samhillsplanering.

I det forsta delprogrammet 4r det frigor med anknytning
till den representativa demokratin som stdr i férgrunden.
Den kommunala demokratin i dag ir i allt visentligt
representativ. Den bygger pa att besluten i de kommu-
nala forsamlingarna fattas av fortroendevalda. Medbor-
garnas eget deltagande i politiken forutsitts ske indirekt
genom personliga kontakter, arbete inom partier och
andra folkrérelser och genom deltagande i samhilisde-
batten.

Den tyngsta empiriska undersékningen ir en inter-
vjuundersokning med ca 3 000 intervjupersoner kring
medborgarnas deltagande i det politiska arbetet, demo-
kratisk ideologi, bedomning av det kommunala sys-
temet, partiernas roll samt attitydeér till den kommunala
servicen samt vissa aktuella stridsfrigor i kommunerna.
En andra delundersokning tar upp arbetet inom partier
och organisationer, partiernas valrorelseaktivitet samt
vardagsarbete m m. I en tredje delstudie gors en analys
av massmediernas bevakning av den kommunala verk-
samheten, medborgarnas mediakonsumtion samt kom-
munernas informationsinsatser.

Tagna tillsammans kan dessa delstudier ségas ge en

bild av medborgarnas direkta och indirekta deltagande

i det politiska arbetet. Bakom uppldggningen kan kanske
splras en delegatbetonad syn pé representanterna. De
4r tillsatta for att i medborgarnas stille effektuera de
krav och onskemél som finns bland dessa. Det repre-
sentativa systemet bygger pd en arbetsfordelning. De
fortroendevalda forutsitts satta av mer tid och intresse
och ddrmed bli bittre som beslutsfattare men besluten
ska ske med medborgarnas intresse for ogonen.

Hir bryts emellertid i det praktiska livet delegatrollen
mot ombudsrollen. Alla vet att politiker inte bara "lyss-
nar pé grasrotterna”. De “driver fragor” ocks&. Och har
miste en empirisk studie av det representativa systemet
ta hdnsyn till den spinning som finns inbyggd mellan
avspeglingstanken att de fortroendevalda ska vara &sikts-
representativa for medborgarna och samtidigt utdva sina
uppdrag mot bakgrund av en mer heltackande infor-
mation dn vad medborgarna normalt har och med ett
mer langsiktigt ansvar for utvecklingen. Just den sist-
namnda rollen ar kritisk ur demokratisk synvinkel efter-
som ett betonande av de fortroendevaldas langre erfa-
renhet och storre “kompetens” i ndgon mening litt kan
utvecklas till ett forsvar for formynderi.

Dessa olika fragor pekar fram emot att det ir tv4 teo-
retiska begrepp som bor dgnas storsta uppmérksamhet
i denna forskningsomging: opinionsbildningsprocessen
och representationsbegreppet. Intresset for opinionsbild-
ningsprocessen motiveras av det angeldgna i att fi en
realistisk bild av kommunikationsprocessen mellan vil-
jare och valda i stéllet for den enkelriktade som praglade
det tidigare tdnkandet. Intresset {Or representationsbe-
greppet motiveras av behovet av att fordjupa analysen
av de fortroendevaldas roll i systemet. Om man si vill
kan man séga att studiet av Asiktsrepresentativiteten i
det forra programmet innebar en utveckling och ela-
borering av representativitetsbegreppet. Nu galler det att
relatera asikisrepresentativiteten till problemet med det
politiska ledarskapet.

I det andra delprogrammet — kommunen som forvalt-
ningsorganisation — ar politisk styrning det centrala teo-
retiska begreppet. Utvecklingen av den kommunala
sjalvstyrelsen kan i ett ldngre perspektiv beskrivas som
en utveckling frin lekmannaf6rvaltning till lekmannas-
tyre. Arbetsfordelningen mellan de fortroendevalda och
forvaltningen blir da central. Teorin forutsitter att det
ir politikerna som styr forvaltningen och inte tvirtom.
I verkligheten dr samspelet givetvis mer komplicerat och
kanske har tillvixten av den kommunala forvaltningen
ytterligare skirpt de svarigheter som fortroendevalda all-
tid har att hilla jamna steg med experter pa olika om-
rdden.

De empiriska studierna i detta delprogram tar sikte

" pé de fortroendevaldas arbetssituation och pd den kon-

flikt som finns inbyggd i alla representativa system mel-
lan rollen att vara representant och rollen som besluts-
fattare. Representantrollen forutsitter tid for viljarkon-
takter, partiarbete, yrkesverksamhet m m. Beslutsfattar-
rollen forutsitter tid for inldsning, studier, sammantri-
den osv. I takt med den kommunala verksamhetens
tillviixt skirps rimligen konflikten mellan dessa “'utat-
riktade™ och “indtriktade™ aktiviteter. Enkdtundersok-
ningar av de fortroendevaldas arbetssituation dr darfor
en viktig del i detta delprogram.

Vidare kommer utvecklingen av forvaltningen att be-
lysas. Tillvaxten ska beskrivas, orsaker till den analy-
seras liksom konsekvenserna for de fortroendevaldas
mdjligheter att balansera en alltmer kompetent och pro-
fessionaliserad forvaltning. I det tredje delprojektet slut-
ligen kommer beslutsprocessen i ett mindre antal frgor -
att foljas mer intensivt med en case-study-teknik. Syftet
dr att komplettera dvriga i huvudsak strukturellt orien-
terade studier med en bild av systemet i arbete.

Det tredje delprogrammet slutligen dr centrerat kring
den kommunala servicen. Ett av de barande motiven
for indelningsreformen var att skapa kommuner med



tillréckliga ekonomiska och andra resurser for att vara
i stdnd att svara for en tillfredsstéllande kommunal ser-
vice. I forskningsprogrammet stills den ndgot provo-
cerande frigan om servicen blivit bdttre nu till priset
av samre tillgdnglighet for medborgarna. For att belysa
den fragestillningen krivs ett samarbete mellan stat-
svetare och geografer. I delprojektet studeras silunda
dels serviceutvecklingen i kommunerna, dels fordel-
ningen av servicen mellan olika delar av kommunerna.

Undersokningarna av servicestandarden totalt avser
sdvil utvecklingen Over tid som orsakerna till de va-
riationer mellan olika kommuner som kan iakttas. Vida-
re uppmirksammas dnnu en ging sambandet mellan
servicestandarden och medborgarnas uppfattning om
denna.

Den geografiska delen av projektet tar fasta pd ser-
vicens fordelning i rummet. Till en del 4r kommunernas
insatser sddana att de kommer medborgarna till del i
lika utstrickning oavsett var dessa drbosatta. Exempel pd
detta &dr bidrag av olika slag. I andra fall tex nir det
giller att utnyttja fritidsanliggningar krivs olika insatser
frin medborgarnas sida for att utnyttja det befintliga
utbudet. Mgjligheterna for att gora detta blir dd beroende
av transportsystemet, avstdnd o s v. | programmet for-
utsitts ddrfor en kartldggning ske av medborgarnas méj-
ligheter att genomfora olika aktivitetsprogram beroende
pd i vilken del av kommunen som de dr bosatta samt
av deras faktiska aktivitetsmonster. Studier av detta slag
ger inte bara ett underlag for att bedoma servicetiliging-
lighet utan belyser dven mojligheterna for medborgarna
att forena ett politiskt engagemang med andra aktivi-
teter.

Kommunurval

De olika delundersokningarna i programmet stiller
sjdlvfallet olika krav inte bara p& undersokningsmetoder
och tekniker. I vissa undersokningar krivs statistiska
uppgifter frdn ett stort antal kommuner for att moj-
ligg&ra analyser av skillnader mellan kommuner av olika
typ. I andra fall, tex nédr det géller att kartligga be-
slutsprocesser eller aktivitetsmonster, miste undersok-
ningarna av arbetstekniska skél begrinsas till ett litet
antal kommuner.

Dessa olika krav har foranlett ett omfattande arbete
med att konstruera ett system av kommunurval som
samtidigt tillgodoser vitt skilda krav frin olika studier
med maélsdttningen att si langt mojligt bedriva arbetet
s& att samband och helhetssyn inte gir forlorad.

De undersdkningar som kommunalforskningsgrup-
pen genomforde utnyttjade ett s k pseudo-experimen-
tellt urval dir variansen i vissa i forvig som centrala
bedomda variabler garanterades vid stratifieringen. Inom
det nya programmet utnyttjas i stdllet ett urval av kom-
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muner som 4r strafifierat efter ett stort antal urvalsva-
riabler men samtidigt representativt fér populationen av
svenska kommuner (exkl Stockholm, Géteborg och Mal-
mé). En sddan ansats har bedomts som en rimlig kom-
promiss i ett ldge ddr ett stort antal undersokningar med
sinsemellan olika krav pd urvalet ska samsas om detta.

Undersdkningarna kommer att genomforas pa tre ni-
véer. I vissa studier kommer samtliga Sveriges kom-
muner att ingd. Det giller t ex undersdkningen av ser-
vicestandardens utveckling. I andra studier, t ex de som
helt eller delvis bygger pd intervjuundersdkningen, kom-
mer huvudurvalet av 50 kommuner att anvindas. Av
dessa 50 kommuner har fem utvalts for de mer intensiva
undersokningarna t ex av beslutsprocesser. Dessa fem
kommuner &r Sjobo och Kivlinge i Malmohus ldn, Lid-
koping och Gréstorp i Skaraborgs lin samt Luled kom-
mun i Norrbottens ldn. Dessa kommuner har valts ut
for att erhdlla vissa typfall och varierar med avseende
pa storlek, centralitet och politisk majoritet. Vidare finns
en forortskommun representerad:i urvalet.

Sammanfattning

Det 4r knappast mojligt att pd ett begrinsat utrymme
ge en allsidig och mer utforlig beskrivning av de un-
dersdkningar som ingdr i ett forskningsprogram av den-
na omfattning. Forskningsgruppen har till kommunmi-
nistern i september 1979 Gverlimnat en arbetsrapport
av vilken framgar de olika fdltundersékningar som pla-
neras och vissa centrala frigestillningar. Rapporten till
vilken den mer intresserade hénvisas har under hdsten
1979 publicerats i kommundepartementets s k Ds-serie
(Ds Kn 1979:12). :

Bengt Owe Birgersson

11 forskningsgruppens arbete deltar Jorgen Wester-
stahl, Hans Berg, ‘Folke Johansson, Lennart Brant-
girde, Lars Stromberg och Per-Owe Norell frin Go-
teborg, Janerik Gidlund, Ulla Britt Hallin och An-
ders Lidstrom fran Umed, Gunnar Wallin och Henry
Bick fran Stockholm samt Leif Johansson, Anders
Sannerstedt, Hikan Magnusson, Lars-Olof Olander,
Jan Widberg och Gunnar Térngvist frin Lund. De
tre senare dr knutna till den ekonomisk-geografiska
institutionen.
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Yes, budgetary analysis may be conducted in
accordance with Scientific Method

Maybe the way Aaron Wildavsky writes does not
give the reader the impression of pure science and
its ideals: definitions, laws, systematic empirical des-
cription, deductive structure, refined statistical methods
and strict adherence to the canons of scientific metho-
dology. What does come to most readers’ minds is proi
bably the impression of a narodniki: dislike of formal
procedures, emphasis on striking and non-systematic
observations, interpretation of case studies, vague ge-
neralizations, continuous qualifications of statements,
and so on. It is not difficult to point out contradictions,
vagueness, ambiguities, overstatements and simplifica-
tions. However, if the reader takes the trouble to look
behind the curtain he will be rewarded. What he is left
with is not only the acute perceptions of a journalistic
mind but in effect the impressive results of pure science
and its procedures. Aaron Wildavsky may be an Ame-
rican, a pragmatist, but the message reveals a scholar
with profound training in the best of scientific traditions:
the German one.

Wildavsky’s book Budgeting sums up. his basic ideas in
the field of allocation of public expenditures. It com-
prises some material that has appeared elsewhere. Its
structure takes the following form:

a) definition of budgeting
b) types of budgeting

c) theory of budgeting
d) reform of budgeting

A. What is Budgeting?

“Budgeting is translating financial resources into human
purposes. Behind currencies stand human limitations;
unless one lives on an everlasting lake of oil or possesses
an alchemist’s stone for turning base metals into gold,
resources are limited. But human desires are not. Hence
some way must be found to apportion available funds
among competing people and purposes.”!

Wildavsky’s basic model of social life is that of conflict,
the fight between individuals and between organizations
for opportunities, which are restricted owing to limi-
tations set by the environment. His basic model of bud-
geting is that of the allocation of resources to the ach-
ievement of goals under non-market conditions. Bud-
getfng involves three variables: resources, goals, situa-
tions. Since budgeting involves the allotment of reso-
urces it deals with issues concerning the availability of
resources: taxation, economic policy, planning of future
resources and so on. As it deals with goals it becomes
a mechanism for the resolution of conflicts about prio-
rities.

Budgeting informs the actors of what the participants
want and it states unequivocally what course of ac-
tion the collectivity should take, because budgeting takes
place in complex situations where no single mechanism,
like the market, provides a set of simple and unam-
biguous decision rules. The outcome of budgetary pro-
cesses depends on the political system: division of roles,
tactics, calculations, distribution of power and authority
and interplay between organized interests. In the final
analysis budgeting is chiefly concerned with the relating
of resources to goals in situations. This implies social
analysis: by what means are goals achieved in uncertain
situations? Budgeting includes all this: causal know-
ledge, priorities, political action, the provision of funds.
In Wildavsky’s analysis knowledge of the basic variables
of budgetary behavior becomes an efficient instrument
for increasing the knowledge of that part of human moti-
vation that is related to the political system.

B. The Specifica Differentia of Budgeting

Classifications are not ends in themselves; they are me-
ans to scientific goals, creating a structure among units
which resemble each other in various ways, indicating
invariable relationships between properties and reducing
multiplicity to a few basic types. Wildavsky proceeds
from his definition to a classification which forms the
basis for his next step, a theory. This is in accordance
with the strict canons of scientific procedure.
Wildavsky’s classification starts from a simple em-
pirical truth: Budgeting goes on in all countries, at most
levels and at most times. Are there any basic types of .
budgeting? Maybe the myriad of budgetary processes
that are constantly going on can be reduced conceptually
to a handful of types? Wildavsky seems to be right when
he distinguishes between three types of budgeting: inc-
remental, revenue and repetitive. There seem to be clear
differences between these types. Incrementalism is char-
acterized in the following way:
’Past decisions determine most future expenditures, as
commitments are kept, so present choice focuses on

adding or subtracting a small percentage (the increment)
over the existing base.”?

Revenue budgeting has these properties:

”In American cities, where rich people may live but
which are in a poor resource position because balanced
budgets are required and revenues are inelastic, we find
an almost whole control-orientation, less strategic ma-
neuver than among the rich, and generally little scope
for decision. Budgeting becomes a form of revenue be-
havior; income determines outgo.”

Repetitive budgeting is characterized as follows:

”In poor countries we find repetitive budgeting under
which budgets are made and remade throughout the




year amid endless strategic byplay. Poverty leads them
to delay lest they run out of money; uncertainty leads
them to reprogram funds repeatedly to adjust to the
rapidly changing scene.”

However, Wildavsky seems to be wrong when he at-
tempts to clarify the differences between these three
types by means of the following classification system:

Wealth

Rich Poor

Incremental budgeting
u.s.
Japan Revenue budgeting
France American cities

Great Britain

olitical tnstability
eads to alternating
incrementalism and
tepetitive budge-
-ting

France during Repetitive budgeting
eriods of 3rd
and 4th
Republies

Poor countries

Administrstive
incapacity leads
to supplemcntal
budgeting

Source: Wildavsky, A., Budgeting, p 12

Wildavsky’s classification is based on two pairs of va-
riables: certain-uncertain and rich-poor. The first pair
relates to the input-output of allocation systems: the
degree of probability that predicted resources will flow
into the system and that resources will leave the system
in the way predicted. The second pair relates, of course,
to the availability of funds.

This typology meets with immediate difficulties.
Firstly, it is not at all clear what happens when the
budgetary process can be analyzed in terms of the com-
bination uncertainty — wealth. On the one hand, Wild-
avsky writes as if this category is a mixed category,
a combination of incrementalism and repetitive bud-
geting, which is an awkward solution from the analytical
point of view. On the other hand, there is an allusion
to a fourth genuine type, supplemental budgeting, des-
cribed as: )

”. .. treating each expenditure request and grant as if
it were a supplement due to unexpected circumstances.
The spending agency would wait until its funds ran
out, because it could not estimate what it would need
or actually be able to spend; and the finance ministry
would reconsider its allotments, because it was not at

all certain of how much revenue it could raise or had
on hand.”? .

However, this description comes close to what is char-,

acteristic of repetitive budgeting. Wildavsky admits qui-
te frankly that he has been unable to find cases of the
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combination wealth-uncertainty. Maybe there are no
such cases because there cannot be such cases: if a go-
vernment or a spending unit is wealthy there seem to
be some very good reasons why its behavior is also cer-
tain — how else can its capacity to extract resources be
explained?

Secondly, Wildavsky overtly confuses the types in
the typology. He writes:

_"Ranking types of budgetary process according to the
degree of complexity in the calculations used would
show that they are the most simple for the poor and
certain, most complicated for the poor and uncertain,
with the rich and certain in between. American cities
exemplify the extreme incrementalism produced by cer-
tainty and poverty.”$

According to the typology, budgeting in American cities
is to be understood as an example of revenue budgeting;
yet Wildavsky classifies these units as cases of “extreme
incrementalism” (sic!). Moreover, Wildavsky does not
know how to rank the type certain-poor with regard
to complexity. We know that it does indeed become
a complex task to make calculations when you are un-
certain; we also know that it is simple to make cal-
culations when you are certain. Of course, we would
like to know what happens to these truths when we
are concerned with the pair: rich-poor.

These difficulties keep cropping up throughout the
theory. Wildavsky states:
”Now for the computations. To get at incrementalism,
we look at changes in an agency’s budget from the pre-
vious year. The smaller the change in the budget, the

more we would describe a budgetary process as inc-
remental.”’

And he opposes incrementalism to proportionality in
a way that is not consistent with the typology:

"The hypothesis expressed again in Table 12.8 appears
to be confirmed: incrementalism varies inversely, and
proportionality directly, with the SOS ratio. Each of the
four nations appears in the predicted order and approxi-
mately in the right magnitude. Comparing the two ex-
tremes - Britain and Japan - tells the story. Britain’s
extremely low SOS ratio means that most agencies must
have correspondingly low increments. For Britain to
show a high degree of proportionality, however, would
mean that virtually all agencies (and the programs within
them) gvould have to be kept within the same low bo-
unds.”

In effect, Wildavsky seems to commit himself to the
contradiction: The more incrementalism, the less inc-
rement. Obviously, the typology is:based on the contrary
proposition: The less increment, the more revenue be-
haviour.

The differences between the three kinds of budget be-
havior (incremental, revenue and repetitive) do seem
to be related to the properties of predictability and avai-
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lability of funds. However, grave doubts may be raised
as to whether the relations are in reality the ones Wild-
avsky assumes. As a matter of fact Wildavsky may pro-
vide the clues for a better solution. He states:

”In the process of budgeting, poor nations have to re-

semble each other; only the rich can afford to be dif-
ferent.” .

What distinguishes budget behavior in rich and poor
countries is the difference in stability, in the extent of
the base, in the degree of predictability. If the budget
behavior typical of instability is to be called “’repetitive”,
and if the behavior typical of stability is to be called
“incremental” — as Wildavsky implies — then revenue
behavior, and growth incrementalism. Of course, a fur-
ther distinction may be made between two types of
types of incremental budgeting: zero growth or revenue
behavior, and growth incrementalism. Of course, a furt-
her distriction may be made between two types of
growth incremental behavior: general growth or propor-
tionality, and special growth within priorities. The ty-
pology must then be rendered as:

Proportionality
Growth 77
 Priorities
Revenue

Incremental
Budgeting
Repetitive

C. Theory of Budgeting

The theoretical propositions which Wildavsky formu-
lates do not constitute a coherent whole. They make
up a pattern which explains various aspects of budgeting
and its relations to the political system. The looseness
should not be confused with simplification and omis-
sion. What emerges from the several chapters on the
various types of budgeting is a comprehensive theory.

1. The theory of growth in expenditures

Wildavsky and associates* try to account for the inc-
reases in agency requests and congressional appropria-
tions by means of a formal model. The model is in
effect a specification of the way incrementalism works:

(v ) A1 + Gy W +(E np=(00

where X, = request by an agency in year t, Yy = ap-
propriation by Congress in year t, and where |3 and
7 are stochastic disturbances.

* 0.A. Davis, M.A.H. Dempster

The mode! is a linear one explaining request and ap-
propriation by means of last year’s request and appro-
priation, while allowing for alterations through the use
of dummy variables and stochastic residuals. The go-
odness of fit seems to be satisfactory when the mode!
is applied to various US federal appropriations.

2. The theory of budgeting as a basic parameter in the
political system

Properties of budgetary processes may be related to the
political system in a number of different ways. Wild-
avsky deals with some of these.

Firstly, he uses the political system as an explanatory
variable to account for different types of budgetary pro-
cesses. Since Wildavsky treats all poor nations alike on
the supposition that their budgetary processes can be
explained by means of the variables poor-uncertain, he
only relates some types of budgeting to political pro-
perties. One of the findings is that:

*Budgeting is a subsystem of politicking, dominated by
the political system.”!

The various differences in the budgetary processes of
the countries Wildavsky compares, the US, Great Bri-
tain, France and Japan reflect or are part of the national
system. The number of levels involved is, of course,
highest in the US with France second, Great Britain
third and Japan fourth. The English use trust as the
budgetary norm for handling interpersonal relations, the
French legal arbitration, the Japanese proportionality
and the US a combination of all these techniques. The
social exclusiveness of the people involved in budgeting
is high in Japan and France, medium in Great Britain
and low, of course, in the US.

On the one hand, Wildavsky shows how typical traits
of these political systems become accentuated in their
systems for the allocation of national resources. On the
other hand, Wildavsky describes how the budgetary sys-
tem reflects the political system. The market type of
budgeting that goes on in Washington, the hierachical
way budgets are settled in France, the informal and smo-
oth way budgets are arrived at in Great Britain, and
the partisan and conflict-reducing way the Japanese sett-
le their budgets — all reflect and are a reflection of the
various national systems.

Secondly, Wildavsky attempts to analyse some pro-
perties of budgeting against two major societal dimen-
sions: harmony and efficiency. He wants to test some
fundamental theoretical propositions like: the less effi-
ciency in the economy, the more difficuit budgeting be-
comes. Wildavsky offers a new analysis that goes much
deeper into the problem of how the allocation of national
resources is dependent on some basic properties in so-
ciety. His theoretical thesis is that stability in incremen-



tal budgeting may be the outcome of an interplay be-
_ tween polity and economy, where deficiencies in one
are compensated for in the other.

Wildavsky tries to find empirical confirmation of his
thesis and this is the way he goes about it. Construct
a support-on-spending ratio (SOS) which contains the
wealth-growth index over the visibility-of-tax-increase
and construct a containment-of-conflict ratio (COC)
which contains the diversity-intensity index over the
consensus-deference index. Let the COC-ratio be the
value of y and let the SOS-ratio be the value of x. Then
we get:

Figure 12.7. The context for budgetary conflict
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Source: Wildavsky, A., Budgeting, p 246.
(I have added the continuous line)

However, there seems to be one flaw in this argument.
What can possibly be meant by the 45° line in the dia-
gram? Wildavsky speaks of the line as representing equi-
librium points:

»So far the United States maintains its equilibrium. Its
SOS and COC ratios are at unity.”!!

This is sheer fantasy! We would like to see the math-
ematical equation of low + low = unity. Of course,
the line is a misrepresentation. Draw a continuous line
from Highest on COC to Lowest on SOS and you have
the equilibrium. What is low on one variable is com-
pensated for on the other variable and vice versa. Con-
trary to the Wildavsky analysis it shows that only Great
Britain is in equilibrium, that in Japan forces conducive
to stability are in excess and that in France and in the
U.S. these very forces are in deficit. We thus have reason
to assume that Great Britain is stable, that Japan is al-
most stiff and petrified, that France and the US.
are unstable. This seems to be in accordance with ob-
servation. Reforms and budgetary programs are more
easily arrived at and complied with in the former co-
untries than in the latter over time. Though the Wild-
avsky analysis is wrong at its final stage, the beginnings
are very impressive.
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D. Reform of Budgeting

Wildavsky does not like program budgeting. Why? It
is not altogether easy to state thé arguments exactly
and to decide whether they are justified or not. Wild-
avsky offers a number of arguments against PPBS -
arguments which by their very nature are quite different
and have different implications. In effect, what Wild-
avsky aims at is a refutation of PPBS. However, it is
not all too clear which arguments are considered the
strongest and how far Wildavsky is prepared to stand
up to objections.

a) The failure argument

The fact that no working PPB-system has ever been
implemented shows that PPBS cannot work. The ar-
gument is open to objections: Evidence shows a number
of failures, it is true, but maybe the difficulties are not
inherent in PPBS and maybe they can be done away
with.

b) The semantic argument

Not everything that appears under the label PPBS seems
to be unsuccessful. It is easy to point to attempts that
were abortive, but how about the cases that seem to
be successful. What appears to be successful within
PPBS is in reality not pure program budgeting but only
function - oriented budgeting. The argument presuppo-
ses that Wildavsky can tell us exactly what distinguishes
program budgeting.

¢) The political system argument

The implementation of program budgeting will change
the political system in several respects: changes which
are bad. The argument focuses on one of Wildavsky’s
main theses about the interdependence between the
budgetary system and the national system. Program
budgeting presupposes centralized regimes, and it will
destabilize the polity and overemphasize conflict. Since
no effective national PPB-system has been implemen-
ted such statements must await empirical confirmation.
There seem to be cases where program budgeting is
combined with contrary properties like decentralization.
Of course, Wildavsky would use the semantic argument
against such statements.

d) The cognitive argument

Wildavsky writes:

"PPBS does not work because it cannot work. Failure
is built into its very nature because it demands abilities
to perform cognitive operation which are beyond present
human (or machine) capacities.”'?

Wildavsky supports the argument with a description
of what program budgeting implies:
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“Program budgeting is like the simultaneous equation
of governmental intervention in society. If one can state
objectives precisely, find quantitative measures for
them, specify alternative ways of achieving them by
different inputs of resources, and rank them according
to desirabilit?’, one has solved the social problems for
the period.”l3

Once again Wildavsky advances an argument that is
open to an objection which he can refute only by means
of the semantic argument. If it occurred that a program
budget were implemented for some specific area without
any pretence of trying to solve all the social problems
Wildavsky could only fall back on the semantic argu-
ment.

It seems clear that the pay-offs from semantic in-
vestigations in the social sciences should not be over-
stated. Most problems are real problems, not semantic
problems. However, if an author falls back on a semantic
argument in order to save his thesis it may be admissible
to use the same method. What is it that Wildavsky
tries so hard to refute? Funds may be allocated in blocks
or they may be allocated to particular expenses or par-
ticular purposes. Correspondingly, there is block grant
budgeting, line item budgeting and functional budge-
ting. But what is program budgeting?

".". . PPBS would (1) define program objectives in spe-
cific terms capable of being analyzed; (2) specify time
horizons for accomplishing objectives; (3) measure pro-
gram effectiveness — “indicators” would tell how well

things were going; (4) develop and compare alternative
ways of attaining the objectives.”!

Conditions (1) - (4) are necessary but not sufficient for
program budgeting. One more condition (5) has to be
added:

"The basic idea is that individual programs should be
compared with one another to see which ones contribute
most to common objectives.”!s

This condition (5) seems to be far too -strong and it
certainly accounts for most of the other arguments. that
Wildavsky directs against program budgeting. Surely,
comparison of all programs in terms of social objectives
is an absurdity. But it is not quite-obvious that conditions
(1) - (4) are equally absurd. There are certainly grave
difficulties in specifying programs, in operationalizing
goals, in measuring and analyzing outcomes and in com-
paring alternatives for the achievement of ends. But that
is the object of the social sciences! If only one social
area, e g social insurance or road construction, is clearly
specified there seems to be no inherent obstacle to the
application of conditions (1) - (4).

Surely, some of these conditions are present in some
budgetary decisions. Budgetary decision§ are not totally
the result of political tactics or political maneuver. To

some extent — at least in welfare states — budgetary de-
cision-making proceeds from a cognitive and rational
basis, which to some extent fulfils conditions (1) - (4).
It is evident that Wildavsky’s criticism of program
budgeting is half true, half false. Budgets will never
be decided in a pure program-budgeting manner. Bud-
getary decisions are political decisions and they follow
the laws of political efficiency and political rationality.
But there is the technical or the administratively rational
part of budgeting; public policy is not just the outcome
of tactics, power and vested interests. Budgets —as Wild-
avsky often points out — are tools for the service of
mankind in the pursuit of ends. Such behavior will
search for alternative means and look for outcomes
in order to create feedback mechanisms. In short, if used
sensibly program budgeting may be an aid in budgeting
— but there will be a pure program budgeting procedure
only when all political aspects of human behavior are
abolished. In effect, Wildavsky has one and only one
very good argument against program budgeting:

e) The political argument

"Rather, I have tried to emphasize that economic ra-
tionality, however laudible in its own sphere, ought not
to swallow up political rationality — .. .”!

Budgeting embodies political rationality: to fight for
what you have, to gain what you may gain, to push
for what is popular, to use whatever tactics and strategy
may be available. However, budgeting also presupposes
economic or technological rationality: to set objectives,
to devise alternative ways for achieving objectives, to ..
measure outcomes and provide feedback mechanisms.

Summary

In his Budgeting Wildavsky presents the first really com-
prehensive theory of budgetary processes and budgetary
behavior. It is a seminal work. It is an empirical-theo-
retical study in the best of social science traditions, the
classical German one.

Jan-Erik Lane
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Litteraturgranskningar

INGEMAR ELANDER: Det nédvindiga och det onsk-
virda. En studie av socialdemokratisk ideologi och
regionalpolitik 1940-1972. Kristianstad: Arkiv av-
handlingsserie 6. 1978.

Det ir vil inte alltfor ovanligt att avhandlingsforfattare
i slutskedet av sitt skrivande borjar anfiktas av grubb-
lerier 6ver vad han eller hon egentligen velat belysa
med sitt arbete. Man har i 4ratal samvetsgrant behandlat
ett "dmne”. Men nu dr det svirt att i det skrivna hitta
nigon rod trdd, nigot huvudproblem. Man stdr ddr med
en rad nirbeslidktade variationer och soker hitta det
grundldggande temat, det som boken skall ségas handla
om och det skall avspeglas i resultatredovisningen.
Ingemar Elanders avhandling “Det nddvindiga och det
onskvirda. En studie av socialdemokratisk ideologi och
regionalpolitik 1940-1972" bir omisskinnliga spir av
detta — vanligen fruktlésa — sokande.

Fragestdllningarna .

