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I utrikes- och forsvarsfragor fungerar inte

demokratin’’:
Precisering av en hypotes
AV KJELL GOLDMANN '

"One of the greatest of the President’s powers . .. [is]
his control, which is very absolute, of the foreign re-
lations of the nation™. Woodrow Wilson, 1908

1. Fragestillningen!

Det #r en vanlig uppfattning att. demokratin
fungerar illa i forsvarsfragor. Viljarna ar okunniga
och ointresserade. Politikerna ar orepresentativa.
Insynen 4r ddlig, debatten torftig. Sirintressen far
spelrum. Tjinstemidnnen, de militdra och de ci-
vila, driver en extremistisk linje; de gor det med
framging darfor att det dr de som kontrollerar
informationen. Summan blir ett militdrindustriellt
komplex snarare dn fungerande demokrati.
Uttryckt pd ett annat sitt: det demokratiska
idealet &r att en kunnig och vilinformerad vil-
jarkdr utser sina politiska representanter; dessa
kontrollerar politiken i enlighet med véljarnas

Onskemdl, bitrddda av politiskt neutrala tjanste-’

min och under s&dan Oppenhet att viljarna kan
kontrollera hur mandaten forvaltas. Det dren van-
lig hypotes att avvikelserna frin detta ideal &r stora
just da det_giller forsvarspolitik.

Hypotesen kan sammahidnga med marxistiskt
betonade forestdliningar men den motiveras battre
med klassiska resonemang om den internationella
politikens villkor. Varje statsledning tillhor tva
olika politiska system. I det ena, det nationella,
avgors de offentliga angeldgenheterna genom att

- statsledningen beslutar. I det andra, det interna-
tionella, avgors de genom interaktion med andra
statsledningar. Dirigenom uppkommer tre komp-
likationer. For det forsta blir det av betydelse for

e Vad-som-dr-klok-politik-hur~andra-statsled ningarsse w7 Rarmisstan K motsatsen” | fo]kvxljan —_—1ir.

resonerar och agerar. Den internationella politiken
kraver detaljkunskap om och insikter i andra lan-
ders forhallanden och andra statsledningars tén-

kande; vilka dr ovanliga utanfor den krets av mén-
niskor som yrkesmaissigt sysslar med internatio-
nell politik; detta baddar for expertstyre. For det
andra ir det i en férhandling av vikt att std enad;
detta forhallande, sd karakteristiskt for interna-
tionell politik, hdmmar debatt och kritik. For det
tredje har de internationella frdgorna pa grund av
det internationella systemets anarkiska struktur
ofta en sikerhetspolitisk innebdrd; detta gor det
dn angelagnare, och helt naturligt, med nationell
uppslutning kring statsledningen. Dirfor: ju mera
ett drende ber6r ett lands internationella relatio-
ner, desto samre fungerar demokratin. Och: ju
storre sidkerhetspolitisk relevans drendet har, des-
to starkare dr den internationella aspektens de-
mokratihdmmande effekter. I all internationell
politik har demokratin svarigheter, och i forsvars-
frigor dr svdrigheterna sérskilt stora.

Den antydda tankegingen soker alltsd forklara
demokratins svarigheter i forsvarsfragor med ut-
gingspunkt i det man kan kalla den traditionella
teorin om det internationella systemet: detta sys-
tems krav hindrar det nationella systemet fran

" att fungera normalt. Mot tankegingen kan tre in-

vindningar goras.

Den forsta invindningen innebdr, att pistden-
det om odemokratin i utrikes- och forsvarsfrigor
ar felaktigt eller Gverdrivet. Statsskicket har be-
tydelse dven for utrikespolitiken, siger de som
Waltz for till sin andra “image”.2 Ett demokra-
tiskt statsskick innebdr demokrati dven i de in-
ternationella frigorna. Demokratiska optimister
som Woodrow Wilson har i detta sett en freds-
chans: eftersom folkviljan &r fredlig och vérlds-
opinionen avgdrande, betyder demokrati fred,

rationell och demokratin darfor en sdkerhetsrisk.
Ater andra har gjort mera nyanserade och mindre
virderande analyser av hur det politiska systemet

/
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paverkar utrikespolitiken: Kissinger kontrasterar
det byrékratiskt-pragmatiska ledarskapet”, vil-
ket enligt honom utmirker USA och i dkande
utstrackning ovriga vistlinder, mot savil “ideo-
logiskt” som “karismatiskt-revolutionirt™ ledar-
skap och finner skillnader i bl a rigiditet, inno-
vationsformaga och langsiktighet, vilka alltsd
skulle sammanhinga med demokratins sitt att
fungera.3 Inom forskningsomradet komparativ
utrikespolitik hor regimtyp tiil de gangse forkla-
ringsvariablerna; ett vilkidnt exempel ar den roll
distinktionen mellan "oppna” och *’slutna” sys-
tem spelar i Rosenaus sk pre-teori.* Vad op-
timisten, pessimisten, den mera nyanserade re-
sondren och den systematiske statsvetaren har ge-
mensamt dr misstron mot tesen att demokratier
och icke-demokratier handldgger internationella
frégor pd ungefdr samma icke-demokratiska sitt.

Den andra invindningen gir ut pd att beskriv-
ningen ir riktig men forklaringen felaktig. De-
mokratin har svarigheter i utrikes- och fGrsvars-
frigor,-men detta beror inte pé det internationella
systemets krav utan pi att internationella fragor
brukar ha vissa andra demokratihammande egen-
skaper. Man kan anknyta till den s k policyforsk-
ningen och till forestillningen att den politiska
processen varierar som funktion av vilken typ av
fraga det giller. Lowi skiljer mellan "distributive’,
“constituent”, “’regulative’” och “redistributive”
policy. En antydan om hans sitt att resonera: att
inrdtta en ny institution dr “constituent” policy;
att indra_skattesystemet #r “redistributive” po-
licy; partipolitik dr utmérkande for det forra och
forhandlingar mellan intresseorganisationer for
det senare.” Kanske #r internationella frigor bara
undantagsvis sidana att de blir foremal for par-
tipolitik eller organisationsforhandlingar; kanske
4r internationella fragor till overviagande delen sé-
dana som inte berdr de enskilda minniskornas
intressen och som darfor, och inte darfor att de
ar internationella, naturligen avgors pa tjanste-
mannaniva.

Den tredje invindningen ir egentligen en ny-
ansering: svarigheten att forena demokrati och in-
ternationell politik ar inte generell utan varierar
med statens maktstillning. Sméstater 4r mer an
stormakter underkastade det internationella syste-
mets tryck och darfor ar demokratins problem i
utrikespolitiken storre i Sverige dn i USA. Eller
tvirtom: sméstaten Sverige kan kosta pé sig de-
mokrati i utrikespolitiken men supermakten USA
méste delta i det internationellt-politiska spelet
pa dettas demokratihimmande villkor.

/

Det finns allts4 rimliga skl — har bara antydda
- bide for antagandet att internationella frgor,
inklusive forsvarsfrigor, handlaggs mindre demo-
kratiskt dn inomnationella i stora demokratier, i
smé demokratier eller i alla demokratier, och for
antagandet att nigon sidan skillnad mellan in-
ternationella och inomnationella frigor inte finns.
Det finns dessutom tvé konkurrerande forklaring-
ar till en eventuell demokratiskillnad, vilka — det
fortjanar att understrykas — innebédr motstridiga
framtidsbilder. Den traditionelit internationellt-
politiska forklaringen ar att demokratins svarig-
heter 4r permanenta, knutna som de &r till anarkin
i ett system av suverina stater; i den utstrickning
traditionellt inrikespolitiska fragor internationali-
seras, har vi hir ett vixande problem for demo-
kratin. Den sakfrigeinriktade forklaringen later
sig daremot kompletteras med antagandet att allt-
eftersom de internationella frigorna till sitt sak-
innehdl! blir alltmer lika de inomnationella, allt-
mer direkt kopplade till de enskilda ménniskornas
vardagsvillkor, normaliseras den politiska proces-
sen i sadana fragor.

Frigan om demokratins mojligheter i utrikes-
och forsvarspolitiken gér alltsé rakt in i en av stats-
vetenskapens mest grundldaggande teoretiska fra-
gestillningar, den om den internationella politi-
kens eventuella sirart. Samtidigt aktualiserar den
komplikationer i demokratins mdjligheter och
funktionssitt, vilka kan ha kommit i bakgrunden
i demokratidebatten. Hir finns behov av fordju-
pad analys.

Det forsta 'steget méste. vara att precisera sjilva
demokratibegreppet.. Vad menas mera exakt med
att politiken i internationella fragor skulle vara
“mindre demokratisk” @n i andra frigor? Att dis-
kutera detta dar uppsatsens syfte.

Uppsatsens ambitionsniva 4r inte sd hog. Den
har vuxit fram i inledningsskedet av projektet
“Demokrati och byrdkrati i utrikespolitik och in-
rikespolitik™ som ett led i arbetet p att precisera
projektets fragestdllningar. Operationaliseringar
och empiri kommer senare, och i projektets slut-
skede hoppas jag p& ett mera utforligt och om-
sorgsfullt sidtt kunna anknyta resonemangen till
den statsvetenskapliga demokratidebatten. Aven
i sitt nuvarande skissartade skick bor tankeging-
arna dock kunna ha ndgot att tillfora diskussionen
av inte bara demokratins utan dven den inter-
nationella politikens villkor.” : :




2. Sektorsvis demokrati

Hypotesen om demokratins svérigheter i utrikes-
och forsvarsfrigor ir ett specialfall av foljande:

I demokratiska system ar politiken inom
sektor -S; mera demokratisk dn inom
sektor S,. ’

HI)

Detta d4r en hypotes om demokrativariationer
inom demokratin. Vissa samhillssektorer, tex
forsvarssektorn, fungerar enligt hypotesen pé ett
mindre demokratiskt sdtt 4n andra. Denna mdgj-
lighet har dgnats ringa uppmairksamhet i debatten
om demokratins idéer. Vad man brukat diskutera
ar vad som skiljer demokratiska system frén icke-
demokratiska. Idén om svérigheten att forena in-
ternationell politik och demokrati tar emellertid
for givet, att det &r friga om ett samhille som
ir demokratiskt i sk liberal mening. H1 &r en
hypotes om hur ett sddant samhille fungerar.

Med andra ord: vi forutsitter hir yttrande- och
tryckfrihet men har en hypotes om variationer i
utnyttjandet av dessa friheter. Vi forutsitter all-
man och lika rostratt men har en hypotes om va-
riationer i betingelserna for utévandet av denna
rdtt. Vi forutsitter att politiken styrs av de folk-
valda men har en hypotes om varitioner i deras
reella inflytande. Diskussionen om demokratin
och dess problem har till stor del géllt om just
de nimnda egenskaperna (yttrande- och tryckfri-
het, allmin och lika rostritt etc) ar utmarkande
for demokrati eller om demokrati 4r nigot annat
eller ndgot didrutdver, den har g’cill,t den ndrmare
inneborden i begrepp som majoritetsstyre och fri
opinionsbildning; den har géllt demokratins fak-
tiska betingelser i olika samhallen. Ddaremot har
den mindre intresserat sig for det som hér ir hu-
vudfrigan: demokrativariationer inom den demo-
kratiska strukturens ram.

En oklarhet med begrinsningen av Hl1 till de-
mokratiska system dr hur det forhallandet att den-
na begrénsning gors skall tolkas. En mojlighet 4r
att all politik i icke-demokratiska system ar ode-
mokratisk och att det bara 4r i demokratierna som
demokrativariationer kan forekomma, att sys-
temet dr demokratiskt dr en nodvandig men inte
tillrdcklig betingelse for att politiken skall vara
det. En annan mdjlighet dr att hypotesen lamnar
oppet vad som giller for icke-demokratier; den

s (es]iiter” i 547 fal Finteratt-démokrativariationer

skulle kunna forekomma dven i icke-demokra-
tierna, i Polen lika vdl som i Sverige. Den forra
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tolkningen &r helt sédkert den som svarar mot an-
dan i den traditionella forestédllningen om demo-
kratins svérigheter i internationella frigor. Den
senare tolkningen kan vara begreppsmissigt kor-
rektare, nigot som torde- framgd nedan.

De kritiska begreppen i H1, “sektor” och “de-
mokratisk™, behOver kommenteras ytterligare.

2.1. Sektorsbegreppet
Sektorsbegreppet dr méngtydigt. Det kan anvin-

~das som synonymt med ett annat, néstan lika

mangtydigt: “issue area”. De offentliga angela-
genheternas skiftande sakinnehll gor det mojligt
att uppdela politiken i sakomraden, “issue areas”,
“sektorer’: i forsvarspolitik, utrikespolitik, bo-
stadspolitik, arbetsmarknadspolitik osv. Hypote-
sen om demokratin i internationella frigor kan
ses som en hypotes om sakomriden: frigor med
visst sakinnehdll tenderar att handldggas mera de-
mokratiskt dn frdgor med visst annat sakinnehall.
Sakinnehdllet bestimmer den politiska processen
— detta 4r en tolkning av HI.

Sektorsbegreppet kan emellertid ocksé tolkas
administrativt. Arbetsmarknadssektorn bestar da
inte av de drenden som giller arbetsmarknaden .
utan av de drenden som handliggs av arbetsmark-
nadsdepartementet eller AMS. Eftersom den ad-
ministrativa organisationen har en saklig bak-
grund, behOver det inte vara nigra dramatiska
skillnader mellan den ena och den andra tolk-
ningen av sektorsbegreppet. Men just nir det gal-
ler internationella frigor 4r distinktionen av be-
tydande intresse.

En av de stora forandringarna av den interna-
tionella politiken under de senaste decennierna
ar, brukar man hédvda, att utrikesdepartementen
forlorat sin monopolstillning. Internationella fra-
gor handlidggs numera litet varstans i statsforvalt-
ningarna. Darmed uppstar frigan om det 4r i de
drenden som &r internationella eller i de drenden
som handldggs av utrikes- och forsvarsforvalt-
ningarna dir demokratin méter problem. Ar ode-
mokratin, om den finns, knuten till sakinnehdll
eller byrikrati?

For den forra mojligheten talar hypotesens tra-
ditionellt internationellt-politiska underbyggnad:
idén om politiken i tva system av olika struktur.
Om det internationella systemet stiller speciella
krav, maste detta gilla oavsett inom vilken ap-

-parat. drendet administreras. Eor.den.senare. moj= ... ..

ligheten kan man argumentera med utgdngspunkt
i viilkdnda idéer frin organisationsforskningen om
hur byrakratier fungerar. Sittet att handlagga ett
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drende beror i s& fall pd vilka handldggningsru-

tiner, vilka standard operating procedures”
(SOPs) som uppkommit inom forvaltningsappa-
raten. Sadana SOPs stérker och preciserar “’sak-
omrideseffekten’: sakomradets natur gor — enligt
vér hypotes — vissa SOPs naturliga snarare 4n and-
ra, men det dr forst det gradvisa framvidxandet.
av SOPs som ger stadga &t det av sakomrédets
natur gynnade handlaggningssittet. Och eftersom
SOPs idr knutna till orgnaisationer och inte sak-
omraden, dr det mellan organisationer snarare in
sakomraden demokratiskillnader &r att védnta. Det
forhallandet att sakomradet domineras av inter-
nationella frigor har lett till uppkomsten inom
UD av SOPs som skiljer sig frdn dem inom t ex
arbetsmarknadsdepartementet, men det dr dren-
dets departementstillhdrighet mera én dess sakin-
nehdll som bestimmer handldggningsordningen.

Hypotesen H1 kan darfor preciseras i tva olika
riktningar, sakfrégemissigt eller administrativt:

(H2a) I demokratiska system &r politiken i in-
ternationella frigor mindre demokratisk
an politiken i andra fragor.

(H2b) I demokratiska system dr politiken inom

forsvars- och utrikesdepartementens
omride mindre demokratisk dn politi-
ken inom andra omriden.

H2b ar lattare att operationalisera dn H2a, efter-
som det dr littare att avgrinsa ett forvaltnings-
omrade 4n ett sakomréde. Internationaliseringen
av framfor allt ekonomin har gjort det svarare
att skilja internationella fragor frin andra. Néstan
all politik har en internationell aspekt. Finns det
egentligen langre ndgra icke-internationella poli-
tiska frigor, kan man undra.

Svaret blir formodligen nej, om man med in-
ternationell menar omvirldsberoende. Den inter-
nationella oljepolitiken 4r en viktig betingelse for
den svenska pensionspolitiken, och i denna me-
ning ir pensionsfragan en internationell friga. Be-
greppet omvirldsberoende” kan emellertid ges
_Aven en sndvare mening. I den vidare meningen
bestdms omvirldsberoendet av den utstrickning
i vilken politikens villkor ar omvarldsbestamda.
I den sndvare meningen bestims omvirldsbe-
~roendet av den utstrackning i vilken politikens
framgéng beror pd hur omvirlden reagerar. Frigor
av den senare typen av karaktar av spel mot mot-
spelare, till skilinad frdn spel mot naturen. Med
uttrycket “internationella frigor” i H2a menar jag
frigor som har en sidan, strategisk aspekt.”

H2b fister uppmirksamheten pa forvaltningens
roll. Den markerar, att sektorsvisa variationer i
demokrati till vasentlig det kan vara en friga om
hur forvaltningen spelar med i de politiska pro-
cesserna.

2.2. Demokratibegreppet

Det #r nu faststillt, att diskussionen i uppsatsen
giller skillnader mellan olika, sakfrigemaissigt el-
ler administrativt avgriansade sektorer i friga om
grad av demokrati. Aterstir det viktigaste: att
ange innebdrden i hypotesens uttryck ”. .. mera
demokratisk 4n...” Det forsta steget dr att pi- -
minna om tre olika demokratibegrepp, av vilka
tvad kan utmonstras ur diskussionen. Det andra,
svdrare steget dr att precisera vad det i detta sam-
manhang ldmpliga demokratibegreppet innebar,
nér det appliceras pd hypotesen om de interna-
tionella fragorna.

Tre demokratibegrepp. En mojlighet vore att tolka
H1 s4, att politiken inom vissa sektorer oftare &n
inom andra skulle tillkomma i vad som ibland
kallas ’demokratisk ordning.”” I demokratin finns
ett formellt regelsystem som anger hur offentliga
beslut skall fattas. Dess innebord antyds med be-
grepp som allmédn och lika rostriatt, majoritets-
principen, yttrandefrihet. Det vore mojligt att som
“odemokratiskt’ beteckna ett beslut som tillkom-
mit utan iakttagande av dessa regler.

Att ett sddant demokratibegrepp dr meningslost
i detta sammanhang dr ldtt att inse. Ingen har
hiavdat, att okonstitutionella beslut skulle vara
vanligare inom forsvars- och utrikessektorerna dn
eljest. Man har heller inte brukat gora nagon affar
av att sjilva regelsystemet skulle vara mindre de-
mokratiskt i forsvars- och utrikesfrigor @n nor-
malt; sddana drag finns i vissa forfattningar men
detta har inte varit det centrala i diskussionen
om demokratins mdéjligheter i internationella fra-
gor. Den frigestilining jag vill diskutera tar efter-
levnad av demokratiska regler for given.

Att 1ata demokrati vara lika med att folja reg-
lerna har nog varit vanligare i miljodebatten dn
i forsvarsdebatten. Det ena eller det andra beslu-
tet, tex det pa sin tid si upphetsande beslutet
att avldgsna almarna frdn Kungstridgdrden, har.
pastatts vara demokratiskt just pd det sittet att
det fattats i demokratisk ordning. Odemokraterna
skulle vara de som forsokte hindra det i demo-
kratisk ordning fattade beslutet frin att verkstal-
las. Vad jag sagt ar att ett sddant resonemang om
de internationella frgorna vore podnglost. Pasta-




endet ’forsvarspolitiken dr odemokratisk” kan
man inte bemota med pdpekandet att forsvars-
besluten fattats pd det sitt demokratins regler {6-
reskriver. Bemotandet vore meningslost dirfor att
det ar tydligt, att de flesta av fGrsvarspolitikens
kritiker menat att beskylla etablissemanget for na-
got annat dn regelbrott.

En annan mdjlighet dr att tolka H1 s att po-
litiken inom vissa sektorer skulle ha ett méra de-
mokratiskt innehdll dn politiken inom andra. De-
mokrati skulle i sé fall innebira, att politikens in-
nehdll dr i folkets eller folkmajoritetens intresse.
Det dr tdnkbart, och ibland antytt i debatten, att
politiken inom forsvarssektorn i ovanlig grad
skulle strida mot folkmajoritetens intresse och i
denna mening vara odemokratisk.

Aven detta demokratibegrepp ir emellertid me-
ningslost, bl a pd grund av operationaliseringspro-
blem. Redan i klara fordelningsfrigor 4r det svért
- somliga skulle siga omgjligt — att faststédlla nigot
folkmajoritetens objektiva intresse. I férsvars- och
utrikespolitiska sammanhang torde omgjligheten
vara uppenbar. Eller hur skall man avgéra vilken
asikt i sdkerhetspolitiska frigor som #r den mest
demokratiska: att optimistiskt satsa pa att sinka
garden eller att pessimistiskt ta det sikra for det
osdkra? For min del 4r jag beredd att acceptera
att det kan ligga &tminstone négot i forestillning-
en att det vore innehdllsligt odemokratiskt att
Overgd till starkt regressiv inkomstbeskattning.
Didremot kan jag inte godta att det skulle vara
meningsfullt att betrakta ett beslut om att avskaffa
den allminna viérnplikten och i stillet forstarka
flygvapnet som innehdllsligt odemokratiskt. Det
vore knappast meningsfullare att ta stéllning till
den innehéllsliga demokratin i avvigningen mel-
lan de underpriviligierade hir hemma och de svil-
tande i u-landerna.

Medan det i diskussioner om almar och dylikt
varit myndigheterna som argumenterat i forma-
listiska termer, har oppositionsgrupperna ibland
argumenterat i innehdllsliga. Det har varit ett
goddag yxskaft-samtal. Ena parten har upprort
hivdat att beslutet varit odemokratiskt dirfor att
vissa intressen gynnats snarare in andra; andra
parten har upprort svarat att beslutet varit demo-
kratiskt darfor att det fattats i demokratisk ord-
ning. Intetdera demokratibegreppet dr fruktbart
for en diskussion av forhéllandet mellan demo-
krati och internationell politik.

nebdr att, i demokratin med dess demokratiska
regelsystem, politikens tillkomstprocess kan vara
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mer eller mindre demokratisk. I vissa fragor &r
politikerna mer och i andra frigor mindre repre-
sentativa for viljarna. Ibland ar debatten intensiv,
ibland inte. Ibland kontrollerar politikerna ef-
fektivt den politiska processen, ibland ligger det
reella avgorandet hos byrdkraterna. Det saknar
mening att tvista om huruvida almbeslutet fattats
korrekt, eller i vems intresse det var, men det
kan vara meningsfullt att diskutera, om utred-
ningsmaterial, debatt, politikerrepresentativitet
m m uppfyllt vad som frin demokratisk synpunkt
vore onskvart. Uppenbarligen dr det problem av
denna typ som diskussionen om demokratin i for-
svars- och utrikesfragor giiller.

Detta innebir foljande omformulering av H1:

I demokratiska system ir politikens till-
komstprocess mera demokratisk inom
sektor S, &n inom sektor S,

(H3)

Som synonym till "politikens tillkomstprocess”
skall jag anvédnda uttrycket “den politiska pro-
cessen”. Diremot skall jag i fortsittningen und-
vika att tala om ’de politiska beslutens’ tillkomst;
H3 ar avsedd att ticka dven fenomenet icke-be-
slut.

Preciseringsnivderna. Politikernas representativi-
“tet, debattens intensitet och byrakraternas infly-
tande dr exmepel pd variabler, utifrAn vilka po-
litikens tillkomstprocess kan beskrivas. Att prova
H3 innebir att underséka egenskaper hos politiska
processer. Men vilket dr forhdllandet mellan si-
dana processbeskrivande variabler och demokra-
tibegreppet? Vilka variabler siger nigot om de-
mokrati? Vilka slutsatser om demokrati kan dras
p& grundval av en undersokning av egenskaper
hos politiska processer? Kort sagt: vilka observa-
tioner behdver goras, och hur skall resultaten tol-
kas?

For att belysa dessa frigor skall jag siga nigot
om olika nivéer pa vilka demokratibegreppet kan
preciseras. Resonemanget kan synas omstandligt
men andras reaktioner pd tidigare versioner av
artikeln har visat, att det behovs. En precisering
av hypotesen om de internationella frigorna for-
utsdtter, har man hédvdat, en sammanhingande
demokratisyn. Vad jag vill géra hir dr att visa
vilka krav som bor stillas, och inte bor eller be-

nen utmynnar i en utsldtad tolkning av hypotesen
om de internationella frigorna: av ursprungstan-
ken att ’demokratin” inte ’fungerar” i sidana




128 Kjell Goldmann

frigor blir en hypotes om att politiken kommer
till pa olika sétt inom olika sektorer. I det foljande
redovisas skilen for och innebérden i denna ut-
sldtning.