Vad vill forfattaren éﬁra? Hans egen version presenteras
inledningsvis (s 15 f). Huvudsyftet ségs vara att besvara
foljande tva frigestéliningar:

1) Hur har de socialdemokratiska aktorerna i regering
och riksdag uppfattat orsakerna till befolkningens och
néringslivets koncentration, deras forskjutning frin land
till' stad, frin en landsdel till en annan?

2) Hur har de regionala mélen formulerats och pre-
ciserats?

Som en tredje, nigot underordnad, friga nimns den-
na: .

3) Vilka styrmedel, om nigra, har vaits?

P& ett annat stille gors denna sammanfattning av av-
handlingens huvudsyfte: Det 4r “att beskriva och ana-
lysera de forestéllningar som ligger till grund for den
adresserade och sektorsovergripande lokaliserings- och
regionalpolitiken p& nationell nivd” (s 10).

Nir man tagit del av avhandlingens innehdll kédnns
det ndrmast kuriost att dterknyta till den totala anspraks-
loshet som dessa deskriptiva fragor andas. Med all re-
spekt for dessa, som naturligtvis berdrs i avhandlingen,
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kan jag inte se att de 4r annat dn tamligen perifera och
ocksd tamligen ofullstidndigt besvarade. Elanders diskus-
sion i det avslutande kapitlet giller till yttermera visso
andra och mera grundldggande ting 4n dem som in-
dikeras av dessa fragor.

Hir behdvs med andra ord ett lutherskt Vad ar det?,
en explikation av vad avhandlingen avses belysa. For-
fattarens frigestallningar till trots och invivd i historiken
over svensk regionalpolitik kan skénjas en rod trad som
ger framstiliningen sammanhang. Tesen kan kanske
formuleras pd foljande sitt: Socialdemokratin har pa
grund av sin pi kapitalismen grundade, konsumtions-
inriktade ideologi inte kunnat (alternativt velat) forfakta
ett regionalpolitiskt program som svarat mot de miss-
forhdllanden partiet sjilvt identifierat.

Elander skisserar en ideologi och vill nu hiavda att
SAP:s tinkande och stindpunktstaganden i regionalpo-
litiken kan fdrklaras av dessa ideologiska forestédllningar.
Det 4r detta spanningsforhéllande som déljer sig i den
kryptiskt formulerade rubriken. Elander tinker sig att
SAP vill ndgot annat och mera i regionalpolitiken (det

. 9nskvirda) dn vad det till foljd av ideologiska band eller

skygglappar anser sig kunna istadkomma (det nodvén-
diga). Ideologin utsdger att verkligheten ser ut och
fungerar pd ett visst sitt och detta iterspeglas i am-
bitionsnivan for regionalpolitiken. De valda milen och
medlen motsvarar inte vad man “egentligen” vill.

Det dr en avancerad tes Elander, om jag tolkat honom
rdtt, vill driva. Aven om man néjér sig med att soka
beligg for den och ignorerar eventuella motinsatser —
en tdmligen dventyrlig forskningsstrategi — krivs det en
hel del for att gora den trolig. Till att bdrja med krivs
det att de tre centrala komponenterna i den implicita
modellen - aktoren, ideologin och det regionalpolitiska
tankestoffet ~ ges en nigorlunda stringent bestimning.
Innan detta 4r gjort dr det foga givande att diskutera
resultatet.

Socialdemokratin som aktor

Vem representerar SAP? Detta dr minst sagt oklart i
avhandlingen. En miéngd kollektiv och individer far st
for socialdemokratins uppfattning. Det 4r utredningar
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av olika slag, tillsatta av olika regeringar och med skif-
tande sammansittning, det dr propositioner och ut-
skottsutldtanden, motioner av olika valor, partikongress-
beslut, inligg p4 kongresser, LO-rapporter, partiprogram,
forskarrapporter, en larobok osv.

Man maste rimligen skikta ett sidant material i olika
auktoritetsgrader. Det skall klart framga vad partiet som
kollektiv kan sigas std for och vad.som 4r andra typer
av material, vilka med olika grader kan gora ansprik
pd att betraktas som uttryck for kollektivets stindpunk-
ter. Problemet nimns i avhandlingens inledning (s 16).
Men dessvirre tycks det inte ha tagits pd allvar. De
svagt eller inte alls auktoriserade dokumenten tenderar
att ta Sver ndr Elander vill illustrera det regionalpolitiska
tinkandets allra djupaste misér. Det material som enligt
honom sjilv enbart skall tjina ett fordjupningssyfte blir
centrala dokument utan att forst ordentligt ha forankrats
i grundtexten. Utredningar, ERU-dokument, rapporten
Samordnad néringspolitik, utarbetad inom LO:s utred-
ningsavdelning och Svensson & Tufvessons lirobok
Hur planeras Sverige? far spela en betydande roll utan
att den "fordjupning” som kan utldsas ur dessa doku-
ment nédvindigtvis giller foreteelser som forst noterats
i auktoritativt material. Tendensen bort frin grundtex-
terna dr tydlig i det avslutande kapitlet och nidrmast
uppseendevickande i den engelska sammanfattningen.

Ett exempel pa detta dr Elanders stora intresse for
Svensson & Tufvessons bok (s 134 ff, 164, 173 f). In-
tresset motiveras av att forfattarna varit centrala per-
soner i den grupp inom kanslihuset som utarbetade de
regionalpolitiska propositionerna. Detta &r visserligen
sant. Men dirav kan man inte sluta sig till att de ut-
laggningar som finns i boken automatiskt kan betraktas
som socialdemokratins uppfattning om regionalpoliti-
ken, nigot som forfattarna for ovrigt sjdlva virjer sig
for i forordet. For att si skall vara fallet miste reso-
nemangen itminstone ha nigon motsvarighet i aukto-
ritativt killmaterial, t ex propositioner eller program.
Man kan inte néja sig med konstaterandet att personerna
i friga haft “en nira socialdemokratisk anknytning”
(s 174). Det finns med sidkerhet socialdemokrater som

Jdmlikhetsideologi

SAP:s ideologi

Tiltviixtideologi

offentligen uttrycker dsikter som strider mot partiets el-
ler som yttrar sig i frigor dér partiet inte uttryckt nigon
stdndpunkt. Nir sdlunda Svenson & Tufvesson (s 136
i avhandlingen) tinker sig att respekten for niringsfri-
heten kan vara ett skil till att staten inte velat dirigera
ndringslivets lokaliseringar, och att niringsfriheten i sin
tur grundas pa idén om individens frihet att vilja lev-
nadsbana, kan detta darfor inte sdgas vara SAP:s stind-
punkt i frigan. Det dr tveksamt om det ens #r Svenson
& Tufvessons.

Denna brist pd stringens i urvalet gor att man undrar
vems regionalpolitiska tinkande Elander egentligen re-
dogor for. Detta kidnns s mycket mera otillfredsstil-
lande som analysen genomsyras av en negativ-kritisk
ton. Forfattaren kan pa detta sdtt inte freda sig fran
misstanken att han valt texter som 4r tacksamma att
kritisera snarare dn sidana som &r representativa.

Ideologifragan

Socialdemokratin sigs alltsd ha en grundliggande ideo-
logi som i nigon mening bestimmer hur man ténker
och vad man anser sig kunna gora pi regionalpolitikens
omrade. Den grundldggande ideologin &r s att siga den
oberoende variabel som forklarar varfor socialdemokra-
tin ansdg det vara nddvdndigt att fororda en regional-
politik som inte ledde till det onskvdrda resultatet, det
man “egentligen” ville uppni. Vad ir di en ideologi
for ndgot och hur skall den socialdemokratiska varianten
tecknas?

Elander berdr inte den omfattande vetenskapliga dis-
kussionen om ideologibegreppet. Han gér i stillet direkt
till verket att skissera den socialdemokratiska varianten
i anslutning till ngra forfattare som analyserat partiets
idéutveckling. Ett mera kritiskt forhallandesitt mot des-
sa bearbetningar hade varit p sin plats. Nu citeras och
godtas svepande generaliseringar och oklara slagord ur
Jan Lindhagens populdrt hallna och bristfilligt doku-
menterade utldggning i besvidrande hog grad. Resultatet
av genomgéngen presenteras i en figur av foljande ut-
seende (s 15).

Etisk socialism

Statsvinlighet (etatism)
Konkurrensideologi

Teknologisk ideologi



Det-mest forbryllande med skissen giller frigan hur den
skall uppfattas. Ar det friga om att definiera vad SAP:s
ideologi skall avse i avhandlingen? Eller giller det att
skissera en modell vars rimlighet skall provas mot verk-
ligheten? Vill Elander sdga: med tillvaxtideologi menar
Jag teknologisk ideologi, statsvinlighet etc? Eller vill
han séga: konkurrens och teknologisk utveckling leder
enligt SAP till tillvixt, och konkurrens och teknologisk
utveckling kan endast uppnis eller bibehdllas med stats-
ingripanden?

Oavsett hur skissen dr avsedd att uppfattas méste
emellertid de ing&ende komponenterna definieras for att
konstruktionen skall kunna tjina nigot meningsfullt
syfte. Vad betyder “jamlikhet”, “tillvixtideologi” etc?
Det dr oklart. Inneborden “vixer fram” ur ett allmint
héllet resonemang kring ett par forfattares analys av hur
socialdemokratins forestéllningsvirld ser ut och forind-
rats. Definitionerna blir pi detta sitt bide oklara och
bemingda med pastdenden som kan utsittas for em-
pirisk provning. Varken som definitionssystem eller som
hypoteser blir resultatet lyckat.

Det regionala problemet

Boken handlar alits4 om socialdemokratisk regionalpo-
litik, eller brist p& regionalpolitik, i ett historiskt per-
spektiv. Vad skall di riknas till debatten om eller fo6-
restéllningarna om regionalpolitiken? Hur kan det re-
gionala problemet formuleras? Hur har socialdemokra-
terna formulerat det? Har forfattaren nigon egen kon-
ception, skild frin aktorernas, som tjinar som beddm-
ningsgrund? Detta har Elander inte diskuterat och det
gor det oklart, bade vad socialdemokratin har fér upp-
fattning och utifran vilken utgdngspunkt den elanderska
kritiken levereras.

Jag har tyckt mig finna dtminstone tva sitt att stiilla
problemet i den svenska debatten; i praktiken ir det
naturligtvis sammanblandade men analytiskt kan de hal-
las isdr:

1) Befolkningsfordelningsproblemet. Hir 4r spridning
av befolkningen det centrala i problemuppfattningen.
Avfolkningen upplevs som ett missforhéllande, befolk-
ningskoncentrationen som ett annat. Avfolkningen kan
gidlla landsbygden, vissa landsdelar eller vissa nirings-
grenar. Koncentrationen giller inflyttningen till titorter,
till storstaderna eller till vissa regioner.

2) Vilfirdsfordelningsproblemet. Hir &r det centrala
att fa till stnd en viss spridning av speciella vilfirds-
komponenter, t ex arbete och service. Hur mycket folk
som bor pd en viss plats eller flyttar underordnas frigan
hur folk “har det”.
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Mitt bestimda intryck &r att Elander, liksom for 6vrigt
centern och minga andra, primirt ser problemet som
ett befolkningsfordelningsproblem, medan SAP framfor
allt ser regionalpolitiken som ett sitt att lsa ett vil-
fardsfordelningsproblem. Intresset frdn denna forfatta-
rens utgingspunkt blir d& narmast att bedéma huruvida
partiet vill sitta befolkningspolitiska mal for regionerna.
S4 lange SAP inte vill det anses partiet s att sidga inte
fora ndgon ’riktig” regionalpolitik. Gang efter annan
hivdas eller underforstés att det dr “’ytterst effekten pd
befolkningstillvixten som intresserar” (s 140f, 142,
144 £, 161). Forfattaren har med andra ord en egen out-
talad normativ premiss, en utvarderingsnorm, utifrin
vilken han kritiserar SAP. Individens ritt att bo ddr han
eller hon vill — eller kanske snarare att bo dar man bor
- blir utgéngspunkten. Med denna forfattarens egen
norm for 6gonen ir det kostligt att i bokens slutsatser
(s 164 f, 174) finna honom febrilt verksam att soka pavisa
SAP:s icke-marxistiska sinnelag och anslutning till en
”i grunden” liberal iskidning.

Konsekvensen av denna problemuppfattning blir att
Elander inte speciellt intresserar sig for att undersoka
hur SAP vill 4&stadkomma jimnare sysselsittning, lik-
virdigare servicetillging eller en mera differentierad ni-
ringslivsstruktur. Det priméra blir om befolkningsstrom-
men frin vissa regioner avses hejdas eller inte. Balans
i befolkningsfordelningen, inte i vilfirdsfordelningen,
blir huvudsaken. Det &r givetvis inget fel att rikta in-
tresset mot just den aspekten. Men det bor goras pi
ett medvetet sitt och grundas pd argument. Och inte
minst bor det framgd att den aktér man undersoker har
en annan prioritering av vad som &r primirt och se-
kundirt.

Resultaten

Resonemangen i det foregéende har syftat till att klara
ut vad forfattaren vill undersoka. Eftersom fragestill-
ningar, analys och resultat haft si foga gemensamt har
jag tagit fasta pd analysen och resultaten och sokt kon-
struera en fragestillning som i mojligaste man ger sam-
manhang &t framstiliningen. Hirigenom sitts dtmin-
stone avhandlingens centrala tema i fokus. Men efter-
som de tre betydelsefulla komponenterna i denna fra-
gestéllning — aktoren SAP, dess allmédnna ideologi och
dess regionalpolitiska synsdtt — tecknats med s vaga
konturer dr det klart att resultaten trots rekonstruktio-
nen inte dr oantastliga.

Alla pastdenden som gors i avslutningskapitlets. slut-
satser kan inte kommenteras. De visentligaste slutsat-
serna torde vara dessa. SAP anses pé grund av sin ste-
reotypa och aldrig ifrigasatta allminna ideologi inte ha
formatt att vidta de &tgirder som varit befogade pa det
regionala omrédet. Partiet har varit fjattrat i tillvixtens
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mystik. Kravet pd ekonomisk tillvixt har alltid over-
flyglat regionalpolitiska 6nskemal, och tillvéxten har kri-
tiklost ansetts kriva koncentration av befolkning och
niringsliv. SAP har framstillt skeendet som ndgot na-
turnddvindigt. Det har omfattat en ddestro, argumen-
terat som om det funnits lagar som tvingat fram en
viss sorts politik. Alternativ har aldrig pa allvar disku-
terats. “Tillvéxt kriver koncentration™ har likt en be-
svirjelse predikats 4r frin ir. Mot denna som en sjilv-
klarhet framstillda naturlag har de folkliga kraven — och
SAP:s egna “egentliga” krav — pé en spridd bosittning
och jimlikhet mellan regionerna i olika avseenden stétt
sig slitt. Pastdendet har i sjilva verket framforts med
en sidan tyngd och envishet att den ofta kommit att
framstd som en 8verordnad dnskvirdhet” (s 162).

1 foérlingningen av detta resonemang foljer att SAP
aldrig velat ifrigasitta kapitalismen”. For att skapa till-
vixt har partiet accepterat konkurrensprincipen, den f6-
retagsekonomiska ldnsamheten, “marknadskrafterna”
och nogsamt undvikit att aktualisera kravet pd produk-
tionsmedlens socialisering. I SAP:s ideologi . . . fram-
stdr kapitalismen som det enda mojliga produktions-
sttet” (s 175).

Undersokningen sigs foljaktligen ha “bekriftat den
bild av SAP:s ideologi, som utmélades i inledningska-
pitlet” (s 163 f). Tillviixt, konkurrens, teknologi, jamlik-
het och etatism ségs alla ha varit centrala komponenter
i det ideologiska spriket kring regionalpolitiken. Endast
den etiska socialismen lyser “som vintat” med sin frin-
varo. ”Nir uttryck som 'jimlikhet® forekommit, si har
deras eventuellt djupare innebdrd och motivering un-
derforstatts” (s 164). Tillviixten skulle fis pa kapitalis-
tiskt vis och fordetningen géllde endast fordelningen av
produktionsresultatet, Socialdemokraterna var “produk-
tionsdeterminister” och "konsumtionssocialister”. Kra-
vet pa hojd levnadsstandard hade skett till priset av ”pro-
duktions- och sysselsittningsjamlikhet mellan olika re-
gioner” (s 162). Den forment nédvindiga ekonomiska
tillviixten hade fgrlamat alla insatser for att forverkliga
en i och for sig dnskvird fordelning av befolkningen
mellan regionerna.

Men Elander gir vidare. Detta SAP:s envetna och
ensidiga upprepande av forment oomtvistliga sanningar
maste ju ha en forklaring. Vad han nu vill klargora ar
inte hur den allmiinna ideologin kan ségas begransa ut-
rymmet for regionalpolitiska &tgérder utan varfor bud-
skapet 4r si enfaldigt och stereotypt. Denna fragestall-
ning har som framgétt varken ngon motsvarighet i for-
fattarens egen injedande problemdiskussion eller i den
empiriska genomgangen. Den har heller inte kunnat in-
rymmas i min rekonstruktion av forfattarens frigestill-
ningar. Det dr nigot helt nytt som tas upp.

Kirnan i resonemanget 4r att dessa stereotyper inte
bara skall tas bokstavligt. De har ocksé en "legitimerande

funktion”. Vad detta skall sigas betyda blir knappast
ndjaktigt utrett. Tanken &r tydligen att budskapen ut-
talas for att rittfardiga handlandet i nigon mening. For
att detta skall lyckas “maste forestillningarna iga en
spraklig form, som gor att de blir l4tt igenkidnda och
&tfoljs av lydnad” (s 169).

Argumenteringen kring regionalpolitiken har enligt
Elander haft denna legitimerande funktion. Den har rik-
tat sig till midnniskorna "for igenkinnande, bejakande
och underkastelse”. Propositioner, program, ja, hela den
regionalpolitiska planeringsverksamheten, var ’symbo-
liska inslag som tjdnade syftet att understryka den so-
cialdemokratiska regeringens engagemang for regional-
politiken™ (s 171). Samtidigt har hénvisningen till till-
véxtens krav "tjanat som alibi” for en passiv regional-
politik. Man har “1atit paskina” att det bara funnits ett
alternativ, I bbrjah av 70-talet skedde en viss forindring
i sprdkbruket. Men att regeringen di bérjade tala om
att koncentrationen till en del” och ”’p4 ling sikt” kun-
de motverkas berodde inte pd nigon sinnesforindring.
De mera réttframma péstienden “bedémdes nu inte lika
gangbara” i opinionen (s 172).

De idr inte ldtt att g4 in pd en sakgranskning av re-
sonemang som &r si 1osa i fogarna. Atskilligt skulle kun-
na sigas i detaljer, men jag skall fors6ka gruppera kom-
mentarerna kring dessa tre frigor:

1. Ar SAP:s tinkande riktigt Atergivet?

2. Anser forfattaren att de centrala pastienden som
SAP framfor ifriga om regionalpolitiken ir felaktiga?

3. Har de eventuella felaktigheterna enligt forfattaren
medvetet framforts av SAP?

Den forsta frigan méste enligt min mening besvaras
nekande. Det frimsta skilet hérfor dr ensidigheten och
ofullstandigheten i beskrivningen. Elander har inte till-
fredsstillande klarat ut hur socialdemokratins preferens-
struktur ser ut. Han har snérjts i sina egna mystifika-
tioner kring vad som ir nédvindigt och nskvirt, vad
som &r regionalpolitik och socialdemokratins ideologi.

Om vi forst ser till de regionalpolitiska mélen tycks
det mig som om Elander missat poidngen med SAP:s
politik genom att tdnka sig att det onskvirda ir stationir
befolkning, “ett stopp for landsbygdens och Norrlands
avfolkning samt for storstadstillviixten™ (s 161). Detta
har socialdemokratin aldrig forklarat vara nigot onsk-
virt. Elander tycks mena att den borde ha gjort det
om det inte vore for den nddvindiga tillvixten. Men
for SAP har en sidan utrerad enmélsanalys naturligtvis
aldrig varit patankt. Regionalpolitiken, liksom politiken
i andra sektorer, sitts in i ett vilfirdspolitiskt samman-
hang, dédr de rumsliga mélen inordnas i en malhierarki
tillsammans med andra vilfardsmal. Det uppticker gi-




vetvis Elander ging pa ging, men i hans perspektiv dr
detta nigot suspekt, ett svek mot nigot som SAP borde
vilja eller t o m utfést sig att verka for. Hir samman-
blandar han uppenbarligen sin egen implicita virdering
av wvad regionalpolitik borde vara for nigot med soci-
aldemokraternas uppfattning.

Men péstar di inte socialdemokraterna att de vill verka
for ’mianniskornas behov och 6nskemal” som det hette
i tex 1972 ars proposition, och minniskorna vill ju
uppenbarligen oftast bo kvar dér de bor? Inte heller detta
kan ses som ett argument for en regionalpolitik med
stopp for befolkningsomflyttningen som mil. Ty min-
niskorna kriver ocksi en méangd andra saker och dessa
krav méste avvigas mot varandra, eftersom de inte alla
kan tillfredsstillas. SAP gor uppenbarligen en mera ali-
omfattande avvigning dn vad Elander tycker partiet bor
gora. ‘

Men det dr vil dnda riktigt att SAP hdvdar att tillvixt
kriver koncentration och att man inte ifrigasitter "ka-
pitalismen”? Inom rimliga grinser 4r detta naturligtvis
riktigt. Partiet har visserligen klart for sig — det framgér
av propositionerna — att det finns grénser for stordrifts-
fordelarna, att negativa effekter upptriader i storstads-
koncentrationer, att legotillverkning kan vara ett gott
komplement till koncentrerad produktion osv. Generellt
giller dock att svenskt niringsliv, enligt SAP:s uppfatt-
ning under den undersdkta perioden, maste koncentre-
ras ytterligare for att behélla sin internationella position
och att detta dr nédvindigt for att behdlla en god tillvéxt.
Om man med “kapitalism” menar blandekonomi”,
“marknadshushdllning”, kort sagt en ekonomi av da-
gens svenska snitt, dr det forvisso ocksé sant att SAP
inte / princip forkastar detta system.

Frigan ar dock om det #r speciellt intressant. Samma
sak konstaterade Herbert Tingsten for snart 40 &r sedan
och det har mig veterligt inte ifrigasatts sedan dess.
Vill Elander dessutom ha sagt att detta omhuldande
av “kapitalismen” skulle vara ett mal som bestimmer
allt vad SAP i Ovrigt onskar dstadkomma har han fel.
Det framgér fuller vil varje ging tillvéixten, konkurren-
sen, lonsamheten od 4r under debatt att dessa saker
ses som medel att forverkliga andra ting som gir under
den sammanfattande beteckningen >’vélfard”. Huruvida
det &r ett bra medel, eller det bista medlet, kan man
givetvis diskutera. Men d& har man Gvergétt fran den
deskriptiva frigan om SAP:s konception till den nor-
mativa om rimligheten i det SAP hévdar.

Nirmast flagrant ir feltolkningen av socialdemokra-
tins regionalpolitiska malsittning nir Elander siger att
den etiska socialismens symboler inte varit framtridan-
de, att jamlikhetens “djupare innebdrd” inte framgér
av texterna och att det endast var “konsumtionsjam-
likhet”, inte “produktions- och sysselsdttningsjamlik-
het” som i s fall avsigs. Det 4r visserligen oklart vad

Litteraturgranskningar 303

som menas. med dessa termer men varje anvindning
som vilar pd vanligt sprakbruk forefaller mig leda till
orimligheter. Om “jamlikhet” ingdr i “etisk socialism”
- ibland betraktas de som helt tskilda - har den etiska
socialismen i sjilva verket varit central i SAP:s tinkande.
Ty jimlikhetstermen ingér i de regionalpolitiska mal-
formuleringarna atminstone sedan 1969. Mélet for re-
gionalpolitiken 4r att “skapa okad jimlikhet i ekono-
miskt och socialt avseende mellan de méanniskor som
bor i olika regioner” heter det i 1969 och 1970 4rs pro-
positioner. 1 1972 &rs proposition gillde det att &stad-
komma ’storre jamlikhet mellan médnniskorna i olika
regioner ifriga om bide sysselsattning och service™.

Om Elander gjort sig modan att. nirmare analysera
hur denna jimlikhet specificerades, skulle han ha funnit
att det varierade med det problem som diskuterades.
Ibland var det friga om att utjamna skillnaden i vissa
aggregeradewvirden for regionerna, ibland gillde det att
lyfta alla individer Gver en viss minimistandardnivi,
ibland gillde det att skapa likvérdiga forutsittningar for
individerna oavsett deras bostadsort, ibland gillde det
att skapa likvardig tillging till olika nyttigheter inom
regionerna osv. Yad som i dessa sammanhang menas
med “jamlikhet”, “likvirdighet”, “rittvisa™ eller "till-
fredsstillande forhdllanden™ ar alltsd inte uppenbart.
Men det 4r vil virt ett klargbrande. Elanders argument
att den djupare innebdrden underforstatts 4r bide orik-
tigt och irrelevant som skil for att underldta att un-
derstka saken. Kiarnpunkten i SAP:s ideologi, sidan par-
tiet sjdlvt framstiller den, blir pd detta sitt forpassad
till periferin. I stéllet for en analys av denna kommer
Elander dragande med det férut nimnda resonemanget
i Svenson & Tufvessons bok om niringsfriheten som
den enda “djupare” utliggningen av den etiska socia-
lismen. Detta ir att vilja och vraka i materialet med
privat tycke och smak som enda princip.

Vad 4r da att siga om pistdendet att jamlikheten,
de ganger den Aberopades, endast gillde "’konsumtions-
jamlikhet”, inte “produktions- och sysselséttningsjam-
likhet? Ater saknas klara definitioner, och att avgora
vad forfattaren menar &r dirfor inte. ldtt. Men han kan
med detta inte gdrna mena att SAP inte velat utjimna
skillnaderna i arbetsloshet, sysselsdttningsgrad, arbets-
marknadens differentiering och stabilitet o d. Det skulle
vara en lika sensationell som felaktig slutsats; ar det
négot SAP vurmat for inom regionalpolitiken &r det vil
just detta. Vad han i stillet vill ha sagt torde vara detta:
SAP har aldrig velat kvalificera sin position dirhén att
den skulle gilla en speciell tidpunkts — dagens — speciella
befolkningsfordelning mellan regionerna eller vara en
utfistelse till varje individ att finna sysselsittning — 4n
mindre den sysselsittning hon sjilv vill ha ~ p& den
plats som hon likaledes sjilv valt som sin bostadsort.
Ett sddant jimlikhetsmal mellan regionerna, eller ex-
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tremt valfrihetsmal for individerna, har aldrig foresvivat
SAP. Partiet har hela tiden hdllit den méjligheten 6ppen
att jimlikheten” mellan regionerna ocksd kan frimjas
genom att folk flyttar. Elander tycks for sin del anse
att man inte kan vara for jamlikhet i olika avseenden
mellan individer eller regioner — tvd helt skilda saker
som i sig hade varit virt en utredning — om man inte
samtidigt godtar det rddande, tolkat som det av folket
onskade, bosittningsmonstret. SAP har uppenbarligen
en annan uppfattning.

Den andra frigan, om Elander anser att SAP:s uttryckta
verklighetsuppfattning ar felaktig, r svdrare att besvara.
Problemet giller frimst de resonemang som Elander
koncentrerat till satsen “tillvaxt krdver koncentration”.
Méjligen kan det ocksé sigas gilla satsen * ’kapitalis-
men’ 4r enda sittet att nd tillviaxt”, ehuru den far pre-
ciseras 4tskilligt innan den kan sigas omfattas av SAP.

Kan man uppné god tillvixt i Sverige utan ytterligare
koncentration? SAP ansig uppenbarligen inte det, och
Elander antyder ging efter annan att-denna uppfattning
ir felaktig. Men han stannar dirvid. P4 vilka grunder
den skulle vara felaktig framgdr inte. Detsamma giller
satsen om “kapitalismens™ nédvéndighet for tillvixten.
Finns det ett alternativ till dagens svenska marknads-
ekonomi, med dess starka band med vistvirldens eko-
nomiska system, som inte 4r “’kapitalistiskt” men som
ger en tillvixt av det slag och den storlek som SAP
accepterar eller nskar? Sistndmnda tilliigg dr viasentligt;
att en tillviixt definierad p4 annorlunda sitt kan uppnis
ir inte intressant i detta sammanhang. Aven i detta
fall ger Elander sken av att det finns ett alternativ, ett
icke-kapitalistiskt tillvixtalternativ, som dessutom skul-
le undfigna folket med tillfredsstillelsen att slippa flytta.

Négot bidrag till frigan om realismen i detta alternativ .

ger Elander emellertid inte.

Den tredje frigan, om SAP:s centrala teseri regional-
politiken predikats i fullt medvetande om att de varit
forvringda eller felaktiga, aktualiseras av den nya trad
som tas upp i avslutningskapitlet. Elander gar dér in
pé frigan om sprakliga symbolers "legitimerande funk-
tion”. Det utsagdas, sprakhandlingens, funktion &r att
legitimera maktinnehavet, siger han. Vad menas med
detta?

Rimligast &r det vil att tolka resonemanget som ett
forsok till forklaring. Att det utsagda haft en legitime-
rande funktion skulle kunna betyda att det haft en be-
stimd effekt pd mottagarna av budskapet. Forklaringen
giller d4 relationen mellan de sprikliga utsagorna och
mottagarna. Men, som Elander mycket riktigt pipekar,
nigot sidant har han inte undersokt. Huruvida SAP:s
uttalanden haft denna funktion eller effekt — att skapa
gillande eller rent av entusiasm hos publiken och dir-

igenom befist forestidllningen om maktinnehavets ritt-
mitighet — kan han f6ljaktligen inte ha nigon mening
om.

En annan mdjlighet skulle d4 vara att tolka uttrycket
intentionalt. Att det utsagda haft en legitimerande funk-
tion kunde betyda att aktdrerna med sina yttranden av-
sett att fi opinionen att acceptera, gilla etc den forda
politiken. Forklaringen giller nu relationen mellan ut-
talandena och séndarens intentioner. Med uttalanden
som "tillvixt krédver koncentration” skulle alltsid SAP:s
foretridare ha avsett att fi opinionens stod for sin politik,
vilket i sin tur skapade legitimitet for sjdlva maktin-
nehavet. Men ér inte en sddan forklaring ytterligt trivial?
Man argumenterar for sin stdndpunkt for att vinna opi-
nionens stdd. For att prestera en sddan forklaring behovs
ingen undersokning; man behover endast tinka sig ne-
gationen for att inse det absurda i foretaget.