Demokratibegreppet kan preciseras pa fyra olika_

nivaer. P4 den forsta nivin ndjer man sig med
att ange de variabler som r relevanta for en be-
stamning av i vad mén politiska system eller pro-
cesser dr demokratiska; dessa kallas i fortsittning-
en demokrativariabler. P4 den andra nivan anges
vilka virden pd var och en av demokrativariab-
lerna som indikerar en hog respektive en lag grad
- av demokrati; detta dr inte alltid okontroversiellt,
vilket debatterna om korporativism, aktionsgrup-
per m m har visat. P& den tredje nivin anges hur
demokrativariablerna vigs ihop till ett samman-
fattande omdome om demokratin i systemet eller
processen. P4 den fjirde nivin anges acceptabla
minimivérden; detta innebdr att man definierar
den kvalitativa skillnaden mellan demokrati och
icke-demokrati.

Den statsvetenskapliga demokratidiskussionen
har som nimnts gillt system snarare dn processer.
Man tycks allmént ha utgltt fran att det dr pre-
cisering pa den fjarde nivan som bor efterstravas.
Oenighet har funnits dven p4 lagre nivier: ir gra-
den av ekonomisk jamlikhet en demokratirele-
vant variabel? ar mycket hogt politiskt deltagande
ett tecken pd vil eller illa fungerande demokrati?
kan det forhdllandet att det bara finns ett parti
kompenseras av intern demokrati inom det enda
partiet? Tillracklig konsensus har emellertid upp-
natts i svensk diskussion for att det sdllan skall
vara kontroversiellt att om ett visst land pésta,
att det 4r demokratiskt eller odemokratiskt i »li-
beral” eller “vasterlandsk’ mening.

Att jamfora politiska processer inom ett och
samma system ir en mindre diskuterad och mera
nyanserad aktivitet. Fragan dr pd vilken niva det
ar meningsfullt att precisera demokratibegreppet,
om man vill préva hypotesen om de internatio-
nella frigorna. Ju mera demokratibegreppet pre-
ciseras, desto mera kontroversiellt blir det. Scylla
ar oklarhet om undersdkningens forutsdttningar.
Karybdis ir att undersokningen blir idiosynkra-
tisk.

Jag har stannat for att gora skillnad mellan em-
pirisk hypotesprévning och normativ utvardering.
Ursprungshypotesen om odemokratin i utrikes-
och forsvarsfragor aktualiserar bAde empiriska och
normativa problem. For hypotesprévningen bor
det vara tillrickligt att ange vilka demokrativa-
. riablerna ar. Nar vi diskuterar hur var demokrati

fungerar, brukar vi intressera oss for vissa variab-
ler, t ex politikerrepresentativitet, byrakratimakt,
debattintensitet. H3 kan tolkas helt enkelt som
en hypotes om sektorsvisa variationer pd sddana
variabler:
(H4) I demokratiska system dr politikens till-
komstprocess inom sektor S, olikartad
den inom sektor S, med avseende pd
vissa demokratirelevanta variabler.

I denna avkonade version av ursprungshypotesen
ar frigan inte lingre om demokratin fungerar”
eller ens om den fungerar sdmre inom vissa sek-
torer 4n inom andra. Demokrati har blivit en fler-
dimensionell gradfréga; det #r tinkbart att den
politiska processen inom S, &r i vissa avseenden
mera och i andra avseenden mindre demokratisk
in inom §,. Inte ens med avseende pé enskilda
demokrativariabler férutséatter hypotesen ett stall-
ningstagande till vad som 4r mer och vad som
ar mindre demokratiskt. Delvis dr denna aterhall-
samhet onddig: i friga om en del demokrativa-
riabler rdder enighet bland demokrater om tolk-
ningen, en vilinformerad valjarkér &r enligt all-
min mening bittre dn en oinformerad. P4 sddana
punkter fortsdtter jag att anvianda formuleringar
som anger vad som &r det mera och det mindre’
demokratiska. Men delvis ar dterhéllsamheten be-
tydelsefull; jag har velat undvika att ta stillning
pa de punkter jag uppfattat som kontroversiella
demokrater emellan, t ex i frdgan om ett bestim-
mande inflytande for intresseorganisationerna r
positivt eller negativt frin demokratisynpunkt.
Kvar blir en hypotes om sektoriella variationer
i demokratins sitt att fungera.

Aven denna tanke forutsitter en demokratisyn:
demokrativariablerna méaste utviljas, nigonstans
ifrin maste urvalskriterierna komma. Men det &r
ocksé allt. Demokratisynens betydelse reduceras
till dess inverkan pd val av frigestillningar for
en sektorsjamforande undersokning. Det ldmnas
Oppet hur resultaten av en siddan undersokning
bor virderas. Ett normativt stillningstagande, vil-
ket krédver ett mera preciserat demokratibegrepp,
blir med denna uppldggning vars och ens ensak.

3. Demokrativariablerna

Det giller nu att utvilja demokrativariablerna,
och det skall jag gora genom att forsoka ange i
vilka avseenden demokratin skulle kunna tankas
ha speciella svérigheter i utrikes- och forsvarsfra-
gor. Sjalvfallet dr det inte friga om att analysera




demokratibegreppet pa ett mera fullstindigt sitt.

Frigan om forhallandet mellan demokrati och
internationell politik beror olika relationer mellan
viljare, politiker och forvaltning. Viljarna har, en-
ligt en vanlig forestdllning, sdrskilda svarigheter
att kontrollera politikerna, politikerna sdrskilda
svérigheter att kontrollera forvaltningen, och for-
valtningen sirskilda mdjligheter att kontrollera
politiken just i internationella frigor. Dessa de-=
mokratiproblem kan sammanfattas i begreppen
representation, participation och information. 1 in-
ternationella frigor dr politikerna mindre repre-
sentativa for viljarna dn i andra frigor. I inter-
nationella fragor 4r det effektiva deltagandet i den
politiska processen begrinsat till en liten elit, inom
vilken tjinstemidnnen har ett bestimmande in-
flytande. I internationella frigor dr den informa-
tion-som stills till vdljarnas och politikernas for-
fogande. sarskilt bristfallig.

Representation. Det behover inte vara den repre-
sentativa demokratins ideal att varje politiskt be-
slut skall svara mot folkmajoritetens sikter vid
beslutstillfdllet. Viljarna, skulle man kunna hév-
da, maste forutsittas vara otillrdckligt informe-
rade och ha otillricklig 6verblick for att kunna
ta stdllning i varje frga pd ett frin deras egna
utgdngspunkter rationellt sitt. Det &r politikernas
uppgift att fatta sddana beslut som véljarna skulle
ha krivt, om de haft politikernas mojligheter att
sitta sig in i saken. Det dr ocksé politikernas upp-
gift att skapa opinion; dven demokratin behdver
ledarskap. Fortroende, inte &siktsrepresentativi-
tet, dr.det demokratiskt avgorande.

Aven den som har en sidan syn p representativ
demokrati torde dock finna det angeléget, att de
asikter politikerna stir for pd det stora hela av-
speglar preferenserna hos deras viljare. Asikts-
representativitet i de politiska sakfrigorna dr enligt
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vad som nog ir allmin mening en demokrati-
relevant variabel. Den hypotes jag diskuterar in-
nebir, att siktsrepresentativiteten dr mindre i ut-

- rikes- och forsvarsfrigor dn eljest.

Dirmed ir emellertid inte representationsfra-
gan uttomd. Olikhet mellan viljarpreferenser och
politikerdsikter dr demokratiskt bekymmersam,
men hog asiktsrepresentativitet inom en enskild

sektor av politiken behdver inte vara nddvindig

och inte heller tillracklig for att demokratin skall
fungera vil inom denna sektor.

A ena sidan: eftersom det r ovanligt att tvd
manniskors asikter sammanfaller i alla fragor, ar
det svart att undgd punktvisa brister i Asiktsre-
presentativiteten, si snart antalet valda ar mindre
4n antalet viljare. Utfallet kan dnda vara demo-
kratiskt godtagbart, detta under forutsittning att
det avspeglar viljarnas uppfattning om vad som
ar viktigt och oviktigt. En i internationella frigor
orepresentativ riksdag kan vara det demokratiskt
korrekta resultatet av att viljarna funnit det vik-
tigare att vara &siktsrepresenterade i andra frigor.

A andra sidan: det fran demokratisk synpunkt

centrala 4r rimligen i vad méan de valdas agerande,

inte deras &sikter, stimmer med viljardsikterna.
Det forekommer som bekant, att politiker av tak-
tiska eller andra skil viljer att handla mot sin
&sikt i en sakfriga. Man kan inte ta dverensstim-

" melse mellan 4sikter och agerande for given, och

darfor ar hog asiktsrepresentativitet otillracklig for
god demokrati. Kanske dr Overensstimmelsen
mellan politikerdsikter och politik mindre i in-
ternationella fragor 4n eljest; i sd fall ar graden
av Asiktsoverensstimmelse ‘mellan viljare och
valda ett otillrackligt métt. Representationsproble-
met har flera dimiensioner 4n denna.

En ndgot mera komplicerad syn pa férhallandet
mellan véljarpreferenser och politikerbeslut kan
utgd frin foljande bild av den politiska processen:

valjar- val av pb]itikernas
krav politiker ? verksamhet
politiska

_program
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"Infor valet av de politiker som skall representera
honom eller henne har viljaren &sikter i olika fra-
gor. Politikerna erbjuder alternativa program i des-
sa fragor. Viljaren jamfGr sina asikter med pro-
grammen och ger sin rost &t de politiker, vilkas
program ligger ndrmast. Nir sedan under man-
datperioden de olika sakfragorna aktualiseras, ver-
kar politikerna pé ett sdtt som stimmer med det
handlingsprogram de blivit valda p4. Slutligen be-
domer viljaren i efterhand om politikernas verk-
samhet faktiskt varit sddan han eller hon onskat;
denna beddmning paverkar stéllningstagandet till
om politikerna bor omviljas.

Nir denna process fungerar illa, foreligger det
slags demokratiproblem som kan kallas bristande
representation (snarare dn representativitet, som
dr snévaré). Processen har flera kénsliga punkter.
Atminstone fem olika demokrativariabler finns
att beakta:

1. den utstrickning i vilken véljarna har &sikter;

2. den utstrackning i vilken véljarna erbjuds pro-
gramalternativ som svarar mot Aasiktsfordel-
ningen bland dem;

3. den utstrickning i vilken programalternativen
ges plats i valrorelsen och pdverkar sjilva valet;

4. den utstrackning i vilken politikerna foljer sina
program;

5. den utstrickning i vilken viljarna utfor efter-
kontroll och piverkas av dess resultat.

Den hypotes jag diskuterar innebir, att demokra-
tiproblemen i samtliga dessa hdnseenden &r storre
i internationella fragor dn eljest, och sarskilt stora
i forsvarsfragor. Asikter dr ovanliga. Partipro-
grammen 4r likartade, och de skillnader som finns
mellan dem svarar daligt mot de &siktsskillnader
som trots allt finns bland vailjarna; minga med
&sikter har ’ingen att rosta pd” i internationella
frdgor, i synnerhet inte i forsvarsfrigor. De in-
ternationella frigorna spelar en undanskymd roll

i valrorelserna. Nar under mandatperioden nigon
internationell friga aktualiseras, kdnner sig poli-
tikerna i ovanligt liten utstrickning bundna av
sina valprogram; deras verksamhet dr ovanligt
, svarforutsagbar utifrdn valprogrammen. Viljarna
lagger emellertid sdllan mirke till detta, och for
omvalsfrigan spelar i internationella frigor ringa
roll. Summan ir, att demokratin fungerar déligt
frdn representationssynpunkt: politiken &r i hdgre
grad dn inom andra sektorer frikopplad frin vil-
jarna och deras preferenser. B

Participation. Nyss illustrerades schematiskt den
aspekt av politiken som bestdr i utseendet av po-
litiker. Nu foljer en schematisk bild av ett drendes
vandring genom det politiska systemet:l_

For att nigonting alls skall hinda med drendet
mdste detta forst placeras pa den politiska dag-
ordningen”, dvs ges sddan status att handlings-
alternativ dvervigs; detta kallar jag i figuren ak-
tualisering”. Darefter utreds drendet. Utredning-
ens resultat debatteras. Beslut fattas. Detta verk-
stélls. Dess effekter undersdks. Utvirderingen ak-
tualiserar ett nytt varv i cirkeln.

Bilden dr sjélvfallet idealiserad sdrskilt pd tva
sdtt. Dels forekommer inte alla sex stadierna i
varje politisk process; utvardering hor snarast till
undantagen. Dels behdver stadierna inte forekom-
ma i den angivna ordningen; debatt kan tex in-
triffa litet varstans i cirkeln. Med sin forenkling
kan bilden #nd& bidra till att ge struktur 4t en
diskussion av participation som aspekt av demo-
krati. ,

Man kan forestilla sig mojligheten att politiken
tillkommer genom en utpriglat administrativ pro-
cess. Praktiskt taget hela hiandelseforloppet utspe-
las inom byrakratin. Det &r byrdkraterna som pla-
cerar frgan pd den politiska dagordningen, ut-
redet den, fattar de reella besluten genom sin kon-
troll dver utredningen, verkstiller dem; utvirde-
ringen gors till sist av samma byrakrati som en

! utredning _______ 5, debatt
aktua- beslut
lisering

\ utvdr- verkstal-

dering

~4———— Jande




ging aktualiserat frigan och utarbetat beslutsun-
derlaget. Den offentliga debatten, det stadium i
processen som dr svdrast att gora till en byra-
-Kkratisk angeligenhet, dr obefintlig eller obetydlig,
eller fors visentligen av byrakrater. Det ir OB
som aktualiserar behovet av en ny stridsvagn, I&-
ter utreda fragan och tar fram ett konkret forslag;
i den obetydliga debatten spelar medarbetare till
OB en central roll; forsvarsministern godtar den
av OB valda Igsningen; OB skoter statens rela-
tioner med stridsvagnsleverantdren, och det ir
OB:s sak att utvdrdera vapensystemet. Mycket
mera byrakratiserad kan politiken inte bli, och den
hypotes jag stker precisera innebdr, att interna-

tionella frigor, och sirskilt forsvarsfrigor, tenderar -

att vara mera byrdkratiserade &n andra.

‘ Byrikratisering av politiken &r inte enbart av
ondo. Samhillet kan vara betjint av den sakkun-
skap och stabilitet som dr byrdkratiseringens goda
sida. Men frdn demokratisk synpunkt dr byrdkra-
tisering naturligtvis problematisk. Deltagande i
ndgon form av allménheten i den politiska pro-
cessen 4r ett demokratiskt virde som minimeras,
om processen dr utpriaglat administrativ.

Att precisera hur demokratisk participation i po-
litiken bor vara beskaffad dr emellertid svart, och
detta darfor att vi just pid denna punkt moter ett
demokratiproblem som #r kontroversiellt demo-
krater emellan. Delvis ar det friga om menings-
motsidttningen mellan ledardemokrater och del-
tagardemokrater.3 Ledardemokratens ideal 4r att
allmanheten medverkar i politiken genom sitt val
av ledare; deltagardemokraten onskar deltagande
av allmédnheten i alla den politiska processens sta-
dier. Delvis ar meningsmotsittningen den mellan
dem som i intresseorganisationerna ser en plu-
ralistisk tillgang for demokratin och dem som fin-
ner intresseorganisationerna vara ett korporatis-
tiskt hot.

Participationsfrigan géller for det forsta vilka
aktorer som deltar i den politiska processen och
for det andra deltagandet i dessa aktorers interna
verksamhet. For hypotesen om demokratin i in-
ternationella frigor har den forra aspekten stort
intresse. Den senare aspekten skall jag ta littare
pa.

Det kan vara fruktbart att skilja mellan tre typer
av politisk process, om vilkas demokratiska varde
demokrater kan vara oense. ’Politikerdemokrati”
innebir, att det 4r de valda politikerna och inga

tresseorganisationsdemokrati” innebdr, att intres-
seorganisationerna deltar i den politiska processen
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i sddan utstriackning och pé ett sidant siitt att de
far ett avgorande inflytande over den. Det jag i
brist pd bittre skall kalla "’ aktionsdemokrati’’ in-
nebdr, att politikens innehall pa ett avgorande satt
paverkas av aktioner av de nirmast berorda eller
mest engagerade — sirskilt berdrda foretag eller
deras anstillda, ad hoc-grupper etc. De bida forst-
nimnda typerna kan ses som tvd olika satt att
16sa problemet hur man skall ge alla medborgare
samma inflytande 6ver politiken. Den sistnamnda
typen betyder ddaremot att vissa medborgare ges
ett speciellt inflytande, ehuru innehavarna av pri-
vilegiet varierar frin frdga till friga.

I frdga om det demokratiska virdet av dessa
idealmodeller 4r konfliktlinjerna flera.’ Politiker-
och aktionsdemokrater kan forena sig i kritik av
korporatismen. Organisations- och aktionsdemo-
krater kan samsas i politikermisstro. Politiker- och
organisationsdemokrater kan gemensamt forfasa
sig Over det korrumperade i vissa typer av-ak-
tionsdemokrati (foretaget med goda forbindelser
i kanslihuset) och det anarkistiska i andra (ocku-
panter av rivningshus). Gemensamt har de emel-
lertid sin motvilja mot politikens byrikratisering:
forvaltningens uppgift 4r att ge service 4t politiker,
organisationer, allminhet, inte att sjilv skota
politiken.

Tanken kan &skadliggéras som tre olika par-
ticipationsskalor, vilka representerar avvikelser i
skilda riktningar frin den byrakratiska idealtypen:

politiker- intresse-
demokrati organisations-
demokrati

byrdkrati-

aktions-
demokrati

Den moderna demokratin kdnnetecknas ju av ett
komplicerat samspel mellan byrékratiska, politi-
kerdemokratiska, intresseorganisationsdemokra-
tiska och aktionsdemokratiska processer. Ja, den

e 3 rid ra-som=bestimmer~ politikens*innehal > Insekarrbeskrivas-somr-enendarstor-forhandling” mel-mimiseswes—

lan politiker, organisationer och fGrvaltningar,
med sporadiskt deltagande av aktionsgrupper.?
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Den hypotes jag diskuterar innebar emellertid, att
tygndpunkten ligger olika inom olika sektorer.
Inom forsvarssektorn, och i andra hand inom ut-
rikessektorn, tenderar de politiska processerna en-
ligt hypotesen att vara ldgdemokratiska pa det sit-
tet att de ar hogbyrikratiska. Politiker och intres-
seorganisationer tenderar att delta i processens oli-
ka stadier i mindre utstrickning dn da det giller
annan politik. Systemet tenderar att fungera illa

fran sdvil politikerdemokratisk som intresseorga-

nisationsdemokratisk synpunkt.

Giller detta dven i friga om aktionsdemokrati?
Det kan finnas skil att uppstilla hypotesen, att
det 4r mera och inte mindre aktionsdemokrati i
internationella frdgor 4n i andra. 1960-talets pro-
testrorelser géllde i hog grad internationella fragor.
Och det 4r vanligt att hdvda, att sdrintressen fétt
ett oproportionerligt inflytande just i internatio-
nella frigor, det mA vara export- och rustnings-
industrierna eller radikala aktionsgrupper. Forkla-
ringen skulle kunna vara, att savil politiker- som
. intresseorganisationsdemokratin fungerar illa pi
just dessa omraden. Dels blir behovet av aktioner
storre, ifall bdde politiker och organisationer #r
ineffektiva.l Dels 'kan mdjligheterna till fram-
géng vara storre, ifall byrakratin 4r den enda mot-
parten. Det ar kanske littare for en industri att
fa sin vilja fram, om inte hela uppsittningen fack-
liga organisationer rutinmassigt deltar i den po-
litiska processen. Det dr kanske lattare for en ra-
dikal protestgrupp att nd inflytande, om det sak-
nas konservativa politiker som rutinméssigt ar
engagerade.

S4 langt frdgan om vilka aktorer som deltar i
den politiska processen. Fragan om dessa aktorers
interna verksambhet har rimligen foga relevans for
. aktionsdemokrati. Daremot méste det vara en de-
mokratirelevant friga hur brett det interna del-
tagandet &r, ndr politiska partier och. intresseor-
ganisationer utformar sina stdndpunkter. Om det-
ta sdger var hypotes, att deltagandet ar sarskilt
smalt i utrikes- och forsvarspolitiska frigor. Nir
ett parti eller en intresseorganisation tar stillning
i en sddan fraga, dr det enligt hypotesen sarskilt
troligt att detta gbrs av en liten grupp pd toppen
utan kontakt med de grasrotter som ar eller for-
utsitts vara mera intresserade av annat.

Information. Demokrati ér inte medbestimmande
utan upplyst medbestimmande, och dérfor ar in-
formation en demokratirelevant variabel. Bade vil-
jare och politiker maste, enligt detta ideal, sjalv-
standigt och insiktsfullt kunna ta stéllning till de

politiska problemen. Viljarna fir inte pd grund
av okunnighet kunna manipuleras; politikerna
skall tvirtom ha ntt sin stillning pd grundval
av viljarnas insiktsfulla provning av deras pro-_
gram och agerande. Politikerna fér inte av okun-
nighet bli ett offer for experterna; de har tviartom
att p grundval av en sjilvstandig provning av
fragorna ge direktiv till forvaltningens utrednings-
arbete, sjdlvstandigt och kompetent préva dess
forslag, kontrollera beslutens verkstéllande, dra
slutsatser av utvirderingarna.

Detta betyder att demokratin stéller krav dels
pa viljarnas allmdnkunskaper, dels pa det sitt var-
pd utredning och utvérdering (nedan sammanslag-
na till utredning) utfors, dels pd den offentliga
debatten. Hypotesen om de internationella frigor-
na ir att dessa krav tillgodoses i sirskilt liten ut-
strackning nér det giller utrikes- och forsvarsfra-
gor. Vad detta betyder i friga om viljarnas all-
ménkunskaper ir sjilvklart, men de bida Gvriga
aspekterna av informationsproblemet behéver
kommenteras.

Fragan vad som menas med ’demokratisk’ ut-

-redning kan ges olika svar. Hdr moter vi dter en

demokratifriga som kan vara Kontroversiell de-
mokrater emellan.

Enligt ett synsitt ar utredning ett led i rege-
ringens genomforande av dess politiska program.
Odemokrati innebdr i si fall, att utrednings- och
utvirderingsarbetet utfors pd ett sidant sitt att
det motarbetar regeringspolitiken.

Enligt ett annat synsitt dr det tvdrtom vitalt
att utredningsarbetet inte ensidigt 4r ett led i re-
geringspolitiken. Det demokratiskt kritiska med
denna informationsproduktion 4r i stéllet dess
“opartiskhet™, "allsidighet”, “’saklighet”. Jag ut-
nyttjar begrepp som man brukat anvinda for att
ange vad som bor gilla t ex for akademisk forsk-
ning eller for Sveriges Radio men pidminner om
att RF anviénder tva av begreppen for att karak-
terisera forvaltningens roll (RF1 kap 9§). For-
valtningen dr i detta perspektiv en serviceapparat
inte 4t regeringen utan 4t hela samhillet. Enligt
den forst antydda synen 4r det demokratiskt na-
turligt att utreda ett drende pa det sitt som re-
geringen vill och offentliggtra-utredningsresulta-
ten i den utstrickning regeringen vill. Enligt den
nu skisserade, alternativa synen skall utredningen

. goras sjalvstandigt och med integritet, och resul-

taten spridas oberoende av vad som dr Onskvirt
for den sittande regeringen.

De bida synsitten dr oforenliga nar det giller
vad som #r demokratiskt men de ir delvis ense
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om vad som 4r odemokratiskt; situationen dr ana-  olika stdndpunkter i fragan, till ledning bade for
log med den som giller for participation. Det 4r  beslutsfattarna och deras omviljare. '

en fran debatten om forsvarspolitiken vilkind

tanke, att forvaltningen definierat en roll & sig 4. Att allokera demokratiresurser

som &r varken den regeringstrogne tjénste-
mannens eller den objektive utredarens.!! Det
finns ytterligare tjanstemannaroller, och vad hy-
potesen'om de internationella frigorna innebdr 4r
att dessa alternativa roller har sdrskild genom-
slagskraft pd utrikes- och férsvarsomradet. En si-
dan alternativ roll dr sektorsforetradarens: i den
stora permanenta samhilisforhandlingen madste
ndgon foretrida verksamhetens sirintressen mot
andra sérintressen, inta forhandlingspositioner p
verksamhetens vignar, och.dérfor blir OB alar-
mistisk och varken regeringstrogen eller objektiv.
Ytterligare en tidnkbar roll finns; den dr mindre
nobel och géller bevakningen av sjilva apparatens
vested interests. OB #r i sA fall professionell alar-
mist inte for sakens skull utan for militdrernas,
den roll han spelar gir ut pa att foretrida inte
sektorn utan apparaten.