Men den intentionala forklaringen kan goras intress-
antare. Den kan ségas avse inte vilka uttalanden som
helst utan sddana, som den som féller dem vet ir falska
eller dtminstone inte innehéller hela sanningen. SAP
skulle d& ha framfort pastdenden som “kapitalismen ir
enda sittet att nd tillvixt” i fullt medvetande om det
i sak felaktiga i yttrandet men med baktanken att det
ind4 skulle g4 hem” bland medborgarna. Elanders
sprakbruk leder onekligen tankarna till dylika i lonndom
smidda ridnker. Men i en not tar han avstand frin denna
tolkning. ”Det i texten anvinda uttryckssittet fir inte
tolkas s att det skulle vara friga om nigon medveten
manipulativ verksamhet frin aktorernas sida” (s 211, not
24). Elander menar alltsi nigot annat &n vad man brukar
mena med dessa uttryck. Han har bara inte funnit de
adekvata orden. Ar d den funktionella forklaringen den
triviala att satserna uttalas for att rittfirdiga maktin-
nehavet? Nej, inte ens detta tycks vara Elanders tanke.
Ty i samma not fortsitter han: Den symboliska vir-
defordelningen dr en funktion som ligger inbiddad i
den sociala verkligheten oberoende av enskilda aktorers
medvetna handlande.”

Jag begriper inte vad detta betyder men hir tycks
i vilket fall varje intentional tolkning av "funktion” sko-
la uteslutas. Aterstr da den icke-intentionala tolkning-
en. Slutsatserna innehdller i s fall pistienden om att
SAP:s uttalanden haft en legitimerande funktion sam-
tidigt som forfattaren sjilv siger att detta inte kan be-
laggas med de metoder som anvints. Detta avslutande
resonemang om legitimerande funktioner kunde foljakt-
ligen Elander ha besparat ldsaren.

Elanders avhandling tycks mig vara ett belysande exem-
pel pd vidan av att byta hdst mitt i loppet. Det verkar
som han forst gétt in for att skriva en historik dver
svensk regionalpolitik — si 4r boken fortfarande upplagd
— men sedan vixlat &ver till att studera socialdemo-



kratins tinkande. Som historik betraktad finns fortfa-
rande en hel del intressant stoff i boken. Vi fir tex
en god inblick i den nuvarande regionalpolitikens upp-
komst och utveckling under 40- och 50-talen. Som ideo-
logistudie forefaller mig emellertid resultatet, som fram-
ghtt, vara mindre lyckat.

Barry Holmstrém

Bo HAGSTROM:1971 drs lédnsforvaltningsreform. En
utvirdering. Lund: Studentlitteratur 1978.

Bo Hagstrom har skrivit en avhandling om 1971 ars
linsférvaltningsreform. I den presenteras en rad virde-
fulla resultat angdende den nya lidnsstyrelsens sitt att
fungera. Den utgor ett pionjdrarbete i den meningen
att den redovisar forut okénda fakta om en mycket viktig
sida av den svenska statsforvaltningen. Man kan in-
ledningsvis sl fast att avhandlingen, liksom det stdrre
projekt i vilket den ingdr, behandlar en intressant och
ur statsvetenskaplig synpunkt central problematik. Den-
na anmdlan skall emellertid and4 huvudsakligen kon-
centreras till avhandlingens svagheter. Detta beror i fors-
ta hand pi att bristerna i teoretiskt och metodiskt av-
seende ér ovanligt stora.

Innan kritiken vidtar gors p4 sedvanligt sitt en kortfattad
summering av avhandlingens upplaggning och huvud-
resultat: Som framgér av titeln dr huvudtemat for av-
handlingen effekterna av den omorganisation av
linsforvaltningen som genomfordes i och med 1971 &rs
reform, Sérskild uppmirksamhet dgnas den lekmannas-
tyrelse som skapades i syfte att demokratisera lanssty-
relsen.

Utvirderingen av reformen gors med utgingspunkt
frin nyckelorden demokrati och effektivitet. Analysen av-
ser att ge svar pi tvd centrala frigestillningar:

Vilka blev effekterna av reformen nir det giller de eff-
ektivitets-, samordnings- och demokrativirden som an-
sdgs centrala vid tidpunkten for beslutet om 1971 ars
ldnsforvaltningsreform?

Kan variationer mellan tinen ifriga om reformens eff-
ekter forklaras av variationer i fortroendemannastyrel-
sens sammansittning och/eller i variationer nir det gal-
ler socio-ekonomiska, demografiska och administrativa
forhéllanden i ldnen?

Bo Hagstrom karaktériserar ldnsstyrelsens position i det
svenska politiska systemet genom att beteckna den som
multifunktionell. Ddrmed vill han séga att ldnsstyrelsen
agerar i skilda roller under bestutsprocessen. Den ir re-
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gionens talesman gentemot den centrala nivin. Den &r
regeringens forlingda arm i ldnet och den ir slutligen
ett regionalt beslutsforum for skilda intressen.

Reformens méjligheter att gora linsforvaltningen mer
effektiv (samordnad) och demokratisk analyseras i per-
spektivet av de tre angivna roller som ldnsstyrelsen till-
delats. Linsstyrelsen som regionens talesman gentemot
central nivd:diskuteras i termer av vad Bo Hagstrém
kallar en dubbelriktad autonomi — accessrelation mellan
central och regional niva.

Detta innebir att reformens effekter pa lansstyrelsens
handlingsfrihet och mgjligheter till pAverkan pa central
niv3 uppmirksammas. Rollen som regeringens forlang-
da arm analyseras i termer av en guktoritets — demokra-
tirelation. Hir tas linsstyrelsens mojligheter att utforma
och forankra den egna verksamheten upp. Den tredje
av ldnsstyrelsens roller; den att vara ett regionalt be-
slutsforum for skilda intressen undersdks pa s sitt att
den interna inflytandefordelningen mellan politiska och
andra intressegrupper uppmaérksammas under den be-
slutsprocess som dger rum i lekmannastyrelsen.

Det material som kommit till anvindning dr omfat-
tande. Forutom tryckt material och bearbetningar av
skilda slag har enkdtundersékningar genomforts med
ledaméter i lekmannastyrelserna samt med ledande
tjanstemin. Direfter har personliga intervjuer med
landshévdingar 4gt rum. Dessutom har samtligd sty-
relseprotokoll analyserats for tidsperioden 1971-07-
01-1973-12-31.

Resultaten ir foljande. Analysen av lekmannastyrelsen
som regionalt beslutsforum visar att det finns en in-
Sflytandefordelning i styrelsen som innebdr
att de landstingsutsedda ledaméternas sammansittning

4r proportionell mot rostférdelningen i landstinget

- medan de som utses av regeringen ir socialdemo-

krater till 6verviagande del,

att praktiskt taget alla styrelsemedlemmar hade goda ka-
naler for kontakt och information med resp partier,
fackféreningar, kommuner, landsting och foretag,

att dir det dr konflikter, partikonflikter dominerar be-
slutsprocessen sirskilt nédr det giller remisser och
att regionala konflikter dr vanliga,

att en storre kontroll av tjinstemidnnen kommit till
stdnd genom att styrelsen skapats.
Betriiffande  auktoritets-demokratirelationen
Hagstrom
att samordningen mellan lidnsstyrelsen och Ovriga
lansorgan fungerar bra.

att vissa problem finns i samordningen av kommun-
planeringen, men att dessa inte &r stora,

att landshdvdingarna inte anser att statens inflytande
O6ver kommunerna Okat i och med reformen,

att betriffande demokratisidan alla anser att reformen
inneburit ett steg i ritt riktning, men ingen anser

finner
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att reformen utgjort ett tillrackligt villkor for reellt
medborgarinflytande.

Nir det galler lidnsstyrelsernas position visavi central
nivd eller autonomi — accessrelation visar avhandlingen
att endast 16 % av besluten ar regionala beslut med

direkt bindande effekter pA regionens medlemmar,
att man ir 6verens om att lansstyrelsen mer ir talesman
for ldnet pé central nivd dn en sjdlvstindig besluts-
fattare,
att lansstyrelsens roll som talesman for linet framhélls
sarskilt starkt i de “problematiska”™ linen.

Den forestillningsram Bo Hagstrom anvénder kdnne-
tecknas av att den aknyter till praktiskt taget alla i den
moderna statsvetenskapen aktuella betraktelsesitt. Sa-
lunda berdrs systemanalys, policy-analys, funktionsana-
lys, aktorsforskning, evaluation-research” etc. De ana-
lysinriktningar som tas upp beskrivs utan ngon egentlig
diskussion om relationerna mellan de olika begrepp som
refereras. Inte heller diskuteras mdjligheterna att forena
skilda analysinriktningar med varandra. Frigor av fol-
jande typ tas siledes dverhuvud taget inte upp: Kan
utvirderingsforskning och funktionsanalys forenas med
varandra? Hur skall detta ske och varfor? Ger tidigare
forskning anledning anta nigot empiriskt samband mel-
lan t ex access och autonomi? Vilket &r i s fall detta?
Kan en eastoniansk systemanalytisk ansats tillimpas p&
ett konkret system som linsstyrelsesystemet? (Jimfor
fig 3.1, sid 37 i avh).

Framstillningen skulle ha vunnit pd att det inledande
teoriavsnittet begrinsats till en mer intringande analys
av den begreppsapparat som sedan faktiskt kommer till
anvindning nir det empiriska materialet redovisas. En
begrinsning och precisering av ovan antytt slag skulle
bl a ha kunnat gora det littare for lisaren att pa ett ti-
digare stadium dn som nu dr mojligt klart fi reda pa

Matris 1. Linen indelade efter storleksgrad och forand-
ringsgrad

vilka frigestéllningar som behandias i avhandlingen.
Den "heltiickningsstrategi” som valts vid teorigenom-
glngen gor det ndmligen svért att fa ett klart grepp om _
avhandlingens huvudfrigestillning. P4 ett stille anges
den t ex vara att analysera de tva centrala begreppsparen
autonomi-access, auktoritet-demokrati samt den interna
inflytandefordelningen i linsstyrelsen. P4ett annat stille
séigs avhandlingens syfte vara att utvirdera hur refor-
men inverkat pi effektivitet, samordning och demokrati
dvs de tre mil som beslutsfattarna ansig mest angeligna
nir reformen genomfordes.

Vid sin utvérdering av ldnsstyrelsereformens konse-
kvenser ansluter Bo Hagstrom, enligt min mening, alit-
for nira till den terminologi och de begreppsbestim-
ningar som anvénds i de utredningar och beslut som
foregick reformen. Storre hinsyn borde ha tagits till att
politikernas sitt att uttrycka sig kan vara taktiskt be-
tingat. De utredningstexter etc som kommit till anvénd-
ning borde dirfor ha tolkats och tagits till utgingspunkt
for konstruktion av en egen begreppsapparat som varit
speciellt avsedd for utvirdering av linsstyrelsereformen.
Med hjilp av en sidan, for sitt syfte speciellt avsedd
begreppsapparat, skulle-ocks4 viktiga distinktioner p4 ett
naturligt sdtt kunnat foras in i analysen. Den skillnad
mellan folkvalda beslutande forsamlingar och lekman-
nastyrelsen, som p ett fortjanstfullt sitt gors vid ana-
lysen av ldnsstyrelsens lekmannastyrelse, hade t ex kun-
nat uppmirksammas pd ett enklare sitt 4n som nu sker.

Forfattaren vill &stadkomma en jimforande ansats
genom att undersoka lidnsstyrelsens beslutssystem, be-
slutsprocess samt beslutens innehdll som beroende av
vissa yttre linsegenskaper. Linen delas dirfor in med
utgdngspunkt fran en storleksfaktor, en férindringsfak-
tor och en centrum/periferifaktor. Den typindelning av
linen som anvinds mest frekvent framgir av matris
1.

FORANDRINGSFAKTORN
expansiva stabila retarderande
Storleks- stora AB F M E T w Y BD
(o] P U D X
faktorn smi H | K
C G N S Z AC
R




Som métt pa de centrum/periferiférhéllanden som kin-
netecknar linen anvinds dels antalet kommuner i ldnet,
dels ett dominansindex. Om lanen grupperas med dessa
matt som utgdngspunkt erhills foljande matris.

Matris 2. Linen indelade efter dominansindex och antal
kommuner i ldnet

DOMINANSINDEX
hogt lagt
Antal flera |ABM OS Z L NPRAC
kommuner A CDFGITU EHK WX Y BD

Den forsta friga som instiller sig giller huruvida det
dverhuvudtaget finns anledning att klassindela linen.
Om enbart de fyra nyssndmnda yttre linsegenskaperna,
storlek, befolkningsforindring, dominansindex samt an-
tal kommuner i linet tas till utgingspunkt for en ty-
pologisering blir det teoretiska antalet klasser med Bo
Hagstroms indelning 24 st och det faktiska empiriska
antalet 13. D4 vi inte har fler dn 24 ldn i landet och
det inte har &r friga om att generalisera till ndgon storre
population av ldn dn de existerande, forefaller det inte
sirskilt nddvindigt att arbeta med en typologisering. Om
detta dnd4 skall goras, borde emellertid den inbordes
korrelationen mellan de yttre linsegenskaperna ha un-
dersokts noggrannare #n som nu skett.

Enligt min mening bor siledes typologiseringen vara
sddan att eventuell samvariation mellan skilda yttre
lansegenskaper framgdr. En bittre indelning foreslds ne-
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Storleks- och forindringsegenskaper samvarierar nim-
ligen som framgér av den nya typologiseringen av linen
s4 starkt med bl a dominansindex och antal kommuner
i kinet att det for det mesta blir omojligt att avgora vilken
oberoende variabel som dr den forklarande.

Matris 3A=3D.Alternativ till den anvénda typologise-
ringen av ldnen

B. Dominansindex i olika storleks- och forindringsklas-
ser

2,85

1,26 0,81 0,71

1,10

C. Antal kommuner i genomsnitt i olika storleks- och
fordndringsklasser

29

18 18 19

13

D. Socialdemokratiskt dominerade ldn 1974-1976 i olika
storleks- och fordndringsklasser

dan. Som framgéir av denna leder de forsok som Bo 33 %
Hagstrom gor att forklara variationer i de beroende va-
riablerna utifrAin endast en eller tvd av de yttre 0% 37 % 66 %
linsegenskaperna inte till sdrskilt dvertygande resultat.
50 %
A. Indelning av linen med hinsyn till storleksgrad och
befolkningsforandringar.
STORLEK FORANDRINGSFAKTORN
i (Procentuell folkmingdsfordelning 1965-70)
1000 tal expansiva stabila retaderande
+4.9- +99 +1,0- +36 +04- -5,1
STORA
01— ABMO
MEDEL CNUPGF EDKTR X ACS
126-700 HL Y W BD
SMA
-125 zl
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Aven om det aldrig anges explicit kan man av analysen
slutasig till att typologiseringen av lanen endast anvénds
for att spara samband med de tre nimnda linsegenska-
perna i de fall d& rangkorrelationerna visar hdga virden.
Det metodiska tillvigagingssittet gor det i bista. fall
mojligt att avgora om ett samband mellan tex
lansstorlek och konfliktniva i linsstyrelsen i sjdlva ver-
ket har att gora med att linet expanderar, retarderar
eller 4r stabilt resp med centrum/periferifaktorn. Sken-
bara samband (av viss typ) kan alltsa avslgjas. Diremot
ir det omdjligt att avgora om ett icke-samband ér sken-
bart eller ej. D4 de hypoteser som redovisas ger anled-
ning anta att rangkorrelationskoefficienten visar pa
skenbara icke-samband, blir forfaringsséttet markligt. P4
basis av tidigare forskning antas t ex foljande samband
gilla mellan linsegenskaper och politiseringsgrad.

(1)- Politiseringens omfattning &r relativt sett storre i
stora “rika” lin dn i smd “fattiga” ldn (s 147).

Av rangkorrelationsanalysen drar Bo Hagstrom slutsat-
sen att “’nagot positivt samband mellan ldnsstorlek och
konfliktniva/-typ framtrider ej. Snarare antyds en mot-
satt tendens i forhallande till den uppstillda hypotesen”
(s 147).

Sitter man in summa politiseringspoidng berdknad pa
Bo Hagstroms eget sitt i den matris som skulle kommit
till anvidndning om rangkorrelationsanalysen visat hoga
virden, blir resultatet det i tabell 1 A redovisade. Hy-
potesen kan nu inte avfirdas lika kategoriskt. Med den
av mig foreslagna typologiseringen (tab 1 B) framgér det
emellertid dnnu tydligare att det 4r storstadsldnen (AB,
0, M) som &r mest politiserade, men ocksi att de re-
tarderande ldnen i dvriga fall & mer politiserade #n lik-
stora expanderande.

Miénga av de resultat som redovisas i avhandlingen
miéste revideras sedan hansyn tagits till tvd omstédndig-
heter. Den ena bestdr i att bortfallet ibland ir alltfor
stort och den andra i att de differenser som rangkorre-
lationerna bygger pd ibland dr s sm4 att nigra egentliga
skillnader inte kan sdgas foreligga. Bortfallsproblemet
har sin huvudsakliga grund i svarigheter att klassificera
protokollmaterialet. I fem av de undersokta linen har
tex 50 % av protokollen varit sddana att det inte fram-
gatt om #ndringar i tjanstemannaforslaget gjorts i sty-
relsen eller ej. I nigot ldn uppgar det “oklassificerbara”
ofta till mer dn 90 %. P4 basis av tabell 8.2 i avhand-
lingen dér alla ldn tagits med vid analysen dras slutsatsen
“att andelen positiva beslut 6kar med linsstorleken”
(s 130). Om de fem lin ddr bortfallet éverstiger 50 %
exkluderas fas foljande resuitat (tabell 2).

Tabell 1 A. Politiseringsgrad i olika linstyper (Hagstroms
ldnsindelning)

expansiva stabila retarderande

STORA 93 51 54

SMA 45 69 - 78

Tabell 1B. Politiseringsgrad i olika linstyper (Gustafs-
sons liansindelning)

expansiva stabila  retarderande

STORA 135

MEDEL-

STORA 48 61 66
SMA ' 58

Tabell 2. Andelen tjinstemannaf6rslag utan andringar

expansiva stabila retarderande

STORA 74,6

MEDEL- 74,7 74,4 84,2
STORA
SMA 76,7

Som framgdr 4r det i de smd retarderande linen som
andelen tjinstemannaforslag utan dndringar 4r storst.
Dessa ldn dr ocksd som tidigare framgatt socialdemo-
kratiskt dominerade.

Tabell 3. Antalet inomregionala Konflikter i resp lin

Antal inomregio-

nala
Lin konflikter
AB o (243) ( ) = Totalt
C 1 (267) antal
D 1 (362) drenden
E 3 (200)
F 3
G 3
H 8



I 0
K 2
L 3
M 7
N 2
0 4
P 2
R 3
S 4
T 0
U 0
w 1
X 4
Y 1
Z 1
AC 3
BD 0

Att bristen pd kriterier nér det giller att avgora nér en
skillnad ir reel! eller ej ger upphov till felaktiga stutsatser
framgér av foljande exempel.

Forfattaren drar pi ett stille slutsatsen att det finns
samband mellan antal kommuner i ldnet . . . och antalet
inomregionala konflikter” (s 147). Om man granskar
materialet ndrmare visar det sig att de s k inomregionala
konflikterna inte i ndgot ldn uppgér till fler dn 8 st under
den studerade 2 1/2 érsperioden (Tabell 3). En differens
mellan tex 0 och 1 eller 2 och 3 har vid rangkorre-

lationsberidkningen beddmts vara en reell skillnad. Om
det genomsnittliga antalet inomregionala konflikter in-
sétts i den av Bo Hagstrom pé annat stille i avhandlingen
foreslagna matrisen for analys av centrum/periferifak-
torn, blir resultatet i stillet det i tabell 4 redovisade.

Tabell 4. Genomsnittligt antal inomregionala konflikter i
ldn med mdnga respektive fd kommuner samt hogt resp ldgt
dominansindex

Antal dominansindex
kommuner 14gt hogt
“ménga 3 ‘ 3

fa 1 3

Bo Hagstroms avhandling 4r trots sina brister i metodiskt
och teoretiskt avseende informationsrik. (Ddrmed &r
dock inte sagt att den &r lattldst.) Att avhandlingen ba-
seras pi flera olika typer av material, protokoll, enkiter
och intervjuer gor resultaten sikrare. Detta sista faktum
véger i ndgon mén upp de brister ifriga om mitsikerhet
med Atfoljande tveksamheter i resultatredovisningen
som tidigare redovisats.

Gunnel Gustafsson
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Genmdle

Gunnel Gustafsson hivdar att min avhandling skulle
ha ovanligt stora brister i teoretiskt och metodiskt av-
seende. Detta ir ett minst sagt kraftfullt och vid dis-
putationen ej uttalat pastdende, som naturligtvis manar
till ett genmile hir i tidskriften.

Teorikritiken dr nigot allmént hillen och enligt min
mening i vissa avseenden inkonsistent. Ddremot 4r me-
todkritiken glidjande nog koncis och rikligt exempli-
fierad. Detta sistnamnda ger mig mojligheter att pavisa
det enligt min mening bréckliga i kritiken, som i flera
fall bygger pa felaktigheter och dven hir i somliga fall
motsigelsefulla pistienden.

Kritiken av avhandlingens forestillningsram avser
frimst min brist pd “teoretisk puritanism” med hansyn
till aktuella statsvetenskapliga betraktelsesitt. Trots det
enligt min mening dverdrivna pastiendet om en “hel-
tiackningsstrategi” 4r det riktigt att.jag till skillnad frén
G intar en i teoretiskt hinseende mer pragmatisk in-
stillning. Jag har velat forena synen pa linsstyrelsen
som flerfunktionell aktor i den totala politiska processen
med synen pd linsstyrelsen som regionalt beslutsforum
genom analyser pa savil lins- som individniva. Dirvid
har jag anslutit mig till den empiriskt inriktade policy-

forskningens strivan att soka halla samman undersok-

ningen inom ramen for ett systemanalytiskt betraktel-
sesdtt. Min utgingspunkt- har varit att systemsynsittet
i sig &f dr oforenligt med ett aktdrsinriktat synsitt. Sna-
rare torde det vara si att den systemanalytiska begrepps-
apparaten i brist pd vigledning for studiet av systemets
aktorer kriver en kompletterande ‘begreppsapparat for
att placera in ett mikrostudium i ett storre makroper-
spektiv. I sin bok A Framework for Political Analysis
skriver Easton (s 23) att “each type of theoretical orien-
tation brings to the surface a different set of problems,
provides unique insights and emphasis, and thereby ma-
kes it possible for alternative and even competing theo-
ries to be equally and simultaneously useful, although
often for different purposes.” '

Krav pi mer ingdende diskussioner av den teoretiska
begreppsapparaten och relationerna mellan déri ingéende
begrepp och mellan skilda betraktelsesitt kan riktas mot
flertalet empiriskt orienterade avhandlingar. Lika vil-
kinda som dessa krav dr de avvigningsproblem som
av utrymmesskil drabbar avhandlingsforfattaren, som
p4 begriansat utrymme soker gora framstillningen si in-
formationsrik som mdjligt. Inte minst giller frigan att
komma ur vad Meehan kallat “’the getting ready to begin
stage’” och vad Jorgen Westerstahl varnat for som 6ver-
produktion av begreppssystem” (StvT 1972:1 s 25). Nog
vore det ett fattigdomsbevis om kumulativiteten i den
statsvetenskapliga begreppsbildningen ej nitt s langt
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att man som avhandlingsforfattare &tminstone i vissa
grundliggande hidnseenden kan inskrénka sig till att
hinvisa till existerande inhemsk och utldndsk litteratur
pa berérda omriden. S&dana hinvisningar finns pé flera
stillen i kapitlet om forestéliningsramen.

En mer intringande analys av den faktiskt anvidnda
begreppsapparaten skulle enligt G underlittat for ldsaren
att klargora vilken av tva huvudfrigestillningar som be-
handlas i avhandlingen. Varfor skulle endast en huvud-
frigestilining kunna forekomma?, frigar man sig. |
grunden sammanhinger dock pastdendet med kritiken
att jag alltfor mycket talar killornas sprdk”, dvs en
vanligen forekommande kritik mot utvirderingsunder-
sokningar. Det dr i detta stycke kritiken synes. mig in-
konsistent. A ena sidan tolkar jag G s att hon efterlyser
en renodling av begreppsapparaten med hansyn till stats-
vetenskapliga betraktelsesitt. A andra sidan menar hon
att jag skulle konstruerat en begreppsapparat som varit
“speciellt avsedd for utvirdering av linsstyrelserefor-
men”, utan att alltfor nira ansluta till kdllornas termi-
nologi. Detta #r enligt min mening svarforenliga stind-
punkter.

Min mélsittning har varit att konstruera en begrepps-
apparat som dr anpassad for en utvirdering av ldns-
styrelsereformen, men som ocksa soker vidga de be-
greppsbestimningar som gors i de utredningar och be-
slut som foregick reformen. Detta forutsitter enligt min
mening en kombination av begreppsapparater. Forsoket
att skapa en mer generell begreppsapparat 4n den “’mo-
dell” som styrt beslutsfattarnas reformstravanden utgér
ifrin synen pa reformen som ett decentraliseringsmedel
som ocksd bdr kunna analyseras i termer av vissa de-
centraliseringseffekter. Av ett fillstindigt citat framgér
att huvudfrigestillningarna i avhandlingen lyder; > Vil-
ka effekter kan pavisas i de samordnings-, effektivitets-
och demokrativirden, som vid beslutet om
lansforvaltningsreformen ansigs som angeldagna? Vilka
icke uttalade effekter kan pdvisas? (kursiverat hir). Kan
man pavisa och utifrin variationer i fértroendemanna-
styrelsens sammansittning och variationer i socio-eko-
nomiska, demografiska och administrativa forhallanden
i lanen forklara variationer mellan linen med avseende
pa effekterna av linsforvaltningsreformen? (s 4). Oavsett
intentionerna bakom organisationsforandringen antas
den péverka de tre inflytanderelationerna autonomi-ac-
cess, auktoritet-demokrati samt den interna inflytan-
def6rdelningen i linsstyrelsen. Dessa relationer av ana-
lytisk Kkaraktédr later sig svarligen fullstindigt mitas i
en undersokning av detta slag. Utgdngspunkten har varit
att de officiellt angivna reformmalen samt avsedda och
icke avsedda effekter av samma reform later sig inrym-
mas i de tre mer dvergripande relationsbegreppen (s 170).
Nigot motsatsforhdllande mellan frigestillningarna fo-
religger enligt min mening siledes inte i detta forsok

att hinfora utvérderingen av linsforvaltningsreformen
till den mer generella decentraliseringsmodellen.

Gunnel Gustafsson undrar om tidigare forskning ger
anledning anta ngot empiriskt samband mellan access
och autonomi. Jag anser €j och antyder ej heller i av-
handlingen, att ndgot sddant samband behover foreligga.
Forhéllandet mellan regional och central nivé antas kin-
netecknad av en autonomi-accessrelation, dar den re-
gionala organisationen som flerfunktionell aktér ombe-
sorjer virdefordelningsfunktionerna beslutsfattande och
tillimpning sdvil som kravartikulering mot central niva.
Dessa funktioner utifrdn vilka bl a linsstyrelsens output
(som séledes éj@nbart riktas mot det egna delsamhillet)
differentierats, har i avhandlingen analyserats i termer
av autonomi respektive access (s 41).

I den mer generella utvirderingsmodellen inbegrips
ocksd den komparativa ansatsen att undersoka forkla-
ringsvirdet hos vissa, av beslutsfattaren ej uttalade, fak-
torer vad avser lansvisa variationer i reformens effekter.
Denna vidgade -ansats har G nistan helt forbisett i sin
summering av avhandlingens resultat. Om tex sam-
arbets- och konfliktmonstret skriver jag: ”De tre mitten
visar alla regionala variationer, varfor det ir mindre me-
ningsfullt att enbart redovisa genomsnittsvirden” (s
165). Sdledes tycks.i det fallet linets kommunantal vara
ayv betydelse for politiseringens omfattning. Forklaring-
en till att G ej redovisar dessa variationer, faller mojligen
tillbaka p& den kritik som hon riktar mot det metodiska
tillvigagangssittet — en kritik som det emellertid finns
all anledning (och mgjlighet) att skirskida.

Gunnel Gustafsson borjar med att ifrigasitta det me-
ningsfulla i att klassindela linen. Hennes motivering
r att “d4 vi inte har fler 4n 24 l4n i landet och det
inte hir dr friga om att generalisera till nigon stdrre
population av lin dn de existerande, forefaller det inte
sirskilt nodvindigt, att arbeta med en typologisering”.
Denna tycks mig en mirklig motivering, vilket bekriftas
av att hon direfter nigot motsigelsefullt presenterar en
alternativ typologisering. En typologisering behover ej
ha nigot med generaliseringsméjligheter att gora. Ut-
gingspunkten #r att man i ett flertal fall kunnat konsta-
tera regionala skillnader med avseende pi reformens ef-
fekter. Det jamforande syftet att undersoka dessa ef-
fekter som beroende av vissa yttre linsegenskaper for-
utsitter konstanthéllning av de senare. Dérvid har ldnen
indelats i skilda typer med vissa kombinationer av egen-
skaper gemensamma. Konstaterade inbdrdes samband
mellan de skilda egenskaperna mojliggor fyra olika lans-
typsindelningar genom reducering av linsegenskaperna
(15 st) i fyra faktorer som var for sig och oberoende av
varandra (se nedan) symboliserar en viss lansprofil.
G anfor vidare att om detta /typologiseringen/ dnda
skall goras, borde emellertid den inbordes korrelationen




Matris 1. Sambandet mellan skilda ldnstypologiseringar
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storleks- forandrings- antal dominans-

faktorn faktorn kommuner index
storleksfaktorn X
fordandringsfaktorn -0.17 X sid 66
antal kommuner 0.12 0.18 X sid 67
dominansindex 0.29 0.27 -0.04 X sid 69

melilan de yttre linsegenskaperna ha undersokts nog-
grannare 4n som nu skett. Enligt min mening bor sdledes
typologiseringen vara s&dan att eventuell samvariation
mellan skilda yttre linsegenskaper framgér.”

I sistnimnda pastiende instimmer jag helt och dérfor
Jfinns ocksd i avhandlingen fullstindiga redogorelser av
samvariationens omfattning mellan skilda yttre
ldnsprofiler, sival som mellan de skilda delegenskaperna
inom varje lansprofil (de senare pa s 70). Att dessa re-
dogorelser forbigatt G finner jag forvdnande. Ovansta-
ende och frdn avhandlingen tagna rangkorrelationsko-
efficienter tillbakavisar dessutom att det skulle finnas
nigra fall av samvariation mellan de linsprofiler som
legat till grund for analysen.

Egentligen 4r dessa uppgifter tillrdckliga for att tillbak-
avisa G:s pastdende. Men hir tar hon ett markligt grepp
genom att soka pdvisa en samvariation mellan mina ty-
pologiseringar genom att visa samvariationer mellan vis-
sa av mina lansprofiler och hennes egen alternativa ty-
pologisering, vilket snarast far ses som ett betyg pd den
senare. Det Kkan illustreras pd foljande siitt.

péstatt

—
Bl samband B

/ 2
G, _funnet

1 samband

Pépekas bor sdledes att flera av G:s slutsatser bygger
pa detta indelningsalternativ. Aven om det primirt ej
ankommer pa mig att tillbakavisa de av G funna sam-
banden, s bor nigra uppenbara tveksamheter i berik-
ningarna framhallas. Forst ndgra kommentarer till hen-
nes alternativa lansindelning, vilkken for 6vrigt kanske
borde motiveras bittre, dd den pé flera punkter forefaller
diskutabel och di hennes indelning anvinds i recen-
sionen for att pdvisa vissa brister i min avhandling.