Utredningsfunktionen, till stor del skott av {or-
valtningens professionella expertis, ger kontroll
dver beslutsunderlagen och ddarmed makt ver be-
sluten. Det ar en demokratirelevant friga, och en
central aspekt av frdgan om forhallandet mellan
demokrati och internationell politik, hur forvalt-
ningen beter sig i denna sin nyckelposition. Jag
ar benigen hidvda, att man forst bor undersdka
i vilken utstrackning utredningsarbetet uppfyller
krav pd “’saklighet”, “opartiskhet och allsidig-
het”; operationaliseringsfrigan bor diskuterasi an-
slutning till Jorgen Westerstahls arbete med des-
sa begrepp och debatten kring hans forskning.!?
Som nista steg bor en andra demokratirelevant
fraga stillas, namligen i vad mén snedvridning-
arna har karaktiren av regeringspolitik. Den hy-
potes jag diskuterar innebir, att det just inom ut-
rikes- och forsvarspolitiken &r vanligt med en av
regeringspolitiken oberoende snedvridning.

Med detta &r ju diskussionen om demokrati-
relevanta kvalitetskrav pa forvaltningens utred-
ningsarbete bara paborjad. Lattare torde det vara
att ange vad som rimligen kan avses med att den
allménna debatten dr mer eller mindre demokra-
tisk. Jag vill aven hédr anvidnda begreppen “sak-
lighet”, "allsidighet™ och "opartiskhet”. Men da
naturligtvis inte med tanke pd de enskilda de-
___battinldggen utan pé debatten i stort, makronivn.
e DemoKratitelevant ar i”vad™man debatten™sedd "
- som en helhet, ger en grundlig och korrekt bild

av det beslutsproblem man har att 16sa och av

Idén om demokratiska politiska processer innebir
alltsd nagot som gar utdver politik / en demokrati.
En grundtanke i det foregdende ir att, i demo-
kratin, graden av demokrati varierar frin fall till
fall. I demokratin &r, slarvigt uttryckt, manga po-
litiska processer "lagdemokratiska™ och bara vissa
politiska processer ”hégdemokratiska’. Skalet till
dessa variationer 4r uppenbart. Demokrati kraver
knappa resurser. Hogt stéllda krav i friga om re-
presentation, participation och information kan
tillgodoses bara ibland. Allt kan inte utredas lika
allsidigt. Allt kan inte debatteras lika grundligt.
Alla kan inte vara med om allting.

Det foljer, att demokratins sitt att fungera till
en del 4r en friga om dess allokering av knappa
demokratiresurser. Och vad hypotesen om forhal-
landet mellan demokrati och internationell politik
innebdr dr att den samhdlleliga allokeringen av de-
mokratiresurser dr sektorsberoende. Samhillet sat-
sar sina demokratiresurser pd annat dn utrikes-
och forsvarsfrégor.

Idén om knappa demokratiresurser som allo-
keras har en normativ konsekvens. Det mdste
vara poinglost att klaga dver att'ett politiskt beslut
ar odemokratiskt under &beropande av att det
kunnat fattas pi ett mera demokratiskt sitt dn
som skedde. Detta vore analogt med att klaga
Over skattetrycket utan att foresld besparingar.
Den som hidvdar att forsvarspolitiken dr odemo-
kratisk och som vill ha detta forhllande &tgirdat
bor nog, om han eller hon vill sdga nigot av in-
tresse, ange frin vilka andra frigor som demo-
kratiresurserna bor tas. Eller ocksa fir han eller
hon ta stédllning for en 6kning av den andel av
samhillsresurserna som #gnas at politik, varvid
det kan behova klargoras vad man i stallet skall
avstd fran.

Detta allokeringsproblem kan ha blivit svarare
pd senare 4r. Blotta tillvixten av den offentliga
verksamheten maste ha skérpt det. Samhaillspro-
blemens (sannolikt) 6kade komplexitet kan ha
gjort problemet @nnu mera svarlost; medan de-

"mokratiresurserna torde ha varit i huvudsak
konstanta, har (troligen) sdvil antalet drenden som
resursbehovet per drende dkat. Sarskilt demokra-
tins,.informationsproblem_bo6r. ha_vuxit. .Sddana.
kunskaper behovs i 0kande utstrickning for be-
slutsfattandet som béde viljare och valda saknar;
forvaltningens- betydelse 6kar. Forr kunde méj-




134 Kjell Goldmann

ligen frigan om vad som menas med en demo-
kratisk politisk process besvaras genom en analys
av forhillandet mellan viljare och valda; idag
maste ocksa forvaltningen analyseras i dess egen-
skap av samhillets auktoriserade expertis. Det 4r
darfor jag i denna diskussion sdrskilt uppmirk-
sammat forvaltningen. Dess nyckelroll i demo-
kratin blir atlt tydligare. I visentlig utstrickning
ar var frigestallning: fungerar forvaltningen i den
demokratiska staten pa ett sirskilt sdtt just inom
utrikes- och forsvarssektorerna?
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Homo Economicus och Homo Politicus:
en kritik av beslutsteorier om offentlig )

resursallokering

AV JAN-ERIK LANE, ANDERS WESTLUND OCH HANS STENLUND

1. Inledning*

Den offentliga sektorns storlek och utformning
dr resultatet av en serie beslut under efterkrigs-
tiden av stat och kommuner. Dessa beslut utgor
den offentliga resursallokeringen, och en analys
av de grundliggande mekanismerna i offentlig re-
sursallokering méste utgd frin denna mingd av
beslut. Beslutsmekanismer har kommit att bli ett
alltmer betydelsefullt omrade for samhillsveten-
skaplig analys. Vilken beslutsmekanism eller vil-
ka beslutsprinciper styr offentlig resursallokering?
I denna uppsats skall vi belysa detta praktiskt vi-
sentliga problem genom att styrka ett negativt ar-
gument: '

(A) Det finns for ndrvarande ingen bra teori el-
ler modell som kan forklara offentliga re-
sursallokeringsbeslut

(A) pastar ingenting om offentlig resursallokering;

argumentet utsiger ddremot nigot om modeller

over budgetering. Att pavisa brister i teorier eller
modeller dr sjdlvfallet underldgset en positiv ar-
gumentering som stoder eller konfirmerar t ex en
budgeteringsmodell. Det dr emellertid battre att
falsifiera en teori eller modell, aven om man inte
formulerar ett positivt alternativ, dn att hélla nagot
for sant pd tvivelaktiga grunder. Det finns i hu-
vudsak tva teorier eller modeller ver beslutsfunk-
tioner i offentlig resursallokering, mot vilka vi ne-
dan riktar kritik. Ekonomisk teori harleder beslut
om offentlig resursallokering ur den generella teo-
rin for hur homo economicus handlar. 1 politisk
teori appliceras beslutsmodeller for homo politicus

pd budgetbesiut i_den s k inkrementalismen. Vi _

W 2l nedan Visa atl VaTken NOMO cconommicus cller

* Vi vill tacka tidskriftens anonymé granskare for for-
slag till forbattringar.

\
homo politicus utgor adekvata beslutsteorier for
beslut rérande offentlig resursallokering, speciellt
budgetbeslut. Argumentet mot homo economicus
utgdrs av begreppskritik, medan argumentet mot
homo politicus bestdr av en empirisk prévning
av budgetmodeller.

2. Homo economicus

For att f4 ett perspektiv p& begreppet offentlig re-
sursallokering védnder vi oss till auktoriteten pa
omradet R A Musgrave och hans vilkinda text
Theory of Public Finance:

"The complex of problems that center around the re-
venue expenditure process of government is referred
to traditionally as public finance. Following this conven-
tion, the same term is used in the title of this volume,
but with much hesitation. While operations of the public
household involve money flows of receipts and expen-
diture, the basic problems are not issues of finance. They
are not concerned with money, liquidity, or capital mar-
kets. Rather, they are problems of resource allocation,
the distribution of income, full employment, and pri-
celevel stability and growth.” (Musgrave, sid 3)

Musgraves indelning av offentlig ekonomi tre del-
omraden

(1) resursallokering
(i)  resursomfordelning
(ii))  stabiliseringspolitik

sammanfattar hur man i ekonomisk teori vanligen
uppfattar skatte- och budgetbeslut. Tva problem
aktualiseras av klassifikationen:

(a=)-.iA'-rr'indelningenr'lglar-och'—‘konsistent*:dvs;vil'-"
ka begrepp anvinds for att gora distinktio- .
nen mellan (i) — (iii) och hur forhélier sig
dessa begrepp till varandra? -
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(b)  Ar de antaganden som ligger till grund for
indelningen rimliga eller adekvata i relation
till klassifikationsobjektet, namligen of-
fentlig ekonomi?

Vi betvivlar ¢j ett ogonblick en av indelningens
storheter, (iii). Att (i) och (ii) 4r nigot annat #n
(iii) synes uppenbart liksom existensen av en im-
ponerande teoribildning i friga om stabiliserings-
politikens mal och medel. Vara tvivel giller (i)
och (ii) samt relationen mellan dessa tva storheter,
varfor vi dterger hur Musgrave tycker att dessa
tva delomriden av offentlig ekonomi skall iden-
tifieras.

(i) Resursallokering

Offentlig resursallokering tillfredsstéller defini-
tionsmissigt tva slag av behov, som inte beaktas
eller beaktas tillrackligt i en beslutsprocess baserad
pd marknadsmekanism: sociala behov och vir-
defulla behov. Dessa tva slag av behov tillfreds-
stdlls genony skatte- och budgetbeslut, den f6r of-
fentlig ekonomi typiska beslutsprocessen. Sociala
behov dr en gammal och vil kédnd storhet, nim-
ligen behov som kraver produktionen och kon-
sumtionen av Kkollektiva nyttigheter. En grund-
sten i klassisk ekonomisk teori dr distinktionen
mellan kollektiv nyttighet och privat nyttighet.
Emedan produktionen av en kollektiv nyttighet
svarligen kan begrinsas till en avgransad grupp
som efterfrigar nyttighet och emedan konsum-
tionen av en kollektiv nyttighet inte utesluter att
andra konsumerar samma nyttighet, saknas pre-
miserna for marknadsmekanismens beslutspro-
cesser. P4 konsumtionssidan uppstdr den s k sndi-
skjutsproblematiken, medan det p4 produktions-
sidan forekommer s k externa effekter.

Att marknadsmekanismens beslutsmodell inte
kan tillimpas vid allokeringen (finansieringen och
produktionen) av Kollektiva nyttigheter beror pa
tekniska svérigheter, att preferenserna inte avslo-
jas i en efterfrigan och att produktionskostnader-
na inte automatiskt bars av dem som konsumerar
nyttigheten. I stéllet kriavs en politisk beslutspro-
cess; beslutsprincipen dr enkel: allokera s mycket
av en offentlig nyttighet som skulle motsvara kon-
sumenternas preferenser om dessa kunde ritt upp-
skattas och till priset av en skatt som ar direkt
relaterad till varje konsuments nytta av den kol-
lektiva nyttigheten. Principen’ om konsumentens
suveranitet kommer i princip till samma uttryck
i denna beslutsprincip som i marknadsmekanis-
men. S4 langt allt vdl. Man kan sjélvfallet dis-

kutera i vilken utstrackning som teorin om socidla
behov dr relevant for forstielsen av skatte- och
budgetbeslut i friga om forsvarspolitiken, miljo-
politiken osv, men Musgraves resonemang 4r inte
oklart. Vad dr d& vardefulla behov?

Uppenbart ar ju att offentlig ekonomi och of-
fentlig resursallokering omfattar vésentligt myc-
ket fler storheter &n de som kan bestimmas som
kollektiva nyttigheter. Vilken beslutsprincip giller
for allokeringen av offentliga nyttigheter som inte
ar kollektiva? Medan beslutsprincipen for kollek-
tiva nyttigheter blott innebdr en korrigering av
en ofullstdndighet hos marknadsmekanismen el-
ler en Gverforing av samma beslutsmekanism till
den politiska arenan implicerar begreppet vdrde-
fulla behov en helt annan typ av beslutsprincip.
Musgrave pipekar att det finns behov som inte
ar sociala men som uppfattas som sd virdefulla
att de kommer att tillfredsstillas genom skatte-
och budgetprocessen trots att de &r eller kan vara
foremal for allokering pd marknad. Problemet blir -
da sjalvfallet: vdrdefulla enligt vem? Virdefulla
behov bestims av Musgrave till att omfatta fol-
jande storheter:

(1)  Behov som egentligen &r sociala behov, dvs
kvasi-virdefulla behov ,

(2)  Behov som individen skulle ha om det inte
foreldg preferensforvringningar av olika
skal

(3) Behov som “derive from the role of lea-
dership in a democratic society”. (sid 14)

Kategori (3) ar den intressanta i detta samman-
hang eftersom denna typ av virdefulla behov for-
utsétter en annan beslutsprincip, medan beslut ro-
rande (1) och (2) kan fattas med samma princip
som giller for sociala behov. I Musgraves analys
av offentlig resursallokering utgor kategori (3) ett
slags residual vars innebdrd Musgrave korrekt slar
fast men vars relevans han inte kan finga. Mus-
grave skriver:

“In the case of merit wants, however, the very purpose
may be one of interference by some, presumably the
majority, into the want pattern of others. The solution
to the determination of social wants, based on the true
preferences of all.individuals alike, does not apply in
this case.” (sid 14)

Eller dnnu starkare:
"The satisfaction of merit wants, by its very nature,

involves interference with consumer preferences.”
(sid 13)




Musgrave vet inte hur denna avvikelse frén prin-
cipen om konsumentens suveridnitet skall han-
teras. A ena sidan accepterar han virdefulla behov
i vissa fall, ”. . . within the context of a democratic
society, where an informed group is justified in

.imposing its decision upon others” (sid 14). A
andrassidan forkastar Musgrave vardefulla behov
(merit wants) i andra fall:

“Interferences with consumer choice may occur simply
because a ruling group considers its particular set of
mores superior and wishes to impose it on others. Such
determination of wants rests on an authoritarian basis,
not permissible in our normative model based upon a
democratic society.” (sid 14).

Att offentlig resursallokering omfattar skatte- och
budgetbeslut rorande kollektiva nyttigheter i
Musgraves analys av offentlig ekonomi 4r uppen-
bart, men vad ingdr egentligen i begreppet vér-
defulla behov? Den beslutsprincip som Musgrave
gor till kriteriet pa resursallokering inom offentlig
ekonomi, att i en politisk beslutsprocess faststalla
medborgarnas sanna preferenser och finna en be-
slutsprincip som ger en optimal 16sning visavi des-
sa preferenser, dr inte adekvat i relation till al-
lokeringen av sk viérdefulla behov eller till den
vixande mingd storheter inom offentlig ekonomi
som inte faller under begreppet kollektiv nyttig-
het. Musgraves residual, behov bestimda genom
majoritetsbeslut, identifierar ingen bestdmd be-
slutsprincip for offentlig resursallokering, efter-
som det finns en rad olika beslutsprinciper som
satisfierar (3), att allokera resurser till behov iden-
tifierade med majoritetsbeslut.

I sjdlva verket implicerar inte heller begreppet kol-
lektiv nyttighet ndgon egentlig beslutsprincip.
Egenskapen hos en nyttighet att vara obegréinsbar
pd produktionssidan och sakna konkurrens pa
konsumtionssidan sdger ingenting om hur mycket
av varan som skall produceras eller pa vilket sitt
eller hur nyttigheten skall bekostas; frin det fak-
tum att nyttigheten maéste allokeras i offentlig
ekonomi foljer ingenting om hur den allokeras.
Beslut om allokering till sociala behov sker pd
samma satt som beslut om allokering till vérde-
fulla behov, dvs med kategori (3). [ den man som

distinktionen mellan sociala behov och vardefulla

behov baseras som hos Musgrave pd forekomst
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(ii) Resursomfordelning

Aterstar d4 vad Musgrave kan mena med resurs-
omfordelning eller mera bestdimt hur resursom-
fordelning skiljer sig fran resursallokering. Mus-
grave framhdller helt konsekvent dtt existensen
av virdefulla behov medfor att nigon klar 4tskill-
nad mellan resursallokeringsbeslut och resursom-
fordelningsbeslut inte kan goras eftersom virde-
fulla behov ofta tillfredsstdlls som ett led i om-
fordelningsbeslut. Likvil finns enligt Musgrave:
en klar skillnad ifrdga om beslutsprincip, 1t vara
att beslut om virdefulla behov faller under bada
beslutsprinciperna. For resursfordelning giller en-
ligt Musgrave:

"It is the task of the Distribution Branch to determine
and secure this proper state of distribution.” (sid 17)

Medan i offentlig ekonomi resursallokeringsbestut
tar fasta pa att tillfredsstilla sociala behov syftar
omfordelningsbeslut till att definiera och imple-
mentera en rattvis fordelning av samhillets till-
géngar. Hur skall sidana beslut fattas? Musgrave:

"The difficulty is to decide what the proper state of
distribution should be. This decision evidently cannot
be made by a market process, since the nature of ex-
change presupposes title to the things that are to be
exchanged. A political process of decision-making is
needed, and before this can function, there must be
some distribution of weights in the political process.”
(sid 19)

Slutsatsen foljer direkt ur citatet frin Musgrave:

. ioch med att det inte gér att rationellt identifiera
- en rattvis resursfordelning kommer resursomfor-

delningsbeslut att baseras pA samma beslutsprin-
cip som giller for allokering till vdrdefulla behov
eller sociala behov, majoritetsbeslut i politiska for-
samlingar, dvs kategori (3). Distinktionen mellan
(i) resursallokering och (ii) resursomfordelning
inom offentlig ekonomi faller, eftersom nyttig-
heter som tillhér den ena kategorin ofta tillhor
den andra kategorin och eftersom samma besluts-
princip tillimpas i bada fallen.

(iii)  Avslutande diskussion

En begreppslig utredning av Musgraves resone-
mang kring offentlig resursallokering ger vid han-
den att andra beslutsprinciper 4n de som giller

st budgetbeslut. Musgraves analys av beslut ro-
rande sociala behov, virdefulla behov och resurs-
omférdelning innehdller ett slags residual, majo-
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ritetsbestut i politiska forsamlingar, som &beropas
ndr ekonomisk teori inte ricker till. Om budget-
beslut i offentlig ekonomi inte kan analyseras med
ekonomisk beslutsteori, hur skall dessa beslut for-
klaras? Att konstatera att det finns en visentlig
och kvantitativt omfattande offentlig resursallo-
kering som ytterst bestims genom majoritetsbe-
slut i politiska forsamlingar sidger ingenting om
vilken beslutsprincip eller vilken uppsittning av
beslutsprinciper som anvands for dylika beslut ro-
rande offentlig resursallokering. Beslutsprinciper
for beslut i politiska processer analyseras i politisk
teori, varfor en.analys av Musgraves ekonomiska
teori naturligen leder over till en analys av hur
budgetbeslut hanteras i politisk teori. Om resurs-
allokering i offentlig ekonomi inte skall forklaras
i enlighet med beslutsprinciper for resursalloke-
ring hirledda ur teorin f6r homo economicus kan-
ske resursallokeringsbeslut i offentlig ekonomi
kan forklaras med den forharskande beslutsteorin
for homo politicus, den sk inkrementalismen?

3. Homo politicus

Inkrementalismen #r en beslutsteori om den po-

litisk-administrativa processen; den omfattar
Musgraves residual, majoritetsbeslut i politiska
forsamlingar. Inkrementalismen utvecklades av
Lindblom (1965) och March och Simon (1958) till
en generell beslutsteori genom en kritik av den
ekonomiska teorins rationella beslutsmodeller
(Axelsson, 1980). A Wildavsky har utvecklat en
speciell beslutsteori for budgetbeslut genom en
tillampning av inkrementalismen pi offentlig re-
sursallokering. I syfte att faststélla och senare testa
vad inkrementalismen utsager om offentliga re-
sursallokeringsbeslut vinder vi oss alltsa till Wild-
avskys budgeteringsanalys (Wildavsky 1964,
1975 och Wildavsky et al 1971). Budgetbeslut be-
star av tvé slag av beslut: petitabeslut och anslags-
beslut. Enligt Wildavskys teori har petitabeslut
och anslagsbeslut foljande egenskaper:

(1) Forenkling och specialisering: analysera program i dess
olika komponenter, undvika jamforelser mellan pro-
gram, ta fasta pd nigra fital indikatorer pd program-
beteende och programresuitat.

(2) Erfarenhetsmdssig provning: 141a program vara i kraft
en langre tid i syfte att ackumulera ett omfattande och
sdkert material for utvardering, véga olika slags resultat
mot varandra.

(3) Satisfiering och fragmentering: att suboptimeraen viss

maélfunktion i relation till ett program i stillet for att_

efterstriva maximering av mélfunktionen, dvs man né-
jer sig med lokalt maximum i stillet for globalt max-
imum.

(4) Marginell fordndringstakt och en sekventiell process:
att utforma budgetbeslut med smérre fordndringar, att
forsvara basen och erhlla en rittvis del i den marginella
fordandringen. .

Teorin kan forefalla attraktiv, men grundfrigan
ar sjalvfallet vilken typ av evidens som foreligger
for att resursallokeringsbeslut i offentlig ekonomi
satisfierar den inkrementella beslutsteorin, dvs
kannetecknas av egenskaperna (1)44). For det
forsta bor konstateras att teorin nér det galler of-
fentlig resursallokering endast utvecklats for bud-
getbeslut och endast anvints for att beskriva bud-
geteringsprocessen. [ vilken utstrickning som
skattebeslut satisfierar beslutsteorin i inkremen-
talismen har inte diskuterats. Generellt giller att
kunskapen om beslutsprinciper i beskattning och
andra former for offentlig-resursmobilisering ir
i behov av teoretiskt och empiriskt studium. For
det andra giller att evidensen for inkrementalis-
mens analys av budgetbeslut dr av tva skilda slag:
mjukdatastudier av budgetprocessen pd nationell
nivd och harddatastudier av budgetprocessen pa
olika nivaer inom offentlig ekonomi. Mjukdata-
analysen tycks framfor allt ge beldgg for det stra-
tegiska spelet kring den offentliga resursalloke-
ringsprocessen, for fordelningen av roller mellan
olika intressenter, for interaktionen mellan poli-
tiker, administratérer och organiserade intresse-
grupper. Mjukdataanalysen ger emellertid inte be-
sked om i vilken utstrickning som budgetbeslut
satisfierar teorins beslutsprinciper. Harddatastu-
dierna ger besked just pd denna punkt.

I modeller &ver petitabesiut och anslagsbeslut
har Wildavsky tillsammans med O A Davis och
M A H Dempster preciserat ndgra nyckelprinciper
i den inkrementella beslutsteorin: .

(1) Principen om marginalism: petitabeslut innebdr alltid
en marginell okning av tidigare ars anslag eller petita,
anslagsbeslut baseras alltid pd en marginell forandring
i forhallande till foregiende ars anslag eller i forhallande
till petita.

(2) Principen om en rdttvis andel: petitabeslut gors alltid
pa basis av ett antagande om en konstant forandring
i forhdllande till tidigare 4rs anslag; anslagsbeslut baseras
pd en konstant fordndring av petita eller foregdende Ars
anslag; petitabeslut och anslagsbeslut uppvisar konstant
forindring om de over ett tidsintervall dr kontinuerligt
antingen positivt marginella eller negativt marginella.
(3) Principen om basens existens: petitabeslut och an-
slagsbeslut utgdr frin existensen av en Gver ett tidsin-
tervall identifierbar bas.

De kvantitativa modeller, som A Wildavsky, OA
Davis och M A H Dempster, forkortat WDD, ut-




arbetat for analys av den nationella budgetspro-
cessen i USA, ar samtliga enkla, linjdra, stokas-
tiska modeller (Wildavsky etal 1971, sid
350-382). Beroende av hypotetisk beslutsregel ar
de vidare statiska eller dynamiska. WDD:s ar-
gument for linearitet ar relativt 6vertygande. Den
linjira modellspecifikationen kan och bor dock
provas empiriskt. En sddan provning baseras nor-
malt pi en nirmare analys av den residualprocess,
som observeras vid regressionsanalys.* Den en-
kelhet, som karaktdriserar WDD:s modeller — de
ar samtliga en-relationsmodeller med en eller ett
fital predeterminerade variabler — 4r i och for sig
tilitalande. Enkelhet ar generellt ett visentligt kri-
terium i varje modellbyggnadsprocess. Om inter-
dependens mellan petita- och anslagsprocesser
faktiskt foreligger, bor emellertid detta beaktas,
sarskilt 1 samband med parameterestimationen.
Annars foreligger uppenbara risker for precisions-
forlust och allmént forsamrad tillforlitlighet vid
parameterestimationen.