Det positiva i den foreslagna indelningen dr mojligen
utbrytningen av de tre storstadslinen i en grupp be-
nimnd STORA LAN. P4 oredovisade grunder hamnar

sedan samtliga (férutom Z och I) ldn i en grupp ME-
DELSTORA LAN! Medelstora i forhdllande till vad?
Varfor ingér inte K-l4n bland de smad med 154 000 inv
(Z-1an har 125 000 inv)? Nog vore det intressant att veta
pa vilka grunder G konstaterar att det endast finns tvd
sma ldn i Sverige. Vilken samvariation foreligger med
6vriga delegenskaper i storleksfaktorn, som enligt min
indelning utgdr en sammanvigning av flera inbdrdes
samvarierande socio-ekonomiska egenskaper?

Det alternativa forslaget forefaller dven med hidnsyn
till férindringsfaktorn tveksamt. Varfor sitts grinsen
mellan expansiva och stabila lin vid en 1 %-ig befolk-
ningsokning, vitket leder till att lin (X och I) med positiv
befolkningsutveckling betraktas som retarderande (ri-
kets totalmedian dr +2,8%)? Trots nimnda tveksam-
heter skall vi nirmare studera G:s berikningar. Som
framgir av nedanstdende frdn recensionen himtade ta-
beller beror de pastddda samvariationerna pd G:s dis-
kutabla indelning. I bida fallen giller det berikningarna
i nedre hogra cellen (Z- och I-lan)..(De av G beréknade
aritmetiska medelvirdena har kompletterats med me-
dianvirden.)

Tabell 1. Genomsnittligt dominansindex i olika linstyper.
(md inom parentes)

exp stabila retard
(3.3
stora 285
medel- (1.10) 0.69 0.71)
stora 1.26 0.81 0.71
smé ?
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Tabell 2. Genomsnittligt antal kommuner i olika ldnstyper
(md inom parentes)

29
29
(16) (16) 19
18 18 19
25+1
2

Dominansindex berdknas som kvoten mellan folkmidng-
den i linets folkrikaste kommun och summan av folk-
mingden i de ddrpa foljande tre stérsta kommunerna.
Gotland med sin enda kommun far naturligtvis det "’bis-
ta” rangnumret med ett index som gir mot oo. Z-lin
har ett index pa 2.2 (s 67). Detta kan omdjligen — vilket
G hivdar — ge virdet 1.10 i denna cell. Det dr en direkt
felrdkning.

Vad giller linens kommunantal, s kan konstateras
att nedre hogra cellen bestar av Z-1in med 25 kommuner
(rangnummer 6!) och I-lin med sin enda kommun. De
tidigare redovisade korrelationskoefficienterna imellan

antal kommuner och storleks- resp forindringsfaktorn -

(mina indelningar) 4r 0.12 resp 0.18! Ingen av tabellerna
ovan Kan enligt min mening ge underlag for pistidenden
om samvariation i aktuella avseenden.

Vad slutligen géller sambandet mellan majoritetsfor-
hallande och G:s linsindelning, s& har hon tagit man-
datperioden 1974-76. Pdpekas bér att min undersokning
avser mandatperioden 1971-73. Fransett detta foreligger
dven med mina linsindelningar och for den undersokta
tidsperioden ett visst samband mellan 4 ena sidan stor-
leks- och forindringsfaktorn och 4 andra sidan majo-
ritetsforh&llandet, vilket i avhandlingen kommenteras
pa foljande sitt: "Ett positivt samband foreligger mellan
antal s-mandat och ldnsstorlek, dvs flera s-mandat i stora
lin. Vidare finns ett visst samband mellan befolknings-
fordndring och majoritetsforhillande, si att fler starka
s-lin finns bland stabila och retarderande 1dn” (s 75).
Noteras bor dock att vi dirmed har kommit Over pd
inre linsegenskaper och resultatsidan.

Det ir riktigt som G pastar att samiliga teoretiskt tank-
bara multivariata analyser ej presenterats i avhandling-
en, vilket #r betingat av utrymmesskil. Utrymmespro-
blemet framgir med Onskvird tydlighet av att de tre
rangkorrelationsmatriserna i kap 8 motsvarar 273 moj-
liga multivariata sambandstestningar utifrdn de i un-
dersokningen behandlade forklaringsfaktorerna. Aven
om dessa kontroller genomforts (inkl den ovannamnda

for majoritetsforhallande) har jag i minga om ej samtliga
fall av utrymmesskil mist begrinsa mig till att redovisa
funna samband och i 6vrigt kommentera icke-samban-
den. Tyngdpunkten i kapitlet om beslutsprocessen ligger
pé analysen av samarbets- och konfliktmonster i lek-
mannastyrelsen, dar flertalet multivariata sambandstest-
ningar presenterats, dven om rangkorrelationen ej pekat
pd samband.

For att belysa avsaknaden av nimnda redovisning tar
G forvinande nog upp ett exempel (frin just kap 8),
dar samtliga konstanthillningar finns redovisade i
avhandlingen, nimligen utifrdn den av mig formulerade
hypotesen att politiseringens omfattning (3 matt) ir re-
lativt sett storre i stora rika” ldn 4n i smi “fattiga”
lan. Utifrdin rangkorrelationskoefficienterna mellan
lansstorlek och konfliktfrekvens (0.13), politiseringen
totalt (konﬂikger + alternativyrkanden —-0.12) samt po-
litiseringspodng i % av antal drenden (obs ett matt p3
politiseringens intensitet, 0.01) anfor jag att nigot positivt
samband ej framtrider mellan ldnsstorlek och politise-
ringens omfattning (s 147). P4 den dirpa f6ljande sidan
i avhandlingen &terfinns den av G efterlysta multivariata
sambandstestningen med avseende pA samtliga politi-
seringsmdtt och yttre linsegenskaper. Ej heller dessa
analyser antyder ndgra samband mellan storleksfaktorn
och politiseringens omfattning.

Min grundlidggande och egentligen tillrickliga invdnd-
ning avser det faktum att G missat den efterfrigade
redovisningen. Att hon direfter illustrerar sitt pastdende
om att det skulle finnas ett samband mellan politise-
ringens omfattning och ldnsstorleken med hjilp av sin
egen typologisering (om in tillsammans med en av de
i avhandlingen férekommande indelningarna) féranle-
der mig emellertid att tillbakavisa kritiken i ytterligare
nigra steg. For det forsta har G valt et politiseringsmétt
- politiseringspodng — som emellertid mater politisering-
ens intensitet mer dn dess omfattning. For det andra har
hon dirvid berdknat politiseringspodng i absoluta tal
utan hédnsyn tagen till lansstyrelsernas varierande éren-
demingd, medan enligt min mening det enda rimliga
dr att berdkna politiseringspoing i % av antalet drenden.
For det tredje kan jag €j se att ndgon av G:s tabeller
(1 A-B) skulle ge nigot stod for pastdendet om ett sam-
band mellan politiseringen (intensiteten) och storleksfak-
torn. (Mojligen vad géller forindringsfaktorn. Hypotesen
omfattade dock varken detta eller politiseringens inten-
sitet).

Slutligen avser kritiken det vid négra tillfillen fore-
kommande bortfallet i protokollsmaterialet samt kri-
terierna for signifikanta variationer i den undersokta va-
riabeln. Opponenten har haft tillgng till datamaterialet
men A4terger ej korrekta bortfallssiffror. Dessutom
undanhéller hon ldsaren de reservationer, som jag sjilv
har gjort pd den punkt som exemplet avser. Om moj-



ligheterna att utldsa styrelsens indringar av tjanste-
mannaforslagen skriver jag siledes (s 129): ’Olikheterna
linen emellan ger dessvirre otillfredsstillande mbjlig-
heter att gradera omfattningen av dessa dndringar. I and-
ra fall saknas helt mojligheter att ur protokollen utlisa
om det skett dndringar i forslagen till bestut. Med denna
reservation visas i tabell 8.1 dndringarnas omfattning
for den undersokta perioden.”

Bortfallet 4r endast i eft av ldnen (E - 52,5 %) over
50 % och in mindre i ndrheten av 90 %. Forklaringen
till de felaktiga siffrorna som G Aterger, kan vara att
hon bland de "oklassificerbara™ paragraferna tagit med
dven informationsédrenden och icke-beslut, vilka natur-
ligtvis skall bortdefinieras i en analys av detta slag. Men
att dessa drenden bortdefinieras, har inget med bortfallet
att gora.

Det 4r riktigt som G visar (efter exkl av de fem aktuella
ldnen med hogt bortfall) att andelen tjinstemannaforslag
utan indringar samvarierar med forandringsfaktorn.
Detta samband foreligger dven uran exkludering av de
fem ldnen, vilket jag konstaterar i avhandlingen liksom
att sambandet ej kvarstdr vid multivariat analys (s 130).
Det samband mellan andelen positiva beslut, involve-
ringsindex och ldnsstorlek, som vidare konstateras i av-
handlingen kvarstdr efter exkludering av de fem linen
(tabell 3 nedan). Rangkorrelationen mellan linsstorlek
och andel positiva beslut dr efter exkl. rg=0.41.

Tabell 3. Andelen tjanstemannaforslag utan dndring i sty-
relsen (md)

Involveringsindex
hogt lagt

stora 87.0 77.2

Storleks-

faktorn sma 77.7 62.3

Bristen pa kriterier for att avgbra om en skillnad &r reell
eller ej ger upphov till felaktiga slutsatser, menar G och
tar ett exempel. Kritiken avser de ibland smd linsvisa
variationerna i den understkta variabeln. Det 4r helt
riktigt att analysens forsta steg miste vara att undersoka
om det foreligger signifikanta lansvisa skillnader i den
oberoende variabeln. Rangkorrelationerna visar ej om-
fattningen av dessa skillnader. Dirfor har jag genom-
gdende presenterat lansvisa minimi-, maximi- och med-
ianvéarden for samtliga undersokta faktorer. Av dessa
sammanstiliningar framgar ocks att just inomregionala
konflikter dr fa till antalet (s 137). Att jag med hinsyn
till de smé differenserna skulle dra felaktiga slutsatser
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ar emellertid helt felaktigt, vilket framgér av en korrekt
citering fran avhandlingen. Saledes citerar mig G; “det
finns samband mellan antalet kommuner i ldnet . . . och
antalet inomregionala konflikter.” Den exakta ordaly-
delsen ir: Diaremot finner vi samband mellan 4 ena
sidan antal kommuner i lanet och 4 andra sidan kon-
fliktniv4, politiseringens intensitet samt j viss mdn ande-
len inomregionala konflikter. Resultatet ger sd hdr ldngt
stéd for hypoteserna (2) och (5)° (s 147 - kursivering
hir). Rangkorrelationen: visar sdledes rg=0.31. I avhand-
lingen (s 150) finns sedan alla tinkbara konstanthall-
ningar for yttre linsegenskaper ink! den av G illustre-
rade. Under matriserna i avhandlingen str att lisa:
“Den uppstillda hyptesen (5) om hogre andel inom-
regionala konflikter i lin medi, minga kommuner
(rs=0.31) stdds ej entydigt av resultaten. — — Cellvirdena
visar begrinsade (kursiverat hir) variationer, vilket bor
leda till en viss forsiktighet i tolkningen. De enda mer
entydiga resuitaten Ar att politiseringens omfattning och
intensitet ir storst i lin med manga kommuner” (s 150).
Jag kan ej se nigon skillnad G och mig emellan vad
giller tolkningen av materialet.

L4t mig avslutningsvis sédga att det ar glddjande att Gun-
nel Gustafsson anser avhandlingen behandla en intres-
sant och ur statsvetenskaplig synvinkel central proble-
matik och att den ddrvid dr informationsrik. Med hinsyn
till den enligt min mening hér pdvisade bréckligheten
i kritiken hade det varit 4n mer glddjande om den varit
mindre kategorisk. Tillrdttaliggandena av Gunnel Gus-
tafssons tveksamma och ibland felaktiga berikningar
tillsammans med hennes p& nigra stillen motsigelse-
fulla pastienden har enligt min mening fortagit det mes-
ta av kritiken och 4n mer av pistiendet att bristerna
skulle vara ovanligt stora.

Bo Hagstrom

Slutreplik

Lag mig borja med att stryka under att Hagstrém trots
bristerna i teoretiskt och metodiskt avseende, till vilka
jag strax skall dterkomma, skrivit en intressant avhand-
ling. Den utgdr, som jag papekar i min anmilan, ett
empiriskt pionjirarbete i den meningen att den redovisar
tidigare okidnda fakta om utfallet av 1971 &rs
lansforvaltningsreform.

Det har i flera avseenden varit klargbrande att ta del
av Hagstroms genmile. Bl a visar sig forfattaren delvis
medveten om den bortfallsproblematik som finns be-
tridffande protokolimaterialet och som aldrig explicit dis-
kuteras i avhandlingen. Genmalét innehéller ocksé ti-
digare ¢j framforda argument som talar till formén for
mbdjligheterna att forena skilda analysinriktningar.
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Min slutreplik skall koncentreras till ngra teori- och
metodfrigor dar meningsskiljaktigheter och/eller oklar-
heter tycks kvarsta.

1. Som bekant saknas en allmint accepterad statsve-
tenskaplig begreppsbildning. For att det i en doktors-
avhandling, ddr 1971 &rs ldnsstyrelsereform utvérderas,
skall vara meningsfullt att ytligt redogéra for ett stort
antal av inom disciplinen aktuella analysinriktningar och
begreppssystem, kravs enligt min mening antingen att
mdjligheten att forena olika betraktelsesitt diskusteras
eller att det fruktbara i att kombinera olika begrepps-
system demonstreras vid analysen av det valda proble-
met. Nir jag i min anmilan framfér synpunkten att
"framstéllningen skulle ha vunnit pd:att det inledande
teoriavsnittet begrinsats till en mer intrangande analys
av den begreppsapparat som sedan faktiskt kommer till
anvindning nir det empiriska materialet redovisas”, im-
plicerar detta ingalunda nigot generellt krav pi ytter-
ligare utvidgning av teoriavsnittet. Det jag efterlyser 4r
tvirtom att forfattaren, snabbare 4n vad som nu ir fallet,
skulle tagit sig forbi the getting ready to begin stage”.
D4 hade ocksd utrymmet kunnat medge en hogre grad
av precisering av den begreppsapparat som kommer till
anvindning i den empiriska analysen.

2. Jag har fortfarande svért att f& klarhet i avhandlingens
huvudfrigestillning. (Ddremot &r jag givetvis klar dver
att flera delfrigestillningar behandlas.) L4t mig litet nér-
mare utveckla vad jag menar. Vid utvérdering av en
reform, t ex ldnsforvaltningsreformen, kan syftet vara
att underska graden av forverkligande av reformma@len.
Utvirderingen kan emellertid ocksd g ldngre och dven
uppmirksamma s&dana effekter av reformen som inte
avsetts, dvs vad Easton kallar "outcomes”. Det forblir
dven efter genmilet oklart om Hagstroms utvirdering
enbart giller de mdl reformen avsig att uppfylla eller
om dven icke avsedda effekter av reformen behandlas.
Oklarheterna hianger samman med den ytliga begrepps-
behandlingen. Hagstrom refererar i genmilet hela sin
forsta frigestillning som lyder: ”Vilka avsedda effekter
kan pévisas i de samordnings-, effektivitets- och de-
mokrativirden som vid beslutet om
lansforvaltningsreformen ansigs som angeldgna? Vilka
icke uttalade effekter kan pavisas?” Det faktum att Hag-
strom sirskilt stryker under den sista satsen underlattar
dock inte tolkningen av utvirderingssyftet. Frigan om
vilka outtalade effekter som skall analyseras kvarstar
lika obesvarad. Att effekterna ér outtalade kan ju ndm-
ligen ha minga andra skil dn att de inte dr avsedda.
Aktorerna kan till exempe! vinta sig att bli forstadda
utan nigot fullstindighetskrav eller av taktiska skal ut-
trycka sig diffust, knapphindigt och/eller mangtydigt.
Genom att vid beskrivningen av reformens mal hilla

sig alltfor ndra “killornas sprak” uppmirksammar Hag-
strom aldrig att en distinktion behdver goras mellan si-
dana reformmal som ir explicit angivna och s&dana som
inte dr det. Det &r enligt min mening bade limpligt och
rimligt att den forskare som #gnar sig 4t utvirdering
av reformer sitter in de texter dir reformmalen redovisas
i sitt sammanhang. De preciserade reformmaélen kan se-
dan undersokas med avseende pi tex graden av for-
verkligande. Om reformmalen i detta fall hade tolkats
pa det sitt jag foreslar, hade tva fordelar kunnat vinnas.
Den forsta &r klarhet i huruvida avhandlingen enbart
utvdrderar de mil man avsig att uppnd med
lansforvaltningsreformen eller om ocksd “outcomes”
beaktas. Den andra fordelen hade varit 6kad ktarhet om
begreppsliga samband mellan 4 ena sidan termer som
hiamtats direkt ur utredningar och dylika killor, t ex de-
mokrati och effektivitet och 4 andra sidan termer som
himtats frn den statsvetenskapliga litteraturen, t ex de-
centralisering.

3. For att kunna behandla frigan om det ir limpligt
att gora en klassificering av linen och i s4 fall efter vilka
principer typologiseringen skall goras dr det viktigt att
syftet med linsindelningen klart redovisas. Syftet med
typologiseringen anges i avhandlingen (t ex sid 6) vara
att forklara variationer mellan Jdnen med avseende pi
effekterna av linsforvaltningsreformen. Hagstrom med-
ger i genmilet att det jamforande syftet att undersoka
reformens effekter som beroende av vissa linsegenska-
per forutsitter konstanthalining av de senare.” Han re-
dovisar dock sjélv resultat som gor det tydligt att sddan
konstanthéllning inte dr mojlig. En klassificering av 13-
nen med utgingspunkt fran ndgra av de av Hagstrom
anvénda lansegenskaperna ger namligen foljande resul-
tat.

Forfaringssittet att i ett forsta steg konstruera flera olika
lanstypindelningar (ldnprofiler) och for var och en av -
dem redovisa samband mellan de variabler som ingér
i profilen och i ett andra steg redovisa samband mellan
ldnsprofilerna formdr inte trotla bort de enkla fakta som
framgdr av schema 1 nedan! Det jag efterlyser 4r inte
data av den typ som oberopas i genmilet (sid 70 av-
handlingen samt matris 1 genmilet) utan en analys som
beaktar sambandet mellan centrala variabler som ingar
i bl a “’storleksprofilen”, t ex folkmingd och i "forind-
ringsprofilen”, t ex befolkningsforindringar 1965-1970.
Med min nya indelning demonstrerar jag att en sidan
typologisering skulle varit fruktbar. Den empiriska san-
ningen ir silunda att man for att géra en typologisering,
som har “forklarande” kraft, maste bestimma sig for
ett fatal linsegenskaper vars forklaringsvirde man vill
prova. (Mitt forslag dr som framgitt att i férsta hand
storleks- och forindringsfaktorerna analyseras.) Nir



Schema 1: Klassificering av liin
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Storleks- Forindringsfaktorn
faktorn Expansiva Stabila Retarderande
resp antal Dominansindex Dominansindex Dominansindex
kommuner Hogt Lagt Hogt Lagt Hogt Lagt
Flera AB, M,0|P
STORA
Fa F, U T, D E, X W,Y, BD
Flera N L, R S, Z AC!
SMA
Fa C, G I H, K

Kdlla: Avhandlingen sid 64 och 68.

Hagstrom i genmilet pistdr att “En typologisering e¢j
behover ha nigot med generaliseringsmojligheter att
gora” tolkar jag det som ett beldgg for att det syfte Hag-
strom har endast &r att beskriva variationer mellan linen
nar det giller effekterna av 1971  4&rs
lansforvaltningsreform. For detta syfte behodvs nu ingen
komplicerad typologisering. Det hade for det syftet rackt
med att linsvariationer i empiriska resultat redovisats,
t ex som i det av mig foreslagna schema 1. Om dédremot,
som skymtar pd andra stéllen i avliandlingen och i gen-
malet, syftet dr att testa hypoteser, borde storre moda
lagts ned pa typologiseringen. (Jimfor p 4 nedan).

Givetvis gor jag inga ansprdk pi att sitta inne med
patentldsningar ndr det giller klassifikation av lan. Fra-
gan om vid vilken procentuell befolkningsforandrings-
grad ett ldn skall hinforas till gruppen stabila respektive
retarderande @r sjilvfallet ytterst en bedémningsfraga.
Mitt forslag till ny typologisering av linen bygger pa
tankegdngar som redovisats i ett av Hagstrom ofta abe-
ropat projekt, ndmligen Strukturomvandling och poli-
tiskt beslutsfattande.

4. Som redan framgétt har Hagstrém redovisat ett myc-
ket omfattande empiriskt material i sin avhandling. Ty-
varr saknas dnda ibland for tolkningen relevanta fakta.
S&dr till exempel fallet, nir hypotesen att politisering-
ens omfattning &r storre i stora ’rika’ lin 4n i smi fat-
tiga’ ” testas. Hagstrom drar ndmligen p basis av data
som redovisas i avhandlingen (sid 47 ff) och som abe-
ropas i genmiilet foljande slutsats: ’Négot positivt sam-
band mellan ldnsstorlek och konfliktnivd/-typ framtri-
der ej. Snarare antyds en motsatt tendens i forhéllande
till den uppstillda hypotesen, dvs konfliktnivén ir hogre
i sma dn i stora ldn”. Som framgir av de fakta som
presenteras i min anmalan (tabell 1A och 1B) forhiller
det sig i stallet pd foljande sidtt: (1) For expansiva lin
géller att politiseringen 4r stdrre i stora lin 4n i smi.
(2) For medelstora ldn giller att politiseringen &r stérre

om ldnet #r stabilt eller retarderande jamfort med om
det dr expanderande. Hagstrom péstér i sitt genmile att
tabell 1 ej ger nigot stod for pastidendet om att samband
skulle foreligga mellan politiseringsgraden och storleks-
faktorn. Han tillagger: "Mojligen vad giller fordndrings-
faktorn. Hypotesen omfattade dock varken detta eller
politiseringens intensitet”. Kan Hagstrom verkligen
mena att det faktum att hypotesen om samband mellan
4 ena sidan, politiseringsgrad och 4 den andra storleks-
respektive forindringsfaktorerna typografiskt skilts &t
dir de tillsammans med fyra andra hypoteser presenteras
(sid 147 i avhandlingen) skulle omdjliggéra en slutsats
av den typ jag drar? For 6vrigt borde det vid analysen
av samband mellan lansegenskaper och politiseringens
omfattning legat ndra till hands att.beakta de tvé obe-
roende variablerna storlek och befolkningsforindring i
ett sammanhang. Hagstrom referar nimligen, just vid
testning av de sex hypoteserna pa sid 147, till resultat
redovisade i Harry Forsells doktorsavhandling, déir en
av huvudpoingerna med klassindelningen av kommu-
ner #r att storleksfaktorn konstanthalls for att forind-
ringsfaktorns inverkan skall kunna analyseras.
Hagstrom pastir ocksd att jag valt ett olampligt po-
litiseringsmatt da dels “politiseringspodang miter poli-
tiseringens intensitet mer dn dess omfattning’ och dels
”politiseringépoéing bor berdknas i % av antalet dren-
den”. Att jag valt att redovisa det enklaste politiserings-
maéttet beror pa att jag inte haft anledning misstro de
uppgifter om samband mellan méitten som Hagstrom
limnat i sin avhandling. P4 sid 135 i avhandlingen sigs
nimligen foljande: ""Poliseringsgraden samvarierar myc-
ket starkt med politiseringens omfattning (r;=.86) och
konflikternas omfattning (rs=.78): Vi erhiller dirfor ej
nigra nimnvirda inbordes fordndringar mellan linen
oavsett om vi méter politiseringens omfattning eller po-
litiseringsgrad.” Det heter vidare: "De héga sambanden
giller oavsett vilket av mdtten i tabell 8.5 (dvs antal
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politiseringspoidng och politiseringspodng i % av totala
antalet drenden) som anvénds”.

S. Jag dr tacksam for den tidigare ej framforda uppgiften
att bortfallsprocenten for protokolimaterialet kan fas att
sjunka om informationsdrenden och andra paragrafer
som behandlar icke-beslut bortdefinieras. Om man, som
Hagstrom, anser att det &r rimligt att icke-beslutsdrenden
exkluderas behovs emellertid argument for detta. No-
teras bor ocksd att ett bortfall, dven om det inte uppgir
till 90 % utan “bara” till 40-50 % behover analyseras
for att de slutsatser som dras skall bli tillforlitliga.

6. Det pastas i genmilet att dominansindex for Gotlands
14n #r direkt felriknat. D4 dominansindex berdknas som
kvoten mellan folkmingden i ldnets folkrikaste kom-
mun och summan av folkmdngden i de dirp foljande
tre storsta kommunerna och Gotland har en enda kom-
mun, vore ett alternativ att avsta frin att berikna do-
minansindex for Gotland. Jag har, med tanke p4 métt-
konstruktionen, i stéllet for att mekaniskt tillimpa mate-
matiska regler och lata index g4 mot oo tilldtit mig att
gora en skattning som fortfarande forefaller mig rimlig.

Gunnel Gustafsson

KARL G. HoYER: Olje, energi og planleggning —
Konsekvensanalyser ved olje- og energiutbyggning.
Drammen: Universitetsforlaget 1979.

Neaeppe er rigsdagpartiérne i Sverige blevet enige om at
gennemfore en folkeafstemning om atombkraften i fo-
réret 1980 for diskussionen om afstemningsalternativer-
ne er begyndt. Et vigtigt punkt er her kravet - fra begge
sider — om en udferlig redegerelse for konsekvenserne
af at stemme henholdsvis ja eller nej till fortsat ud-
bygning af atomkraften. Virkningerne pd miljoet, pa in-
dustriproduktionen, beskaftigelsen , den sociale stan-
dard og det sikkerhedspolitiske aspekt er blevet fram-
hevet.

P4 den anden side @resund har den stigende skepsis,
der i vide kredse naeres mod inforelse af atomkraft, bl. a.
sat sig spor i stadig sterkere krav om en tosporet ener-
giplaniegning med og uden atomkraft. De bredere sam-
fundsmaessige konsekvenser af de to alternativer vil bli-
ve vagtige argumenter i debatten om indferelse af at-
omkraft i Danmark.

Ikke mindst denne baggrund gor Karl G. Hoyers lille
bog: Olje, energi og planleggning till interessant la&sning.
Bogen behandler netop de krav, der ma stilles til kon-
sekvensanalyser. Som det fremgér af bogens titel, drejer
den sig ganske vist ikke specielt om atomkraftudbyg-

ning. Dens baggrund er den norske oliepolitik og de
afgerende udbygningsbeslutninger, der allerede er taget
og som i de kommende &r skal tages. Men de afgerende
resonnementer er genrelle for vurderinger af sterre ud-
bygninger indenfor energisektoren.

Bogens hovedemne kan meget kort siges at vare en
gennemgang og kritik af de gengse teknikker ved kon-
sekvensanalyser, ikke mindst for den indsnavring af
alternativer til storre udbygningstiltag, som ofte preger
konsekvensanalyser. En egentlig planlegning pi ener-
giomradet vil efter Hoyers mening fore till “energi-
okonomiseringsvejen” som alternativ till den “energi-
vakstvej”, industrilandene nu befinder sig pa.

Bogens 1. kapitel: ’Konsekvensanalyser i norsk sam-
funnsplanleggning” giver en kort introduktion til for-
skellige typer konsekvensanalyser og deres anvendelse.

- Derefter behandles erfaringerne med konsekvensanaly-

ser i U.S.A. (Environmental Impact Satements) og i
Skotland. Kapitlet afsluttes med en gennemgang og kri-
tik af et forslag til en ny planlegningslov, som embed-
smeand i det norske miljeverndepartement har udarbej-
det (NOU 1977:1). Det er ifalge forslaget tanken, at der
ved en rekke projekter, som kan fi vasentlige folger
for det omgivne milje, skal udarbejdes konsekvensana-
lyser som et led i beslutningsprocessen inden projek-
ternes ivaerksattelse. Hoyers kritik af forslaget gir bl. a.
ud p4, at de konsekvenser, der skal vurderes, er alt for
snavre sdvel med heasyn till tidshorisonten som ind-
hold. Efter Hoyers opfattelse ber ikke blot direkte fysiske
konsekvenser vurderes, men ogsd konsekvenser af
okonomisk og social art. Ogsa det forhold, at den an-
svarlige myndighed selv kan st for konsekvensanalysen
kritiseres af Hoyer, der konkluderer, at forslaget nappe er
et godt fundament for samfundsplanlegningen, som i de
kommende &r vil fen stadig oget betydning.

1 2. kapitel: ,,metoder i konsekvensanalyser” gives en
kortfattet gennemgang af en reekke metoder og redska-
ber i konsekvensanalyser (trendfremskrivning, multi-
plikatormodeller, cost-benefit analyse, risikoanalyse
m. v.). Som en rad trdd i gennemgangen leber Hoyers
skepsis mod bestrabelserne pad kvantificering og sam-
menvejning af vidt forskellige forhold og en tilsvarende
tendens til udelukkelse af forhold, der ikke lader sig
kvantificere.

Ogsé kapitel 3: “’Energi, ressourcer og planleggning”
har karakter af en gennemgang af nogle fundamentale
begreber (termodynamikkens to hovedlove, ressourety-
per, entropi og tilgengelighed) og méder, hvorpd res-
sourceanalyser indgédr i konsekvensanalyser.

[ bogens to sidste kapitler, 4. Olje, sysselsettning og
planleggning” og 5: "Energiplanleggning” bliver den fo-
regdende begrepsafklaring og gennemgang af forskellige
metoder anvendt till en diskussion af konsekvenserne
ved udbygning av energisektorn. Som allerede naevnt



er kapitlerne forstieligt nok pragede av de norske for-
hold, hvorfor det is@r er oliesektoren og dens egnsud-
viklende virkninger, der behandles.

Der opstilles sdledes 7 krav til olievirksomhedens
ilandsferings- og behandlingsfase, som skal vare op-
fyldt, for at der kan vaere tale om egnsudvikling (’di-
striktsudbygning”). Der drejer sig om: Hey arbejdskraft-
intensitet, lokal rekrutering, lesning av lokale beskaf-
tigelseproblemer, afledte lokale effekter, lille dominans,
lang varighed og haj stabilitet. Hoyers konklussion er,
at bortset fra de to sidste vil de 7 krav til olievirks-
omheden ikke vare opfyldt.