De beteendeekvationer, som enligt Wildavsky an-
tas beskriva petitaprocessen, ir foljande:

Xp = Qg3 Y # fil 10))
X = Qg Y+ An e - %) + € Q)
eller -

Xp = 03 X.p + €3 (3

dir x, och y, betecknar petita och anslag vid tiden
t, respektive, o betecknar strukturparametrar,
och €; en stokastisk felterm, representerande
faktiska brister i modellspecifikationen, datafel,
etc.

Modellen (1) motsvarar sdlunda ett petitabeteende
dr petita, x,, dimensioneras som en funktion av
narmast oregdende anslag, y,.;. Vid (2) beaktas
savil tidigare ars anslag, y,.;, som skillnaden mel-
lan foregéende petita och anslag, y,.;—x,, nar
petita, x,, bestimmes. Slutligen tages i (3) endast
hidnsyn till foregdende petita, x,.;, dvs anslagens
storlek antages ej direkt piverka petitabesluten.
P4 motsvarande sitt formulerar WDD foljande
alternativa enkla, linjdra beteendemodeller for an-
slagsbeviljning.

* Nir en regressionsmodell, tex y, = at+8x, + €,
estimeras, erhélles skattningar a och b for parametrarna
a och (3. Den observerade residualprocessen ir e, =
yi-¥, dér = at+bxy, for t = 1,2, T.
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Yo = B X + My @
Yo = Ba X ¥ B2 0 — X)) + My ®

och

Yo = B31 Vi1 + B3 )

I anslagsmodellerna (4-6) motsvarar §j; struktur-
parametrar och u;, stokastiska feltermer. Hypo-
teserna dr i (4) att anslag bestims huvudsakligen
av petita, i (5) att anslagsbeslut ett visst ar dven
tar hédnsyn till foregdende ars skillnad mellan an-
slag och petita, samt slutligen i (6) att anslags-
besluten i forsta hand relateras till foregiende ars
anslag. (Jamfor petitarelationerna ovan).

Om verkligheten beskrevs med dessa modeller
(1)H6), hur skulle den d& se ut for att man skall
kunna p3st4 att budgetbestut fattas i enlighet med
principen om marginalism, principen om rattvis
andel och principen om basens existens? Den .in-
krementella beslutsteorin konfirmeras om estime-
ring av modellernas parametrar ger som resultat:

(a) marginell okning eller minskning mellan tva

(b) konstant forandring dver ett tidsintervall
(c) existensen av en of6randrad bas Over ett tid-
sintervall

Omvint giller att den inkrementella beslutsteorin
ar falsifierad om tolkningen av parameterestime-
ringen, inte ger dessa egenskaper.

P4 basis av observerad petita- och anslagssta-
tistik ska modelilernas okénda strukturparametrar
o och B estimeras. Det dr ett sjdlvfallet ade-
kvanskriterium att beteendemodellernas specifi-
kation 4r s& korrekt som mojligt. Lika visentligt
ar det att parameterestimationen utfores pd ett
tillforlitligt satt, dvs att lamplig estimationsmetod
tillimpas. Detta &r av sirskild betydelse om mo-
dellspecifikationen och eventuellt dven tillgang-
liga data dr behéftade med brister. Ett val av en
for relevanta data olamplig estimationsmetod kan
tveklost begrinsa eller till och med eliminera maj-
ligheterna att utnyttja den kvantitativa analysens
resultat pd ett fruktbart sitt.

Olika skattningsmetoder baseras pa olika an-
taganden sérskilt vad avser de slumpmissiga ter-

mernas_egenskaper; skattningsmetoder_ir_vidare. __ .

olika vl rustade att motstd faktiska avvikelser
frdn dessa antaganden. Det 4r mot bakgrund av
s&dana forhdllanden som WDD:s petita- och an-
slagsmodeller narmare bor granskas. En nyckel-
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hypotes i WDD:s analys dr att petita- och an-
slagsrelationerna dr periodvis konstanta, dvs att
modellernas strukturparametrar oy och [y 4r
konstanta under en given tidsperiod varefter en
forandring intraffar, vilket foljes av ytterligare en
periods stabilitet, etc. Detta antagande, att struk-
turparametrarna i nigon mening ir tidsvariabla,
forandrar modellspecifikationen: for t ex modell
(1) giller foljande:

* Y
X = aypp ¥ o€y 1)

dvs dven strukturparametrarna ges en tidsindex-
ering. Denna generalisering i modellspecifikatio-
nen ir i och for sig ett steg i ritt riktning. Det
sitt pa vilket WDD provar sin hypotes om stegvis
stabilitet med ett fatal diskreta strukturhopp &r
diaremot av tveksamt viarde. Av WDD betraktas
resultatet av den empiriska provningen som till-
fredsstdllande och — vilket ar huvudpoédngen i var
argumentering for tesen (A) — denna empiriska
provning 4r egentligen det enda empiriska stéd
som foreligger for den politiska beslutsteorin om
offentlig resursallokering, speciellt budgetering,
dvs inkrementalismen. Kan resultaten av test-
ningen av WDD:s ekvationer ifrigasittas har det
definitiva konsekvenser for prévningen av inkre-
mentalismen.

Om beteendemodelierna for petita- och anslags-
processerna karaktiriseras av négon typ av struk-
turell instabilitet torde det vara svart eller omdjligt
att pé ett tillfredsstdllande sitt kvantifiera denna
strukturvariation medelst vanlig minsta-kvadrat-
estimation, vilket WDD gér. WDD estimerar an-
slags- och petitamodellerna med en statistisk in-
ferensansats, som ej ar sarskilt anpassad for mo-
deller med tidsvariabla parametrar. Den besluts-
modell for budget- och petitabeteende (inkremen-
talismen), som baseras pd WDD:s modellanalyser,
bor utsittas for fornyad granskning utifran bittre
metoder for modellestimering innan denna teori
antas vara giltig for beslutsmekanismen i offentlig

resursallokering.

Det idr visentligt att i strukturanalys av data an-
vanda limpliga metoder for parameterestimation.
Den s k Kalman-filtermetoden har pa senare tid
allmint foreslagits som en lamplig metod for pa-
rameterestimation i strukturellt tidsvariabla mo-
deller (se tex Athans, 1974). Metodens tillamp-
barhet vid estimation av strukturelit tidsvariabla
socialvetenskapliga modeller har bla provats i
Brinnis och Westlund (1980), i Westlund och

Brannis (1980) och i Westlund (1980). Resultaten
av denna provning ir mycket lovande. Med Kal-
man-filtrering gor vi hir en strukturanalys utifran
WDD:s modeller for petita- och anslagsbeteende
pé data Over tvé statliga myndigheters verksam-
het. Parallellt utfors d&ven WDD:s ansats for pa-
rameterestimation i syfte att gora en jimforande
analys av hur resultaten av de tvd metoderna skil-
jer sig &t och vilka konsekvenser dessa skillnader
har for provningen av inkrementalismen. Forst
ges dock en kort presentation av Kalman-filter-
metoden som syftar till att ge en bild av metodens
principiella funktion. -

Antag att strukturmodellen bestér av en linjér be-
teenderelation:

Vi=X @+ € Q)]

ddr y, dr en beroende variabel, x;{ = Xy, X250 - -
Xmy) betecknar en sekvens med m oberoende va-
riabler, (i ekv (1) &rm = 1,1 (2) ar m = 2, etc),
o' =(ay, Ay, ..., dy)irenvektormed de mre-
spektive strukturparametrarna, samt €, betecknar
en slumpmassig restterm. Resttermen ¢, antages
vara normalférdelad med forvintat virde E €, =0
och konstant, dndlig varians, Var €, = 72, Struk-
turparametrarna antages sdlunda variera med ti-
den. Ett relativt generellt antagande rérande denna
tidsmaissiga variabilitet kan forenklat sammanfat-
tas i foljande parametermodell:

Lo + v 8)

Xy =

Modellen (8) representerar alltsd ett system av m
relationer, ddr varje parameter o; (4 ses upp-
byggd av en systematisk komponent, beroende
av (I'ia)), och av en slumpterm v, Den sk
transitionsmatrisen 1", av ordning (m x m) anta-
ges ofta vara tidsinvariant (dvs I', = T for alla
t), och ofta identiskt eller approximativt lika med .
identitetsmatrisen. Resttermsvektorn v, antages
ofta vara m-dimensionellt normalfordelad, med
vintevarden E v, = 0 (nollvektor), och med va-
rians-kovariansmatris Q. Om de m slumpmssiga
feltermerna i (8) antages oberoende, ir matrisen
Q diagonal, dir diagonalelementen motsvarar va-
rianserna for vy (i = 1,2,. . .,m). Slutligen antages
€, och varje element i vektorn v, vara obero-
ende. '

Modellerna (7) och (8) utgdr tillsammans utgings-
punkten for tillimpning av Kalman-filter for
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strukturanalys, varvid foljande skattningsekvatio-
ner erhélles:

& 141 = K1 Y6 Gret — X1

9
dar
Qyn= Iy (10

Med ay, avses Kalman-skattningav & vid tiden
k baserad pd information till och med tiden
I. Termen (V41— X{41%14+1,1) Motsvarar dérfor ett
faktiskt prognosfel vid tiden t+1, dvs varje ny
skattning o 4,4+1 £€s rekursivt som en samman-
vigning av foregdende skattning «,, och det ak-
tuella prognosfelet. Sammanvigningen beror hir
- av Gy4, (dens k filtervikten) som erhdlles enligt

Gi41 = = th1/41 X141 Kial ZearsXer) + 72
amn

Elementens storlek i G;4; minskar om 72 okar,
dvs okad sdkerhet i modellen (7) leder till minskad
tilltro till nya data, och darfor till en mer kon-
servativ uppdatering medelst (9). Om diremot ele-
menten i Q kar, Okar dven G4 (se (13) nedan),
dvs oberoende variationer i data paverkar starkare
den rekursiva parameterestimationen. 2,41/¢41 i
(11) motsvarar den estimerade varians-kovarians-

ligt _

Zetnel = Zppin - gt-f.-l)_(tHZHvl/l (12
ddr

Zoin= LaZul + Q (13

Kalman-filtermetoden ar s&lunda rekursiv till sin
struktur, vilket gor den attraktiv for praktisk till-
lampning. Givet de grundantaganden, som redo-
visats ovan, kdnnetecknas den vidare av teoretiskt
mycket goda egenskaper. Vid tillampning av me-
toden kréves emellertid initialt vissa a priori spe-
cifikationer, namligen (i) 72, (ii) Q, (iii) I, samt
(iv) & g/0- Metodens teoretiska egenskaper paver-
kas naturligtvis av mojligheten att tillfredsstil-
lande specificera dessa storheter. En pitaglig ro-
busthet mot specifikation av varianslementen 72
och.Q. foreligger.emellertid.. Déremot.bdr;transi,,
tionerna i Iy och initialparametrarna a oo Spe-
cificeras.med stor omsorg. Det 4r hér oftast lamp-
ligt att kvantitativt éstimera dessa preliminira

’

matrisen for @,41/t+1,0ch berdknas rekursivt en-
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storheter pa basis av forellggande data rérande de
studerade processerna.

For att granska WDD:s modeller rorande anslags-
och petitastrukturer har vi tillampat den hir be-
skrivna Kalman-filtermetoden for strukturanalys

‘i modellen (1°), samt i strukturellt tidsvariabla ver-

sioner av (4) och (6).

Data fran UHA:s och SO:s verksamhetsomride
har anvints for tiden 1946-1980. Dataunderlaget
har hamtats dels ur Riksrevisionsverkets ’Bud-
getredovisning for budgetaret ...” (anslag), dels
ur Budgetpropositionen, eller motsvarande (peti-
ta). Dataserierna har deflaterats med konsument-
prisindex. I syfte att nd jamforbarhet mellan data
for olika tidsperioder har data aggregerats bero-
ende pi organisationsforandringar. Resultaten av
den jamférande analysen mellan den av WDD
anvinda metoden och Kalman-filtermetoden
sammanfattas i figurerna 1-4.

I varje figur illustrerar den brutna kurvan re-
sultatet av parameterestimation vid tillimpning
av Kalman-filtrering. 1 figurerna redovisas dven,
resultaten erhdllna vid tillimpning av konventio-
nell regressionsanalys, for hela perioden sdvil som
for delar av denna. Figurerna visar att regressions-
analysens resultat i ndgon man ansluter sig till
den strukturvariabilitet som estimeras via Kal-
man-filter. For vissa regressionsanalyser (se t ex
fig 2 och 4) forefaller estimationsresultaten tim-
ligen osikra. Detta dr ej dverraskande d4 man kan
forvinta sig sdamre precision och bristande vin-
tevardesriktighet i regressionsanalysen, om den
specificerade regressionsmodellen faktiskt karak-
tdriseras av strukturell variabilitet. Den for sddana
situationer anpassade Kalman-filtreringen fram-
stdr dd som avsevirt tillforlitligare. Vidare ges ge-
nerellt stérre information angiende strukturell va-
riabilitet vid estimation med Kalman-filter. Detta
framgar mycket tydligt i figurerna 1-4. For att
initiera den rekursiva Kalman-filtreringen har
nodvindiga a priori specifikationer initierats ‘me-
delst resultat erhdllna vid regressionsanalys pé
hela tidsperioden. Naturligtvis finns hir grunden
till en viss osikerhet i Kalman-filtreringen. Som
tidigare sagts bor dock variansspecifikationerna
knappast spela nagon storre roll.

Vad giller initialparametervirden har normalt
provats flera alternativ. Vi har d& genomgdende
konstaterat stor robusthet gentemot dven dessa

> DTIOT” SpecifiKationer” REJa efiEr NAGOL” {4t 7] e ———"

tidpunkter har de alternativa estimerade parame-
terprocesserna anslutit sig till varandra (se fig 2
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~och 3). Darfor dr var bedomning den att eventuell  busthetsfrigor, vilket dven nidra sammanhinger
osdkerhet i Kalman-estimeringen i forsta hand  med problemet att forsoka finna alternativa be-

kan forknippas med osdkerhet i de initiala transi-  slutsregler, generellt giltiga for att beskriva t ex

tionsantaganden som gores (se (8)). Det dr vdr av-  anslags- och petitabeslut.

sikt att fortsdttningsvis analysera dven dessa ro-

Figur 1. Strukturparameter i ekvation avseende '’ Anslag som en funktion av foregdende drs anslag.”’ (ekv 6) Myndigheten
UHA eller motsvarande 1946-1979. )
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Figur 2. Strukturparameter i ekvation avseende

""Anslag som en funktion av foregdende drs anslag’. (ekv 6) Hogskolan
1950-1979. ' ,
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Figur 3. Strukturparameter i ekvation avseende ’Anslag som en funktion av betita". (ekv 4) Forskningsrdden 1950-1979.

81,
N




145

Homo Economicus . . .

Figur 4. Strukturparameter i ekvation avseende "'Petita som en funktion av tidigare drs anslag”. (ekv 1) Myndigheten

SO 1946-1979.
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Fragan om den inkrementella beslutsteorin &r rik-
tig for budgetbeslut kan visavi data sammanfat-
tade i figurerna 1-4 preciseras till i vilken utstréck-

ning som data ger stéd for att dessa budgetbeslut

uppfyller de tre specificerade nyckelprinciperna i
Wildavskys budgetteori: principen om margina-
lism, principen om €n réttvis andel, samt prin-
cipen om existensen av en bas.

(1) Marginalism: denna princip utséger att an-
slagsbeslut och petitabeslut innebdr en smarre for-
dndring i forhallande till foregdende &rs anslag el-
ler petita. VAr analys av data stoder pd intet sitt
att denna princip skulle vara generellt giltig.
Tvirtom uppvisar bade figur 1 och 3 forandringar
som knappast kan tolkas som smérre. Att bud-
getbeslut ibland satisfierar principen om margi-

nalism dr inget_stdd _for att principen skulle vara

man undviker att klargdra nér principen om mar-
ginalism géller samt nér sd inte ar fallet.

(2) Rdvis andel: denna princip séger att anslags-
och petitabesiut tenderar att uppvisa en konstant
forandring Over ett tidsintervall. Det finns tidsin-
tervall dér data kan sigas satisfiera denna egen-
skap, men vad som 4r mest iogonfallande i fi-
gurerna 1 och 4 ir att data indikerar att en helt
annan beslutsprincip tilldimpas. Inte heller figu-
rerna 2 och 3 kan tas som entydigt stod for prin-
cipen om en rittvis andel. Uppenbart 4r att denna
princip ibland satisfieras av data, t ex under 1950-
talet i figur 1 och under 1960-talet i figur 3, men
en generalisering innebdr att man bortser fran att
data under vissa tidsintervall indicerar att andra
beslutsprinciper tilldampas.

generellt giltig. En dylik generalisering innebir
att man forbiser forekomst av en annan besluts-
princip som inte innebar marginalism samt att

_(_3)- Ekistéhs a_v -én-ba;: dénda prin_c{p_ ﬁtsﬁger aft
anslags- och petitabeslut kretsar kring en bas som
ligger fast Over ett tidsintervall. Kan denna bas
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identifieras i data i figurerna? Uppenbart ar det
svart, for att inte sdga omdjligt, att identifiera en
bas i figur 1 for tiden 1960-1980. Samma giller
for figur 3 for tiden fran och med slutet av 50-talet.
Figur 2 antyder att en bas kan identifieras, men
att den varierar pd olika nivaer for olika tidsin-
tervall, medan figur 4 antyder att petitastéllare
har olika idéer om vad en bas skulle vara vid
olika tidpunkter. Igen: principen missleder mer
dn den upplyser. Under vissa tidsintervall tycks
anslags- ocH petitabeslut kretsa kring en bas; un-
der andra tidsintervall 4r inte en bas identifierbar.
Det maste vara visentligt att klargéra niar denna
princip tillampas och nér ndgon annan princip an-
vinds.

4. Slutsats

Analysen av en ekonomisk teori for forklaringen
av beslut i offentlig resursallokering ger som re-
sultat att teorin for homo economicus inte &r
tillracklig. Musgraves analys innehéller en resi-
dual, som kriaver ndgon slags politisk teori om
hur homo politicus agerar, en uppsittning besluts-
principer for den politiskt-administrativa proces-
sen som kan tillimpas pa beslut i offentlig re-
sursallokering. En accepterad beslutsteori inom
organisationsteori och policy analys, den sk in-
krementalismen, har utsatts for empirisk prov-
ning pa svenska data. Denna empiriska provning
av den inkrementalistiska bestutsteorin, precise-
rad i ett antal vilkidnda budgetmodeller av Wild-
avsky och medarbetare,-ger ett negativt resultat.
Om data beskrivs med en regressionsmodell som
medger att den strukturvariabilitet som kéanne-
tecknar data inte forsvinner i modellen utan ter-
ges i parameteruppskattningarna (via den s k Kal-
man-filtermetoden) kan pdvisas, att inkrementa-
lismen ej fér stod i data. De tre nyckelprinciper
som Wildavskys modeller antar ir alltfor grova
for forstéelsen av budgetbeslut. Det bor starkt un-

derstrykas att falsifieringen av inkrementalismen
gjorts med Wildavskys egna modeller p4 en upp-
sittning data, som om dessa beskrivits med den
konventionella metod for parameterestimering
som WDD anvint skulle ha konfirmerat Wild-
avskys modeller. Man kan siledes inte hdvda att
Wildavskys modeller passar amerikanska budget-
data men inte svenska.
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Oversikter och meddelanden

Statligt engagemang i massmedierna efter 1945
1. Inledning
1.1 Bakgrund

Forhdllandet mellan staten och massmedierna har varit
foremal for en omfattande debatt under hela efterkrigs-
tiden. Négon enhetlig mediepolitik har inte funnits, utan
den statliga politiken har haft inslag av skiftande mass-
medieideologisk karaktér. Till stor del sammanhidnger
detta naturligtvis med att sdval massmedier som mass-
medieideologier dr komplexa foreteelser. Med mass-
medier forstas har sdvil det tryckta ordets medier — dags-
press, tidskrifter och litteratur — som ljud- och bildmedi-
erna radio, television, film! och fonogramz. Massmediéi-
deologier anger vilken roll massmedierna bor spela i
samhillet och vem eller vilka som ska kontrollera dem,
i forsta hand statsmakternas inflytande.

Vad giller det tryckta ordets medier finns en klar dua-
lism mellan tryckfrihetspolitiken och presspolitiken.
Den nuvarande tryckfrihetsférordningen av ar 1949 byg-
ger pd en utpriglad liberal eller frihetlig massmediei-
deologi. Enligt denna ska pressen (och andra tryckta
medier) vara ett forum for idéernas fria konkurrens, dar
staten si langt mojligt bor avhalla sig frin att ingripa.
Tryckfrihetsforordningen reglerar alltsd i forsta hand for-
hallandet mellan staten och den enskilde. Ett annat klas-
siskt liberalt inslag ar att yttrandefriheten framst ar en
rdtt for den som har resurser att gbra sin rost hord.
Effekterna av koncentrationen pd mediemarknaden har
under 1960-talet banat vdg for en presspolitik som nir-
mast bygger p4 den sk sociala-ansvarsideologin. Enligt
denna ideologi dr staten inte nodvandigtvis en fiende
till yttrandefriheten. Tvédrtom har statsmakterna ett
Overgripande ansvar for opinionsbildningen och infor-
mationsformedlingen i samhillet. Detta har inneburit
att staten tagit pa sig ett allt storre ekonomiskt ansvar
inom massmediesektorn.

Inom ljud- och bildmedierna har det linge funnits en
stark koppling mellan statsmakterna och massmedierna.

wmw- Filmcensurensoch®konstruktionenrav-Sveriges#Radiomsi-¢tt~mer~generellt# perspektiv——"
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som ett enskilt foretag av halvoffentlig karaktdr dr tva -
exempel pd detta. Vad giller etermedierna skulle man
kunna siga att den statliga politiken redan frin borjan
har byggt p4 den $ociala-ansvarsideologin, dven om det
statliga inflytande ursprungligen kanske i forsta hand
var fiskalt motiverat. Den statliga mediepolitiken pa ra-
dio och TV-omridet har under 1970-talet delvis gitt
i en annan riktning an presspolitiken. Uppluckringen
av radio/TV-monopolet har gitt s 1angt att det numera
nirmast 4r att karakterisera som ett koncessionssystem.

Béde statens instéllning till massmedierna och mass-
mediernas instillning till statligt engagemang har for-
dndrats over tiden. Dessa fordndringar 4r intimt sam-
manknippade med en djupgiende strukturomvandling
inom massmediesektorn, en utveckling som under efter-
krigstiden, och sirskilt efter 1960, skett i en allt snabbare
takt. '

Utvecklingen inom massmediesektorn ér i och for sig
inte unik. Den offentliga sektorn har i allt stérre ut-
strickning engagerat sig pd omraden som traditionellt
inte ansetts tillhora dess domaner. Utvecklingen beror
dels pd okade konstnader for tex uppbyggnad av in-
ffastrukturer, dels pad en hogre politisk ambitionsniva
inom flera omraden - framst for att Korrigera oonskade
effekter av marknadsekonomin. Den ekonomiska ex-
pansionen under efterkrigstiden har skapat de statsfi-
nansiella forutsittningarna for att genomfora denna po-
litik.

1.2 Undersokningens syfte och uppliggning

Huvudsyftet med denna undersdkning 4r att ge en be-
skrivning av statens ekonomiska engagemang inom
massmediesektorn i Sverige for tiden efter 1945. Detta
kan ses som ett exempel p& en policyprocess inom ett
politikomrade. Utvecklingen av statens ekonomiska in-
satser analyseras med avseende p former, inriktning
och omfattning. Som en bakgrund redovisas ocksd mass-
mediekonsumtionens storlek i forhallande till den totala
konsumtionsutvecklingen. Avslutningsvis diskuteras
orsakerna till framfor allt det statliga stodets expansion

Statens ekonomiska engagemang inom massmedie-
sektorn delas upp i tre olika former: direkt stdd, indirekt
stéd och statlig verksamhet.
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Med direkt stod avser vi alla bidrag via statsbudgeten
till verksamheter for produktion och distribution av
massmedier. Uppgifter om det direkta stodets omfatt-
ning har vi himtat frAn budgetpropositionerna och Riks-
revisionsverkets budgetredovisningar.

Till indirekt stod rdknar vi positiv sdrbehandling av
massmedieverksamheter i friga om beskattning, taxor
pa statliga tjanster och statliga krediter. Hir saknas i
stor utstrackning tillgdngliga data, sirskilt vad giller vér-
det av skattebefrielser. De uppgifter som redovisas byg-
ger pd uppskattningar som gjorts pa basis av data om
de olika massmediebranschernas omsittning.