De meget vide rammer for en konsekvensanalyse, der
vil tilfresstille Hoyers krav angives ogsid her i bogens
afsluttende del. Som det seneste tidrs mere eller mindre
alvorlige “energi-kriser” har vist det, og som man med
al tydelighed har erfaret det i Norge, bliver energiplan-
laegningen et stadig vigtigere led i den sammenfattende
samfundsplanlegning pa linie med ekonomisk og fysisk
planlegning. Forfatteren kritiserer pd denne baggrund
norsk energiplanlagning — som pi dette punkt naeppe
indtager en national sarstilling — for neesten udeluk-
kende at vaere forsyningsorienteret, mens der i alt for
hej grad ses bort fra de opgaver, energien skall anvendes
til, og de krav disse opgaver stiller med hensyn til
mangde af energie, dens art, kvalitet og geografiske
koncentration.

Denne orientering omkring forsyningssiden er ifolge
Hoyer en konsekvens af, at man har fulgt “energi-
vaekstvejen” i stedet for “energiokonomiseringsvejen”,
som — uden at der er tale om et lavenergisamfund —
vil vaere konsekvensen af en egentlig energiplanlegning
efter de retningslinier, Hoyer treekker op. En s&dan plan-
leegning ma ikke begranses til konsekvensanalyser af
forskellige lokaliseringsalternativer. Konsekvensanaly-
serne mi omfatte egentlige alternative til de patenkte
projekter og til hele den tankegang, der ligger til grund
for den nuvearende energipolitik.

Som der vi vaere fremgéet af denne korte omtale af
bogen giver den en god indfering i en raekke vigtige
begreber og metoder, som anvendes i de konsekvens-
analyser.

For politologen — og ikke mindst en, der som né&r-
varende anmelder, arbejder i et politisk-administrativt
milje - vil bogen imidlertid nok efterlade et savn. Hvis
konsekvensanalyser, der gribes an efter Hoyers retnings-
linier, sa klart viser, at energiokonomiseringsvejen” er
den rigtige, hvad kan grund si vere til, at Norge — og
alle andre lande — sé entydigt folger ”vakstvejen”? Hvis
de konsekvensanalyser, som udferes ved storre udbyg-
ningstiltag, er alt for snevre og begreensede i deres ud-
formning, hvad er si arsagen til, at de ikke for lengts
er blevet erstattet af de mere fyldestgerende analyser,
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som Hoyer — og flere andre — har anvist?

Der ligger nzppe uvidenhed eller manglende indsigt
i konsekvensanalyser og energiplanlegning bag dette
forhold. Forklaringen mi nok snarere findes dels i det
beslutningssystem, som skall anvende konsekvensana-
lyser, dels i forholdet mellem dette system og dets sam-
fundsmassige omgivelser.

For det ferste er det nok begrenset, hvor mange va-
riable beslutningssystemet kan operere med. En udred-
nings gennemslagskraft er sjeldent proportional med
dens detailrigdom og omfang.

Men selv om man ser bort fra disse vanskeligheder
er der nok andre — og mindst lige sd betydningsfulde
- &rsager til, at teknisk rigtige konsekvensanalyser sja-
Ident far en afgerende indflydelse pd beslutningerne. De
beslutninger, analyserne legger op til, treeffes i et politisk
miljo, der ofte er praeget af sterke og modstridende in-
tressenter.

Nér energiokonomiseringsvejen hidtil ikke er blevet
fulgt, skyldes det som sagt neppe konsekvensanalyser-
nes snaevre horisont eller andre mangler. Det er snarere
en rekke modrettede intressenter, nationalt og inter-
nationalt, der legger hindringer i vejen for projekter,
der som energiokonomiseringsvejen vil betyde et afge-
rende brud med hidtidige udviklingslinier.

Det politisk-administrative systems bevagelsefrihed
er i normale situationer meget begranset. Derfor er en
rekke af de.afgerende valg i en beslutningsproces ofte
truffet, inden konsekvensanalyserne er ferdige. Dermed
fir konsekvensanalyserne ofte en farlig legitimerende
funktion. Sddanne problemstillinger har Hoyer bevidst
lukket ude af sin behandling. Begrundelsen giver han
side 9, hvor han skriver:

”De som ved gjennomlesningen av. boka leter etter en
droftning av konsekvensanlysespergsmal ut fra en po-
litisk klartekst, vil lete forgjeves. Min fakbakgrunn er
teknologens og perspektiverne i boka er forst og fremst
den fysiske planleggers. Der mi inremmes, at det i
mangelen pi klare politiske perspektiver ligger en viktig
begrensning. Klarest er dette kanskje i giennomgangen
og droftningen av ulike metoder i Konsekvensanalyser.
En klarere politisk analyse vil kunne ha gitt andre og
vigtige innfallsvinkler i hele metodedroftningen.”

De ovenstéende bemarkninger er derfor ikke anfert som
en kritik af bogen. Meningen har snarere v&ret at pege
pa et spergsmdl, som ofte rejses af “teknikkere” af for-
skelig art, der arbejder i greenseomraderne til politik.
For dem forbliver det ofte en gade, at de teknisk-okon-
omiske rigtige lesninger tit bliver forbigdet i den politisk-
administrative beslutningsproces.

For politologen - og for den politisk-administrative prak-
tiker — er en bog som Hayers af stor nytte, fordi den
kaster et kritisk lys p& de stadig mere udbredte kon-
sekvensanalyser i planlegningen, og dermed gennem
sin papegning af manglerne i de gengse konsekvens-
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analyser, kan medvirke til at afdeekke den legitimerende
funktion, mange konsekvensanalyser har.

Christian S. Nissen

CHARLES E LINDBLOM: Politics and Markets.
The World’s Political-Economic Systems. New
York: Basic Books 1977

Det ir tvd ting som gjort denna bok s uppméarksammad.
For det forsta dess kvaliteter som samhillsvetenskaplig
analys. Att detta omdome delas av ménga framgér av
en uppsjo positiva recensioner att jimforas med endast
négra fi dvervigande negativa, liksom vil av det faktum
att Politics and Markets (hddanefter "P&M”) fick Woo-
drow Wilson Book Award sisom bista bok inom om-
ridet ’government, politics, or international relations”
under 1977. I motiveringen hette det bland annat att
P&M miste betraktas som “a profound contribution not
only to democratic theory but also to the future of de-
mocracy itself’.

Boken har emellertid ocksd ront en vidare uppmirk-
samhet genom att den innehdller ett antal inopportuna
resonemang. I ett amerikanskt debattklimat som &r kon-
servativare in nigonsin sedan femtiontalet — det giller
bide den allmidnna samhillsdebatten och samhilisve-
tenskaperna - anser kritikerna att Lindblom hyser 4sik-
ter som knappast skiljer sig frAn nymarxisters. Nar de
opportuna 4sikterna om ekonomin (langt in i liberalernas
led) gér ut pd “deregulation” i s minga branscher som
mojligt i kombination med skattesankningar som ndd-
vindigtvis innebdr social nedrustning, forklarar Lind-
blom att storforetagen har for stor rorelsefrihet i USA.
P3a sista sidan i P&M heter det:

It has been a curious feature of democratic thought that
it has not faced up to the private corporation as a peculiar
organization in an ostensible democracy ... The large
coporation fits oddly into democratic.theory and vision.
Indeed, it does not fit.

Det dr frimst Lindbloms teser om "The Privilidged Po-
sition of Business™ (titeln pa kap 13 i P&M) som vickt
genmilen, men narapa lika inoppurtunt 4r hans sitt att
diskutera kommunism som en alternativ vég till a hu-
mane society” med tanke pd de kalla-krigs-stamningar
som Aater dominerar utrikesdebatten i USA. Carterad-
ministrationen som bland sina valloften hade sinkning-
ar i forsvarsbudgeten pd sex a sju miljarder dollar, hojer
nu forsvarsutgifterna med avsevirda belopp.

Foér svenska statsvetare med nigon kdnnedom om
Lindbloms tidigare arbeten framstir han vil sem in-

krementalismens foresprikare framf6r andra och en eff-
ektiv kritiker av synoptiskt beslutsfattande.! Han torde
ocksd ha levererat en av de mer intelligenta pladering-
arna for nodvindigheten av 6msesidig anpassning i de-
mokratiska system.2 Det kan alltsd forefalla som om
hir foreligger en dsiktsforskjutning. Den finns dir men
ska inte dverdrivas. Dels ger en noggrann genomlédsning
av Lindbloms tidigare arbeten firre beldgg for klart nor-
mativa stindpunkter dn vad som ibland fdrutsﬁtts,3 dels
ger P&M ingalunda underlag for att placera forfattaren
i nigon entydigt radikal falla.d

Kanske kan Lindblom ind4 kallas radikal men di i
den genuina betydelsen av denna term: han provar
grundligt alla fundamentala alternativ som stir oss till
buds i organisationen av politik och ekonomi. For
dem som slutgiltigt triffat sitt val méste hans genom-
ging av for- och nackdelar te sig storande eftersom han
tydligt visar att vi har att gbra med en komplicerad upp-
sittning “tradeoffs”. Vi méste stindigt ge upp saker
och ting for att vinna annat. [ sjdlva verket ir det ka-
rakteristiskt for analysen i P&M att den for oss till den
punkt dér valet bor ske — men inte lingre. P4 vigen
dit har forfattaren gjort oss avsevirt bittre utrustade
att forstd karaktdren av olika alternativ. Det 4r ingen
liten bedrift. P4 en punkt dr Charles Lindblom, professor
i ekonomi och statsvetenskap vid Yale University, en-
tydig i sin kritik:

Aside from the difference between despotic and liber-
tarian governments, the greatest distinction between one
government and another is in the degree to which mar-
ket replaces government or government replaces market.
Both Adam Smith and Karl Marx knew this. Hence
certain questions about the governmental-market rela-
tion are at the core of both political science and econ-
omics . .. Both political science and economics have
been to a degree impoverished by pressing the study
of these questions on each other, consequently leaving
the question to fall between two stools (P&M, ix).

Det ar alltsd med tva av hjdltarna inom den klassiska
politiska ekonomin som forebilder som Lindblom griper
sig an de fundamentala frigorna om politik och marknad
och beroendet mellan de tva. For att karakterisera re-
sultatet har en recensent dberopat ytterligare en klas-
siker. Liksom Montesquieu beskriver Lindblom en stor
maingd existerande och mgjliga politisk-ekonomiska sys-
tem i avsikt att nd deras “anda” for att direfter visa
hur denna manifesteras i institutionella arrangemang;
liksom Lagarnas andra &r Politics and Markets en bok
som innehller en serie visentliga analyser mellan vilka
sambandet inte alltid dr uppenbart. P&M i4r med andra
ord inte alldeles litt att sammanfatta.’

Jag har valt att i fortsittningen referera och kom-
mentera ndgra av de delanalyser jag funnit mest be-
stickande, utan ansprdk pi att vara heltickande.



P4 samma sétt som i ett par tidigare arbeten lagger
Lindblom grunden {or den fortsatta analysen genom att
introducera ett mindre antal fundamentala element.$
Tillvigagingssittet dr forstas det ldmpliga for den som
avser att betona mojligheten att vdlja politiskt-ekono-
miskt system. I P&M utgors grundelementen av tre
metoder for social kontroll: "’authority”, “exchange” och
“persuasion’’. Dessa ar inte de enda viktiga men ldmpar
sig enligt forfattaren sérskilt vil for en analys av politik
och ekonomi. Betydelsen av “authority” (Lindblom av-
star frin anvindningen av ”power” pa grund av termens
belastning) for politiska system &r ju uppenbar for stat-
svetare, medan “exchange” ar ett lika grundlaggande
element i marknadsrelationer. ’Persuasion” ér en i sam-
manhanget mindre sjdlvklar form for social kontroll.
Lindbloms motiv for att ha det med framgér sd sma-
ningom klart: han anvinder det framfor allt i den jam-
forande analysen av kommunistiska system. Kina och
Kuba blir empiriska approximationer till vad som be-
nimns “preceptoral systems” (P&M, kap 4 och 21).

Den stora vinsten som foljer av en analys i termer
av grundlidggande metoder for social kontroll &r att po-
litik och marknad gors jamforbara; vi kan virdera dem
som alternativa 1dsningar. Lindbloms genomging (PM,
kap 5 och 6) av tillgingar och begrinsningar hos politik
respektive marknad har pd ett par héll betecknats som
konventionell. M4 sa vara. Jag har dock aldrig sett en
effektivare oversikt har har svart att forestdlla mig den
lasare som inte dvertygas bide om att auktoritetssystem
nodvindigtvis ofta har “’strong thumbs, no fingers” och
att marknadssystem har relativt begrinsad anvind-
barhet. Lindblom visar att varje samhalle (inklusive Sov-
jetunionen) i stor utstrackning anvinder sig av mark-
nader for att 16sa allokeringsproblem, men ocks3 att ing-
enstans (inte ens i USA) dr det den dominerande me-
toden.

Lindblom stiller och forsoker besvara den klassiska
frdgan i samhillsvetenskapen varfor polyarki (en beteck-
ning pé "liberala demokratier” som han och Robert Dahl
myntade i borjan av femtiotalet) och marknadssystem
alltid tycks gd i hand. Alla polyarkier &r faktiskt mark-
nadsorienterade. Ar de varandras forutsittningar?

The polyarchies are not only without exception market
systems but specifically are private enterprise systems.
What explains this great historical fact - the dependence
of polyarchies on market and private enterprise?...Most
market-oriented systems are not polyarchies...Concei-
ving of polyarchy and market as systems of popular
control, we will not therefore find any compelling reason
for the two to be tied together. Perhaps, then, they share
some other characteristic . . . That is a clue: a common
origin. The two are historically tied together because
in the forms they have arisen, we shall see that both
are manifestations of constitutional liberalism. ..
P&M, 162).
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Demokratins historia 4r i stora stycken en kamp for
frihet: demokratin var medlet, friheten malet. Frihets-
begreppet var det liberala, dvs frihet frén statsinterven-
tioner. For detta slags frihet 4r marknader naturndd-
véndiga. Didremot inte, enligt Lindblom, den privata dg-
anderitten till produktionsmedlen. Inte ens Smith och
Marx upprittholl en klar distinktion:mellan privat dgan-
de och marknad. Lindbloms tentativa slutsats &r att at-
minstone marknadssocialism och polyarki kan forenas.
En naturlig friga dr d& varfor inte nigra polyarkier for-
sokt sig pd mer av kollektivt dgande och central planering
av sin ekonomi. Medan Jugoslavien forséker sig pd
marknadssocialism duger man knappast som exempel
p4 polyarki (ifr P&M, kap 24).

Lindbloms entydiga svar dr att “the privileged po-
sition of business™ starkt motverkat alla radikala forsok
med kollektivt dgande och central planering i polyar-
kierna. Argumentationen &r uppbyggd i flera steg, varav
nigra ir helt konventionella, andra.timligen originella,
och ytterligare nigra klart tveksamma. Ett originellt
grepp 4r att betrakta “businessmen} som public offi-
cials”. P4 detta sitt visar Lindblom att manga av de
samhilleliga funktioner som privatforetagen utévar
ingalunda sjélvklart hor hemma inom deras dominer.

En annan analys av betydande originalitet startar med
en kritik av begreppet " preferens” som ekonomerna bru-
kar det, och som det i nigra fall Gverforts till politiska
problem (av t ex Anthony Downs).. Lindblom lanserar
begreppet “volition” som mer fruktbart. Det kan vil
nirmast dversittas som "viljeakt”, och syftet &r att und-
vika att i analysen bygga in forestillningar om att véljare
och konsumenter i allminhet #r utrustade med fdrdiga
hierarkier av “preferenser” som “aktiveras” i beslutssi-
tuationer. Analysen av “volitions” (P&M, 134-137) lig-
ger till grund fér en undersgkning av vad som bendmns
“circularity” i polyarki och p4 marknader (P&M, kap
15 och 16). Frigan ér den fundamentala i vilken om-
fattning viljares respektive konsumenters val bestims
av eliters forsok att pdverka dem. Slutsatsen ir att denna
paverkan dr mycket effektiv. Sarskiit pekar forfattaren
pad privatforetagens inflytande pd opinionsbildningen
genom reklamen; i varje rimlig mening dr denna pi-
verkan politisk.”

S4 linge Lindblom uppehéller sig vid det inflytande
som privatforetagen har som en foljd av deras kontrol
dver marknader dr argumenteringen i mitt tycke helt
overtygande. Nir han istillet talar om privatforetagens
direkta inflytande i den politiska processen levereras t-
skilliga 6verdrifter. Uppenbarligen utan att gora avsteg
frdn ambitionen att generalisera om polyarkier skildrar
Lindblom amerikanska privatforetags inflytande i val-
kampanjer, partier, och formella beslutsorgan. Overford
till svenska forhallanden blir bilden i stora stycken
osann. :
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Det ir nyttigt att pAminnas om storforetagens makt
. ien tid di dven sansade bedomare helt plotsligt fatt
for sig att fackforeningarna i en handvindning lyckats
nd en position frin vilken man kan diktera samhills-
utvecklingen. Klart dr emellertid att Lindblom starkt
forenklar problemet med maktfordelningen i polyarki-
erna. Delvis kan detta skyllas pd utgidngspunkten:
genom att analysen koncentreras till skdarningspunkten
mellan politik och ekonomi definieras andra omriden
som sekundira. Detta kan forsvaras (till exempel marx-
ister gor det ju) men Lindblom undviker att diskutera
ens de mest patagliga implikationerna av sin stindpunkt.
Resultatet har i alla fall blivit en mirklig avsaknad av
flera teman som genomsyrat bdde offentlig och sam-
hillsvetenskaplig debatt under senare 4r. Ingen diskus-
sion vdrd namnet fors till exempel om konsekvenserna
for maktfordelningen av den omfattande byrakratise-
ringen av bide offentliga och privata organisationer. Li-
kas3 saknas referenser till den livliga debatten om den
offentliga maktens segmentering och korporativisering.
Den spridning som ’single-issue groups” har fitt, inte
minst i USA, beviirdigas inte heller med nigon kom-
mentar. Jag menar inte att P&M skulle innehdlla grund-
liga analyser pi alla dessa omraden; jag pastir mellertid
att de inte kan forbigds med tystnad om en balanserad
bild ska ges av den samhilleliga maktfordelningen i po-
lyarkiska system.

Inom ramen for det ganska langa avsnitt i P&M som
agnas jimforelser dels melian olika typer av kommu-
nism dels mellan kommunism och polyarki forekommer
en diskussion som kanske ar bokens mest intressanta
(P&M, kap 19, dv kap 23). Amnet ir en jamforelse mellan
tvAd modeller eller "highly sophisticated visions of a
humanitarian society’”:

The key difference between the-two visions — and it
is not a difference that one would at first expect or ap-
preciate as fundamental - is in the role of intellect in
social organization. Model 1 might be called an intel-
lectually guided society. It derives from a bouyant or
optimistic view of man’s intellectual capacities. On a
more pessimistic view of man’s intellectual capacities,
Model 2 postulates other forms of guidance of society
(P&M, 248).

Frén de olika synsitten foljer en rad implikationer, bland
annat den vid forsta piseende paradoxala att samhillen
som ansluter sig till "Model 2” virderar analys hogre
in “Modet 1'-sambhillen. Analysen &r full av insikter
frin Lindbloms tidigare arbeten, och det &r den del av
Politics and Markets som han valt att vidareutveckla.3

Som vil framgdtt &r jag minst sagt positiv till boken
som helhet. Jag kan vil tinka mig att andra finner delar
av den mindre §vertygande. Nagra kanske ocksa irriteras

over de “ldrobokstonfall” som hors hir och var i P&M
(det tillhor ju inte precis ovanligheterna i amerikansk
samhaillsvetenskaplig litteratur). Sjalv stirks jag bara i
min Gvertygelse om att boken s snart som mdojligt bor
finnas pd kurslistorna i statskunskap. I denna tid av
specialisering dr Politics and Markets nigot si sillsynt
som en bok som i lika grad berdr alla statsvetare.

Rune Premfors

Noter

1 Dessa idéer ar frimst utvecklade i Charles E Lind-
blom, "The Science of '"Muddling Through’ ”, Public
Administration Review, Vol 19, No 2 (Spring 1959),
s 79-88, och i David Braybrooke & Charles E Lind-
blom, A Strategy of Decision. Policy Evaluation as a
Social Process (New York: The Free Press, 1963).

2 Charles E Lindblom, The Intelligence of Democracy.
Decision Making Through Mutual Adjustment (New
York: The Free Press, 1965).

3 Som Charles W Anderson pdmint oss om hér Lind-
blom till den typ av forfattare som ofta citeras men
sillan ldses. Se Andersons recension av Politics and
Markets, “The Political Economy of Charles E
Lindblom”, American Political Science Review, Vol
72 (1978), s 1012-1016.

4 Hur perspektiven kan skifta illustreras pa ett intres-
sant sitt av foljande. Ungefdr samtidigt som Lind-
blom i slutet av fyrtiotalet gav ut en bok (Unions
and Capitalism, New Haven: Yale University Press,
1949) som om nagot utmalade fackforeningarna som
ett potentionellt hot mot demokratin, betecknades
han av den sedermera kinde konservative skriben-
ten William Buckley, Jr som en farlig kollektivist.
Jfr Buckleys God and Man at Yale (Chicago: Reg-
nery, 1951), s 90-94.

5 Michael Walzer, "Must Democracy Be Capitalist?”,
The New York Review of Books, July 20, 1978.

6 Detta karakteriserade redan Robert A Dahl & Char-
les E Lindblom, Politics, Economics, and Welfare
(New York: Harper & Brothers, 1953). Som bla
Charles W Anderson pipekat (se not 3 ovan) ir Po-
litics and Markers i detta avseende att se som en
vidareutveckling och forenkling av Lindbloms tidiga
arbete tillsammans med Dahl.

7 Som for att s4 smatt beligga Lindbloms teser kopte
Mobil Corporation annonsplats i New York Times
(9 februari 1978) for en artikel som helt dgnades 4t
att bemoéta Charles E Lindblom . ..

8  Tills nyligen stod den bista analysen att finna i Char-
les E Lindblom, The Policy-Making Process (Engle-
wood Cliffs, Prentice-Hall, 1968). Nu finns emel-
lertid Charles E Lindblom & David K Cohen, Usable
Knowledge. Social Science and Social Problem Sol-
ving (New Haven: Yale University Press, 1979).



HARRIET LUNDBLAD: Delegerad beslutanderiitt
inom kommunal socialvdrd. Stockholm Studies in
politics 11 Heslingborg. Liber Forlag 1979.

Amnet for Harriet Lundblads avhandling kan vid forsta
anblick te sig en smula perifert. Men si ir naturligtvis
inte alls fallet. Delegationsinstitutet, dvs nir ett kom-
munalt organ uppdrar &t en del av sina fortroendemén
eller anstillda tjanstemdn att pd organets vignar fatta
vissa beslut, dr av stort principiellt intresse, som for-
fattningsrattslig kategori. Dessutom dr delegationsinsti-
tutet mycket utbrett inom nutida kommunal forvalt-
ning. Anledningen uppges ofta vara att antalet drenden,
liksom dessas ofta rutinmissiga karaktir, motiverar att
en kommunal ndmnd inte tar sig tid till s2dant besluts-
fattande.

Lagger man dartill att den kommunala socialvirden
ér en av de delar av den offentliga sektorn som vi med-
borgare ofta kommer i kontakt med, liksom att socialvar-
den ibland gbr mycket stora ingrepp i den enskildes livs-
situation, ter det sig sjdlvklart att det dmne som Harriet
Lundblad valt hor hemma inom modern statskunskap.

Forf:s syfte med undersdkningen har varit att “kart-
ldgga delegationens omfattning och innehall” samt att
undersoka om samband finns mellan delegationens om-
fattning och kommunstorlek, fortroendemannaorgani-
sationens utformning och de politiska majoritetsforhél-
landena i de sociala nimnderna. Vidare om det 4r pa
fortroendemannaniva eller tjinstemannanivi som dele-
gation har lagts, samt i det senare fallet, pa vilken tjins-
temannanivd det di dr friga om.

Vidare har.forf undersokt i vad mén statliga organ
och Svenska kommunftrbundet ar normerande for
kommunernas delegationsbenidgenhet och val av be-
slutsniva. Forf redovisar ocksé rikligt utveckling och nu-
lage betrdffande den kommunala socialvardens fortro-
endemanna- och tjinstemannaorganisation.

‘Undersokningen avser forhallandena 1974 och om-
fattar kommuner som inte ansetts vara piverkade av
problem i samband med de beslutade sammanliggning-
arna vid arsskiftet 1973/74. Den omfattar 180 (minus
bortfall = 162) kommuner eller tva tredjedelar av landets
nuvarande kommuner. Som grund for undersékningen
om delegationen ligger kommunernas egna forteckngar
over den delegerade beslutanderitten. Kommunerna for
samman drenden till g'rupper efter ungefdr samma mon-
ster. Omfattningen av delegationen inom kommunerna
har miitts i antal drendegrupper — oavsett gruppernas
skiftande innebord. Det har inte varit mgjligt att viga
drendegrupperna efter deras betydelse, menar forf. For
varje kommun har registrerats vilka drendegrupper som
delegerats samt valet av beslutsnivd. Aven hur mdnga
kommuner som delegerat en viss drendegrupp och de
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beslutsnivder som valts for gruppen har ansetts vara
av intresse och har noterats. Sammanlagt forekom 159
olika slag av drendegrupper pa forteckningarna 6ver dele-
gation i kommunerna.

Med denna uppliggning nar forf foljande huvudsak-
liga resultat:

A. Deskription

1. Delegationens kvantitativa omfattning: kommuner-
na delegerar i genomsnitt 50 drendegrupper av 159
tankbara.

2. Av dessa 50 gir i genomsnitt 13 till politiker och
37 till tjinstemin.

3. Till sitt sakliga innehéll karaktériseras dessa, enligt
en av forf uppstilld distriktion, mest av att vara bar-
navard, med direkt effekt for de berérda och sisom
varande av icke-ekonomisk natur. Det &r mindre van-
ligt att drendegrupper av ekonomisk natur eller med
indirekta effekter pd de berorda blir delegerade.

4. Den delegation som forldgges till tjinstemannanivan
forldgges i s fall mest till gruppen “enhetschefer”
(t ex inspektorer, avdelningschefer), ndr denna mel-
lanchefsniva finnes, vilket fallet &r i befolkningsmis-
sigt stora kommuner. Genom att ofta foreskriva al-
ternativa beslutsnivder, vilket fallet 4r i ndra hilften
av fallen, 4r emellertid delegationen till en viss ligsta
tjinstemannaniv inte si definitiv som den kan synas
vara.

B. Samband mellan olika foreteelser

Forf sammanfattar sina resultat:

5. Stora kommuner delegerar i genomsnitt beslutande-
ritt i storre omfattning dn smd. ForhAllandet galler
for savil kommuner med social centralnimnd som
kommuner med social centralnimnd och di-
striktsnamnder. Till den mindre omfattning delega-
tionen i de smi kommunerna kan en mindre arbets-
belastning, fortroendemannens storre ndrhet till
kommuninvirnarna och viljarna samt de forhéllan-
devis sma personalresurserna antas ha bidragit, me-
nar forf,

6. Kommunerna med enbart social centralnimnd dele-
gerar beslutanderétt i storre utstrickning 4n kom-
muner med social centralndimnd och distriktsndmn-
der och kommuner med barnavardsnamnd, nykter-
hetsnimnd och socialnamnd. Skillnaden mellan de
bada forsta organisationsformerna dr emellertid inte
stor. Kommunerna med en namnd synes inte ha si
mycket storre behov av delegation eller vara mera
bendgna att delegera beslutanderitt in kommunerna
med distriktsnamnder. Kommunerna med di-
striktsndmnder verkar inte heller mer angeldgna att
behdlla beslutanderidtten inom ndmnderna dn kom-
munerna med endast en namnd, menar forf.

7. 1genomsnitt delegerar nimnderna med borgerlig ma-

joritet beslutanderitt i storre utstrickning dn ndmn-

der med socialistisk. Spridningen.idr dock stor. Sirskilt

i de stérre kommunerna med social centrainimnd

utan distriktsndmnder &r skillnaderna smi mellan

niamnder med borgerlig respektive socialistisk ma-
joritet.

8. Undersokningen visar att en utomordentligt stor
overensstimmelse foreligger mellan Svenska kom-
munforbundets rekommendationer och kommuner-
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nas handlande. Det &r just de drendegrupper som
kommunférbundet i exempel angett som limpliga
for delegation som kommunerna i stor utstrickning
delegerat. Arendegrupperna delegeras ocksé till de be-
slutsnivier som kommunforbundet foreslagit. Ovriga
drendegrupper som upptagits ‘pd forteckningarna
delegeras i mindre-omfattning eller forekommer myc-
ket sillan pa forteckningarna. Overenesstimmelsen
visar silunda p.en utomordentligt stor lyhérdhet frin
kommunernas sida. Aven ndr det giller kommun-
férbundets rekommendationer om utformningen av
organisationen av nidmnder och forvaltning i Gvrigt
visar undersokningen att paverkan pd kommunerna
har varit stor.

Avhandlingens viktiga resultat dr, enligt min mening, det
sistndmnda - kommunforbundets stora pdverkan pd dele-
gationssystemet inom den kommunala socialvdrden. Av de
genomsnittliga 50 delegerade drendegrupperna dterfinns
ndmligen i genomsnitt 35 pd kommunforbundets rekom-
mendation. Det ar ett resultat som jag anser som si-
kerstillt i och med undersékningen, trots att forf egent-
ligen inte systematiskt arbetat med kommunforbundets
rekommendationer sdsom en explicit oberoende va-
riabel. Inte heller kan det sigas att detta med kommun-
férbundet egentligen dr ny kunskap. I t ex socialutred-
ningen uppmirksammas kommunférbundets rekom-
mendationer (SOU 1977:40, s 569). Bland landets kom-
munalt aktiva finns ocksd insikten hiarom, végar jag pa-
std. Men forf beldgger omfattningen av kommunforbundets
pdverkan.

Och detta resultat har naturligtvis ocks4 intresse utan-

for sjdlva frigan om delegationens omfattning inom so-
cialvirden. Det bidrar till var kunskap om kommun-
forbundets inflytande i allminhet; ja, i avhandlingen
(s 229) antydes ocksid nigot om beslutsprocessen be-
triffande den hir rekommendationen till kommunerna.
Utformningen forefaller sdlunda helt ha handlagts pa
tjanstemannaniva i kommunforbundet; ocksd det intres-
sant att notera, i flera olika statsvetenskapliga samman-
hang. .
Fullstindigt samband rdder emellertid inte mellan
kommunfrbundets rekommendationer och omfatt-
ningen/innehdllet av delegationen inom kommunerna.
Vad #r det da for faktorer som kan tinkas medfora vissa
lokala variationer?

Forf har antagit ett par. Det ar kommunernas befolk-
ningsstorlek, deras fortroendemannaorganisationsform
och deras politiska majoritet. 1 ett av kapitlen lagges dér-
till urbildningsnivdn bland tjansteménnen in sisom en
oberoende variabel.

Nu motiverar forf inte varfor just detta ar rimliga fak-
torer. Och den saken kan verkligen diskuteras. Sjalv tror
jag att befolkningsstorlek pd kommunerna &r ett vil
grovt métt, nir man vil egentligen #r intresserad av
kvantitet och kvalitet i de socialvirdsarenden som fak-

tiskt forekommer. Likasd kunde det varit intressant att
se om inte tjanstemannaorganisationens utseende pi-
verkar omfattningen av delegationen.

Jag forestiller mig att ett ambitidsare och mer genom-
arbetat val av oberoende variabler hade kunnat forklara
mer av de variationer som dnd3 foreligger, utéver kom-
munforbundets inverkan. Det hade sannolikt ocksi med
fordel kunnat ske genom multipel klassifikationsanalys.
Likasa hade antagligen forf:s analyser av samband vun-
nit i klarhet om forf hade anvint korrelationsanalys.

Som undersdkningen nu #r gjord, med losa, av va-
randra oberoende genomsnittsberakningar kring de olika
variablerna, tvingas forf ibland till résonierhang 56 inte
haller de olika oberoende variablerna ordentligt isdr, na-
got som ocksa leder forf till att, enligt min mening, i
viss min undertolka datamaterialet.

Det beror ocksd pd nigra av de premisser som forf
uppstillt for undersékningen. Dit hor urvalet av kom-
muner. Forf har arbetat med 180, varav 162 shutligen
ingdr i undersokningen. Det ar bide for mycket och
for litet. Borde inte forf kunnat ha begrinsat sig till t ex
langt firre kommuner, representativa for landet? Och
samtidigt ddrmed ha kunnat f med nigonting om stor-
stdderna Stockholm, Goteborg och Malmé. Nu saknas
dessa kommuner, pga av ett ganska godtyckligt urval-
skriterium av forf, som sdger att kommuner som var
under sammanlidggande skulle uteslutas; Stockholm
uteslutes med hénsyn till den ddrvarande speciella so-
cialvirdsorganisationen. Detta utesiutande leder tyvirr
till att storstadsforhdllanden av olika slag gir férlorade
i undersdkningens datamaterial. Jag forestiller mig att
delegationsfrigan egentligen ar sirdeles intressant just
i storstdder, med dessas stora tjinstemannakérer och
relativt fA fortroendemién. Liksom att dessa storstdder
mdjligen foretrader ett nigot annorlunda forhdllande,
da det giller om de politiska blockbildningarna leder
till olikheter i delegationens utformning.

Min slutsats ar att forfattarens urval av kommuner
inte varit tillfredsstédllande, om undersokningen har am-
bitionen att spegla den delegerade beslutanderitten for
hela Sveriges del. Det ger troligen ocksé vissa effekter
pa understkningens resultat, nir det géller vad det &r
for lokala forhallanden som inverkar pa delegationsbe-
nigenheten. Samtidigt har forf's urval kanske varit ono-
digtvis arbetskrivande.

En annan forutsittning kan ocksa ha lett undersékning-
en fel. Det giller frigan om vad vi forfattningsrittsligt
bdr anse vara just “delegation”. Forf har stannat vid
att med delegation ange den rdtt som lagstiftningen ger
de kommunala organen att fatta beslut om att delegera
beslutanderitt till enskilda ledamoter eller tjainstemin.
Enligt min mening borde forf emellertid ocksa, i an-



slutning till socialutredningens framstillning (SOU
1977:40, kap 35) ha beaktat och pa nigot sitt inarbetat
?ordforandebeslut” i undersdkningen. Ordforandebe-
slut har en lang tradition i sociallagarna och kan an-
vindas vid briddskande behov av socialhjélp eller bar-
navérdsingripanden. Det ér en ofta forekommande typ
av beslutsfattande, som ocksa delvis ar rittsligt kopplad
till kommunernas “egna’” delegationsmdojligheter; kopp-
lingen foreligger genom att vissa drendetyper, som kan
bli foremal for ordforandebestut inte samtidigt far bli {6-
remil for kommunalt beslutad delegation.

Forf har emellertid uteslutit dessa ordférandebeslut
ur bade de forfattningsrittsliga premisserna och ur da-
tamaterialet. Det kan ha lett forf till en feltolkning, d&
forf (i kap 8) soker karaktarisera vad som 4r det vanligaste
innehdllet i de delegerade drendetyperna. Det ar namligen
mdjligt att socialhjdlpen, genom att ordférandebeslut
utesiutits, har fatt en alltfor 1ag vikt, vilket i s fall skulle
medfora att det inte vore berittigat att som forf framhélla
att de delegerade drendetyperna kdnnetecknas av att vara
av. icke-ekonomisk natur.

Frigan #r di vad de lokala forhdllandena i kommu-
nerna betyder for omfattningen av delegationen. S&lun-
da utéver kommunforbundets paverkan.

Féljande figur ur undersskningen ger oss en gver-
siktlig bild av datamaterialet:

Figur 1 Antalet drendegrupper med delegerad besluta-
deritt i kommuner med olika invanarantal och olika
organisationsform. Liges- (¢j antals-Jangivelser.
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Forf's slutsatser dr de under punkterna 5-6 inledningsvis
namnda. Jag tror man kan finna delvis annorlunda. Be-
triffande forf:s slutsats under p 7 instimmer jag, men
med reservation for vad resultatet blivit om man haft
med storstadskommuner i bilden.

Men fig 1 synes mig ge vid handen betydande Sklll-
nader i graden av korrelation mellan de tvd oberoende
variablerna kommunernas befolkningsstorlek och for-
troendemannaorganisationsform och den beroende va-
riablen antal delegerade drendegrupper.

a) For SCN plus distriktsndmnder forefaller vi att ha
att géra med en nistan perfekt korrelation mellan be-
folkningsstorlek och antal delegerade drendegrupper,
dvs antalet delegerade drendegrupper vixer i proportion
med befolkningsstorleken. Mdjligen skulle dock stor-
stadsdata visa att arendegruppsmingden inte okar i tang-
entens riktning. Och eftersom alla storstaderna har di--
striktsnamnder, kan man knappast:skonja nagon kor-
sinstitutionen tenderar att motverka den 6kning av dele-
gationsmingden som ett dkat befolkningsantal for med
sig. '

b) For rena SCN-organisationer, dvs utan di-
striktsndmnder, kan man knappast skinja nigon kor-
relation alls mellan antal delegerade drendegrupper och
befolkningsstorleken. Doljes har andra faktorer som be-
stammer antalet delegerade drendegrupper?

¢) For kommuner med tre separata virdnamnder &r
korrelationen narmast negativ, dvs antalet delegerade
drendegrupper minskar med 6kande befolkningsstorlek
i kommunerna.

d) Sldende dr att kommuner med samma smd befolk-
ningar uppvisar higst betydande variationer i antalet dele-
gerade drendegrupper. Men det ir ocksd sldende att icke
ndgon kommun med tre separata nimnder har en hig dele-
gationsbendgenhet. Medan det finns 15 SCN-kommuner
med upp till 20 000 innvdnare som har en hog delegations- .
bendgenhet, dver 60 drendegrupper. Forf:s forklaring i p
5 om hur smé& kommuner med sina speciella drag ten-
derar att hélla nere delegationsbendgenheten stimmer
alltsa inte, eftersom vi finner ett betydande antal smi
kommuner med en markbart hog delegationsfrekvens.
Men de har samtliga en egenskap: att ha ren SCN-or-
ganisation.

En alternativ tolkning av fig 1 i forhallande till for-
fattaren (p 5-6) skulle hirvid vara att kommunernas eget
val av form for fortroendemannaorganisation ger en viss
effekt pd delegationsbendgenheten, genomsnittligt sett. In-
nevAnarantalet torde daremot inte spela nigon annan
roll @n att 1974 hade endast befolkningsmissigt ganska
smé kommuner vait den gamla, utgdende organisations-
formen med tre separata sociala nimnder. Men dir dr
skillnaderna i delegationsbenigenhet ocksd hogst bety-
dande: genomsnittligt SCN: 40-50 mot 3 N: 20-25 idren-
degrupper (s 145-146). For befolkningsmissigt stora
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kommuner stod — och stir - valet mellan ren SCN och
SCN med distriktsndamnder, varvid ett val av SCN med di-
strikisndmnder genomsnittligt sett for med sig ndagot ligre
delegationsbendgenhet.

Detta forhdllande understrykes nér man ser pi hur
kommunerna hanterar kommunfbrbundets rekommen-
derade drendegrupper. Studeras dessa i forhallande till
kommunernas storleksklass, finner vi praktiskt taget
inga variationer som skulle kunna forklara nigonting.
Men ser vi till organisationsform finner vi inte obetydliga
skillnader. Kommunerna med tre némnder delegerar i
genomsnitt 15 av kommunforbundets rekommenderade
drendegrupper; SCN med distriktspimnder 31 och rena
SCN-nimnder 37. Det visar, enligt min mening, att de
olika organisationsformerna dr mer respektive mindre
»avpassade” till kommunforbundets delegationsrekom-
menderade drendegrupper, de som har stor genomslags-
kraft dver huvudtaget sett.

Insikten om detta bdr kunna ligga till grund for hand-
landet i kommunerna, Anser kommunalpolitikerna att
delegationsinstitutet dr forsvarligt ur tex kommunal-
demokratiska, rittssikerhets- och behandlingsaspekter
kan man med gott samvete vilja att ha rena SCN-nidmn-
der, med ty 4tfoljande hogre delegatjonsfrekvens. Anser
man didremot att delegation inte ir mer 4n en nddlos-
ning, bdr man inratta distriktsndmnder.

Valet av politisk organisationsform ger siledes, savitt
jag kan se vissa verkningar pd omfattningen av dele-
gationen. Indirekt paverkas dirmed ocks vilka besluts-
nivder for delegationen som faststilles. Det ger emel-
lertid inte forf's resonemang vid handen (kap 9).

Varfor minskar silunda fértroendeménnens deltagande
i delegationen nir kommunerna ir stirre dn 40 000 per-
soner? Och varfor #r tjinstemannadelegationen storre
i SCN med distriktsnimnder &n i rena SCN-namnder?

Forf brottas med dessa resultat av datamaterialet. Hon
viixlar resonemangsvis mellan de oberoende variablerna
och finner det svart att ge en konsistent forklaring (s
173-174).

En sddan sammanhinger emellertid rimligen just med
forhallandet att organisationsformen ger vissa' genom-
snittliga effekter pa delegationen. Forklaringen till att for-
troendemannadelegationen minskar i kommunerna med
hogre innevanarantal dr rimligen att i den kategorin finns
relativt sett manga SCN med distriktsnimnder (se fig).
Det ger genomslag.

Och anledningen till att fortroendemannadelegatio-
nen ir nigot mindre i SCN med distriktsnimnder &n
vid rena SCN ir, att delegationen fotalt, genomsnittligt
sett, ar Jagre i SCN med distriktsndmnder &n vid rena
SCN. Nir delegationen dr mindre totalt sett, delegeras
mera till tiansteménnen. Ett ganska rimligt forhallande,
som understrykes av att det i forstidrkt form foreligger

for kommunerna meq tre separata nimnder. Dir 4r den
totala delegationsbeniigenheten visentligt ligre och man
kunde ju di kanske ha vintat att fortroendeminnen
skulle ha haft mgjligheter att ta pd sig en storre del.
Men s4 ir inte fallet, Utan ndr delegationen dr mindre
— och sélunda nimnden i sin helhet har mera att hand-
lagga — lamnar fortroendemiénnen hellre ifrin sig be-
slutanderitten i de drenden som trots allt delegeras.

Sak samma &terigen ndr det giller pd vilka tjinste-
mannanivier som tjinstemannadelegationen hamnar.
Aven hir menar forf att det 4r svért att finna en logisk
forklaring till att socialcheferna/forvaltningscheferna (s
193) har storre delegationsritt i befolkningsméssigt sma
kommuner med ren SCN, jimfort med kommuner i
samma storleksklass men med tre-nimndsystem. Men
den rimliga forklaringen beror just pa valet av organi-
sationsform. Okad total delegation, som genomsnittligt
sett foljer med valet av SCN-formen, leder hirvid till
Okad delegation till socialchefen, nigot som forstirkes
i de sm& kommunerna, darfér att man dir saknar en-
hetschefer. Det i sin tur beroende p4 att tjinstemanna-
organisationen ddr ir liten.

Emellertid maste dven dessa resultat stindigt sdttas
i relation till kommunférbundets verksamhet. Nar det
giller beslutsniva, visar forf att parterna pa arbetsmark-
naden avtalsvigen reglerat beslutandenivén vid delega-
tion. Likasa visar forf att systemet med alternativa be-
slutsnivéier pa tjinstemannaplanet ir si omfattande —
ndra hilften av drendegrupperna — att man egentligen
inte av forteckningarna kan dra nigra slutsatser om pa
vilken nivd som ett delegerat beslut reellt sett fattas
(kap 10). Det &r fortjinstfullt, att forf sa klart framhaller
detta, inte minst for att denna iakttagelse med ganska
stor tyngd triffar det meningsfulla i forf's hela fore-
glende kapitel.

Diérmed &r jag inne pd en grundldggande erinran. Forf
framhdller flera gdnger (bl a s 240) att underskningen
stannar vid den formella regleringen av beslutanderit-
ten. Nédgon ging (s 29) 4r visserligen forf ndra att sitta
likhetstecken mellan den faktiska beslutanderitten och
de #rendeforteckningar som hon valt att bearbeta.

Jag skulle ocksd vilja karaktdrisera undersokningen
som fOrfatiningsrdtislig, 14t vara att forf utfor vissa kvan-
titativa berdkningar. Och under statskunskapens ut-
veckling har vi kommit alltmer till insikt om vilka be-
gransningar som det ligger héri, om man dmnar fors6ka
beskriva beslutsprocessen. Forfattningsritten ir ett ele-
ment, men fir inte vara det enda.

Med ett annat urval av kommuner och ett vidare da- -
tamaterial 4n bara formella delegationsforteckningar
hade forf kommit innanfor fasaden. Hade forf t ex er-
hallit tillstAnd att anvdnda protokoll, socialregister, jo-
urnalanteckningar, registrerat faktiska antal irenden,




viktat dem, gjort intervjuer och tom genom ”delta-

. gande observation” iakttagit beslutsfattandet i nigra
kommunala forvaltningar hade vi kunnat fa viktiga re-
sultat om verkligheten ute i kommunerna. Nu inbjuder
forf generost till sddan vidare forskning.

Hir hade alltsd en annan uppldggning varit av virde.
Likas4 hade det varit virdefullt om forf utvecklat nigra
av de i sig klargorande analyser (t ex s 42-54, 120-130)
av den tidigare offentliga doktrinbildningen kring den
kommunala indelningen, socialvardens organisation och
delegationsritten. Kanske kunde forf i s fall diskuterat
om delegation egentligen &r bra eller mindre bra, ur olika
perspektiv. .

Jag tror ocksd att forf — med den uppliggning hon
faktiskt valt - undertolkat det genomslag som valet av
alternativa organisationsformer ger nir det giller dele-
gationens omfattning, och pé vilken beslutsnivi den for-
mellt forlagges. Jag vill starkare dn forf framhalla att de
lokala variationer som finns sammanhinger med valet
av politisk organisationsform, 1at vara att detta i sin tur
delvis betingas av kommunernas befolkningsstorlek.

Anda vill jag avslutningsvis framhilla att denna ater-
nativa tolkning varit mojlig att gora, dirfor att forfis
berdkningar dr noggranna, tydliga och utforliga; nigot
som ocksa dr ett utmirkande drag for undersdkningen
i sin helhet.

Dirtill kommer avhandlingens stora resultat — kom-
munforbundets starka inflytande. Lat vara att detta re-
sultat ej sd mycket 4r en foljd av forf's egna metoder
och teoretiska forutsittningar, si finns resultatet dock
i undersdkningen. Och det dr ett viktigt sidant.

Bjorn von Sydow

ANDERS MELLBOURN: Byrdkratins ansikten. Roll-
uppfattningar hos hogre svenska statstjéinstemdn.
Stockholm Studies in Politics 13. Stockholm: Li-
ber/Publica 1979.

L
Nir Anders Mellbourn gir pd spaning efter byrakratins
ansikten tar han sin utgdngspunkt i sociologiska och
socialpsykologiska begrepp som roll och rolluppfattning.
Men han idr inte nojd med det sitt pa vilket dessa begrepp
anvints i sociologiska och statsvetenskapliga organisa-
tionsstudier. Pafallande ofta har forsoken att kartligga
rolluppfattningar i byrakratier formulerats i psykologiska
kategorier. Detta vill Anders Mellbourn undvika. For
att f ’den konkretion och anknytning till de dagliga
arbetsuppgifterna som ir dnskvirda for en studie av by-
rikraters rolluppfattning i en offentlig forvaltning som
ingdr i ett politiskt sammanhang” hdmtar han sitt roll-
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begrepp frin sociologin, sérskilt Parsons. Rollen &r en
funktion av forvintningar — om sdvil attityder som be-
teende — i en samhillsaktdrs omgivning. Rollen innebir
da ett val, ett valt svar pd olika och vixlande krav i
omgivningen”. P4 si sitt bor det, menar forfattaren,
vara mojligt-att soka rolluppfattningar som inte uttrycks
i psykologiska kategorier utan som “dr grundade i den
konkreta historiska tradition som en individ och en or-
ganisation stdr i och de krav som gamla och nya politiska
strémningar stiller pA dem”. Det blir rolluppfattningar
som direkt anknyter till ”vad statstjinstemannen rent
konkret dgnar sig 4t i sin dagliga verksamhet™ (s 16
f).

Resonemangen om de villkor som formar rolluppfatt-
ningen utgdr siledes dels frAin samhillsvetenskapliga
teorier om byrakratiska organisationer och om profes-
sionalisering som en tendens i det moderna sambhillet,
dels frin mera allmidnna resonemang om den historiska
ekonomisk-politiska utvecklingen och de forindrade
krav denna stiller p4 byrakratin (s 43 ff). Forfattarens
tes kan formuleras s hir: I varje utvecklingsskede, un-
der bestimda ekonomiska och politiska forhallanden,
kan man utskilja en idealtypisk byrdkratisk rolluppfatt-
ning (s 47 tex). Den hirleds frin omgivningens for-
viintningar, frin sociala bakgrundsfaktorer, men ocksd
frin byrakratins arbetsuppgifter.

Men nir forfattaren sammanfattar sina resultat, anser
han att de inte riktigt ar de forvintade utifrin de teo-
retiska och historiska resonemang han utnyttjar for att
identifiera rolluppfattningar. Den dominerande rollupp-
fattningen - allminadministratdrens — 4r mera psyko-
logisk och mindre anknuten till forvaltningens konkreta
arbetsuppgifter in den enligt Mellbourns frin sociologin
himtade rollbegrepp kunde forvintas vara. De politiska
och expertpréglade rolluppfattningarna &r mindre fram-
tridande &@n de enligt Mellbourns historiska tolkning av
de vixlande kraven pa statsforvaltningen borde vara.
De klassiska verkstillarna ar mindre negativt instéllda
till politiken @n de forviantades vara enligt de teoretiska
resonemang Mellbourn hémtat frin.den internationella
elitundersokning hans avhandling utgdr en del av (sid
172 f).

Utgangspunkten for min granskning dr allts4 att de
byrikratins ansikten Anders Mellbourn funnit visser-
ligen Overensstimmer med de signalement som ges i
praktiska lirobdcker om svensk forvaltning men inte
riktigt liknar den bild han utifrin sina teoretiska och
historiska resonemang hade forvintat sig. LAt oss prova
resonemangen, ansikte for ansikte.

L
Opéverkad av personliga hinsyn, stdende vid sidan av,
eller rentav Gver politiken forvintades den klassiske
statstjainstemannen likt en domare sjdlvstindigt tillim-
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pa och verkstilla lagen. Objektiviteten och neutraliteten
ténktes tjana det allménna basta. Detta allmdnna bista
antogs kunna entydigt bestimmas. Forvaltning var ni-
got frin politiken helt Atskilt. :

Denna uppfattning om den klassiske verkstillarens
roll har, siger Anders Mellbourn, sin teoretiska bak-
grund i Max Webers byrikratiteorier. Weber betonar
neutralitet, objektivitet och formiga att samvetsgrant
verkstilla uppifrdn kommande order och beslut (s 45).
Men enligt forfattaren finns hidr en motsigelse. Medan
Weber sig den byrdkratiska organisationen som det mest
moderna och rationella steget i samhallsutvecklingen,
ses idag den byrikratiska organisationen och den neu-
trale verkstillaren som “klassiska™ typer av betydelse
i en historisk situation, som inte lingre 4r fér handen
(s 46).

Jag stiller mig tvivlande till denna tes att den his-
toriska utvecklingen sprungit ifrin Webers teori om by-
rikratin som den mest moderna och rationella organi-
sationsformen, och ddrmed ocksa sprungit ifrin Webers
uppfattning att “’en dkta tjainsteman” opartiskt och sam-
vetsgrant verkstéller order frin Overordnade. Att vil-
fardsstaten utstrickt sitt fogderi till alltfler samhallsom-
riden innebdr i det Weberska perspektivet snarast att
den byrékratiska organisationen — och ddrmed den nyss
angivna rolluppfattningen — blivit dominerande inom
alltfler sektorer. Max Webers resonemang ér ju inte knu-
tet till de materiella uppgifter forvaltningen &r satt att
skdta, utan till sjilva organisationsformen. Diarav f6ljer
att dven om forvaltningen skall producera varor och
tjanster och inte bara tillimpa regler, si ir fortfarande
den dominerande rolluppfattningen om tjinstemannen
som organisationsmedlem att han lojalt och utan si-
doblickar verkstiller forelagda uppgifter. Inte heller dr
Webers resonemang om den “dkta tjanstemannen”
knutet till nigon speciell Gverordnad. Oavsett om den
overordnade ir en absolut monark eller en folkvald po-
litiker, forutsitts den underordnade tjanstemannen fylla
en klassisk verkstallarroll, for att nu anvinda Mellbourns
terminologi. Fullféljer man resonemanget lings en sé-
dan, enligt min mening trognare, tolkning av Weber,
terdet sig snarast Hverraskande att Mellbourn inte funnit
fler klassiska verkstillare i sitt material (s 65 f).

Hur forhéller det sig d4 med Anders Mellbourns tes
att det klassiska verkstillaridealet 4r bundet till ett visst
historiskt utvecklingsskede, av honom betecknat som
“nattviktarstaten” och det kungligt-administrativa “en-
vildet” (s 47 )? Enligt den klassiska forestillningen
skulle ju nattvdkiarstaten med sina begrinsade sam-
héllsuppgifter bist tjinas av en domstolsliknande, lojal
forvaltning. Ja, Anders Mellbourn gér t o m s4 l4ngt att
han hir ser forklaringen till forvaltningsmyndigheternas
unika sjalvstindighet i Sverige (s 47).

Jag stiller mig frigande till detta forfattarens reso-
nemang. Det verkar som om han i sin diskussion om
den svenska statsforvaltningens sjilvstindighet blandar
samman kulturella forvintningar och strukturella arr-
angemang. Att den enskilde tjinstemannen inom ramen
for lagar och forordningar forviintas handla sjilvstindigt,
objektivt och neutralt bor inte blandas samman med
frigan huruvida forvaltningen &r strukturelit samman-
fogad med eller atskild frdn de politiska organen. Om
forvaltningsmyndigheternas unika sjilvstiandighet i Sve-
rige helt berodde pd den klassiska forestiliningen att
en sjilvstindig, domarliknande byrkrat har det mest
tilltalande utseendet, sd innebure ju detta, att en sidan
rolluppfattning ej finns eller funnits i de linder ddr man
har ministerstyre. Det forefaller foga troligt att den do-
minerande rollforvintningen i sddana linder skulle vara
nigon annan 4n den som uttrycks i att byrikraten neu-
tralt och utan politiska sidoblickar skall tolka och till-
lampa politiskt givna lagar och forordningar. Forfattaren
séger ju for ovrigt sjilv att den klassiska forvaltnings-
synen varit dominerande ocksa i andra linder (s 46).

Det ter sig foga dverraskande att Anders Mellbourn
misslyckats med att verifiera Robert Putnams tes om
den klassiska verkstillaren som stiende dver, ja rentav
fientligt instilld till politiken (ss 59, 133 ff). Putnam upp-
stiller ju sin klassiske byrdkrat som en imaginir ka-
rikatyr, snarare dn som ett ansikte man kan tinkas mota
i verkligheten. Dessutom ar Putnams resultat sidana
att de borde ha stimt Anders Mellbourn till eftertanke
innan han inforlivade denna nidbild med sitt byrikra-
tiska persongalleri. Den politikfientlige byrikraten do-
minerar i ett land som Italien. Om nfgot ir vil Italien
det land dér savil byrékrater som medborgare linge haft
grundad anledning till missndje — och kanske dnnu mer
- med politiken och politikerna. Daremot dr politikfient-
liga klassiska verkstallare sillsynta i Storbrittanien, dir
de demokratiska institutionerna fungerat vil under ling
tid. S& mycket stérre anledning fér Anders Mellbourn
att for Sveriges del omgirda Putnams tes med starka
reservationer. De flesta av hans intervjuoffer har levt

" hela sitt politiskt mogna liv efter det demokratiska

genombrottet. Klyftan mellan viljare och valda har varit
liten. De politiska skandalerna och missférhallandena
har varit fA och smd. Jan kan inte finna annat in att
forfattaren hir har 14tit den internationella huvudun-
dersokningens teoretiska resonemang spela ett spratt
med hans sunda fornuft och kunnande om svensk po-
litik. Han borde redan frin borjan ha insett att den svens-
ka klassiske verkstillaren - givet vart lands politiska
historia — inte ens med de mest finurliga intervjufrigor
skulle kunna fas att framstd som fientligt instilld till
politikerna.



1L

Anders Mellbourn anser sig ha funnit firre experter
bland de hogre statstjinsteménnen &n vad hans teo-
retiska och historiska hirledningar av nya rollforvént-
ningar lat antyda. Den snabba vetenskapliga och tek-
niska utvecklingen, liksom vélfdrdsstatens inmarsch pa
alltmer komplicerade omrdden skapar behov av byra-
krater med alldeles sdrskilda kunskaper och firdigheter,
som den klassiske verkstéllaren inte besitter (s 53).

Det problem som dirvid uppstér giller de nya ex-
perternas lojalitet, sdger forfattaren. I debatten havdas
att denna lojalitet i grunden skiljer sig frdn den klassiske
verkstillarens. Experterna antas vara lojala frimst mot
sin professions yrkesnormer, inte mot staten och den
skrivna lagen. Enligt Don K Price borde man tom
ge experten storre frihet och mera sjidlvbestimmande
eftersom han stér lojal mot den vetenskapliga sanningen.
Lojalitetsproblemet kan utveckla sig till ett maktpro-
blem. Genom att tillvinna sig en oberoende stillning
kan en professionell expertgrupp fa politisk makt och
inflytande. Hela teknokratifrigan gor sig har pdmind,
siger Anders Melibourn (s 54 f).

I sammanhanget gir forfattaren dnyo in pA Max We-
ber, men citerar honom enligt min mening felaktigt.
Weber sade inte att “kontroll utdvas pa basis av kun-
skap”. Han sade att “’byrakratisk administration beteck-
nar auktoritet utdvad pa basis av kunskap. Detta ir dess
specifikt rationella karaktar”. Auktoritetir ndgot annat dn
kontroll. Och den byrikratiska auktoriteten vilar enligt
Max Weber frimst p den legala auktoriteten: Byrakra-
tisk auktoritet dr specifikt rationell i den meningen att den
dr bunden till diskuterbara och analyserbara regler”. We-
bersagtillimpningenav lagaroch regler somen uppgift for
experter. Denna experttilldimpning av regler var det cen-
trala i vad Weber kallade formell byrékratisk rationalitet.

En okad forekomst av experter pd andra omraden dn
just den juridiska regeltillimpningen behdver enligt den-
na tankegdng inte i och for sig leda till uppkomsten
av ett nytt byrakratiskt ansikte. Aven for den offentligt
anstillde teknikern eller naturvetaren giller det i princip
framst att verkstilla av politikerna beslutade atgéarder
genom att tillimpa ett system av analyserbara och for-
utserbara regler. De skulle dirigenom inte skilja sig frin
den klassiske verkstillaren, vilket Anders Mellbourn
ocksd papekar (s 53).

Problemet med experternas makt och inflytande skul-
le didrigenom uppsta forst om — och nir — den kan hdvdas
att experterna tillimpar ett regelsystem som inte ér sank-
tionerat genom de politiska och administrativa instit-
utionerna utan dr hamtat frdn den egna professionen
och dess regelsystem. D4 loper vi risk for teknokrati,
siger forfattaren. Har skulle han dnyo — och med fordel
— ha kunnat dterknyta till Max Weber. Risken for ett
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Beamtenherrschaft dr, siger Weber i sin ldngsta och kan-
ske mest betydelsefulla politiska polemik — Parlament
und Regierung im neugeordeneten Deutschland — direkt
avhingig den politiska ledningens forméga till verkligt
ledarskap. Med andra ord, ju klarare politikerna formu-
lerar mélen, och ju mera precist de stiller sina fragor,
desto mindre blir professionernas: mdjligheter att med
hjilp av sitt “eget” regelsystem skaffa sig en politisk
maktposition. .

Vad som for den som till dventyrs skulle tvivla pi
véra politikers formaga att styra experterna ter sig som
ett positivt resultat av Anders Mellbourns avhandling
ar att expertansiktet ar s ovanligt i den hogre stats-
forvaltningen (s 69 f). Ja, man kan rentav friga sig om
inte Anders Mellbourn ser fler expertansikten 4n som
finns. G4r man till hans indexberdkningar (s 71, syftande
till att renodla expertrollen), finner man att tminstone
tre av de frigor som ger podng pd expertindex ir si
pass likalydande att de ritteligen borde ha sammansla-
gits till en enda friga. Att ogilla bristen p& experter,
att se problem med rekrytering av for fi experter, att
se problem med brist pd experter bland beslutsfattarna
kan inte rimligtvis ses som annat dn uttryck for en och
samma grundliggande attityd. Om det nu bland dem

~som fatt podng pd Mellbourns expertindex finns byré-

krater, som instimt i mer @n en av dessa attityder, sd
betyder det, att de fatt S eller 10 podng for mycket pa
index. Teoretiskt kan det dirfor tinkas att alla som fatt
mellan 9 och 18 poing, dvs 28 personer, egentligen inte
kommer upp till den av forfattaren stipulerade gréinsen,
och dirfor rétteligen borde riknas bort frin expertgrup-
pen. Den blir i sé fall for liten for en meningsfull analys.
Som forfattaren sjdlv papekar (s 70) har han “0ver lag
déliga och oprecisa matt pd en expertpriglad rollupp-
fattning” och det finns dérfor skl att behandla exper-
terna med forsiktighet” (s 126).

IV,

Expertrollen antogs vixa fram som en foljd av statens
Okade behov av tjanstemin med alitmer specialiserade
och klart avgrinsade kunskaper. Nir det giller fram-
vixten av den politiska tjainstemannarollen dr Mellbo-
urns resonemang snarast det omvianda. Nar staten vid-
gar sitt inflytande till nya komplicerade omriden och
problem, gor den det allt oftare genom en allmént héllen
ramlagstiftning. Darfor dr inte lingre den objektive och
neutrale verkstillaren nigot ideal. [ stillet krivs av tjins-
temannen att han aktivt engagerar sig i den beslutade
politiken, s att han genom sin tolkning, precisering och
tillimpning av ramlagen forverkligar politikernas inten-
tioner. I den hir rollen blir allts& delaktighet och par-
tiskhet viktiga inslag (s 56).