Det bor kanske papekas att de data om det statliga
stodets omfattning som vi redovisar inte #r identiskt
-med en nettosubvention av enskilda branscher eller hela
massmediesektorn. Vi studerar i princip endast proble-
met ur statens synvinkel, dvs statliga bidrag plus ute-
blivna potentiella intékter.

Forutom  den fordelningspolitiska verksamhet som sto-

det till massmedierna innebir, bedriver staten ocksi en .

betydande egenverksamhet inom massmediesektorn.
Hit raknar vi massmedieverksamheter vid statliga myn-
digheter, affarsdrivande verk, statliga foretag samt bolag
och stiftelser ddr staten utan att vara formell dgare har
ett avgorande inflytande dver verksamheten genom eko-
nomisk eller organisatorisk kontroll. Till vissa delar ir
dessa verksamheter, liksom den privata massmediein-
dustrin, foremal for statligt stod, men med statlig egen-
verksamhet avses endast de intékter som kommer frin
forsiljning eller specialdestinerade avgifter. De uppgifter
som redovisas hir ir inte helt uttémmande. Endast stat-
liga organ diar massmedieproduktion eller distribution
utgor hela eller en visentlig del av verksamheten har
medtagits.

Eftersom vi fokuserat intresset kring statens ekono-
miska engagemang i massmedierna har verksamheter
av huvudsakligen reglerande karaktdr — t ex filmcen-
suren — lamnats utanfor analysen, trots att de medfor
vissa statsutgifter. Andra statliga bidrag till massmedie-
industrins inkomstbildning &n direkt och indirekt stdd
- tex statlig annonsering och inkdp av massmedieut-
rustning — ingér inte heller.

Redovisningen av formerna for statens ekonomiska
engagemang inom massmediesektorn avser huvudsak-
ligen tidsperioden 1945-1979. Enstaka uppgifter frén
senare 4r har dock medtagits. Nir det giller om-
fattningen av det statliga stodet och verksamheten inom
massmediesektorn har vi gjort ett urval av sju olika ir
med fem 4rs intervall. Dessa dr budgetiren 1947/48,
1952/53, 1957/58, 1962/63, 1967/68, 1972/73 och
1977/78. Dessutom redovisas uppgifter frin senast till-
gangliga budgetar, 1979/80.

' 2. Massmediekonsumtionen

Massmediernas utveckling under efterkristiden karak-
teriseras av teknologiska fordndringar. Elektronikexplo-
sionen har betytt att ljud- och bildmedia expanderat oer-
hort snabbt. TV har vixt fram som ett visentligt medi-
um. Ocksa for pappersbundna media har det skett en
snabb teknisk utveckling med bla forindrade tryck-
ningsmetoder, dér elektroniken spelar en stor roll. Under
1970-talet har ljudkasett- och videotekniken gjort insteg
pa bred front.

Det kan vara pa sin plats att ge en skiss av hur den
totala massmediekonsumtionen i samhillet ser ut sddan
den speglas i nigra tal i nationalrikenskaperna: Tillgdng-
liga data dr inte helt tillfredstillande. Filmbranschen,
med biljettintdkter pa ca 150 miljoner &rligen under 1960-
talet och over 200 miljoner under 1970-talet, sir-
redovisas t ex inte. Redovisningsprinciperna har lagts
om under perioden. For tiden fore 1963 kan inte kon-
sumtionen av bl a radio- och TV-apparater samt gram-
mofonskivor anges. Berdkningen av press- och littera-
turkonsumtion har ocksa forandrats. For tiden fram till
1963 skall vi ddrfor bara konstatera att perioden kan-
netecknas av en tillvixt av inkomsterna fran radio- och
TV-avgifter som speglar utbyggnaden av TV-nitet.
Konsumtionsandelen for tidningar och bicker 4r under _
denna period relativt oforindrad. Tidningsdoden kunde
under denna tid ses som en strukturrationalisering: An-
talet tidningar minskade, medan den totala upplagan
steg. Konsumtionsmonstren dndrades ocksd genom att
kvillstidningarna fick sitt upplagemissiga genombrott.

Utvecklingen for perioden efter 1963 for vissa mass-
medier framgr av figur 2:1. Utvecklingen fortsitter och
det dr under denna tid som problem bdrjar komma pé
allvar. Det giller 4 ena sidan hur de tryckta- medierna
skall klara sig och & andra sidan hur expansionen for
radio, TV och grammofon skall ske.

Figur 2:1 visar den totala konsumtionen av vissa
massmedier i absoluta tal. Den storsta summan gér till
tidningar och tidskrifter. Utvecklingen sedan 1963 visar
en Okning av konsumtionen fram till 1971. Darefter pla-
nar konsumtionen av tidningar och tidskrifter ut.

For pappersbundna medier behver man ingen sar-
skild apparatur for att tillgodogéra sig dem. I friga om
etermedia 4r innehav av mottagare en forutsittning for
att kunna ta del av budskapet. Samhillet tar dessutom
ut en avgift for nyttjandet av apparaterna. Den kraf-
tigaste konsumtionsdkningen har dérfor skett pa appa-
ratsidan, forst for svart-vita TV-mottagare didrefter for
firg-TV. Apparatkonsumtionen har fyrdubblats fran
1963 till 1977. Under 1970-talet svarar video- och band-
kasettmarknaden for en allt storre del av apparatkon-
sumtionen. Radio- och TV-licenserna 13g pd samma niva
som konsumtionen av apparater 1963, men ir 1977




Oversikter och meddelanden 149

Figur 2:1 Massmeéiiekonsumtionen i fasta priser 1963-1979
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mindre édn hilften sd stor. Detta héiriger naturligtvis sam-
man med att initialkostnaderna for utbyggnad av sin-
darndt 4r stora. Utgifterna for apparater inkluderar svil
radio och TV som grammofon. Bide konsumtionen av
avspelningsutrustning och grammofonskivor har okat
under perioden. Bokkonsumtionen har didremot varit
ungefdr konstant sedan 1960.

Om man konstanthdller konsumtionsdkningen och allt-
sd raknar i andelar av konsumtionen i stitlet blir mdnst-
ret tydligare. Tidningar och bocker visar en sjunkande
andel av korisumtionen, medan radio, TV och gram-
mofon visar 6kande andelar. Nyttjandeavgifterna for ra-
dio och TV visar dock en svagare utveckling dn ap-
paratinkdpen. i

Denna utveckling visar sig ocksd, som vi senare skall
se, i statens engagemang inom massmedieomraidet.

3. Former for statens ekonomiska engagemang
3.1 Press
3.1.1 Dagspresstod

Den svenska dagspressen har traditionellt varit nira
knuten till de politiska partierna, &ven om partianknyt-
ningen genom &garinflytande, politiskt innehdll och 14-
" sekretsens sammansittning tagit sig olika former. Tid-
ningsindustrins expansion, partipressens uppkomst och
utveckling hinger ndra samman med det moderna
svenska partivisendets. Kring sekelskriftet skedde en
kontinuerlig partipolitisering av dagspressen. Alla po-
litiska partier engagerade sig pa nigot sdtt i dagspressen.
Antalet tidningar var som storst vid 4ren kring forsta
vildskrigets slut. Harmed kulminerade en utveckling
som inletts pd 1860-talet. Antalet spridda tidningsex-
emplar fortsatte sedan att ka for varje ir, men upplagan
koncentrerades till allt farre tidningar.

Nar dagspressen efter andra virldskriget drabbades av
problem, vilka ur ekonomisk synvinkel snarast &r att
karakterisera som strukturproblem men som ur politisk
synvinkel innebar minskade mojligheter for partierna
att fora ut sina budskap, tvingades partierna i storre
utstrickning till direkta foretagsmissiga engagemang i
dagspressen. Detta skedde antingen genom hjilp med
sammanliggningar eller med direkt penningmissigt
stod. ’

Vi har i en tidigare uppsats, " Asiktsdifferentiering av
dagspressen” (StvT 1976), visat pA ATP-stridens bety-
delse for socialdemokraternas vilja att vdrna om sin
press. Nar den ’socialdemokratiska Ny Tid i Géteborg
lades ner 1963 ansdg man att utvecklingen gatt allt for
langt, och en sirskild pressutredning tillsattes. Kom-
mittén foreslog 1965 att ett presstdd skulle infdras, men
detta forslag kom €j att genomforas. | stéllet infordes

ett partistdd, i anknytning till ett sirskilt yttrande av
centerpartiets utredningsrepresentant; stodet var ut-
tryckligen avsett bl a for partiernas egen press. Det var
emellertid bara socialdemokraterna och centerpartiet
som anvinde medlen for att subventionera den egna
pressen. Av partistodet fordelades ca 10 miljoner kronor
arligen till dagspressen.

Till en borjan fanns alltsi starka principiella betiank-
ligheter mot ett presstdd. Det tillsattes emellertid en
ny pressutredning 1967. Utredningen foreslog bl a in-
rattande av en sarskild ldnefond for pressen liksom en
sdrskild samdistributionsrabatt. Pressens lanefond inrit-
tades till att bdrja med som forsoksverksamhet p fem
&r, och kunde ge dagstidningsforetag formanliga 14n till
investeringar. Har har vi betraktat hela virdet av an-
slagen till pressens ldnefond som ett indirekt stod till
dagspressen, vilket naturligtvis kan diskuteras. Linen
skall ju si sminingom betalas tillbaka. Men l&nen ir
avsedda for tidningar som inte skulle kunna genomfora
investeringarna pd kommersiell bas. Det finns dessutom
klara subventionselement i form av femdrig amorte-
ringsfrihet och lig rinta.

Samdistributionsrabatten 4r avsedd att stimulera ge-
mensam distribution av flera tidningar. Den utgir med
ett visst bidrag per tidningsexemplar. Det innebir att
tidningar med hog tdckningsgrad far storst stod sam-
tidigt som de mindre tidningarna far tillgang till en bil-
ligare distributionsapparat. Samdistributionsrabatten har
sedermera hojts vid flera tillfallen och dr numera att
betrakta som ett generellt branschstod.

Ar 1971 var tiden mogen att infora direkta produkt-
tionsbidrag till de sk andratidningarna. Till skillnad fran
de tidigare forslagen fanns det inte nigon sirskild ut-
redning bakom propositionen. Produktionsbidragen ut-
delas efter generellt verkande regler baserade pd pap-
persitgdngen. Hojning av bidragen har skett vid flera
tillfallen. Man har ocksa lagt om grunden for stod, sd -
att detta numera baseras pd tickningsgrad i stillet for
pa uppslagestorlek. Produktionsbidragen dr nu den eko-
nomiskt sett helt dominerande bidragsformen till dags-
pressen.

En tredje pressutredning tillsattes 1972. Den foreslog
- forutom forindring av presstidets utformning — flera
nya stodformer som i huvudsak genomfordes 1976. Bl a
infordes ett utvecklingsbidrag; ett tidsbegransat stod till
de mindre sk ensamtidningarna. For att underlitta till-
komsten av nya tidningar skapades ett etableringsstod,
som var ett rante- och amorteringsfritt 1&n {dvs i prak-
tiken ett bidrag). Det dr framst avsett for startandet av
fadagarstidningar. Dessutom ges stdd till samverkan
mellan tidningsforetag for teknisk samverkan och sam-
verkan vid annonsforsdljning. Dessa bidrag utgér forst




.

efter individuell provning. I samband med 1976 Ars riks-
dagsbeslut permanentades ocksa pressens lanefond.

1977 genomfordes ocksa ett stdd till tidningar pa annat
sprik dn svenska. Stodet hade pad forsok utgitt sedan
1975. De olika stodformerna till dagspressen har seder-
mera varit foremal for 6versyn av dagspresskommittén,
som foreslagit smérre justeringar i existerande stodfor-
mer. Dessutom foreslds att bidrag skall kunna utga for
samarbete i nyhetsbyraform.

3.1.2 Tidskriftsstod

Fore ar 1966 fanns inget statligt stod till tidskrifter. Vi
bortser i detta sammanhang frn de rent vetenskapliga
tidskrifterna. Efter olika framstéllningar till regering och
riksdag, dar tidskrifternas svéra ekonomiska situation
patalades, infordes 1966 ett mindre tidskriftsstod under
anslaget “Bidrag till sirskilda kulturella andaméil”. Bi-
draget utgick efter provning i varje enskilt fall till kul-
turtidskrifter, eller som det hette “publikationer, som
med sitt huvudsakligen innehall védnder sig till en allmédn
publik med samhillsinformation, ekonomisk, social eller
kulturell debatt eller som huvudsakligen ger utrymme
for analys och presentation inom de skilda konstarternas
omréiden.” (prop 1966:1 bil. 10, s 47)

Det stod emellertid snart klart att stodatgarderna var
otillrackliga for att avhjilpa kulturtidskrifternas ekono-
miska problem, och att d4ven andra tidskrifter — framfor
allt sk ideella tidskrifter — hade stora ekonomiska sva-
righeter. 1971 infordes darfor ett sérskilt tidskriftsstod
som utgick i form av grundbidrag, projektbidrag och
stodkop, varav de tva senare stodformerna dven kunde
tillkomma ideella tidskrifter. Grundbidraget motsvaran-
de i stort sett det gamla tidskriftsstodet. Projektbidraget
avsig att underldtta tidskrifternas mojligheter att
genomfora enskilda speciellt kostnadskravande artikel-
eller essdprojekt. Stodkopet skulle bredda tidskrifternas
lasekrets genom att statliga ech kommunala institutio-
ner erbjods att bli mottagare av gratisprenumerationer.
Administrationen av stodet lades pd en speciell tid-
skriftsnimnd. 1974 overflyttades uppgiften till Statens
kulturrad.

I resultaten fran 1972 &rs pressutredning podngterades
den okade betydelse som framf6r allt de fackliga och
ideella tidskrifterna fatt for opinionsbildningen i sam-
band med koncentrationen pd dagspressmarknaden. Det
framgick dven att tidskrifterna under flera &r fatt vid-
kidnnas stor kostnadsokningar och darav foljande sva-
righeter. For att ndrmare utreda situationen pé tidskrifts-
marknaden tillsattes tvd utredningar, kulturtidskrifts-
utredningen och tidskriftsutredningen. Deras forslag re-
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Sulierade Perromatiande rev-iaering och’ forstarkning
av det statliga stodet till tidskriftssektorn 1977.
For kulturtidskrifter slopades det tidigare projektbi-
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draget och stodkopet. Projektbidraget ansigs inte ha spe-
lat ndgon roll for vare sig tidskrifternas kvalitet eller
ekonomi, och stodkopet hade uppenbarligen endast gyn-
nat en liten grupp tidskrifter. Sedan 1977 utgr darfor
stodet till kulturtidskrifter som ett enda bidrag, mot-
svarande det tidigare grundbidraget.

Som en ny stodform infordes ett bidrag till organi-
sationstidskrifter: Tidskrifter som #r organ for religitsa,
nykterhetsfraimjande, politiska, miljovirdande, idrotts-
liga, forsvarsframjande, handikappades eller arbetshind-
rades organisationer ar stodberittigade. Stodet ar gener-
ellt verkande och knutet till den postdistribuerade upp-
lagans storlek. Det utgdr med ett grundbidrag samt ett
visst bidrag per postdistribuerat exemplar, som varierar
beroende pé tidskriftens drsupplaga. Presstodsndmnden
administrerar stodet till organisationstidskrifterna.

3.1.3 Beskattning

Pressen har en relativt lang tradition vad giller skatte-
befrielser. Dagstidningar och tidskrifter var befriade fran
krigsdrens omsittningsskatt. Dagspressen undantog§
ocks4 frin den pappersskatt som gillde nigra 4r i slutet

. pa 1940-talet. Nir en allmidn omsittningsskatt- iterin-

fordes 1960 undantogs dagstidningar och flertalet ideella
och fackliga tidskrifter frdn beskattning. Detta skulle
visa sig vara ett. viktigt presspolitisk beslut, aven om
skattebefrielsen d& frimst motiverades utifrdn skatte-
tekniska svérigheter och tryckfrihetspolitiska argument.

‘Vid omldggningen till mervirdeskatt 1968 kvarstod den-

na positiva sdrbehandling av dagspressens och tid-
skrifternas upplageintakter, men motiven var nu uttalat
presstodspolitiska.

Nir produktionsbidraget till dagspressen inférdes
1971 belades emellertid ocksd annonser med en sarskild
skatt, 6 % for dagspress och 10 % for 6vrig press. Efter-
som annonsskatten ger en viss tickning av statens ut-
gifter for produktionsbidragen kan man siga att skatten
medfor en viss omfordelning av resurser frin framfor
allt populdrpressen till dagspressen. Vid berﬁkning av
annonskatten fir dagstidningarna dessutom gora ett
grundavdrag for de forsta 6 milj kr i annonsintékter vil-
ket dr avsett att gynna de annonssvaga tidningarna. 1972
utvidgades annonsskatten till att gilla dven andra re-
klambirare 4n pressen. For dessa giller den hogre skat-
tesatsen. Reklamskatten har sedermera — 1977 - siinkts
till 3 % for dagspressen. For dagspressen i dess helhet
kan annonsskatten betraktas som en reduktion av det
indirekta stod som befrielse frdn mervirdeskatt Ar.
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3.1.4 Postens tidningsrorelse

Postverkets tidningsrorelse har sedan linge karakteri-
serats av en bristande kostnadstickning, nigot som na-
turligtvis inte setts med blida 6gon frdn det affirsdri-
vande verkets sida. Under efterkrigstiden har tidnings-
taxorna varit forema! for utredning vid flera tillféllen,
1955-58 av tidningsforordningsutredningen samt av
1966 och 1974 irs tidningstaxeutredningar. Trots upp-
repade taxehdjningar dkade underskottet i tidningsro-
relsen. Tidigare har den bristande kostnadstickningen
fatt biras av andra delar av postens verksamhet, men
sedan 1976 finansieras underskott via stadsbudgeten.
Avsikten 4r att genom succesiva hojningar av tidnings-
taxorna eliminera underskottet.

Postens tidningsrorelse omfattar bdde dagspress och
annan periodisk press. Under 1960- och 1970-talet har
den postdistribuerade tidningsvolymen minskat kraftigt.
Hela minskningen faller pA dagspressen. Nedgdngen dr
sdrskilt markant efter 1970, sedan den statliga samdis-
tributionsrabatten inforts. 1974 svarade dagstidningar
med mer dn ett nummer per vecka fér 35 % av den
postdistribuerade tidningsvolymen och 6vrig press for
65 %.

Genom det heldgda dotterbolaget Tidningstjinst AB
har dock Postverket ett betydande intresse i samdis-
tributionen av dagspress, som kompenserar bortfallet i
postdistributionen. Sedan Tidningstjinst AB bildades

" 1969 har foretaget expanderat kraftigt och héller numera
en marknadsandel pa ca 50 %. Den andra hilften av
marknaden svarar pressens egna distributionsforetag for.

3.2 Litteratur
3.2.1 Biblioteksstod

"Vad giller statens stodatgirder inom litteratursektorn
har bidragen till de kommunala folkbiblioteken en lang
tradition. Under aren 1905 till 1965 utgick ett generellt
statsbidrag. DA det statliga skatteutjamningsbidraget till
kommunerna reformerades 1965 avvecklades det gene-
rella bidraget till folkbiblioteken. Detta var en klar mar-
kering frin statens sida att huvudansvaret for biblio-
teksverksamhet dvilar kommunerna. Ett visst statligt
stod ansags trots allt vara motiverat. Detta utgick till
punktinsatser av engingskaraktir, framfor allt utveck-
lingsarbete inom biblioteksverksamheten.

Fran kommunalt hall kritiserades emellertid utveck-
lingsbidraget, d4 det genom sin konstruktion framfor
allt gynnade stora kommuner med god ekonomi. Som
ett resultat av kritiken avvecklades denna bidragsform
vid utgingen av &r 1974. De statliga insatserna inom
biblioteksomridet inriktades i stillet pA stod till extern
biblioteksverksamhet — bokbussverksamhet och arbets-
platsutlining — samt litteratur p4 invandrarsprék. Sam-

/

‘ tidigt overfordes ansvaret for det statliga biblioteksstdet

fran Skoloverstyrelsens bibliotekssektion till Statens kul-
turrdd. )

Om vi ser till bibliotekssektorn som helhet ir statens
insatser av marginell natur. Det 4r kommunerna som
svarar for huvuddelen av kostnaderna for biblioteks-
verksamhet. Som ett belysande exempel kan nidmnas
att de statliga bidragen for budgetdret 1974/7S endast
utgjorde en halv procent av kommunemas totala eko-
nomiska insatser inom bibliotekssektorn.

3.2.2 Litteraturstod

Utanfor bibliotekssektorn 4r statsstodet till litteratur av
sent datum. Visserligen foreslog redan bokutredningen
1952 ett statligt stéd, men det genomfordes aldrig. Inte
forrdan 1975 infordes ett direkt statligt litteraturstod. Det
uppdelades i sex olika sk stodordningar.

1) Den dominerande delen av litteraturstodet utgér till
svensk skdnlitteratur for vuxna. Det &r ett efterhands-
stdd som utgir till produktion av litteratur som uppfyller
vissa kvalitetskrav. Stodet ir kopplat till pappersitging-
en, den s k arkersattningsprincipen. Vidare stalls krav
pa ett visst hogsta forsiljningspris och en minimiupplaga
pa bockerna.

2) Ett likartat stod ges till utlindsk skonlitteratur i
svensk Oversdttning samt

3) svenska och utlindska klassiker. Till klassikerut-
givningen utgdr dven ett lagerstod.

4) Till utgivning av facklitteratur i svensk dversittning
- foretradelsevis internationella standardverk — utgdr ett -
mindre efterhandsstod.

S5) For utgivning av barn- och ungdomsbicker finns

~ dels ett produktionsstdd, dels gors stodkop i efterhand.

Produktionsstodet utgar i forsta hand till rikt illustrerade
backer som dr dyra att producera. Stédkopen kopplades
till en forsoksverksamhet med lisfrimjande atgarder, i
samarbete med barn- och ungdomsorganisationer.

6) Ovrig sirskilt kostnadskrivande utgivning.

Litteraturstédets konstruktion skall ses mot bakgrund
av de stigande bokpriserna under 1970-talet och en mins-
kad utgivning av sk kvalitetslitteratur.

Frén och med budgetiret 1977/78 kompletterades lit-
teraturstodet med ett projektstod till utgivning av lit-
teratur pa invandrarsprak. I litteraturstddet ingar ocksé
ett kreditstod till mindre “kvalitetsforlag” och till eta-
blering av nya forlag, samt bidrag till Litteraturfrim-
jandets massmarknadsutgivning av billig skonlitteratur.

Stodet till litteraturproduktion har fran 1978 &ven
kompletterats med ett distributionsstdd, bl a genom kre-
dit- och lagerstdd till bokhandeln. Bakgrunden till den
senare stodformen ir frimst de forsamrade ekonomiska




villkoren for den fullsorterade bokhandeln. Problemen
anses bl a bero pa de fria bokpriserna som infordes 1970
och bokklubbarnas vixande marknadsandel. Det statliga
bokhandelsstddet har sedermera varit foremal for dver-
syn av 1980 &rs bokbranschutredning, som foreslagit
smirre justeringar i stodets utformning.

P4 litteratursidan har dessutom sedan linge funnits
olika former av statligt stdd till utveckling av liromedel,
bl a bdcker. Ar 1974 inrittades-ett sirskilt organ, Staténs
institut for liromedelsinformation (SIL), som ger stod
1ill produktion av liromedel inom bristomriden.

.3.2.3 Statlig forlagsverksamhet

Statens Reproduktionsanstalt (SRA) grundades redan
1913 men var di understilld lantmiteristyrelsen. 1926
inordnades SRA bland statens affarsdrivande verk. Den
huvudsakliga verksamheten bestod av kartframstallning
men dven bok- och blankettryck ingick. I bérjan av 1960-
talet betraktades driften allmint som orationell och 1962
ombildades SRA till ett aktiebolag, Svenska Reproduk-
tions Aktiebolaget.

P4 forlagssidan har vi Allménna forlaget som bildades
efter beslut av 1968 4rs riksdag. Samtidigt bildades
Svenska Utbildningsforlaget Liber AB, gemensamt &gt
av staten, Kommunforbundet och Kooperali\;a forbun-
det. Syftet med bildandet av Allméanna forlaget var att
samordna de statliga myndigheternas publiceringsverk-
sambhet. Enligt propositionen (prop. 1968:62) var de stat-
liga myndigheterna skyldiga att anlita forlaget for sin
publicering. I riksdagsbeslutet forutsattes ocksa ett sam-
arbete mellan SRA och Allminna forlaget.