Men rollférvintningarna pd den politiska tjanste-
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mannen drar faktiskt i tva riktningar. Givetvis skall han
vara foljsam mot politikernas intentioner, och lyhord
for deras budskap. Men den politiske tjanstemannen ska
ocksa3 vara aktiv och innovativ. Han ska forse politikerna
med uppslag och idéer inom sitt ansvarsomride. Visst
ska han f6lja reglerna, men han fir inte glomma vikten
av att na resultat (s 57). Samtidigt som den politiske
tjanstemannen forvintas genom egnacinitiativ hjélpa till
att styra politikens utveckling, forviantas han lojalt lita
sig styras av politikerna. I denna aktivistiskt-politiska
roll finns s&lunda ocksa ett markant inslag av den klas-
siska verkstillarrollens “passiva” lojalitet.

Det #r dirfor forvAnande att Anders Mellbourn vid
operationaliseringen av den historiskt och teoretiskt
framtagna politiska tjanstemannarollen tydligen endast
anvinder sig av de aktivistiska dragen. Politiskt intresse,
mojligheten att utdva politiskt inflytande, att kimpa for
egna politiska ideal och egna idéer utgdr centrala inslag
i det index forfattaren konstruerar (s 75). Men ingen-
stddes kommer hdr den ansiktshalva fram som liknar
den klassiske verkstillarens. Ingen poing ges for en s
utpréglat politisk lojalitet som den som uttrycks i in-
tervjucitatet tvd sidor tidigare (s 73). Och skulle inte
sidana grundenheter som “idealitet” héngivenhet, of-
fervilja” — av Mellbourn ridknade som klassikerdrag (s
63) — ocksa kunna ses som karaktirsdrag i den politiske
tjanstemannens ansikte?

Det visar sig ocks4 att Mellbourn frin sitt ursprungliga
antal politiska tjanstemin skir bort dem som samtidigt
visat sig vara klassiska verkstillare (s 79). Varfor denna
plastiska operation ska utforas just s klargors inte. Har
foreligger alltsa en risk att den politiske tjinstemannens
ansikte blivit en smula vanstillt. Detta s& mycket mer
som man finner att Anders Mellbourn i sin identifiering
av klassikerna varit patagligt mindre detaljerad &n ifriga
om expert- och politikerkategorierna (s 79 f). Eftersom
tjinsteminnen maste passera fler ndisdgon i forfattarens
klassificerings- och kodningsschema for att kunna rik-
nas som politisk tjinsteman forefaller det mera moti-
verat att behilla dem i politikergruppen och bara skéra
dem fran verkstallargruppen. Forfattaren papekar for 6v-
rigt sjdlv, att om han hade varit Jika strikt ifriga om
den klassiska verkstiilaren som ifriga om de tva vriga,
sd hade den klassiske verkstillarens ena ansiktshalva
forsvunnit, dvs antalet sddana tjinstemin i materialet
hade sjunkit till hdlften (s 80).

Man kan dérfor inte undgé intrycket att forfattarens
slutsatser om de olika ansiktenas forekomst inom den
hogre statsforvaltningen i viss utstrickning dr grundade
pé underligheter i den kosmetiska behandlingen. Genom
att rakna en i grunden likartad attityd tre gdnger kanske
Mellbourn far for minga experter. Genom att uteslu-
tande dgna sig 4t den ena halvan av den politiske tjins-
temannens ansikte har forfattaren troligtvis underskattat

den politiske tjanstemannens forekomst. Och de klas-
siska verkstillarna skulle — om de utsatts for samma
hédrdhénta ansiktslyftning som de andra tva grupperna
- inte alls ha gjort sig s& gillande i forfattarens material
som nu &r fallet.

Nu méste det i rdttvisans namn sigas att de resultat
Mellbourn far fram om de tre grupperna &r synnerligen
intressanta. Grupperna skiljer sig &t vad giller rekry-
teringsvigar. De har olika syn p4 vad som ir de viktigaste
uppgifterna for och egenskaperna hos en statstjinste-
man. De har olika syn pa politiker och p4 politikens
arbetsformer. Dessa skillnader &r avhandlingens vikti-
gaste resultat.

V.

Hur &r det d4 med det vanligast forekommande byra-
kratansiktet, allmdnadministratdrens? Vi erinrar oss att
Anders Mellbourn sirskilt anknét till ett socialpsyko-
logiskt rollbegrepp, som tog sin utgéngspunkt i forvalt-
ningens konkreta arbetsuppgifter (s 17). Men resultatet
av ett empiriskt studium blev, séger forfattaren, “lika-
fullt forst och frimst en allmint administrativ och social
rolluppfattning som Presthus glatt skulle ha kallat *’ma-
nagers’ ” (s 173). Den dominerande rolluppfattningen
ir mer psykologisk och mindre anknuten till fSrvalt-
ningens konkreta yttre uppgifter 4n vad Anders Mell-
bourn forvintade sig. Hans alimdnadministrator dr “in-
riktad pd att hilla 6verblick, ha sammanhangen klara,
skota kontakten med folk och f& problem 16sta” (s 83).
Allmédnadministratéren dr en problemldsande pragmati-
ker, som frimst vill fA organisationen och dess med-
lemmar att fungera (s 82).

S4langt skulle nog Presthuskinnaigen sin”managerial
personality”. En sddan “enthrones administrative, kee-
ping-the-organization-going skills and values”. En ma-
nager ir en for vilken “the paraphernalia of organization
outweight claims of ’mission’, creed, and party”. All-
minadministratorens lojalitet dr frimst riktad inat, mot
den egna organisationen och dess problem, séger Anders
Mellbourn (s 83).

Men hur man 4n vrider och viinder pi saken, tycks
Anders Mellbourn inte visa oss mer dn ena halvan av
det ansikte som svarar mot Presthus’ signalement pé
“managerial personality”. Ty vad Mellbourn kallar en
introvert rolluppfattning dr i sjilva verket inte alls en
sa psykologiskt uppfattad roll som den i litteraturen ging-
se rolluppfattning mot vilken han polemiserar. Den in-
troverta bestdr ju i hans material blott i att allméinad-
ministratorerna betonar inomorganisatoriska uppgifter
och egenskaper som behdvs for att folk ska trivas i or-
ganisationen (s 81). Och en sddan rolluppfattning inryms
utan vidare i den mer sociala rolluppfattning Mellbourn
sédger sig vilja anvdnda (s 17). Han betonar dessutom
just detta genom att pipeka att det kanske mest in-



tressanta med en sidan rolluppfattning ir att "den kom-
mer nira de konkreta uppgifter forvaltningen ir satt att
skota” (s 82). Detta for rolldefinitionen och frigestill-
ningen positiva resultat fornekar alltsé forfattaren di han
sammanfattar slutsatserna av sin undersokning (s 173).
Hur vill han egentligen ha det?

Jag kan inte undg intrycket att forfattaren hir glidit
mellan olika betydelser av en psykologisk eller introvert
rolluppfattning. Allminadministratorens inriktning pa
organisationens inre liv 4r ju introvert endast i ett or-
ganisationsperspektiv. Samtidigt dr den synnerligen so-
cial och utdtriktad sett ur den individuella organisations-
medlemmens synvinkel. For att Presthus verkligen
skulle ha kint igen sin “managerial personality” hade
det varit nodvindigt for Anders Mellbourn att dels visa
vilka de individuella psykologiska drivkrafterna bakom
allménadministratorernas engagemang i statstjanst
egentligen #r, dels visa att dessa psykologiska driv-
krafter firgar allménadministratorernas instillning till
statstjdnsten, till politikerna, och till det politiska livet
och bestutsfattandet. De drivkrafter Mellbourn funnit
— slumpen, intressanta arbetsuppgifter, familjetraditio-
nen, etc - dr inte tilirdckliga (s 80 f).

Och vil 4r det, frestas man tilldgga. Ty skulle man
— som forfattaren uttrycker det — gridva djupare i by-
rikratins sjil och fysiologi” (s 183) — sa skulle enligt
Presthus bredvid Mellbourns vilanpassade allmidnadmi-
nistrative Dr Jekyll framtrida en efter individuell makt
hungrande, slug och kallt beraknande manager, Mr
Hyde. Han ogillar kontroversiella frigor, han godtar inte
att hans virderingar inte helt delas av andra. Och att
behdva ge med sig, att visa osikerhet och svaghet, dr
det virsta en ’managerial personality” kan tinkas rika
ut for.

Hade Anders Mellbourn funnit den psykologiskt
grundade rolluppfattningen i sitt material, d4 hade Prest-
hus kint igen sig. Men det har han inte. Tvirtom. Den
svenske allmanadministratdren dr positivt installd till
konflikter. Han accepterar forekomsten av andra vir-
deringar dn de egna. Han ir alltid beredd att kompro-
missa (s 156 ff). Atminstone med den teknik Anders
Mellbourn anvint gir det alltsd inte att pavisa att den
svenske allmdnadministratoren har ett Janusansikte, att
han &r en social och administrativ Dr Jekyll men en
psykologisk Mr Hyde.

Den rolluppfattning Anders Mellbourn funnit vara
den mest framtriédande inom den hogre statsforvaltning-
en dr alltsd just sd socialpsykologisk och si inriktad pa
forvaltningens konkreta arbetsuppgifter som man enligt
hans teoretiska utgingspunkter kunde forvinta. Den
motsatta slutsats forfattaren kommer fram till (s 173)
beror enligt min mening pa hans tendens till osiikerhet
och vacklan vad giller innebdrden av avhandlingens hu-
vudbegrepp.
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Anders Mellbourns avhandling ir en av de f3 i svensk
statskunskap som ir helt inriktade pa ett studium av
den hogre statsforvaltningen och dess tjdinstemén.
Genom direktintervjuer med ett urval higre statstjin-
stemin har han velat prova forekomsten av olika roll-
uppfattningar i svensk statsforvaltning.

Samtidigt som han velat prova.egna idéer och fra-

. gestdllningar, har han emellertid varit bunden av pro-

blemstillningar och intervjufrigor i den internationella
elitundersokning, av vilken hans avhandling utgor en
del. Detta #r ett av skilen till den utomordentliga for-
siktighet som préglar Mellbourns, framstéllning. Ater
och ater pdpekas konsekvenserna av bindningen till den
internationella huvudundersokningen. Men framstill-
ningen praglas ocksd av stor forsiktighet vid anviand-
ningen av metoder for bearbetning av intervjumaterialet.
P4 ett noggrant sitt redogdr Anders Mellbourn for de
olika stegen i kodningen av intervjusvaren, och han un-
derstryker noga de olika fetkillor som kan uppsta. For-
fattaren dr ocksd monstergillt forsiktig d det giller att
dra slutsatser av sin undersokning. Han &r snar till re-
servationer och vill gdrna papeka alternativa tolkningar.

Likt allmidnadministratoren &r alltsd Anders Mellbo-
urn pragmatisk. Han #r snar att erkdnna att det kan
ligga nédgot i alternativa tolkningar och synsitt. Han vill
jamka samman olika synpunkter. Men i det vetenskap-
liga sammanhanget giller det ocksd att upptrida med
djdrvhet, att hdvda négot och att kritiskt prova andras
argument. Vad man stundom som ldsare dnskar sig dr
att Mellbourn iklddde sig expertens, ja t o m den po-
litiske tjinstemannens roll i den meningen, att han ville
driva en egen utmejslad linje i de teoretiska och his-
toriska resonemang, som bildar utgingspunkten for
hans spaning efter byrdkratins ansikten. Hir hade 13-
saren ©nskat sig att Mellbourn tagit fatt i nigra repre-
sentativa historiska och teoretiska texter och darifran
utmejslat de sdrdrag som enligt hans tolkning borde ut-
mirka de olika rollerna. Som det nu &r hirleder for-
fattaren sina roller fran allminna resonemang, vilka med
undantag for hinvisningarna till Max Weber inte stills
i relation till andra forskares arbeten.

Att han kan vara miktig detta djarvare forhallnings-
sdtt visar han i det avslutande kapitlet, "Forvaltning
i forandring”. Han satter dir in sina resultat i en dis-
kussion om vilken betydelse olika utvecklingslinjer i
1970-talets Sverige kan tinkas f3 for rolluppfattningarna
i den svenska statsforvaltningen, liksom for det framtida
forhdllandet mellan politik och forvaltning. Har framfor
Anders Mellbourn en rad stimulerande resonemang,
som visar att svensk forvaltningsforskning stir infor
ménga och lockande uppgifter under 1980-talet.

Lennart J Lundgvist




330 Litteraturgranskningar

AKE SANDBERG, red: Utredning for fordndring i for-
valtningen. Stockholm: Liber 1979

Med den intressevickande titeln ’Utredning och f6r-
andring i forvaltningen” har sociologerna Ake Sandberg,
Bengt Abrahamsson, Pelle Ehn och Harald Swedner (de
tre forstnimnda forskare vid Arbetslivscentrum) utgivit
tvd uppsatser som ursprungligen skrevs pi uppdrag av
Statskontoret (1975). Bokens bida uppsatser diskuterar
i ett sociologiskt perspektiv dels nya arbetsformer och
synsitt i forvaltningens utrednings- och fordndringsar-
bete, dels nddvindigheten av en samhillsvetenskaplig
kunskapsuppbyggnad om forutsittningar och grinser
for ett sddant arbete; motiverat av dkade krav pd att
kunna paverka de egna livsvillkoren genom vidgat med-
bestimmande, kunskapsbefordrande utredningsarbete
och inflytande pé och insyn i utredningsarbetet frin de
av besluten berdrda. Med berdrda avses framf6r allt
myndighetens anstillda och deras fackliga organisatio-
ner samt myndighetens “klienter”. '

‘Kirnan i de bada uppsatserna utgodr ambitionen att
konfrontera skilda perspektiv eller synsitt pd sambhallet
och organisationer saval som pi utrednings- och for-
andringsarbete. Problemet avser i grunden huruvida den
sociala organisationen bor ses ur ett harmoni- eller kon-
fliktperspektiv, huruvida en social organisation, vars
legitimitet ej ifrigasiittes, uppfattas som en organisk hel-
het sammanhéllen av gemensamma normer, eller som
en ram for olika gruppintressen, dir organisationens le-
gitimitet ifrdgasittes och ddr ssmmanhéllningen baseras
p&4 dominerande gruppers makt.

Forfattarna ansluter sig till sistnimnda konfliktper-
spektiv genom att i uppsatsen ’God utredning’ tillbaka-
visa harmoniperspektivet till forman for ett s k resurs-
perspektiv och i uppsatsen “Organisationsteori och ak-
tionsforskning’ ersitta ett systemperspektiv med ett ra-
tionalistiskt perspektiv.

. L. Jag inleder med att diskutera den sistndimnda av de
bé&da uppsatserna i dess egenskap av mer principiell dis-
kussion kring en samhaillsvetenskaplig kunskapsupp-
byggnad om forutsittningar och grinser for férvaltning-
ens utrednings- och fordindringsarbete.

Uppsatsen bestdr av tvd delar — en forsta kring or-
ganisationers uppgifter och funktioner (Abrahamsson)
som utgor ram for dé synsitt pd aktionsforskning som
presenteras i den andra delen (Swedner). D4 aktions-
forskning syftar till ingrepp i organisationer, samt ana-
lyser av effekterna av sddana ingrepp dr det enligt forf
nddvindigt att utifrin ett stdrre organisationsteoretiskt
perspektiv klargora organisationens uppgifter, funktio-
ner, interna och externa relationer. I detta syfte kon-
trasterar uppsatsens forsta del ett system- och ett ra-
tionalistiskt perspektiv, varvid huvudtesen dr “att det

rationalistiska perspektivet har betydande fordelar fram-
for systemperspektivet vid analysen av organisationer,
och i synnerhet av organisationer inom den offentliga
sektorn” (s 67). For att pavisa detta diskuteras vissa
grundldggande betraktelsesitt inom den allmidnna sys-
temteorin i relation till ett rationalistiskt ml-medel-syn-
sitt. Inom systemteorin bekanta begrepp sisom inter-
dependens, jamvikt, anpassning, medlemskap och in-
tressent stills mot begrepp som malstyrd, instrumentell
struktur, huvudman, exekutiv, intressegrupper, intres-
sekonflikter och maktstruktur. Kritik och synpunkter
som framfors dr vilkinda for organisationsteoretiker.
Dock bor framhéllas att forf:s beskrivning huvudsak-
ligen anknyter till ett organisationssociologiskt och fo-
retagsekonomiskt synsitt. Man menar siledes att sys-
temsynsittet medfor en sirskild uppmirksamhet pa re-
lationsstorningar i form av konflikter och friktioner mel-
lan personer och grupper, dvs inomgruppsprocesser.
”Metodologiskt innebdr detta en koncentration pd be-
teendevetenskapliga undersokningsmetoder och tek-
niker for paverkan: dvs socialpsykologiska, psykologiska
och pedagogiska angreppssitt” (s 73). Pistiendet att sys-
temperspektivets foretridare gor ansprik pd att timligen
detaljerat ha granskat organisationens interna forhallan-
den, dvs organisationens mikroprocesser framstir dir-
med fOr statsvetaren i ett mer begripligt sammanhang.

Utifrin ett rationalistiskt synsétt betraktar forf orga-
nisationen som instrument for realiserandet av bestim-
da gruppers konkreta mal. Sirskild vikt tillméts dirvid
organisationens s k Auvudman, som kan vara viljare,
kapitaldgare, medlemmar i SAP m fl. Medan systemper-
spektivet ej Aterfor organisationens handlande till mal
- som visserligen kan tidnkas existera inom organisa-
tionen — betonar den rationalistiska organisationssynen
vikten av en mal-medel-analys. Ligger man dirtill in-
tresset for relationen huvudman-exekutiv-anstillda; en
historisk analys av organisationens uppkomst; intres-
sekonflikter i samhiliet; motiven bakom bildandet av
en viss organisation, framstar enligt forf nédvindigheten
av att dessa problem angrips genom en kombination
av historisk, sociologisk, politisk/statsvetenskaplig och
juridisk analys.

Problemstidllningen avser i grunden organisationsfor-
dndringar i vid mening, dvs strukturella foérindringar
sdvil som forindringar av minniskors synsitt och be-
slutsprocessens karaktir. Enligt den processyn som en-
ligt forf kdnnetecknar systemperspektivet ifrigasitts ej
behovet av organisationsfordndringar; det har blivit ett
axiom. Vanligtvis talas i sammanhanget om organisa-
tionsutveckling (OU). Enligt det rationalistiska synsittet
sker organisationsfordndringar i stillet som produkter
av skilda intresseforskjutningar och behovet av forind-
ring maste undersokas fran fall till fall sem ett problem
for.-en empirisk analys.



Det &r inte svart att oreserverat instimma i kraven pa
en forursittningslos diskussion kring behovet av orga-
nisationsforandringar. Dock saknar man ett utforligare
resonemang kring orsakerna bakom organisationsfor-
dndringar. 1 det rationalistiska konfliktperspektivet
framstills avsaknaden av alla former av gemensamma
maél och motiv dven det som ett axiom. Man saknar
en diskussion kring betydelsen av interna sivil som
externa orsaksfaktorer. S t ex kan nya politiska krav,
omprioriteringar, nya eller accentuerade virderingar, in-
stitutionalisering av intresseorganisationer och andra in-
tressegrupper hirledas savil internt som externt vid or-
ganisationsforindringar inom den offentliga sektorn. |
s&dana fall miste begreppet intresseforskjutningar ges
en relativt vid tolkning.

Négon ingdende diskussion kring perspektivets ap-
plicerbarhet p den offentliga sektorns organisationer for
man inte. Forf efterlyser en #ndrad inriktning och star-
kare tonvikt pA medvetandegorandet om det omgivande
samhillet hos de anstdllda samt om konsekvenser av
samhillsforandringar for den egna organisationen och
for relationerna mellan organisationen och dess huvud-
man. De rena beteendevetenskapliga inriktningarna bor
siledes kompletteras med sociologisk, statsvetenskaplig
och politisk analys.

Uppsatsens andra de! behandlar det ingt ifrdn entydiga
begreppet aktionsforskning (action-research). I boken
framhivs att sambandet mellan det rationalistiska per-
spektivet pd organisationen och de olika former av for-
dndringsarbete som brukar kallas aktionsforskning dr pa-
failande; “ett malinriktat och planerat férindringsarbete
i syfte att forbittra forhallandena for resursfattiga och
underpriviligierade grupper och individer, baserat pi filt-

experiment och noggrann utvirdering av utfallet av des- ]

sa faltexperiment” (s 96).

Av de fyra olika skolorna” for forindringsarbete som
beskrivs — den humanteknologiska traditionen, utvir-
deringstraditionen, dterforingstraditionen samt samhill-
sarbetetraditionen med sina rotter i den socialantropo-
logiska forskningen under termer som “community de-
velopment”, “community work™ dr det den sistnimnda
som enligt forf mest har paverkat aktionsforskningen,
inte minst i de nordiska grannldnderna. Det har skett
i framfor allt fyra avseenden. For det forsta ar det tanken
pa deltagande i forindringsarbetet frin de “drabbades”
sida. Vidare &r det den s k "mobiliseringstanken”, dvs
ambitionen att utnyttja de resurser for forindringsarbete
som finns i (klient-)gruppen. Man talar, om hjilp till
sjdlvhjilp. Den tredje aspekten avser det s k "medvet-
andegoringsresonemanget” med vilket avses en orien-
tering frdn information om teknik och organisation mot
som man sager en genomgripande nyskolning av de re-
surssvaga grupperna for att 6ka deras tilltro till den egna
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skaparkraften. For det fjdrde och slutligen géller det kon-
flikten som mede! i forandringsarbetet. Man kan ej rakna
med att allt férindringsarbete forloper harmoniskt. Kon-

. flikten ir ett led i arbetet pi att bygga upp en bra for-

handlingssituation.

Kan di denna modell for forindringsarbete dverforas
p4 offentliga myndigheter? Bokens inriktning pa offent-
liga organisationer till trots, for man kring denna friga
endast ett kortfattat och ganska allmént hdllet resone-
mang. Man konstaterar siledes att aktionsforskning hit-
tills huvudsakligen har utnyttjats i andra typer av or-
ganisationer. En svarighet” i tillimpningen pé offent-
liga sektorn:anser man de politiska instansernas styrning
och inflytande vara. Vidare konstaterar man dock att
MBL-lagstiftningen visentligt vidgat forutséttningarna
for de anstillda att utdva inflytande. Mlet i Gvrigt menar
forf maste ha en higre ambitionsniva och syfta till "att
utveckla en medvetenhet bland de anstillda om mélen
for organisationens arbete och om de sociala processer
som ligger bakom de samhillsproblem som organisa-
tionen forséker 16sa” (s 135).

Atskilliga faktorer forsvarar en dverforing av forand-
ringsmodellens tankegingar pd den offentliga organisa-
tionen och boken ger hir knappast nigon vigledning.
S4 t ex behandlas den komplicerade frigan kring politisk
demokrati nigot ytligt d4 man lite kryptiskt konstaterar
foljande: ”Den nya arbetsritten mojliggor ett storre in-
flytande for de breda lagren av anstillda inom forvalt-
ningen. Om den utvecklingen inom nigon sambhills-
sektor skulle leda till att besluten vrids pd ett sddant
sitt och i en sidan riktning att det 4r oacceptabelt for
de politiska organen dr det inte ett argument mot for-
valtningsdemokrati. - - - Skulle ramarna /for forvalt-
ningsdemokratin/ vara otillrickliga styrmede! har po-
litikerna dndA alltid sista ordet i den nimnd som har
avgorandet i frigor dir forvaltningsdemokrati stir mot
politisk demokrati” (s 15).

M. Uppsatsen “God utredning” (Pelle Ehn/Ake Sand-
berg)ir i forsta hand avsedd som ett diskussionsunderlag
och studiematerial i utredarutbildning, frimst i den of-
fentliga forvaltningen. For detta dandamdl finns ocks3
avslutningsvis i boken ett forslag till studiecirkel.

Hur kan offentliga myndigheters: utredningsverksam-
het utvecklas s4 att den frdmjar en demokratisk kontroll
av forvaltningen och av samhaillsutvecklingen? Forf vill
bidra till en sjalvreflektion bland utredarna, enédr dessa
som grupp arbetar med négot si centralt som att ta fram
beslutsunderlag for ett demokratiskt beslutsfattande.
Liksom ovan presenterar man nigra olika perspektiv pa
och villkor for utredningsverksamhet i allminhet. Dessa
synsitt — harmonisynen och resurssynen, av vilka forf
ansluter sig till den senare — redovisas bast utifrin en
sammanstéllning, som utgor en komprimering av ett
antal av bokens uppstillningar.
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Figur 1. En jamforelse i skilda avseenden av harmoni- och

resursperspektivet.

Harmoniperspektiv Resursperspektiv
Minniskosyn Passiv Kinslosam | Aktiv
Organisationssyn Maskinteori Kénsloteori | Maktteori
Beslut “Rationell analys” (expertutredning) | Forhandling
(Forhandlingsprocess med “rationella
analyser” som partsinlagor)
Resultat Uppfyllelsegrad av de givna milen | Uppfyllelsegrad av en viss grupps mél
Medbestimmande | Samrad Fackligt inflytande:
+ information + forhandling
+ oppenhet + insyn '
+ trivsel + kontroll
+ styrning
Systembeskrivning | Beskrivning av en del av verkligheten | Beskrivning av en del av verkligheten
sidan som den ir eller som alla har | utifrdn vissa intressen eller en viss
anledning att uppfatta den parts perspektiv
Systemutveckling | Experter tilldelas resurser for att ut- | Systemet utformas i en férhandlings-
forma systemet i enlighet med en gi- | process dir de olika resurserna och
ven malsittning maélsittningarna hos de berérda grup-
perna blir bestimmande
Utredare Neutral observation fristdende 4skd- | Partsdeltagare kritisk virderare
dare
" Anvindare” Uppdragsgivaren (som representant | Parter med olika intressen och resur-
for gemensamma intressen ser

Harmoniperspektivet ser den passiva ménniskan som
formad av sin sociala milj6, och enligt maskinteorin (tay-
lorismen) ogillar hon det arbete, som endast utfors for
att ge 16n. En nyansering innebir kdnsloteorin (human-
relations) och synen pa minniskan som kdnslosam, var-
vid man betonar vikten av tillfredsstillelse i och visst
sjilvbestimmande Gver arbetssituationen.

Den aktiva minniskan handlar milmedvetet for att
paverka sin sociala miljo i t ex politiska och fackliga or-
ganisationer. Maktteorin betonar nddvindigheten av en
analys av organisationens motsattningar och maktfor-
delning.

Harmoniperspektivet ser beslutsfattandet som ett ra-
tionellt beslutsfattande av experter med hdnsyn till orga-
nisationens mdl. 1 kontrast utgar resursperspektivet fran

beslutsfattandet som en forhandlingssituation, dér orga-"
nisationen utgér en ram for ridande intressekonflikter
och dir resultat kan mitas i maluppfyllelse med hinsyn
till olika gruppintressen.

Enligt forf dr pa arbetsgivarhdll harmoniperspektivet
forhidrskande och arbetsplatsdemokrati bestar foljdriktigt
av olika former av samrid och information till de an-
stillda. Lontagarorganisationerna 4 andra sidan omfattar
ett synsidtt som narmar sig resursperspektivet genom
att bl a betona den reella forhandlingsritten och det fack-
liga oberoendet. Siledes uppfattas ett fackligt inflytande
over systemutvecklingen och utredningsarbetet som va-
sentligt for reell forvaltningsdemokrati.

I harmoniperspektivet kan utredaren uppfattas som
neutral och opartisk, vilket ocksa skulle gilla de beskriv-




ningar av verkligheten som han gor. Utredningen sker
utifrAin givna och av arbetsgivaren (som representant
fér gemensamma intressen) formulerade organisations-
mal. Mot detta synsitt stiller resursperspektivet synen
pA utredaren som kritisk virderare och partsdeltagare ut-
ifrdin nigon viss grupps intressen. Diarmed blir ocksd
systembeskrivningen och utredningen en partsinlaga i
forhandlingssituationen, varvid utredaren blir en visent-
lig maktfaktor i forindringsarbetet. Aven i den renod-
lade s k expertutredningen blir utredaren enligt resurs-
perspektivets foresprikare en maktfaktor — en partsdel-
tagare for organisationens ledning.

For att narmare utreda utredarens makt i forandrings-
processen diskuterar forf atskillnaden mellan s k struk-
turmakt och individmak:; den forra uppbyggd utifrén vis-
sa grundldggande sambhiilleliga och organisatoriska for-
héllanden (delvis diskuterade i den tidigare refererade
uppsatsen) och utgérande yttre grinser for det malin-
riktade forindringsarbetet och dess metoder. Enligt re-
sursperspektivet dr strukturmakten ytterst bestimman-
de for individmakten, dvs utrymmet for individens moj-
ligheter att\fatta beslut i enlighet med egna bedomning-
ar. I denna bemirkelse uppfattar forf att strukturmakten
sitter ganska vida ramar for utredarens individmakt.. Ut-
redningsdirektiv 4r ofta 18st formulerade och inte sdllan
deltar utredaren sjilv i deras utformning, vilket leder
till att frigan om utredarens makt eller kanske heller
‘hur han anvinder den, i grunden blir en friga om vilket
perspektiv han omfattar.

Vad idr di “god utredning”? Frigan ir central men
enligt forf ocksa svdr att entydigt besvara. Forutom vissa
generella &tminstone i teorin vedertagna normer for me-
todiskt tillimpad utredningsverksamhet, diskuteras
kortfattat nigra kriterier pA vetenskapligt arbete, varvid
frigan om opartiskhet 4r av centralt intresse i forf per-
spektiv. ”Virdet av en viss forskning blir inte storre
fot att ‘den dr opartisk. [ stillet kan forskning fa ett
extra virde om den 4r partisk till forman for grupper
som bor gynnas. Darfor kan man av varje samhills-
forskare (och utredare!) kriva en politisk medvetenhet
och en uppfattning om hur olika politiska intressen
frimjas eller skadas av hans eller hennes verksamhet”
73D

Uttrycket “grupper som bdr gynnas™ har naturligtvis
normativa implikationer och det framhélls vidare “att
alternativskapande, och god utredning i allménhet, for-
utsitter ett visst oberoende frin hierarkiska, administra-
tiva organisationer sammanhalina och genomsyrade av
ett peispektiv, en organisationsdoktrin, som forbjuder
alla avvikelser och avfardar dem som illojala eller okun-
niga” (s 33). Vidare ségs i anslutning till diskussionen
om utredarnas fackliga och professionella organisering
att “’risken for att utredarna blir en priviligierad, sluten
och sjilvkontrollerad’ profession forment ansvarig gen-
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temot ’det ‘gemensamma bésta’, men i sjdlva verket i
de resursstarka och vilorganiserade intressenas tjinst”
-—-" kan minskas visentligt om utredningsgruppens
organisering sker p fackliga grundér i nifa anknytning
till den breda fackliga rérelsen och dess strivanden”
(s 54). . )

Trots motsdgande pastienden om utredargruppens
oberoende 4 ena sidan och en.efterstrivansvird parts-
stillning i forhdllande till vissa. grupper & andra sidan,
drar man av citaten den slutsatsen att det som uppfattas
som ett beroende mellan utredare och organisationsled-
ning bor ersiittas med ett annat beroendeforhéllande
mellan utredare och. anstillda/fackliga organisationer. .
Dvs négot tillspetsat reduceras den komplexa frigan till
ett val av gruppintresse som bodr gynnas.

Man 6nskar ett mer utvecklat resonemang kring dessa
frgor. Pastéendet att forskningen kan fa ett extra virde.
om den ér partisk till forman for den/de grupp(er) som
bor gynnas, ar otilldtet tvetydigt. Kravet pd virderings-
frihet 4r onekligen ett av de mer omdiskuterade inom.
vetenskapen, varvid man bl a Aterkommer till atskill-
naden mellan virdeneutralitet och varderelevans. I forst-
nimnda fallet avses virdeneutralitet med avseende pd
den vetenskapliga processen och resultaten, medan vir-
derelevans bor foreligga vid valet av vetenskapligt pro-
blem. Man fir utgd ifrin att det &r i den sistnimnda
meningen som forf diskuterar utredarens partsstéllning. ,
En s&dan slutsats understryks av att man.i boken be-
skriver hur en "alternativ utredning” frin de “berdrda
intressegruppernas perspektiv” skulle kunna stéllas mot
“huvudutredningens perspektiv”. . ‘

Uppsatsens syfte uppfattar jag mera som ett ,forsok .
att presentera ett alternativt utredningsperspektiv, me-
dan rubriken ”God utredning” for:tanken till metodo- .
logiska aspekter. Aven om dessa senare behandlas nigot
ytligt, sd innehdller forf:s alternativa perspektiv intressan-
ta infallsvinklar och aktuella utgingspunkter for en dis- .
kussion. Helt naturligt limnas flera frgor obesvarade .
vilket ocksd framhdlls av forf. Inte minst giller det den
svéra frigan att omsitta resonemanget pa den offentliga
organisationen. De minga problemkomplexen bor kun- -
na utgora ett intressant och sannolikt ej oemotsagt dis-
kussionsunderlag for en studiecirkel, vilket jag uppfattar
som ett utav uppsatsens utla}ade syften.

' Bq Hagstrom
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KRISTER STAHLBERG: Politik och planering. Ndgra
kritiska uppsatser kring planeringen inom statsfor-
valtningen. Abo: Meddelanden fran stiftelsens for
Abo Akademi Forskningsinstitution nr 20 1978.

Hvis man skal sammenfatte denne velskrevne bogs tese
kort — og det er altid en dristighed — m& det vare, at
der skal vere overensstemmelse mellem de offentlige
beslutningsprocessers karakter og sive! de organisato-
riske'som de styringsmassige forudsetninger for den
offentlige virksomhed.

Baggrunden for denne konklusion eren reekke kritiske
artikler om den statslige planlegning i Finland, som
her er samlet i et bind. I 1975 disputerede Krister Stahl-
berg med afhandlingen Teori och praxis i kommunal pla-
nering ved Abo Akademi. P4 grundlag af en rekke em-
piriske undersegelser af den kommunale planering i Fin-
land angreb Stahlberg den rationelle planlegningsform,
som var den fremherskende metode i de kommunale
organisationers planlagningsvejledninger, for at lede til
en skinproces med indsamling af information, som i
virkeligheden ikke blev anvendt. Vigtigere endnu: den
indsamlede information kunne ikke anvendes af kom-
munalpolitikere, fordi den ikke havde relevans for de
problemer, som politikerne ville tage stilling til. Stihi-
berg konkluderede, at ndr man tog hensyn til de vilkér,
som herskede for kommunalpolitikerne, si var den mest
rationelle beslutningsform ikke den ’rationelle”, men
den “incrementalistiske”.

Sagt pd en anden maide: i stedet for at teknokratisere
planlegningen skal man politisere den. -

1 Politik och planering forsatter Stihlberg kritikken af
planlegningens form, denne gang i centraladministra-
tionen i Finland. Bogen er sammensat af fem artikler,
hvoraf den forste sasmmenfatter det kritiske perspektiv,
som er det berende element i de fire andre om for-
valtning og politik, den offentlige forvaltnings udvikling,
planlegning og reformstrategi i statsforvaltningen, og
om kommitevasenet som et instrument for politisk be-
slutningstagen.

Planlegning defineres (p 22) som-.

... en beslutsproces (beredning av beslut) i vilken flera
drenden bereds samtidigt med beaktande av de tilltdnkta
avgbrandenas konsekvenser pd lang sikt”.

Det konstituerende for planlegningen (udover at det
er en beslutningsproces) er altsd dels antallet af beslut-
ninger, som inddrages i processen, dels tidshorisonten
for disse beslutninger: der skal vaere mange beslutninger,
og tidshorisonten skal veare lang, for man kan tale om
planlegning. Det betyder, at planlegningen er en kom-
pleks foreteelse.

Planlegning er knyttet til en organisation, og Stihl-
berg karaktiserer fire typer planlegning pd grundlag

af to dimensioner, som er ngje knyttet til organisationens
egenskaber. For det forste er der organisationens hand-
lekraft (eller kompetence) over for omgivelserne: den
kan vare uafhangig eller. athengig af omgivelserne (jfr
hvad andre kalder udviklings- og tilpasningsplanlaeg-
ning). For det andet kan planlegningen foregd under va-
rierende grad af formalisering: sterkt formaliseret med
detailleret foreskrivning af arbejdsgang og -metoder, el-
ler svagt formaliseret, hvor planl®ggerne selv kan til-
passe arbejdsgangen efter problemernes karakter.

Ved at kombinere disse to dimensioner fir man fire
planlaegningstyper (p 24).

Planlzgningens Forhold til omgivelserne:

grad af afthengig uafhengig
formalisering:
staerk Trendplan- Teknisk
laegning planlegning
svag Korporativ Politisk
planlegning planl@gning
Figur 1.

— som skal opfattes som idealtyper. Der findes altsi
nzppe rendyrkede, empiriske modstykker. Stahlberg ud-
bygger den grove karakteristik ved at udvikle 9 aspekter,.
hvorved de fire planlegningstyper kan adskilles. Den
siledes opstillede typologi skal betragtes som en hypo-
tese. '

Hensigtsmassigheden ved sidan at udpensle aspekter
ved idealtyper kan vel diskuteres: pd den ene side bliver
typerne karakteriseret ganske pracist, men pdden anden
side mindskes vaerdien for empirisk forskning, fordi de
empiriske modstykker i hejere og hojere grad vil afvige
fra idealtypen pA flere aspekter. De empiriske planleg-
ningsformer vil alts4 optraede som blandninger af en reek-
ke aspekter — og spargsmadlet er si: hvorledes skal man
afveje disse forskellige afvigelser i forhold til idealty-
perne? Og hvad betyder afvigelserne for forholdet til
teorien? :

Stihlberg anforer, at aspekterne tilsammen karakte-
riserer fire balancesituationer: hvis en bestemt planlaeg-
ning sker under forhold, som ifelge typologien skulle
lede til en anden slags planlagning, opstar der spend-
ninger (p 30). Planlegningen foregir da ikke optimalt
inden for sit eget paradigme.

Dette er naturligvis en veldig intressant og central
antagelse, men man savner en teoretisk udbygget be-
grundelse for karakteren af de ni aspekter inden for hver
af de fire planlaegningstyper. Som de stir nu, forekom-
mer de vilkarlige.

Stahlbergs empiriske interesse samler sig omkring de



uafhengige planl@gningstyper, alts teknisk og politisk
planlzgning. De adskilte sig (ifr figur 1) i graden af for-
malisering, men Stdhlberg argumenterer videre, at de
ogsa adskiller sig med hensyn til graden af centralisering
inden for det system, som foretager planlegningen: tek-
nisk plani@gning udferes centraliseret (topstyret), mens
politisk planl@gning udferes decentralt. Idealet for den
statslige sektorplanlegning i Finland er den tekniske
planlegning, og den er uafhengig i den forstand, at
planlegningen holder sig til de emner, som er under
offentlig kontrol. Men forudstningen om decentrali-
sering er ifolge Stdhlberg ikke til stede: der er et ganske
stort spillerum for de implicerede parter. Men i stedet
for at drage konsekvensen og overgi til politisk plan-
laegning, har man i Finland udviklet et “orédkneligt antal
bindande direktiv for dem som planerar” (p 39) og ud-
viklet metoder og procedurer for at samordne planleg-
ningen inden for forskellige sektorer. Man soger alts
at hindre, at planleegningen afspejler det faktum, at mag-
ten er spredt ud pd mange myndigheder. Derfor opstar
der spendinger i planlegningen, den fungerer ikke op-
timalt. Den faktiske beslutningssituation er decentra-
liseret, og derfor skulle planlagningen — efter Stahlbergs
typologisering — vere politisk. Forsegene pd at styre
planlegningsprocessen ved de mange bindande direk-
tiv’ giver blot planlegningen en teknisk kladedragt,
men @&ndrer den ikke fundamentalt. Planlegning er da
kejserens nye klader!

For att forstd Stahlbergs konklusioner mé vi se lidt neer-
mere pi hans normative og analytiske baggrund, som
den fremgar forskellige steder i bogens fem artikler. To
normer forekommer mig som vasentlige, nemlig re-
spekten for det liberale demokrati og kravet om respon-
sivitet. Analytisk er det endvidere vasentligt, at Stahl-
berg bygger p Eastons krav/stotte- og transformations-
opfattelse. Disse tre forhold skal uddybes efter tur.
Den forste norm, den liberale demokratiopfattelse, pa-
byder, at man skelner mellem forvaltning og politik:
"Byrakratin skall inte fora nigon egen politik eller ha
négra egna politiska ambitioner” (p 58). Men samtidig
er det et empirisk faktum, at forvaltning og politik er
umulige at skelne fra hinanden. Der synes da at vare
to veje at gd. Den ene er, at man holder fast ved den
rationalistiske beslutningsopfattelse, som pabyder en
skelnen mellem den politiske méifastsattelse og den ad-
ministrative middeludferelse. Man m4 da medvirke til
udvikling af en reekke vurderings- og beslutningsteknik-
kef for at kunne finde de midler, som bedst opfylder
méilene. Disse teknikker md integreres i komplicerede
planlegningssystemer (som f eks PPBS), hvis formdl er
at konfrontere og tilpasse mal og midler. Erfaringen har
vist, at den rationalistiske vej er meget problematisk,
og Stahlberg gir derfor den anden vej og slutter sig til
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den incrementalistiske beslutningsopfattelse. Denne
passer efter hans opfattelse bedre til et pluralistisk sam-
fund: stadig forhandling og kompromissegende.
Lesningerne bygger pd politisk indsigt. I stedet for at
skelne mellem forvaltning og politik erkender man, at
de ikke kan sskilles. Opgaven bliver da at serge for, at
politikernes praferencer gennemsyrer forvaltningen, sa-
ledes at forvaltningen ikke forer sin "egen” politik, men
politikernes.

Responsivitet er derfor den anden norm. Enligt lan-
dets forfattning skall folkviljan aggregeras genom riks-
dagen och kanaliseras till férvaltningen via statsrddet”
(p 102). I Finland synes der at vare mangel pi respon-
sivitet i forvaltningen, magtkoncentration og ineffek-
tivitet i form af “tomme” beslutningsrutiner og sve-
rtgennemskuelige beslutningsforberédelser, og en vis
lammelse og initiativleshed (p 102-105). Stahlberg leeg-
ger som folge heraf op til en udviklet adgang for klien-
terne til deltagelse i forvaltningen, og'en decentralisering
af opgaverne fra de centrale til de lavere forvaltnings-
niveauer. Det forer naturligt frem til at der er behov
for at udvikle anvendelsen af mdlistyring og forenklede
beslutningsmetoder. Opgaverne pi central niveau bliver
herefter i hojere grad koordinerende, og som folge heraf
m4 tendensen til differentiering af den centrale forvalt-
ningsstruktur ophere.

Denne skitse til losning af responsiviteten er natur-
ligvis ret neje betinget af den bagved liggende analyse
(som ikke er refereret her), altsd den\ eastonske leggen
vaegt pd krav/stette og transformationsmekanismen.

En sidan analyse legger vaegt pa en tilpasningsproces,
hvor krav og stette afvejes siledes at systemets forsatte
eksistens (persistens) sikres. Det er naturligvis et meget,
vasentligt politologisk spergsmal at se, hvorledes denne
proces foregdr. Men der er s sandelig en rekke andre
sporgsmél, som en sidan analyse kun i ringe omfang
belyser. Et af dem er, hvem der har magt, og hvem
der har mulighed for at artikulere deres krav siledes,
at de indgdr i den politiske proces. Ganske vist kan en
analyse beskaftige sig med “gate-keepers” m v, men
kun som empirisk konstatering, Dét er ulige vanske-
ligere at fa analyseret, hvor mange interesser i samfundet
som ikke nér si langt som til at fi deres krav artikuleret.

Den eastonske analyse har naturligvis en reekke for-
dele til empirisk analyse, men St&hlberg gir langt videre
og anvender sin analyse som et normativt udgangs-
punkt. Han konstaterer nemlig, at incrementalismen har
empirisk baggrund. Den politiske proces foregir som
en stadig afvejning af forskellige partiers analyser hen-
imod kompromislesninger. Stéhlberg postulerer, at
lesningerne afspejler mange parters indflydelse. De
mange parters deltagelse i det politiske spil er garantien
for, at mange synspunkter fremkommer i beslutnings-
processen og at en omfattende afvejning af forskellige
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beslutningsalternativers konsekvenser i faktisk finder
sted (p 221).

Denne pastand har Stdhlberg imidlertid intet empi-
risk beleg for, han plviser nemlig ikke, hvor mange
parter der faktisk deltager i den incrementalistiske pro-
ces, -siledes som den foregdr. Det er han selv opma-
rksom pé (p 222), men tillegger det ingen vaegt. Jeg
ville finde det urovaekkende, iser pa baggrund af den
tidligere konstatering (p 102-105) af, at forvaltningen
udvikler sig henimod mindre responsivitet, magtkon-
centration, ineffektivitet, svaertoverskuelighed og initia-
tivleshed.

Hvis disse fem karakteristika er konstateret empirisk,
og hvis det er konstateret, at den faktiske beslutnings-
proces erincrementalistisk — men ikleedt en rationalistisk
form - s& m& den logiske slutning veere, at det er inc-
rementalismen, som forer til mindre responsivitet, magt-
koncentration, ineffektivitet, svartoverskuelighed og
initiativieshed.

”Om tankegdngen dr riktig innebédr den siledes att
beslutsfattandet alla reformer och omfattande plane-
ringsprocesser till trots forblir lika fragmenterat och my-
gelorienterat som tidigare” (p 223). 1 sé tilfelde er det
umuligt, at det er den rationalistiske tankegang, der er
sldet igennem og dermed er blevet arsag til de navnte
problemer. Arsagen ma da vere incrementalismen.

Stahlberg soger imidlertid at forbedre den incremen-
talistiske beslutningsproces ved at placere det finske
kommittevasenet centralt i planleegningen. Han finder,
at denne del af det politiske system er bedst egnet til
at lade de politiske praferencer gennemsyre planlag-
ningen: mal og midler veelgessamtidigt, parterne forhand-
ler ved partiske analyser, beslutningerne bliver sekven-
tielle (og kan @&ndres efter behov), interessegrupper ind-
drages efter behov, alternativer analyseres med betoning
p4d de marginale forandringer.

Det er da muligt, at dette forum vil ege responsiviteten
i bestutningerne, men hvorledes man skal kalde denne
beslutningsform for planlegning har jeg svaert ved at
se. Det laegges vaegt pA marginale forandringer og til-
pasning mellem parterne i kommitten, alts politisk for-
handling. Dermed understrykkes et vaesentligt element
i, hvad jeg forstdr ved planlegning, nemlig den lange
tidshorisont. Den understregede Stahlberg selv i sin egen
definition af planlegning, som er citeret i indledningen
af denne anmeldelse. Efter min opfattelse er planlegning
altid en politisk foreteelse, men politik er ikke altid plan-
laegning. Stihlbergs reformforslag vil uden tvivl styrke
de etablerede’ politiske kreefter overfor bureaukratiet,
men det leder ikke frem til planlegning, sddan som den
er defineret.

Men naturligvis er det rigtigt, at hvis incrementalis-
men, alle reformer til trods, stadig er den faktiske be-

slutningsform, s mé det give anledning til overvejelser’

hos alle de rationalistiske metodeforkeempere. De iva-
rksztter en lang rekke tiltag, som kun har en skin-
funktion, og som leder til store forvaltningsorganer og
planlzgningssystemer. Man kan pege p4 forvaltningens
egeninteresse i at opbygge sddanne systemer —efter prin-
cippet "maximise your budget”. Men man kan ogs4 pege
p4, at disse systemer muligger varetagelse af hensyn
over for befolkningsgrupper, som ikke har si gode mu-
ligheder for selv at artikulere og forhandle deres krav.

Peter Bogason

DANIEL TARSCHYS: Den offentliga revolutionen
Stockholm: LiberForlag 1978, PETER GORPE: Po-
litikerna, byrdkraterna och de nya styrformerna
Stockholm: LiberFérlag 1978, INGE JONSSON:
Maktens verktyg, Stockholm: LiberForlag 1978 och
DANIEL TARSCHYS (red): Vem hdller i rodret?,
Stockholm: LiberForlag 1978.

Inom serien KONTENTA har pd kort tid publicerats
ett for svenska forhdllanden stort antal bicker om of-
fentlig forvaltning. Utgdngspunkten ir projektet *Med-
borgarna, politikerna och den offentliga sektorn” med
Daniel Tarschys som ordforande. Dét initierades 1974
av den av regeringen tillsatta ’Delegationen for lang-
tidsmotiverad forskning”, vilkken nu ir knuten till forsk-
ningsriddsndmnden. Projektets huvudsyfte #r att belysa
hur den offentliga sektorns expansion och omvandling
paverkat villkoren for det politiska beslutsfattandet: hur
ska medborgare och politiker kunna styra och kontrol-
lera den vildiga administrationsapparaten och hur ska
denna kunna anpassas till midnniskornas behov. Denna
anmilan omfattar seriens fyra forsta bocker.

I den Offentliga revolutionen stiller Daniel Tarschys fra-
gan hur den offentliga sektorns expansion forandrat vill-
koren for den politiska demokratin. Uttrycket >’den of-
fentliga revolutionen” &r bildat i analogi med “den in-
dustriella revolutionen”, vilket Tarschys motiverar med
att tjanstesektorns expansions — speciellt efter andra
virldskriget — har haft samhilleliga effekter av en om-
fattning som leder tanken till den industriella revolutio-
nens samhallsomvilvning.

Forfattaren drar in en stor del av den litteratur, som
med olika utgingspunkter behandlar problemen kring
den offentliga sektorn. Det framgér bl a av de tre fina
skisserna av olika statsteorier, som presenterar staten
i respektive ett etiskt-rationellt perspektiv, vilket ser sta-
ten som gemenskap och hogre fornuft, ett maktpolitiskt
perspektiv, i vilket staten uppfattas som kontrollant, och
ett ekonomiskt perspektiv, som intresserar sig for staten
som producent och distributor. .



Nista steg i understkningen dr en genomgang av ut-
vecklingen i ett lingdsnitt. Forfattaren diskuterar en an-
tal tinkbara beskrivningssprik, nimligen komplexitet,
byrikratisering, organisationsdifferentiering, rationalise-
ring och modernisering. Dessa tas sedan upp i sex
langdsnitt, som behandlar respektive sysselsittning, in-
tdkter, utgifter, apparaten, arbetet och akt6érerna. Tid-
sperspektivet dr mycket langt: skildringen bdrjar pA me-
deltiden och fors sedan fram till var egen tid. Det dr
sjdlvfallet frigan om mycket komprimerade analyser,
men de 4r gjorda med dvertygande skicklighet. Nigon
ging namner forfattaren i forbigdende samband mellan
utvecklingslinjer (t ex: " Var sista friga dr hur apparaten
och arbetet formar sina aktorer?”’), men han soker aldrig
formalisera sambandeén i en teori.

I ett avsnitt om “demokratins nya problem” disku-
teras de effekter, som samhillsexpansionen har haft pi
folkstyret. Forfattaren stiller en rad fundamentala fra-
gor: vart har medborgaren i expertsamhiillet tagit vigen?,
har samhillsproblemen blivit si svéra att inte ens de
valda representanterna forstar dem? och hiller hela den
politiska makten pi att koncentreras till ett fatal spe-
cialiserade politiker och experter?

Tva av relationerna diskuteras sdrskilt grundligt. Den
ena 4dr relationen mellan viéljarna och deras represen-
tanter och den andra forhallandet mellan representan-
terna och forvaltningen. Med sin ingdende kidnnedom
om béde statsvetenskaplig litteratur och praktisk politik
formar forfattaren ge koncentrerade och eleganta skisser
av problemen. Inte minst betonar han tyngdpunktsfor-
skjutningen i riktning fran politikerna till forvaltningen,
nidr det giller sivil beredning som verkstillighet.

”Kan folkstyret dverleva den offentliga omvalvning-
en?” eller med forfattarens formulering: "kan folket hal-
la ordning p sina representanter — och kan represen-
tanterna hélla ordning pa en alltmer specialiserad for-
valtningsapparat?”’. Problematiken har, framhéller for-
fattaren, under senare &r diskuterats av inriktningar, vil-
ka som nyckelbegrepp har “ungovernability” och “’go-
vernment overload™.

Som avslutning presenterar forfattaren vad han kallar
“tv4 historiskt inspirerade utopier”. Den forsta, som far
beteckningen den gamla staden, har som kirna en rejil
utvidgning av medborgarinsatsen i det lokala forvalt-
ningsarbetet. Den andra, den offentliga handelsboden,
bygger pé en fortsatt professionell specialisering av for-
valtningsarbetet men med stark individualisering av be-
sluten.

Boken om den offentliga revolutionen ir en intres-
sevickande introduktion till ett hdgaktuellt och stats-
vetenskapligt centralt forskningsomrade. Man kan ocksi
se Tarschys syntetiserande framstiillning av problemen
kring den offentliga sektorns expansion som en originell
vetenskaplig prestation av explorativt slag.
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Till bokens fordelar hor forfattaréns pregnanta sprak
och det pedagogiska framstillningssdttet. Tarschys har
nimligen en ovanlig formaga att pa ett enkelt sitt klar-
gbra komplicerade samband, bl a med hjilp av talrika
och talande exempel.

Politikerna, byrdkraterna och de nya styrformerna (1978)

.av Peter Gorpe omfattar en dversikt dver ett antal av

de metoder for kunskapsinhimtande, beslutsfattande
och styrning, som anvinds i den offentliga forvaltningen
i Sverige.

Huvudparten av boken utgors av beskrivningar och
exemplifieringar av de aktuella metoderna och av kom-
mentarer till deras tillimplighet. Metoder sdsom prog-
noser, systemanalys, utvardering, SKlI-analys, opera-
tionsanalys, policyanalys, programbudgetering, Zero-
Base-budgetering, mélstyrning och planering dgnas smi
lattillgdngliga, klargérande och vilskrivna avsnitt.

Det dr 6verhuvudtaget frigan om en utmirkt redo-
visning. Sirskilt vil lyckas forfattaren i sin foresats att
avmystificera metoderna, dvs, med-hans eget uttryck
“béde att skingra skricken och minska fOrtjusningen”.

I det sista kapitlet behandlas det for statsvetaren sir-
skilt intressanta problemet om och hur dessa metoder
paverkat politikernas forméga att styra forvaltningen.
Nigot egentligt svar ldmnas inte, och framstillningen
#r hir ganska tunn. En viktig punkt betonar forfattaren.
Dessa nya metoder, som ju visentligen utvecklats for
eller inom privata foretag, har varit avsedda for att styra
produktion, dvs den direkt produktframstillande verk-
samheten. Sidan forekommer nu av tradition endast
i begrinsad omfattning i den offentliga forvaltningen.
Dess verksamhet dr snarare koncentrerad till att vara
styrningsorgan i forhallande till kommuner, organisa-
tioner och medborgare. *Oversittningen” av teori och
praktik fran det ena omrédet till det andra har inte upp-
mirksammats i nigon storre utstrdckning.

Gorpes bok erbjuder en fortrifflig versikt 6ver de
metoder, vilka introducerats i statsférvaltningen under
de senaste decennierna. Han ar mindre framgingsrik
i sin ambition att undersoka vilka effekter metoderna
haft i relationen forvaltning-politiker. Boken innehdller
ocksd en bra introducerande bibliografi till detta viktiga
omride.

Inge Jonsson har i Maktens verktyg undersokt hur by-
rikrater och: politiker framstills i nutida svensk skén-
litteratur. Idén 4r utan tvekan mycket god. Skonlitte-
raturen formér formedla intryck av forvaltningen pa ett
sitt som inte alltid lyckas i den vetenskapliga littera-
turen. Mojligheten att komplettera forvaltningsutbild-
ningen med skdnlitteratur har for dvrigt sedan linge
tillvaratagits . i den akademiska forvaltningsundervis-
ningen. Sdlunda kan den forvaltningsstuderande stat-
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svetaren i Lund ldsa 300 sidor skonlitteratur i sitt pen-
sum.

Jonssons material utgdrs av svenska skOnlitterira
skildringar av byrdkrater och politiker under en tioars-
period fran 1965. Det giller totalt cirka 180 arbeten, vilka
redovisas i en sirskild forteckning. Denna skulle jag
girna vilja komplettera med en, som jag tycker, lysande
skildring av en tjinstemans forhallande pA grisrotsniv4,
namligen Sune Jonsson: Stationskarl Albin E. Anderssons
minnen (1974).

Inledningsvis tar forfattaren upp de allménna forut-
sdttningarna for arbetet, presenterar urvalet och ger en
historisk skiss av litteraturens stora byrakratiskildringar.
Bokens huvuddel #r sedan disponerad i tva stora delar.
Den f6rsta — portrittstudier — innehéller ingdende ana-
lyser av sju utvalda romaner. Den andra utgors av ett
antal temata: kategoristudier (internationella tjinstemin,
ldrare och skolbyrikrater, kommunala administratérer
och socialtjinstemin), framtidsmotiv och allmén sam-
hdllskritik.

Delanalyserna dr genomgéende frapperande vilskriv-
na och skickligt gjorda och bor kunna locka flera for-
valtningsstuderande till skonlitteraturen. Problemet r,
som jag ser det, att forfattaren inte lyckas finga nigot
méonster i materialet (mdjligen beroende pé att dr inte
finns nagot) och inte heller soker driva nigon tes som
kan ge helhet t framstéllningen. Till detta kommer att
forfattaren i alltfor liten utstrickning redovisar och dis-
kuterar sitt tillvigagingssitt. Man kan t ex friga sig var-
for just dessa bocker utvalts for portréttstudier, vilken
funktion har de i fortsittningen, varfor gor forfattaren
kategoristudier och varfor viljer han just dessa kate-
gorier osv? Vad som saknas &r ett samlande grepp, som
kan kasta ett forklarande ljus 6ver hela framstillningen.

1 en djupt personlig och sympatisk "I stillet for sam-
manfattning” tecknar Jonsson, genom att beskriva sin
egen attityd till sin verksamhet, en fin bild av ett klas-
siskt imbetsmannaideal.

Uppsatssamiingen Vem hdller i rodret? (red Daniel Tar-
schys) innehdller sex uppsatser centrerade kring sam-
spelet mellan tjanstemin och politiker. I flera fall in-
nehdller de intressant information om férhallanden som
inte behandlats vetenskapligt tidigare.

Bengt-Owe Birgersson redovisar tvd undersokningar
av riksdagsminnens tidsanvidndning, med den grund-
liggande distinktionen angiven i titeln: ”Riksdagsleda-
moterna; beslutsfattaren och representanter’”. Problemet
dr fortjanstfullt placerat i ett tidsperspektiv och kon-
fronterar norm med verklighet.

Leif Svensson har i Fritidspolitiker utan fritid” un-

derstkt de kommunala fortroendeménnens arbetssitua-
tion. Materialet stammar frin intervjuer med tva tjéns-
temin och tio fortroendemin i Sollentuna kommun, dér
Svensson sjilv dr aktiv som fullmiktige- och nimnd-
ledamot.

Ulf Wennerberg presenterar i ”Lekmannastyrelserna:
gisslan eller argusdga” resonemang och resultat frin en
pagiende undersokning. Materialet omfattar intervju-
och enkitsvar frin ett par hundra tjinstemén och lek-
man i sammanlagt 16 verk. Omréidet ir forvinansvirt
outforskat, ndgot som vil hinger samman med att man
mycket snabbt kommer in pa de besvirliga frigorna om
makt och inflytande. Wennerbergs uppsats dr ~ s langt
jag vet — den hittills grundligaste genomgéangen av lek-
mannainstitutionen pa central nivd. S& mycket lingre
dn till kartldggning av kommunikationsfrekvenser och
fastldggande av agerandet i de formella ramarna nir han
kanske inte, men han bidrar dnd4 till ett antal viktiga
distinktioner, som kan ldggas till grund for kommande
analyser.

Robert Bell har i en case-study — Vem holl i rodret?”
analyserat antologins centrala problemstillning pd Hog-
siitra, som #r en sk integrerad service-anlidggning dér
en rad kommunala aktiviteter forekommer. Denna inga-
ende och initierade undersokning ger delvis nya aspekter
pA relationen tjinsteman-politiker och deras respektive
funktioner.

Anders Mellbourn ger i "Det strivsamma paret — de
hogre statstjinstemdnnens syn pa politik och forvalt-
ning” en redovisning av data, som han senare mera
fullstdndigt presenterat i en doktorsavhandling. Forfat-
taren resonerar fint och forsiktigt kring sina data, vilka
emellertid kommer frin en understkning som foretogs
1971. Man har en kinsla av att de avspeglar en sedan
linge passerad verklighet.

I"’Den ofullkomliga beslutsfattaren” ger Henry Mont-
gomery en oversikt dver den psykologiska forskningens
resultat i relation till olika faser av en rationell besluts-
process. Hans redovisning visar med all 6nskvird tyd-
lighet vilka problem sddana beslutsprocesser har att be-
mastra.

De fyra forsta volymerna i kontenta-serien om forvalt-
ning ger utan tvekan ett virdefullt bidrag till den nu
hastigt expanderande svenska forvaltningsforskningen.
Serien bor ocksi ha en lisekrets utanfor universiteten
och forvaltningen. Forfattarna har namligen lyckats i
ambitionen att skriva enkelt och ldttfattligt utan att ge
avkall pd vetenskaplig precision.

Lennart Lundquist
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