Ytterligare ett steg mot okad samordning togs 1973
da de statliga foretagen inom forlagsbranschen och den
grafiska industrin sammanfordes under moderbolaget
Liber Grafiska AB. Organisationen forindrades succe-
sivt och i dag bestar Liber av sex sjélvstindiga divisioner
och tva dotterbolag: Liber Forlag, Allminna forlaget,
Liber Kartor, Liber liromedel, Liber Tryck, LiberHer-
mods, Skrivab Skol- och kontorsmaterial AB samt AB
C. E. Fritzes Kungl. Hovbokhande!.

Den dominerande delen av Libers utgivning i titlar
och forsédljningsvolym var frdn borjan liromedel. Under
senare delen av 1970-talet har man satsat i okad ut-
strickning pd framfor allt facklitteratur. Liber svarade
1976 for ca sju procent av den totala bokforsiljningen
i landet och var diarmed fjarde storsta forlag. P4 ldro-
medelsmarknaden var forlaget nist storst.

3.3 Radio-TV

Radiotjinst - varit ett fran staten formellt helt fristiende
aktiebolag. Staten har dock hela tiden haft en reell kon-
troll over dess verksamhet genom styrelserepresentan-
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ter, avtal, ekonomisk kontroll m m, varfor vi inrangerar
Sveriges Radio bland de statliga verksamheterna inom
massmediesektorn. Under de forsta trettio dren skedde
en successiv utbyggnad av den enda radiokanalen.
Efter 1955 har verksamheten ddremot genomgétt en nar-
mast explosiv utveckling. Starten forljudradions program
2 &r 1955, televisionen 1956, utbyggnaden av en tredje
radiokanal frin 1964, firg-tv 1967, en andra tv-kanal
1969 6ch den férdigutbyggda Iokalradion 1977 dr ndgra
viktiga huvudpunkter som kan illustrera verksamhetens
kvantitativa expansion.

Sveriges Radios verksamhet finansieras nistan ute- ,
slutande av licensmedel. Frin bdrjan inlevererades Gver-
skott frdn verksamheten till statsverket, men sedan 1957

fonderas avgifterna. Medelstilldelningen ur radiofon-
den utgdr till Sveriges Radios kostnader for program-
verksamheten, televerkets distributions- och investe-
ringskostnader samt byggnadsstyrelsens investeringsan- /
slag for byggnadsarbeten. Anslaget till Sveriges Radio
och televerkets driftsanslag beslutas av regeringen efter
riksdagens horande, medan televerkets och byggnads-
styrelsens investeringsanslag beslutas av riksdagen.’

Fore &r 1964 forekom inget direkt statligt stod till Sve-
riges Radios programverksamhet, med undantag av spo- .
radiska bidrag till televisionssdndningar under 1950-ta-
let. Frigan om statligt stod hade dock aktualiserats redan
tidigare, bl a vid 1947 och 1957 ars riksdagar, 1964 beslots
emellertid att Sveriges Radios utlandssindningar och ut-
bildningsprogram i fortsattningen skulle bestridas av an-
slag ur statsbudgeten. Det ansigs inte rimligt att licens-
betalarna skulle finansiera dessa specialprogram.

3.4 Film /

Den svenska filmpolitiken har genomgétt en radikal for-
indring under efterkrigstiden. Statens intresse for film-
branschen var fram till 1960-talet huvudsakligen av fisk-
al natur. Anda sedan 1919 har filmvisningar varit be-
lagda med en kraftig nojesskatt, betydligt hogre an pa
andra ndjesverksamheter. Framstotar om statligt stod
till filmbranschen har forekommit vid flera tillfdllen. Re-
dan 1941 irs filmutredning foreslog en statlig ekonomisk
garanti for konstnarligt och kulturellt hogtstdende svens-
ka filmproduktion. Forslaget genomftrdes dock aldrig. 1
stillet skirptes biografnijesskatten av statsfinansiella
skil 1948,0ch nidde ddrigenom sin hdgsta nivd ndgonsin.
Denhérdabeskattningengav filmbranschenargument for
ett stailigt stod. Det ekonomiska ldget anségs till och med
vara si anstriangt att filmproducenterna 1950 meddelade
attall produktion av svensk spelfilm skulle upphora. 1951

-—"_-.-.-.y-svéﬁg-es;Radio.vhar,mlt,sedan,stan—en,-l92Sﬁdévarande,-_-nﬁddes,emellemid;en,lempor'ain;lbsning,genom:riks,dagens. _

beslutomstod till svensk filmproduktion. Stodet knéts di-
rekt till ndjesskatten, s att en filmproducent erholl restit-
ution pi 20 % av den andel av nojesskatten filmen spelat
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in. 1955 genomfordes dessutom en differentiering av sto-
det med hinsyn till de higre produktionskostnaderna for
fargfilm.

Forutom den hoga nojesskatten fick den svenska film-
branschen genom televisionens genombrott i slutet av
1950-talet — och det ddrav foljande publikbortfallet for
biograferna — ytterligare ett argument for statligt stod.
Trots en generell sinkning av biografndjesskatten och
ett bottenavdrag for de mindre biograferna 1957 fortsatte
filmbranschens lonsamhet att forsémras. 1959 genom-
fordes ytterligare lattnader i beskattningen. Frin och
med 1960 Aterbetalades hela statens andel av biograf-
nojesskatten till filmproducenterna, 80 % genom skat-
terestitution och resterande 20 % genom ett statligt kva-
litetsstod som kunde erhdllas efter sarskild ansokan.

1963 skapades en permanent losning for det statliga
filmstodet genom ett 20-4rs avtal mellan staten och film-
branschens organisationer, det sk filmavtalet. Avtalet
innebir att branschen avstir 10 % av biljettintikterna
vid biografforestiliningar till svensk filmproduktion. 1
gengild forbinder sig staten att inte beldgga biografna-
ringen med konsumtionsskatt. Genom avtalet bildades
Stiftelsen Svenska filminstitutet, som forvaltar de in-
flutna biografavgifterna. Filminstitutet leds av en sty-
relse som utses av regeringen. 1963 ars stodsystem bygg-
de huvudsakligen pd en omférdelning inom filmbran-
schen till formén for svensk filmproduktion. Ungefdr
1/3 av stddet till svenska filmproducenter utbetalades
enligt det monster som tidigare gillt for aterbaring pd
nojesskatten, dvs ett efterhandsstod som stod i direkt
proportion till filmernas bruttobiljettintakter. Ytterligare
1/3 utbetalades efter kvalitetskriterier och resterande
medel anvandes till allmént branschfraimjande atgarder
och Filminstitutets forvaltningskostnader. Denna ord-
ning kom i stort sett att gilla fram till 1972, med vissa
mindre forandringar i avialet som gjordes 1968.

Den revidering av filmavtalet som genomférdes 1972
innebar en principiellt viktig fordndring av filminstitu-
tets policy. Det automatiskt verkande efterhandsstodet
till svenska filmproducenter avskaffades och ersattes av
ett forhandsstod, baserat pd en kvalitetsbedémning. Av-
talsrevideringen medforde ocksi andrade statliga rela-
tioner till filmbranschen. Négot egentligt statligt stod
till filmbranschen hade tidigare inte forekommit, om
man bortser frin iterbetalning av ndjesskatt. Nu infor-
des emellertid ett statligt stod for produktion av svensk
langfilm. Under de senaste aren har-ytterligare stodat-
gérder, till barnfilm och fraktstdd till filmdistribution,
inforts. Det direkia statliga filmstédet har sedan 1972
snabbt vuxit i omfattning och torde numera (1980/81)
svara for.mer dn en tredjedel av Filminstitutets samlade
resurser for stod till filmproduktion.

3.5 Fonogram

Liksom betriffande filmbranschen var statens intresse
for fonogramsektorn linge enbart av fiskal natur. En
sarskild forsdljningsskatt uttogs pad grammofonvaror,
diribland grammofonskivor. I bdrjan av 1960-talet ansag
man emellertid inte lingre att det fanns nigon anledning
att sarbehandla denna typ av musikvaror och 1965 av-
skaffades skatten. Statsfinansiellt var den utan betydel-
se, det sista dret gav skatten en intikt pd 10 miljoner
kr.

Samma &r inledde Institutet for rikskonserter med
statligt stod en blygsam forsokverksamhet med utgiv-
ning av grammofonskivor. Rikskonserter 4r ett helstat-
ligt organ vars verksamhet star under tillsyn av Statens
kulturrdd. 1971 foreslog konsertbyrdutredningen ett ut-
okat permanent stdd till fonogramproduktion och dis-
tribution. Statsmakterna tog dock inte nigon definitiv
stillning till engagemanget inom fonogramomradet. Det
konkreta resultatet blev i stillet att Rikskonserter 1973
fick utokade resurser for forsoksverksamheten. 1979 fo-
reslogs aterigen ett permanent stod till kvalitetsproduk-
tion och distribution av fonogram, denna ging av Kul-
turrddet. Nigon proposition har forslaget dnnu ¢j re-
sulterat i. Rikskonserters fonogramutgivning har haft
tonvikten lagd p4 visterlindsk konstmusik, men dven
folkmusik och jazz har inghtt i repertoaren.

Under en period bedrev staten ocksd produktion av
avspelningsutrustning for fonogram genom SONAB
AB. Denna del av verksamheten avvecklades dock efter
ett par ar.

3.6 Unvecklingslinjer under efterkrigstiden

Vid periodens bdrjan ar 1945 finns endast ett fatal former
for det statliga engagemanget inom massmediesektorn.
Det enda stod till icke-offentlig verksamhet som fore-
kommer ar det indirekta stodet till tidningsdistribution.
Engagemangsformerna har alla traditioner tillbaka till

" tiden fore forsta virldskriget, med undantag for dava-

rande Radiotjinst som startade sin verksamhet &r 1925.
Statens ekonomiska intresse for massmedieindustrin var
huvudsakligen av fiskal natur. Biograffilm och gram-_
mofonvaror betraktades som lyxkonsumtion och beskat-
tades kraftigt, overskott frin Radiotjinsts verksamhet
inlevererades till staten. .

Under 1950-talet sker inte heller nigra principiella for-
dndringar av det statliga stodet till massmedierna. Ar
1960 infors-en ny form av indirekt stod, d& dagspress
och vissa tidskrifter undantas frdn den allmidnna va-
ruskatten. Under andra hilften av 1960-talet kommer
de forsta ansatserna till en omsvingning mot direkta
statliga stodinsatser till massmediesektorn. Det partistod
som 1965 blev det konkreta resultatet av den forsta

_ pressutredningen kan ses som det inledande tecknet.




P4 det kulturpolitiska omradet infors samtidigt ett, om
dn blygsamt, direkt stdd genom bidragen till kulturtid-
skrifter och Rikskonserters fonogramutgivning.

Det stora-genombrottet for de direkta stodformerna
kommer under forsta hilften av 1970-talet. Stddet till
dagspress och tidskrifter reformeras och byggs ut, film-
stdd och litteraturstdd infors. Ddrmed omfattas alla
massmedicomraden av nigon form av direkt statligt
stéd. Tiden efter 1975 kan nirmast ses som en kon-
solideringsperiod. Nigra direkta nyheter introduceras
inte. Detta betyder emellertid inte att den statliga ut-
redningsverksamhet har avstannat. Den nya stodfor-
merna blir foremdl for utvirdering och komplettering.

Under 1970-talet har det ocks4 skett en administrativ
samordning av de statliga insatserna inom massmedie-
sektorn. Numera handhas allt direkt statligt stod av tva
organ. Statens kulturridd som bildades 1974 administre-
rar allt stod till litteratur- och fonogramsektorn samt
stodet till kulturtidskrifter. Presstodsnimnden, som fick
kraftigt forstarkta kansliresurser 1976, handhar stod till
dagspressen och organisationstidskrifter.

Statens ekonomiska massriiediepolitik har alltsé genom-
gétt en radikal forandring under efterkrigstiden. Statens
policy s&dan den avspeglar sig i politiska bestut kan nigot
forenklat delas in i tvd perioder. Tiden fore 1965 ka-
rakteriseras av skattepolitiska reformer som slopande av
punktskatter pA massmedieprodukter och undantag frin
den allménna varuskatten. Efter 1965 syftar de’ medie-
politiska reformerna till ett direkt stod via statsbudgeten,
omfattande allt fler massmediesektorer.

Nir det giller det statliga egenverksamheten inom
massmediesektorn ir det svart att se lika klara utveck-
lingslinjer. Klart 4r emellertid att staten etablerat sig pa
nya omriden under efterkrigstiden. Den nya mediet te-
levisionen lades under statens domaner pa 1950-talet.
Filmavtalet mellan staten och filmbranschens organi-
sationer 1963, och det dirigenom bildade Svenska fil-
minstitutet, dr en annan visentlig forindring. P4 fo-
nogramomradet bedrivs sedan mitten av 1960-talet en
mindre forsoksverksamhet med utgivning av grammo-
fonskivor. 1979 foreslog Kulturrddet att denna verksam-
het skulle permanentas och utvidgas. Inom den statliga
forlagsverksamheten och tidningsdistributionen har
verksamheten breddats under efterkrigstiden, men na-
got principiellt nytt har det egentligen inte inneburit.
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Utvecklingen av statens ekonomiska engagemang
inom massmediesektorn kan sammanfattningsvis illu-
streras av nedanstdende figur som anger engagemangs-
formerna vid tva tillfdllen under efterkrigstiden, 1947/48
och trettio 4r senare 1977/78. Artalen inom parantes
anger startdret for respektive stédform eller verksam-
hetstyp.

4 Omfattningen av statens ekonomiska engagemang
4.1 Statligt stod

Fram till mitten av 1960-talet var det direkta statliga
stddet till massmediesektorn av mycket begrinsad om-
fattning. Mellan 1947 och 1962 okade de statliga bi-
dragen frén tre till elva miljoner kronor, vilket ungefar
motsvarar en fordubbling i fasta priser. Med undantag
for ett tillfdlligt stod till TV-verksamhet under 1950-talet
och ett filmstod i borjan av 1960-talet gick hela det di-
rekta statliga stodet till litteratursektorn i form av bidrag
till folkbiblioteken.

Fran 1960-talets mitt expanderar det direkta stodet
kraftigt. Under tioArsperioden fran 1967 till 1977 fyr-
dubblas det statliga stédet riknat i fasta priser. [ 16pande
priser dr utvecklingen naturligtvis 4nnu mer dramatisk,
frén ca 40 till 6ver 350 miljoner kronor. Presstodet dr
nu den storsta stodformen, dagspress och tidskrifter sva-
rar for mer dn 2/3 av det direkta stodet 1979. Aven
inom dvriga massmedieomraden infors direkta stodfor-
mer, mest betydande @ bidragen till Sveriges Radios

utbildnings- och utlandsprogram samt litteraturstodet. -

Stodet till film- och fonogramsektorn ir relativt blyg-
samt och utgdr sammanlagt mindre d4n 5 % av det totala
direkta stodet.

Det indirekta statliga stodet domineras helt av stdd
till pressen, frimst dagspressen. Under 1940- och 1950-
talet 4r det postverkets vixande underskott i tidnings-
rorelsen som svarar for hela det indirekta stodet. 1957
uppgick detta till 30 miljoner kronor. Nar dagspressen
och vissa tidskrifter undantogs frdn omsittningsskatten
1960 blev detta den ekonomiskt dominerande stodfor-
men. Under hela 1960-talet var vardet av denna skat-
tebefrielse storre dn hela det direkta statliga stodet till
massmedierna. Niar beskattningen lades om till mervar-
deskatt 1968 fick ocksa filmbranschen del av befrielsen
frAn konsumtionsbeskattning. Over 80 % av det indi-
rekta stodet gir dock till pressen.
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Figur 3:1 Former for statens ekonomiska engagemang inom massmediesektorn 1947/48 och 1977/78
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Tabell 4:1 Statligt stid till massmedierna 1947/48-1979/80 i miljoner kronor

Budgetér
47/48 52/53 57/58 62/63 67/68 72/73 77/78 79/80

DIREKT STOD
Press - - - - 9 88 267 366
Litteratur 3 4 10 10 6 6 32 50
Radio/TV Co- - 5 - 27 54 75 80
Film ’ - - - 2 - 1 8 19
Fonogram - - - - 0 1 4 4
Summa direkt stod

- lopande priser 3 4 14 11 42 150 386 519

- 1980 &rs priser 18 18 54 37 113 308 492 553
INDIREKT STOD
Press 10 . 17 30 70 114 255 348 328
Litteratur - - - - - - - 2
Radio/TV - - - - - - - - -
Film - .- - - - 34 53 66

" Fonogram - - . - - Z - -

Summa indirekt stod .

- lépande priser 10 17 30 70 114 289 402 396

- 1980 4rs priser 59 76 116 232 306 594 512 422
TOTALT STOD ’ .

— lopande priser 13 21 44 82 156 439 788 915

— 1980 &rs priser 77 94 170 269 419 902 1004 97§

Fram till mitten pd 1960-talet var allts3 det indirekta
stodet ekonomiskt sett den dominerande stodformen
och svarade for omkring 80 % av det totala stodet till
massmediesektorn. Direfter okar det direkta stddets
betydelse succesivt och 1979 dversteg det det indirekta
stodet med drygt 100 miljoner kronor. Denna utveckling
beror inte enbart p& att nya direkta stodformer inforts
utan dven pi statliga atgérder for att begrinsa det in-
direkta stodets omfattning. Annonsskattens inforande
1971 innebar i realiteten en minskning av pressens skat-
tebefrielse, samtidigt som skatten har vissa fordelnings-
politiska effekter. Man har ocks3 forsékt minska un-
derskottet i postens tidningsrorelse genom upprepade
taxehdjningar. Under 1970-talet har ocks4 underskottet
minskat i reala termer.

Om vi betraktar det totala statliga stodet, dvs direkt
plus indirekt stod, dr det tre vdsentliga utvecklingsten-
denser som bor framhéllas. Mest iogonfallande dr kanske

_ den kraftiga Skningen av stodets storlek. Under en pe-

stagnerat. Stodet har ocksd utokats till att omfatta allt
fler omraden inom massmedierna. Vid periodens borjan
1947 gick allt statligt stod till det tryckta ordets medier.
I dag dr dven radio, TV, film samt fonogram foremal
for nagon form av statligt stod.

Slutligen bor pressens framskjutna stillning i den stat-
liga massmediepolitiken framh#vas. Pressens andel av
stodet ligger under hela efterkrigstiden kring 80 %, vil-
ket kan jimforas med att tidningar och tidskrifter svarar
for ungefdr 40 % av den privata massmediekonsum-
tionen. Frukterna av statens Okade insatser p4 mass-
mediesektorn har till stor del skordats av dagspressen.
Nigot tillspetsat kan man sédga att den politiska opi-
nionsbildningen far kosta pengar medan kulturpolitiken
hdlls i stramare tyglar.

Sammanfattningsvis karakteriseras statens ekonomiska
stodinsatser under efterkrigstiden av

_ _ ant_stodets_totala_omfattning oOkat. kraftigt, .. . _ . -

riod pa htet mer an 30 ar har statens stdd till mass-
medierna okat frin ca 10 till ndstan 1 000 miljoner kro-
nor, vilket motsvarar en 13-faldig 6kning i fasta priser.
Under andra halvan av 1970-talet har dock expansionen

art de direkta stodformerna och dirmed sammanhing-
ande styrningsmojligheter far visentligt okad betydelse
frén andra hilften av 1960-talet

atr stodet succesivt utvidgats till allt fler massmedie-
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branscher under 1960- och 1970-talet
att pressen och di frimst dagspressen erhiller den
dominerande delen av det statliga stodet.

4.2 Statlig verksamhet

De statliga verksamheterna for produktion och distri-
bution av massmedier har under hela efterkrigstiden va-
rit mer an dubbelt s3 omfattande, i ekonomiska termer,
som det statliga stddet. De massmedieverksamheter dér
staten har ett avgorande inflytande har allts3 expanderat
i ungefir samma takt som det statliga stodet och den
sammanlagda omsittningen var 1979 6ver tva miljarder
kronor.

Verksamheten inom Sveriges Radiol, hédr métt som
licensintikternas storlek, 4r mest omfattande under hela
perioden. Den snabba utbyggnaden av radio och TV
sedan mitten av 1950-talet har medfort att Sveriges Ra-
dio nu svarar for ungefir 60 % av den statliga omsitt-
ningen inom massmediesektorn. Fore 1970 svarade
Postverkets tidningsdistribution for hela den statliga
verksamheten inom tidningsbranschen. Efter samdis-
tributionens inférande har denna kommit att svara for
nistan halften av omsittningen inom branschen. Den
tredje stora biten dr den statliga forlagsverksamheten
som expanderat kraftigt efter bildandet av Allméanna for-
laget 1968, sedermera Liber Grafiska AB. Siffrorna hér
ger dock en nigot Gverdriven bild av utvecklingen efter-
som en del redan befintliga verksamheter sasmmanfordes
i forlagen.

Utvecklingen av de statliga verksamheterna inom
massmediesektorn liknar pi flera sdtt den som det stat-
liga stodet genomgitt. Verksamheternas totala omslut-
ning har okat kraftigl. Verksamheten har utdkats till

1 Som tidigare angivits betraktas Sveriges Radio som
en statlig verksamhet trots att det dr ett formellt
helt fristdende bolag. -

_ allt fler omréden. Férutom de ovan nimnda TV, sam-

distribution av dagspress och en diversifierad forlags-
verksamhet har vi dven bildandet av Svenska Filmin-
stitutet 1963 och en, visserligen blygsam, fonogramut-
givning i Rikskonserters regi sedan 196S.

4.3 Totalt statligt engagemang

Totalvirdet av det statliga ekonomiska engagemanget
inom massmediesektorn, dvs summan av statligt stod
och verksamheter for produktion och distribution av
massmedier, 6kar kraftigt under hela efterkrigstiden, sir-
skilt under 1960-talet och bodrjan av 1970-talet.

Denna utveckling bor emellertid ses i ljuset av mass-
mediesektorns utveckling som helhet. I tabell 4:3 gors
en jamforelse mellan det statliga engagemanget och den
totala privata massmediekonsumtionen. Vi vill under-
stryka att virdena inte kan tolkas som att staten kon-
trollerar si eller s méinga procent av massmedierna. Syf-
tet med jimforelsen #r att belysa utvecklingen av de
statliga insatserna i forhillande till massmediesektorns
expansion under efterkrigstiden.

Det bor ocksa papekas att de tv3 nationalrikenskaps-
serier som redovisas ej ar helt jaimforbara. I den dldre
serien saknas bl a uppgifter om inkdp av olika slags ap-
parater. Trots dessa reservationer ar det uppenbart att
statens insatser expanderat betydligt snabbare dn mass-
mediesektorn som helhet. Det giller savil stodet som
de statliga verksamheterna. I borjan pi 1970-talet bryts
dock den uppétgiende trenden. Det reala virddet av
statens engagemang inom massmedierna Okar relativt
langsamt samtidigt som den privata konsumtionen av
framfor allt apparater av olika slag uppvisar en snabb
expansion.

Tabell 4:2 Statlig verksamhet inom massmediesektorn 1947/48-1979/80. Omsdittning i miljoner kronor

Budgetar

47/48 52/53 57/58 62/63 67/68 72/73 77/78 - 79/80
Press 10 24 4 49 110 228 365 408
Litteratur 2 3 4 8 17 167 362 464
Radio/TV 20 34 46 250 353 682 1123 1395
Film - - - - 16 19 3 39
Fonogram - - - - 0 0 1 2
Summa verksamheter
- lopande priser 32 61 83 308 495 1 096 1882 2308
— 1980 4ars priser 190 274 320 - 1022 1327 2251 2399 2459
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- Tabell 4:3 Statens ekonomiska engagemang inom massmediesektorn i forhdllande till den totala privata massmediekon-

sumtionen 1947-1979

v

1972

1947 1952 1957 1962 1967 1977 1979

Statligt engagemang
— lopande priser

(milj kr) 45 82 128 390 651 1536 2670 3223
- 1980 &rs priser

(milj kr) 268 369 494 1295 1745 3155 3403 3433
~ % av tot kons

- “gamla” serien - 15 17 33 32 - - -

- “nya” serien - - - 2 24 34 33 4
Dirav statligt stod
- % av tot kons

- “gamla” serien - 4 6 7 8 - - - -

- "nya” serien - - - 4 6 10 10 10

5. Sammanfattning och slutsatser

Statens ekonomiska engagemang inom massmedierna
ir ett exempel pd framvixten av nya omraden for statlig
verksamihet. Statliga atgirder kan vara ett sitt att uppnd
onskade tillstidnd, dvs att korrigera brister i samhdllet,
eller att avhjilpa icke-onskade forhéllanden, missforhal-
landen. Motiven for det statliga engagemanget inom
massmediesektorn under efterkrigstiden har i huvud-
sak varit att korrigera missforhillanden. En f6rut-
sittning for att nigra atgidrder ska vidtas ar alltsd att
man dnskar nigon typ av forindring av samhillet. En
andra forutsiattning r att man har ldmpliga medel (inte
enbart ekonomiska utan i vid mening) till sitt forfo-
gande. En tredje forutsittning 4r att det finns en politisk
vilja att 16sa problemen. .

5.1 Faser i policyprocessen

‘Verkligheten pd samhillsniva 4r sdllan sa enkel att man
har ett problem som man kan och vill 16sa med ett
lampligt medel. Tvirtom dr ofta verkligheten s& komplex
att man har en langt utdragen process innan man har
forindrat verkligheten. Massmedieomridet #r ett bra
exempel pd en sddan process. Policyprocessen inleds
med en perceptionsfas, dir man identifierar vad som be-
hover forindras, problemet. I samhillet sker minga
gradvisa forandringar samtidigt. Varje forandring for sig
ir inte avgdrande. Fordndringar inom ett omrade ater-
verkar ocks3 pd andra delar av sambhillet. Det innebér

vecklingen har gtt for langt, en kvalitativ fordndring
har intriffat och man har identifierat ett problem. Pro-
cessen gir gradvis Over i en digdrdsfas. Denna karak-

teriseras av att man forsoker 16sa problemen inom ex-
isterande ramar. Sddana atgirder dr emellertid inte alltid
tillréickliga. En andra &tgérdsfas, en innovationsfas, in-
nebidr att 1osningar skapas utanfor existerande ramar.
I denna fas 4r den politiska viljan att 1dsa problemen
speciellt viktig.

Efter denna kommer en implementationsfas som ka-
rakteriseras av att man justerar och trimmar in tgér-
derna. Man Korrigerar losningarna inom de-nya ramarna.

Man kan slutligen tidnka sig en revisionsfas, dir man
tar upp de inforda &tgidrderna till omprdvning.

5.2 Massmediepolitiken i ett policy-perspektiv

Det statliga engagemanget har dkat inom hela mass-
mediesektorn, sdvél vad giller ekonomiskt stod som
statlig verksamhet. Inriktningen och omfattningen av
det statliga engagemanget skiljer sig emellertid it inom
de olika massmediebranscherna.
Massmedieekonomin som helhet har ocksd expande-
rat kraftigt under efterkrigstiden. Bara mellan 1970 och
1976 beriéknas t ex massmediekonsumtionen ha okat
med over 40 % i fasta priser. Massmedierna tar en allt
storre andel av den privata konsumtionen. Samtidigt
har massmedierna genomgatt djupgiende strukturfor-
andringar under efterkrigstiden. Konsumtionen av de
tryckta medierna press och litteratur har stagnerat sam-
tidigt som radio, TV och fonogramsektorn kraftigt ex-
panderat. ’
_Nar det giller radioverksamhet var staten redan frn

miger-att-det-oftasfinns-ett-troskelvirde-dar-man-sager-att-ut - e g Sw=egmrersrmm> —
g starten” pa olika satt” engagerad i uppbyggnad av pro-

duktionsapparat och distributionsniat. Nir den nya TV-
tekniken gjorde sitt intig pd 1950-talet lostes frigan pa
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samma sitt som tidigare for radion. Staten utfardade
regler for verksamheten, svarade for séindaranliggningar
och distribution och verksamheten finansierades genom
licenser. Man kan siéiga att policyprocessen stannade pa
atgirdsstadiet, problemen med en ny konkurrerande tek--
nologi lostes inom existerande ramar. Senare #dr det
framst teknisk utveckling, men dven t ex reklamfinan-
sierade konkurrenter som har lett till fordndringar. Verk-
samheten inom radio och TV-omrédet har stadigt vuxit
i omfattning och svarar i dag, rent ekonomiskt sett, for
ndrmare hidlften av det statliga engagemanget inom
massmediesektorn.

De statliga insatserna i form av stodatgéarder har till
stor del tillkommit som en reaktion pd krisfenomen.
Forst pa plan var den svenska filmbranschen. Efter en
rad provisoriska atgirder for att lindra de ekonomiska
svérigheter som under 1950-talet hotade hela den svens-
ka filmproduktionen, bildades filminstitutet 1963. DA
var tiden dnnu inte mogen for ett direkt statligt pro-
" duktionsstdd, utan filminstitutet bildades som en stif-
telse genom avtal mellan staten och filmbranschen.

I stéllet har dagspressen i flera avseenden kommit
att vara vigledande for fordndringar i den statliga mass-
mediepolitiken. Nedlaggningen av Ny Tid 1963 kan si-
gas utgbra kulmen pid en perceptionsfas dér struktur-
omvandlingen inom tidningsbranschen sigs som ett po-
litiskt problem. Det partistdd som infordes i mitten pd~
1960-talet, och uttryckligen var avsett for partiernas egen
press, och den generellt verkande samdistributionsra-
batten som infordes 1969, kan ses som forstka att 16sa
dagspressens problem inom existerande ramar. Samti-
digt var 4tgirderna de forsta tecknen pé direkta statliga
insatser pd massmedieomradet. D4 det generella stodet
till dagspressen snabbt visade sig otillrickligt intridde
en innovationsfas. Den nya IGsningen var selektivt stod,
produktionsbidrag till sk andratidningar.

Andra hilften av 1970-talet kan ses som en imple-
mentationsfas diar man utvirderat effekterna av press-
stodet och infort kompletterande stodformer. Det dr ka-
rakteristiskt att det dr just dagspressen som har gitt
i brischen for en omsvingning i den statliga massmedie-
politiken. Hér har det funnits en stark politisk vilja frin
framforallt socialdemokratin och centerpartiet att for-
hindra en alltfor lAngt gdende tidningsdéd och uppritt-
hélla en politiskt differentierad dagspress. Mer én hilften
av det direkta statliga stodet gir ocksi till dagspressen.

Genom gradvisa forindringar mot ett mer selektivt
presstod har man allt mer ldmnat den traditionella li-
berala massmedieideologin till forman for en social-an-
svarsideologi. Detta har banat vig for ett omfattande
direkt statligt stod pd flera nya omriden under 1970-
talet. Fidskriftsstodet byggdes ut, ett litteraturstod ska-
pades, stodet till svensk filmproduktion blev mer se-
lektivt och kompletterades med ett direkt stod finan-
sierat via statsbudgeten. Fonogramsektorn ir i dag det
enda massmedieomrade dér det inte forekommer nigra
mer omfattande statliga insatser.

Samtidigt som det statliga engagemanget inom mass-
medierna utdkades till allt fler omraden blev ocksé be-
hovet av att samordna insatserna allt mer uppenbart.
Under 1970-talets forsta hilft genomfordes flera orga-
nisatoriska fordndringar i denna riktning. Den statliga
verksamheten inom den grafiska industrin sammanfor-
des till moderbolaget Liber Grafiska AB. All' admini-
stration av stodet till litteratur och tidskrifter handhas
numera av Statens kulturrdd. Presstodsndmnden inrit-
tades och fick sedermera forstirkta kansliresurser.
Presstodsfragorna har ocksé flyttats éver fran budget-
departementet till utbildningsdepartementet, som nu
har det Overgripande ansvaret for den statliga mass-
mediepolitiken.

Figur 5:1 Faser i den statliga policyprocessen inom olika massmedieomrdden under efterkrigstiden

Massmedieomride Perceptions- Innovations- Implemen- Revisions-
och Atgirdsfas fas tationsfas fas

Dagspress 1950-1970 1970—1975 1975-1980

Tidskriftspress 1965-1970 1970-1975 1975-1980 .

Liveratur 1970-1975 1975-1980 "1980- -

Radio/TV 1950- )

Film 1950~1960 1960-1965 1965-1970 1970-1975

Fonogram 1970~




P4 radio och TV-omridet har utvecklingen under
1970-talet delvis gitt i en annan riktning 4n vad som
giller for de tryckta medierna. Utvecklingen har gitt
i riktning mot en 6kad pluralism. Det tidigare Sveriges
Radio AB har delats upp i flera olika bolag. En for-
soksverksamhet med nérradio har startats.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att man fram till
borjan av 1960-talet sdkte 18sningar inom existerande
ramar. Perioden framfor allt mellan 1970 och 1975 kin-
netecknas av att en mingd nya former av stdd till mass-
medierna infores. Perioden efter 1975 karakteriseras av
att det sker justeringar i de inforda &tgidrderna. Utgifterna
for det statliga stodet okar kraftigt fram till mitten av
1970-talet. Direfter sker en utplaning. Det statliga stodet
har i regel tillkommit som en reaktion pé krisfenomen
inom olika massmediebranscher. Strukturomvandlingen
har haft politiskt oacceptabla effekter, samtidigt som det
funnits ett statsfinansiellt utrymme for stodinsatser.
Den ekonomiska krisen under senare delen av 1970-talet
har medfort att expansionen i det statliga engagemanget
avstannat. P4 radio och TV-omridet dar det statliga
engagemanget haft en lang tradition har motiven for
tkade insatser inte varit av samma karaktdr. Méalet har
varit att stodja expansion och differentiering av verk-
samheten under bibehdllen statlig kontroll.

Bengt Lundell
Mats Sjolin
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Debatt om Finlands fortséittningskrig

Debatten om Finlands fortsittningskrig 1941-1944 gar
vidare. Den forblir en av de mera intensiva i senare
tids nordiska politiska historia. Orsaken hirtill dr inte
svér att finna, vilket redan redovisats i StvT (1975:4,
sid 255-260, 1976:2, sid 169-170 och 1976:4, sid
375-376). Fragan om varfor Finland efter det kostsamma
vinterkriget 1939-1940 inte forblev neutralt utan gick
in i kriget mot Sovjet p4 Hitlers sida har med tanke
pé landets utrikespolitiska sits viss relevans i dagens
Finland.

Tva svenska inldgg i denna debatt, som tidigare av
uppenbara skil med deltagare av politiker och historiker
forts framst i Finland, har gjorts pd senare tid. Det ar
tva konservativa historiker, den méngsidige Stig Jager-
skiold och Per G Andreen. Jagerskiolds bidrag édr sjunde
delen i hans monumentala Mannerheimbiografi, vars

forsta del publicerades 1964 och avslutande ittonde vén-
tas komma ut om nagot ar eller sa. Detta sjunde band
behandlar Mannerheims tid som &verbefélhavare under
fortsdttningskriget. Andreen som enligt egen utsago dr
sysselsatt med att skriva om svensk utrikespolitik under
kriget — jamte, sedan linge, en biografi dver davarande
hogerledaren Gosta Bagge — tar i sin volym upp fort-
sittningskrigets forhistoria. De tva biockerna beror si-
ledes delvis samma mark, men det 4r att miarka att Ji-
gerski6id tog upp detta imne #n mera ingdende i f6-
regdende volym i sin biografi, den som behandlar vin-
terkriget och dess eftermile (jfr recension av denna del
i StvT 1976:2, sid 169-170 och replikskiftet mellan for-
fattaren och mig i 1976:4; sid 375-376).

Man kan siga att Jagerskiold i sin sjunde del har att
ta stillning till tre problemkomplex: Mannerheims roll
i fortsattningskrigets uppkomst, hans roll som féltherre
under samma krig samt slutligen hans héllning till for-
sOken att lotsa Finland ut ur kriget, mot en separatfred
med Sovjetunionen.

1 vad avser den forsta frigan, debatten mellan an-
hingare av drivvedsteorin och “revanschisterna’, upp-
repar Jagerskiold sitt forsvar frin forra bandet. Han har
att gora med en sndvit faltmarskalk och ett snovitt Fin-
land som drevs in i kriget genom att Sovjet den 25 juni
besl6t sig for att anfalla mal i Finland med flyg sedan
Barbarossaplanen satts i verket. Men Mannerheim siger
sjdlv i ett uttalande som J Aterger (sid 41) att det var
bra att ryssarna gick till attack s att finnarna slapp borja.
Att ryssarna verkligen gick till attack &r inte alls att
forvéna sig over, sedan Hitler i sitt radiotal d4 anfallet
mot Sovjet offentliggjordes sagt att Finland skulle kim-
pa med, ehuru de finska forbanden inte gick till attack
den 22 juni som Tyskland och dess allierade.

De forsok som gors i J:s volym, och som gjorts an-
norstides, att rentva Finland i allmadnhet och Manner-
heim i synnerhet fran allt ansvar fran deltagandet i fort-
sdttningskriget dr desto mera onddigt, som det ar latt
att sitta sig in i den mycket svara politiska och psy-
kologiska situation som Finland forsatts i efter mars-
freden 1940. Finland hade fatt kdmpa alldeles ensamt
- med visst stdd frén Sverige - for sitt oberoende mot
en miktig stormakt. Den hirda freden innebar i stort
sett en Atergdng till 1721 &rs Nystadsfreds territoriella
villkor och framfor alit en foriust av Karelen. Sovje-
tunionen upptridde efter marsfreden synnerligen odi-
plomatiskt och pockande och det var inte att undra pa
att man i Helsingfors sokte vinner dir de fanns att fa.
Moskva uppmuntrade de inhemska kommunisterna
som vil, med all sannolikhet, d4 ville att Finland skulle
dela det 6de som under forsommaren 1940 vederfors
de tre baltiska republikerna, ndamligen att inlemmas i




rddsunionen. Det hade ju f 6 forutskickats med den s k
Kuusinenregeringen som- frfdn den gamla badorten Te-
rijoki utanfor Leningrad gjorde ansprék pa att under vin-
terkriget representera det riktiga Finland. Hirtill kom
att ryssarna uttalade missndje med vissa finska politiker,
sdrskilt den socialdemokratiske ledaren Viino Tanner,
gjorde besvirligheter med handeln, pressade pa for att
fa dverta de finska nickelgruvorna i Petsamoomraidet
som d& horde till Finland, skot ned ett finskt passa-
gerarflygplan samt inte minst vid olika tillfillen kon-
centrerade trupper vid den finska grinsen.

Den finska regeringen under liberalen Risto Ryti, och
med den tyskorienterade Rolf Witting som utrikesmi-
nister, kinde sig med andra ord mycket tringd av Mosk-
va och tog med mer eller mindre Oppna armar emot
de tyska forband som frdn sommaren 1940 borjade f6-
rekomma i Finland. En 6verenskommelse om transi-
tering av tyska forband fran kusten norr mot Norge un-
dertecknades namligen i augusti av de bida staternas
militdrledningar. Inom kort darefter piborjades leveran-
ser av krigsmateriel till den finska armén. Ett militart
besoksutbyte utvecklades, vars hojdpunkt blev det be-
sok som“davarande finske generalstabschefen Erik He-
inrichs i januari 1941 avlade i Berlin.

Jagerskiold tonar nu ner dessa ting helt och héillet
och hidvdar att man i Helsingfors dnnu i bérjan av juni
1941 da anfallet mot Sovjet sattes iging inte hade en
aning om Barbarossaplanen. Det ma4 vara formellt oan-
tastligt att hdvda denna mening, men det ir lika klart
att tyska militdrer, bl a generalen Jodl, redan p& varen
1941 talade med finnarna om mdjligheterna av en kon-
flikt mellan de da tvA allierade Tyskland och Sovjet.
Det &r givet att man pa finskt militiart hall visste vad
man gjorde, liksom att man bland de ansvariga poli-
tikerna girna sig denna tyska forankring. Jag kan inte
finna denna reaktion pa den politiskt/psykologiska sits
man befann sig i annat 4n forklarlig. Det skulle ha krivts
Atskilligt med is i magen for att avstd frin denna tyska
forbindelse ech hoppas att alit skulle bli bra, trots att
ryssarna pressade pd och upptridde pd ett oforskiamt
sdtt via den i detta avseende pélitlige Molotov.

Men Andreen &r trots sin konservatism anhingare av
revanschteorin. Hans bov &r utrikesministern Witting
som med envishet drev den tyska orienteringen med
stdd av statsministern, sedermera presidenten Ryti.
Overhuvudtaget har Andreen uppfattningen att den fin-
ska sdkerhetspolitiken styrdes av en mycket liten krets:
Ryti, Witting, Walden, Mannerheim och, mojligen, Ry-
tis eftertradare som statsminister, Rangell. Witting, som

ningskrigets forhistoria tilldelats nigon framtridande
roll, stravade enligt Andreen efter en finsk anslutning
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till tremaktspakten och ville se Finlands roll i ett fram-
tida av Tyskland dominerat Europa. Helst skulle ocksi
Sverige med i detta Europa och i tremaktspakten, till-
sammans med Hitlers andra allierade. Andreen ser ocksi
den hosten 1940 figurerande unionsplanen Sverige-Fin-
land, om vilken forhandlingar faktiskt fordes p rege-
ringsnivd, som ett uttryck for samma striavanden, d v s
att f3 med Sverige och Finland i tremaktsalliansen. An-
dreen soker pd manga sitt visa att man i Helsingfors,
inte minst Witting, systematiskt bedrog Sveriges rege-
ring om de finska avsikterna.

Andreen gér litet vl lngt i sina forsok att visa driv-
vedsteorins ohédllbarhet. Men hans bok ir en energisk
plaidoyer for den ena stindpunkten i denna debatt. Han
menar att det trots allt borde varit mgjligt for Finland
att etablera ett rimligt forhallande till Moskva efter mars-
freden, d v s ndgot som liknar det som nu rdder mellan
de bdda grannlanderna. Det kanske kunde varit mojligt.
Men det ir lika klart att Moskvaregeringen inte gjorde
mycket for att hjdlpa till. Och viktigare 4nda: vem skulle
kunnat etablera ett politiskt stod f6r att soka uppni ett
fortroendefullt forhallande till Sovjet som just berdvat
Finland en god del av dess yta? Och vem kunde véren
1941 da Hitler efter segern 6ver Frankrike just krossat
Jugoslavien och Grekland mera en passant, tro annat
an att Hitler hade en god chans att segra i kampen med
vistmakterna, eller just dd vistmakten England. Om
man nu i stillet staller sddana krav pa détidens finska
politiker och begar att de sommaren 1940-sommaren
1941 skulle ha insett det tokiga i den begynnande facto-
alliansen med Tyskland krdver man nog for mycket av

- de allra flesta. Endast en person av Mannerheims format

skulle mgjligen kunnat samla landet kring en annan
politik dn den som nu kom att foljas.

Men Mannerheim var inte formellt landets ledare utan
dess Gverbefdlhavare, fast en sidan med maktbefogen-
heter langt utanfor de traditionella. Han undvek noga
att binda sig for den ena eller andra politiken. Men det
aromdjligt att den transitoverenskommelse fran augusti
1940 som ovan talades om skulle kunna ha underteck-
nats utan att den haft Mannerheims vilsignelse. Man-
nerheim ville sikert ha detta tyska ryggstod, som inga-
lunda, vilket Andreen ocksd anmirker, kunde jaimstillas
med den svensk-tyska transiteringsoverenskommelsen.
I denna senare handlade det om att transportera om
obevipnad tysk personal i plomberade tdg mellan Tys-
kland och Norge genom Sverige. Men i det finska fallet
var de fullt utrustade och stannade till pa vigen; etapp-
mail upprittades. Varen 1941 befann sig 20 000 vil be-
vépnade tyskar vid etappstationer i finska Lappland. Det

ssmig- annars-inte-i=flera-andra-framstéllningarnaom-fortsitt-mwenda*somrJigerskiold*isinframstal ning~inte*Kan~ {6 e

klara bort 4r Mannerheims dagorder fran juli 1941, dven
om han forsoker. I denna proklamerade Mannerheim

.
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de facto ett nytt Storfinland med alla finnar under en
hatt. Men Jagerskiold menar att M bara velat utstrdcka
erovringarna till den gamla grénsen, d v s de i stort sett
identiska med Dorpatfreden fran 1920, samt darutover
soka sidkra karelernas sjdlvstdndighet. Detta dr sikert
formellt ocksé korrekt, d vs det talas inte i dagordern
om annektering av Fjdrrkarelen. Men det 4r knappast
heller sarskilt att undra dver att Mannerheim ett slag
i ‘stridens hetta drabbades av forivring, dirtill pdhejad
av sina egna betydande retoriska talanger. Men den gam-
le filtmarskalken &tervann snart sin balans och sans,
egenskaper som kommit honom och hans land s& vil
till godo bide fore vinterkriget och efter.

Mannerheim var inte nigon tyskvin; hans orientering
var som Jéagerskiold s& klart demonstrerar, nordisk och
vistmaktsbestimd. Men ocksa han kinde sikert beho-
vet av stod i ryggen mot Moskva, och han ville sékert
soka gora ogjort vad som hént i och med Moskvafreden.
Hade politikerna valt en annan vdg hade Mannerheim
si linge han kunnat sokt forverkliga denna. Ty han
var lojal och, sérskilt pa dldre dar, realist. Men som det
nu var, kan hans minne inte frikopplas frAn den si-
kerhetspolitik man valde. Den skedde inte mot hans vilja
i alla fall. Och den var sdvil forstielig som hade stod
i mycket vida kretsar i Finland.

Andreens hjilte dr inte Mannerheim, som i hans bok
spelar en forvinansvart blygsam roll, viasentligen som
en tvivlande understddjare — jamte sin vidn och vapen-
dragare, férsvarsminister Waldén — av Rytis och Wit-
tings linje. Det ir i stillet J K Paasikivi, som 1940-1941

var Finlands sindebud i Moskva. Paasikivi foresprikade
’ stiandigt — si framstillde han saken sjialv - en accept
av Moskvafreden och nodvindigheten av en anpassning
till Sovjet. Riskerna i en tysk anknytning betonade han,
framfor allt riskerna i ett revanschkrig. Man underskat-
tade ryssarnas styrka och seghet, menade Paasikivi, och
da Sovjet och vistmakterna till slut sedan USA kommit
med, skulle segra, skulle ryssarna komma att minnas
Helsingforsregeringens svekfulla beteende. D4 vore Fin-
lands Ode beseglat.

Paasikivi ville gérna pa dldre dagar di han skrev sina
minnen och i likhet med alla memoarskrivare -~ vem
har frivilligt betonat sin opportunism? — understryka
det konsekventa i sin hllning under hela tiden alltsedan
sekelskiftet. Men som framgdr av bl a det svenska sin-
debudet i Moskva Vilhelm Assarsons memoarbok ™1
skuggan av Stalin™ (1963) var det inte alltid s4 helt be-
stillt med denna konsekvens. Ocksa Paasikivi kan besls
med att under sin sdndebudstid i Moskva ha onskat
en tysk seger i kriget. Andreen soker forklara dessa ut-
talanden, men lyckas inte riktigt bra. Han medger att
det fanns en spanning i Paasikivis tinkesétt mellan ons-

kan/beredskapen att utgd frin Moskvafreden och avsta
frdn revanschkrig 4 ena sidan, och dessa uttalanden om
att Tyskland borde segra 4 andra sidan. Andreen menar
for sin del att Paasikivi ville ha goda relationer med
alla stormakter — som han f & i princip anség som opé-
litliga och benégna att stécka alla sma staters aspirationer
- och att ett gott forhllande till Tyskland ocksa borde
vara mdojligt. Doktrinen dr inte okind i dagens finska
utrikespolitik. Faktum 4r vil emellertid att medan Paa-
sikivis huvudlinje var att acceptera vinterkrigets resultat
och motarbeta ett revanschkrig, greps han ibland av
hoppléshet och tyckte att ryssarna var for pockande och
behdvde en minnesbeta.

Vad som skiljde Paasikivi och Mannerheim frin de
andra i detta drama verksamma personer, var nog inte
minst att de var huvudet hogre an Ryti och Witting
och kunde anldgga ett litet mera langsiktigt perspektiv.
I debatten mellan accept av Moskvafreden och tankarna
pa ett revanschkrig mot Sovjet kom de bida ildre her-
rarna — Paasikivi var fodd 1870, Mannerheim 1867 -
att vid denna tid inta en delvis motsatt héllning. Men
de skulle snart komma att ndrma sig varandra igen —
de forblev alltid vdanner — och skulle tillsammans lotsa
Finland ur det dventyr som kriget innebar.

Andreen diskuterar i ett avslutande kapitel i sin bok
om det egentligen funnits nigot alternativ till den politik
som den finska regeringen fran 1940 irs sommar forde.
Han medger utan vidare att det skulle varit svart att
tanka sig ett sddant, samt skriver att Sovjet dtminstone
sommaren 1940 sannolikt tdnkt sig att behandla Finland
som det behandlade de baltiska staterna. Den forhdl-
landevis tuffa politik som den finska regeringen dé intog
gentemot de inhemska kommunisternas strejker och de-
monstrationer gjorde emellertid att ryssarna lugnade sig
efter sommaren. Deras sprik forblev hotfullt anda fram
till senvéren 1941, da de fick klart for sig att tyskarna
de facto utfardat en garanti for Finland. Men inte ens
Hitlers antydanden i denna riktning vid Molotovs besok
i november 1940 tycks ha hindrat Kreml! frin ett of6r-
skdmt och klumpigt upptridande vis-a-vis finnarna.
Detta framgér av deras krav ifrdga om nickeln i Petsamo,
som ryssarna vill ta 6ver driften av och kontrollen éver,
oaktat sjilva malmen skulle gi till Tyskland.

Den bista perioden att 16sgora sig fran det tyska be-
roendet hade kanske enligt Andreen funnits under fe-
bruari 1941, d ryssarna borjade kdnna trycket frin Hitler
starkare. Men han medger att det inte heller di skulle
varit utan faror. En liten demokratisk stat miste emel-
lertid ta risker, skriver han, och tanker da forstds bl a
pa ett mojligt sovjetiskt isolerat angrepp mot Finland
a la det tyska mot Jugoslavien i april 1941.

En enda person hade kunnat genomf6ra denna kurs-
andring: Mannerheim. Jag tycker nog att Andreen i




opposition mot Jagerskidld placerar faltmarskalken vil
nira det “tyska” ldgret i finsk politik. Mannerheims hu-
vudlinje var en svensk orientering — och han stodde
darfor tankarna p en union Sverige-Finland - plus fort-
satte kontakter vasterut. Samtidigt insig han i den ra-
dande situationen behovet av tyskt politiskt flankstod
och inte minst krigsmaterielleveranser. Framf{or allt ville
inte Mannerheim satsa sin auktoritet pa att soka vrida
finsk utrikespolitik runt 180 grader — for det skulle han,
som en ging Carl XIV Johan i Sverige, behdva inneha

den hogsta makten i riket. Vidare, om han ens kunnat .

formas att inse det riktiga i Paasikivis huvudlinje, dr

det osikert om hans militara bakgrund 4nda inte drog,

honom i riktning mot ett revanschkrig, i alla fall mot
ndgon form av slut pa ryssarnas vildiga politiska press
och Finlands osikerhet.

Endast delar av det finska socialdemokratiska partiet
och svenska folkpartiet stod till att borja med for tvek-

samheten infor den tyska orienteringen. Men Tanner:

och partiledningen stodde regeringen — Tanner hade per-
sonligen utpekats som ryssarnas fiende — och svenskarna
hade ju Witting som utrikesminister fastin dennes for-
bindelser till partiet var obestdmda.

Som Andreen mycket riktigt medger hade det varit
‘att begdra Atskilligt att di, 1940-41, kunna kriva att
finnarna mot alla militira bedémningar och forodmju-
kelser genom den nya versionen av den gamla Abo-
freden skulle satsa pd en ny linje. Man kan ju, om man
dnd4 dr inne pa historiska spekulationer, friga sig om
“inte finnarna genom fortsattningskriget ytterligare be-
faste sin sjidlvstandighet. Finnarna hade d4 4n en ging
visat vilka offer man var villig satsa pd denna landets
sak, vilket sdkerligen ingett i alla fall Stalin respekt. Att
vapenstillestindet 1944 i stort sett medfdrde samma
grianser som Moskvafreden 1940 tyder ju p detta - med
Porkkala i stillet for Hangd som rysk bas.i landet, plus
de 300 miljonerna dollar i skadestdnd och avstiende frin
Petsamoregionen.

Detta senare faktum, att den nya freden blev i stort
sett densamma som den efter vinterkriget, har av An-
dreen och andra tagits till intidkt for att en ”neutralistisk”
politik — for att nu anvinda Andreens egen term — skulle
varit méjlig. Ryssarna hade verkligen inga andra planer
mot Finland &n att sdkra Leningrad - ett gammalt tvis-
tedmne mellan Sverige/Finland och Ryssland/Sovjet -
och att f3 en utrikespolitiskt sett icke fientlig regim i
Helsingfors. Men som sagt, dessa villkor 1944 kan lika
vil ha berott pA finnarnas kamp i fortsittningskriget
samt, och kanske viktigare, pd att ryssarna efter stor-
anfallet mot Karelska nidset i juni 1944 verkligen be-

Ostpreussen.
Det sKulle nu inte ta lang tid forrin man, som An-
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dreen skriver, insdg att man kanske satsat pd fel hist.
Resten av kriget frin senhosten 1941 till det tyska an-
fallet i juni 1944 skulle mest bli ett stallningskrig. Dar-
med #r vi inne pd frigan om Mannerheims filtherree-
genskaper. :

Jagerskiold ar inte krigshistoriker till professionen. Stri-
derna ar ocksd beskrivna i 6versiktliga termer och an-
ingen svéra att folja eftersom man endast har en och
mycket Gversiktlig karta over fronten tiliginglig. Det
rorde sig om territorier som inte precis ar vardagsmat
i kartbockerna heller — en stor atlas i min 4go ger inget
grepp om det omride dar striderna fordes. -

Man kan emellertid inte undga att imponeras av den
finska armén, som mojliggjorde sdval snabba framryck-
ningar som. framgingsrika defensiva operationer.
Grundliggande ir ocksd de finska generalernas kom-
petens. Namn som Airo, Heinrichs, Nenonen, Oster-
man, Oesch, Talvela, Laatikainen, Siilasvuo, Lagus,
Svensson m fl dyker stindigt upp i Jigerskiolds fram-
stillning. Han betonar vilken enorm auktoritet som den
gamle faltmarskalken hade och hur stor respekt de till
mogen 4lder hunna generalerna hade for honom. Men
vem planlade operationerna? Man far ett intryck av att
generalstabschefen Heinrichs liksom generalkvarter-
mistaren Airo var tvd mycket dominerande personlig-
heter i sammanhanget. Krigsplanldggningen gick ut pd
att ga tillbaka till den gamla grinsen pa Karelska niset
och kring Ladoga samt dérutdver sikra strategiskt goda
positioner i Fjirrkarelen, bortanfor Ladoga och vid One-
gas kuster. Hirjimte stilldes en finsk armékar plus nigra
mindre forband under tyskt befal for att angripa Murm-
anskjirnvigen genom norra Finland. Mannerheim hade
av uppenbara skil velat koncentrera anfallet mot Ka- -~
relska niset, snarare dn genom det &dsliga och folk-
tomma norra Karelen vid de stora insjoarna. Men tys-
karna insisterade p& den omvinda tigordningen och dér-
vid blev det. Det tog finnarna fram till bérjan av de-
cember innan de uppnadde sina slutmal vid Onegas stra
kust. Forlusterna var avsevirda, storre redan dn under
hela vinterkriget. Ryssarna hade bjudit hirt motstand
Overallt — de hade lirt sig en del sedan vinterkriget,
d4 deras krigsmakt forlgjligades dver virlden. Man var
nog p& manga hall forvinad 6ver det ryska motstandet,
s pressade som ryssarna var pi annat hall genom Bar-
barossafilttiget.

Resten av kriget blev allts intill det ryska anfallet
sommaren 1944 ett stéllningskrig. Tyskarna dnskade av
finnarna tva saker: dels att de skulle medverka vid Le-
ningrads beldgring, dels att de skulle soka hjilpa till

frdn den isfria hamnen i norr till det inre av Ryssland
skulle forsviras. Mannerheim vigrade kategoriskt att
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diskutera Leningradfrigan. Han visste, inte minst som
f d tsarrysk general, vilken symbolisk betydelse stadens
sidkerhet hade, och han ville inte ge ryssarna skil att
sedan i en framtid séga att den finska armén medverkade
i ett anfall mot den forna ryska huvudstaden. En av
Mannerheims generaler, en av de mest offensivvilliga
och initiativrika, har sedermera sagt att om finnarna
medverkat i Leningrads beldgring hade staden fallit, 20
tyska divisioner frigjorts och kriget kunnat ta en annan
vindning.

I vad avser den andra idén, att soka skdra av Murm-
anskbanan, var Mannerheim lika tveksam. Han hade
visserligen gitt med pi att stélla trupper under tyskt
befil, men négot rorligt krig blev det aldrig i norr. Tys-
karna hade vittgdende planer pd att erovra hela. Kola-
halvon, staden Murmansk och Vita Havets strinder,
men Mannerheim tvekade. Han ins3g snart att tyskarnas
segertdg inte skulle bli s4 snabbt som han ett slag trott,
att forbindelserna visterut forblev viktiga. En attack mot
den jdrnvag pd vilken bland annat amerikanskt "’lend-
lease”-gods fraktades skulle irritera inte bara ryssarna
utan riskera att forbindelser mellan Finland och USA
brots. England hade redan brutit med Finland, men
amerikanerna gjorde det aldrig. Finlands stalining i USA
var god inte minst efter vinterkrigets & och amerika-
nerna accepterade, trots rysk press, den finska tesen att
Finland inte var allierad till Tyskland, utan bara “med-
krigforande™ ("co-belligerent’"), en term som i folkratten
har annan dignitet dn den forra.

Resultatet i norr blev att efter en inledande framryck-
ning, hiande inte nigot mera under hela kriget. Trup-
perna stod, och Mannerheim lyckades, under olika fo-
revandningar, forhindra att finnarna blev engagerade i
tyska foretag. De finska forbanden hade sikerligen kun-
nat tringa fram, vana som de var vid terringen och
klimatet. Men sd snart fredsstravandena blev domine-
rande for den gamle marskalken, slingrade han sig fram-
géngsrikt.

Det bor alltsd ha varit uppenbart for var och en att
fortsdttningskriget utom juli-december 1941 och
juni-september 1944 var ett strategiskt krig. I detta ex-
cellerade Mannerheim. Hans generaler forstod nog inte
alltid Mannerheims bevekelsegrunder, men det var inte
nddvindigt. Hans mening maste ha varit att géra helt
klart for ryssarna att de finska krigsmdlen'var begrinsade
och icke relaterade till de tyska.

Det dr inte minst i detta strategiska krig som Man-
nerheims storhet blir s& uppenbar. Han insisterade inga-
lunda p3 att de finsksprikiga delarna av ryska Fjirr-
karelen skulle instillas under finsk egid. De forvaltades
som ockuperat territorium. Hans skickliga och virdiga
spel med tyskarna imponerar ocksd. Han tinkte lingre
in de flesta:

Mannerheim kunde vara auktoritir och snabb att fatta
beslut om det behdvdes. I allmidnhet synes han dock
som filtherre ha varit mycket forsiktig och framfor allt
man om att undvika forluster; inga dventyr — si agerar
en politisk marskalk. Generalerna kom med idéer, upp-
slag, han dvervigde dem och satte framfor allt in dem
i sitt politiskt-militdra sammanhang. Ofta nog gav han
dem gront ljus. Men inte alltid. Uppslagen synes ha
kommit frAn andra snarare 4n fran honom sjilv. Man-
nerheim var vil knappast, ocksd om Jagerskidlds bok
nog inte &r ett tillrackligt underlag for att bedoma den
saken, en av det andra virldskrigets snillrikaste falther-

- rar, som von Manstein och Kesselring for att nu némna

dem som i dag anses vara tyskarnas storsta talanger.

_ Men han hade en strategisk blick och en bade politisk

och militdr erfarenhet som fi andra. Han hade ocks4 -
tjanstgjort i ryska armén under trettio ir. Det var inte
nidgon dilig erfarenhet.

Det dar mojligt att Mannerheim ocks varit en skicklig
taktiker, men detta later sig inte bedoma av Jagerskiolds
bok. Man skall minnas att marskalken under kriget var
74 ar eller mera och markt av sitt ansvar och sitt linga
krigarliv. Aldern ingav vil ocksd viss forsiktighet.

Den tredje frigan som Jigerski6lds sjunde volym borde
ge vissa insikter i ar Mannerheims instéllning till se-
paratfredfrigan. Det drojde som redan sagts inte lange
forrdn frigan om separatfred kom upp. Mannerheim in-
sg snart att tyskarna inte skulle vinna kriget. Hur skulle
man ta sig ur dventyret och pa vilka villkor?

Det ir ganska klart att den finska stats- och mili-
térledningen i ett lige ndr forlusterna var ringa och fron-
taktiviteten for det mesta obetydlig inte var sarskilt dis-
ponerad for att ldmna kriget pd annat 4n mycket goda
villkor. I den min man funderade pi saken under
1942-1943 rorde det sig om 1939 &rs griinser med smirre
justeringar. Det skulle finnarna kunna finna sig i, men
inte ryssarna, sirskilt efter Stalingrad d4 omvirlden bor-
jade inse att finnarna inte alltfor linge skulle varai stdnd
att stilla villkor. Men hur skulle man g ur kriget utan
att undvika tyska repressalier? Berlinregeringen stod allt-
jamt for en betydande del av den nddvindiga finska
importen av rivaror, brinsle, krigsmateriel och livsme-
del. Nédr man genom amerikansk formedling i mars 1943
etablerade kontakt med Moskva fick man villkoren an-
givna som Moskvafredens. Men dirpé tog man kontakt
med tyskarna for att Oppet redovisa sina farhigor. Det
r dnnu i dag en Oppen friga om Mannerheims sank-
tionerat sin vins, utrikesministern Ramsays, resa 'till
Berlin i mars. Marskalken sjalv fornekade detta och sade
att han uttryckligen varnade for resan. Divarande stats-
minisern Linkomies pastod att Mannerheim piskyndat
det hela. Det var givetvis omgjligt frdn borjan att in-
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volvera tyskarna. De kunde bara sdga nej. Varnande
exempel pd vad som kunde hédnda tredskande allierade
fick Italien i augusti 1943 nir tyskarna som svar pa detta
lands uttride ur kriget blixtsnabbt ockuperade halva
landet. Enahanda hiinde i mars 1944 nir den ungerska
riksforestidndaren, amiral Horthy, stkte dra sig ur leken.
Ungern besattes av tyska forband.

Risken for tyska repressalier och efter hand skirpta
ryska villkor — icke territoriellt, men genom att Moskva
kravde ovillkorlig finsk kapitulation plus krigsskades-
tdnd - gjorde inte finnarna mera bendgna att bita i det
sura #pplet. Det var i allra hogsta grad en strategisk
friga att vilja ritt tidpunkt. Det var inte latt att for
generalerna och alimidnheten forklara varfor Finland
skulle uppge de dyrt vunna territorierna och en andra
géng dra sig tillbaka till marsfredens strategiskt mera
svarforsvarliga grianser, nar de egna trupperna inte var
slagna och nigra pressande militdra. skal for retritter
inte foreldg. Och tyskarna hade visat sig ha gott om
tander kvar. .

Men fredsoppositionen i Finland vixte. Amerikaner
och inte minst den svenska regeringen pressade pd. I
mars 1944 kunde finnarna uppratta direkt kontakt med
Moskva — Paasikivi akte &n en ging dit och forhandiade.
Men finska regeringen fann villkoren chockerande och
fick sig sdledes en tankestéllare av Hitlers inmarsch i
Ungern samma ménad. S freden uppskéts anyo och
kom alltsd inte forrdn efter det ryska stormanfallet i juni
1944 och direfter framgangsrika finska forstk att med
tyskt bistdnd stabilisera fronten.

Det dr inte svart att forstd den svenska regeringens
bevekelsegrunder. Dels hade man i Stockholm som sov-
jetiskt sindebud Alexandra Kolontay som antogs ha di-
rekta kanaler med Stalin och dessutom var en vin av
Skandinavien, dar hon tillbringat s4 manga &r som sédn-
debud, i Norge och Sverige. Dels sig den svenska stat-
sledningen, som sedan ldnge varit 6vertygad om att Hit-
ler skulle forlora, betydande risker for att finnarna skulle
fa dela de baltiska staternas ode. Detta vore nagot som
svenskarna kunde bekymra sig for redan med tanke pi
de sentimentala banden mellan de bida staterna. Men
ett sovjetiserat Finland skulle f& avsevirda strategiska
foljder for vart lands lige.

Det 4r heller inte svért att psykologiskt forklara varfor
Helsingfors drojde med att g& in pd de talrika buden
om separatfred. Man ville vinta pid det Ogonblick di
man kunde uppni forménligast mojliga fredsvillkor frin
Moskva plus minimala risker for tyska motétgérder,
samt slutligen kunna silja dverenskommelsen inrike-
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den nddvindiga enigheten i riket for att genomfora se-
paratfreden. Den gamle marskalken insig nog att detta
var riktigt och bor rimligtvis psyi(ologiskt varit forberedd
pa att trida fram i det ritta 6gonblicket. Intressant nog
fillde han sjdlv redan i februari 1942 till den svenska:
Overstdthallaren Nothin en anmirkning att han riddat
sitt land tre génger: 1918 (frihetskriget), 1919 (man kan
anta han menade fran fljderna av regimen Svinhufvuds
satsning pd Tyskland) och 1939 och antydde att han
kanske maste gora det igen. Mannerheim hade med and-
ra ord en kénsla av en historisk mission & la de Gaulle.
Han visste ocksd att det inte bara var denna mission
som stod pd spel, utan ocksd hela landets 6de. Ett fel-
aktigt drag kunde bli 6desdigert. Efter det ryska stor-
anfallet mot nidset 1944 insAg marskalken snart att det
forst — sedan han overvunit en kéinsla av att hela for-

- svarssystemet holl pa att rasa — géllde att stabilisera fron-

ten innan man talade om separatfred. Politikerna var
i det ldget mycket mera panikslagna in Mannerheim
sjalv. Och hans storsta stund stod for dorren: att vid
77 &rs Alder bli enhdlligt av riksdagen vald till president
och, med Paasikivis hjilp, lotsa landet ur kriget.

Men om detta far vi lasa mera i Jagerskiolds &ttonde
och sista del. Man kan anta att denna hans biografi
knappast kommer att fi sin like i ambitioner - vilken
annan nordisk statsman har fatt sitt liv beskrivit i 4tta
delar, forutom alla andra bocker? Jagerskiolds serie ar
alltsd ett kraftprov. Men det dr inte nodvindigt att be-
skriva Mannerheim som ofelbar, ”’en riddare utan tadel
och fruktan”. Han &r stor nog att tala en kritisk fram-
stillning. Den gamie, och enligt alla rimliga kriterier,
otidsenlige baronen frin den svenska overklassen i Fin-
land som inte minst i en alder d4 andra for linge sedan
dragit sig tillbaka, spelade en s stor politisk och militér
roll i Norden, ldimnar ingen oberdrd. Foremdl for atskil-
liga bocker, portritterad i romanform och i otaliga his-
torier forblir Mannerheim dock p& ménga sitt en gitfull
figur. Kan man hoppas att Jagerskidld i sin avslutande
del, som skall ta upp presidenttiden 1944-46 och for-
hoppningsvis ocksd Mannerheims sista fem pensionir-
sar, kan kasta ett mycket vilbehovligt psykologiskt ljus
dver denna gestalt?

Washington, D.C. i mars 1981
Matrs Bergquist
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GORAN VON BONSDORFF: Vad dr fredspolitik? Eke-
nids: Ekends Tryckeri AB 1980

Det kriver ett betydande métt av bade civilkurage och
pedagogisk forméga av en professionell statsvetare att
sdtta sig ned att skriva en kort och enkel framstéllning
med klart normativ inriktning av en hirva av kompli-
cerade problem. Flera tabuftrestallningar méiste brytas,
och han méste avstd frin ett otal reservationer och al-
ternativa tolkningar.

Goran von Bonsdorff, som 4r professor i statskunskap
vid Helsingfors universitet och veteran i den finska
fredsrorelsen, har vdgat sig pd denna uppgift i boken
“Vad ir fredspolitik?”, en titel som pa flera siitt &r en
mycket klar varudeklaration: framstillningen &r klart
normativ, samtidigt som den vécker flera fragor 4n den
besvarar. Ingendera konstaterandet skall, mot bakgrund
av ovanstdende, ses som en kritik: det finns ett behov
av att just statsvetenskapliga fackmin systematiskt ut-
vecklar konsekvenserna av normativa resonemang i lju-
set av vad vi nu menar oss veta om hur det interna-
tionella systemet hidnger samman, och de frigor som
vicktes ar viktiga.

"Fredspolitiken”, skriver forfattaren, “’kunde i korthet
definieras som en form av politisk verksamhet, med
vars tillhjilp man onskar frimja uppnendet av ett per-

manent fredstillstdnd inom den globala minskliga ge- ’

menskapen. Detta innebir, att relationerna mellan in-
divider och mellan grupper av individer inom hela
minskligheten i princip skulle vara likartade som inom
en nationell gemenskap, dir de regleras av statens ratts-
ordning.” Han gor samtidigt klart att olika alternativ
till detta dr tdnkbara, varav idén om en virldsstat 4r
en, men bara en, och dvergdr s till att fordjupa be-
greppsbestamningen genom att kontrastera “fredspoli-
ik mot “sakerhetspolitik” och mot “maktpolitik™.
Aven fredsbegreppet diskuteras nirmare, i termer av
“positiv fred™ och “negativ fred”, varvid von Bonsdorfl
har valt en annan terminologi dn den fredsforskare bru-
kar rora sig med: “negativ fred” rider d& man icke har
._krig, men vil orsakerna till krig, t ex “’strukturellt vald”
(som forfattaren tycks definiera 1 termer av social Orat*
tvisa pa en del stdllen och som véldsstrukturer, t ex mi-
litardiktaturer, pA andra stéllen), medan “positiv fred”

ocks? forutsitter olika former av samarbete till dmsesidig
nytta och bedrivandet av en medveten och dppen fred-
spolitik.

Han gér sedan igenom vad det skulle kunna innebira
(och i en del fall har inneburit) att stater bedriver en
klar fredspolitik, snarare #n traditionell sikerhetspolitik.
Det blir d4 av vikt att se till det gemensamma i termer
av mal, intressen, utveckling, resurser, institutioner, fa-
ror och territorium. Med utgdngspunkt hirifrdn disku-
terar von Bonsdorff utvecklingen pd 70- och 80-talen
och deras motsigelsefulla karaktir; vilka tinkbara or-
saker som skulle finnas till ett vérldskrig (vilka icke ses
som starka nog), hur stater skulle kunna arbeta for en
andring av den nuvarande internationella rittsordningen
med fredliga medel, tex genom konsensusbeslut; vad
som finns och skulle kunna utbyggas av internationella
organ, icke-statliga organisationer, o s v; och vilken roll
sméstater, erkannerligen de nordiska skulle kunna spela
och bor spela i dessa sammanhang.

Till det intressanta med framstéllningen hor att for-
fattaren ofta sticker ut hakan genom att komma med
konkreta forslag, tex att generalisera den allminna
virnplikten till en alimin tjdnsteplikt, som inom freds-
politikens ram skulle kunna fullg6ras pa flera olika sitt
inom eller utom landet; vidare utbyggnad av nordiskt
samarbete, t ex i Kekkonen-planens riktning; arbete for
att gora hela Nordkalotten till ett fredsomride, osv.

Det dr inte Idtt att uttrycka en mening om en bok som
"Vad #r fredspolitik?”*, eftersom frigan uppstdr hur myc-
ket av arbetets syflen anmilaren bor acceptera vid sitt
omdome. Det dr t ex pd flera sitt podnglost att kritisera
en dppet viirdeorienterad bok for att vara "utopisk™; dnda
hade jag pa flera punkter velat se en nirmare diskussion
av vilka hinder - i staters egenuppfattade intressen eller
internationella strukturer — som foreligger for att olika
konkreta forslag skulle kunna realiseras, och hur dessa
hinder skulle kunna 6vervinnas. Det ligger i sakens na-
tur att en bok om fredspolitik ldgger stor vikt vid olika
gemensamma fenomen; dnd4 hade jag velat se litet mera

“hinvisningar=titi-(iolika» meningar)-existerande-reella

motsdttningar. Det skulle ocksd gi att ge en katalog
Over punkter dér jag stiller mig frgande till de anta-
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ganden som gores om olika samband, till hur pass “rea-
listiskt™ ett forslag ar, eller till virderingar.

Med Thorild i minne &r det dock kanske bittre att
avsta fran katalogen, eftersom de flesta av dess punkter
antingen skulle innebira krav p& en betydligt langre bok,
eller just demonstrera att forfattaren lyckats i sitt syfte
att vicka viktiga frigor genom att pd en ging siga ting
s& substantiella att de blir kontroversiella och forhélla
sig s& odogmatiskt till tingen att han inbjuder till fra-
gande snarare 4n till avfirdande. P4 sd sitt blir boken

ett anvandbart och tankvirt debattinlagg.

Hdkan Wiberg

JaN-AKE DELLENBRANT: Soviet Regional Policy. A
Quantative Inquiry into the Social and Political De-
velopment of the Soviet Republics. Stockholm:
Almgqvist & Wiksell International 1980

Nationalitetsproblemet i Sovjetunionen har kommit att
uppmarksammas alltmer under senare r. Det finns flera
tecken p& en vixande regional nationalism, inte bara
bland oppositionella utan ocksa i parti- och statsledning-
ar pé republikniva. Den sovjetiska nationalitetspolitiken
utgdr frin att skillnader existerar mellan de olika na-
tionella grupper som ingdr i Sovjetunionen men stravar
samtidigt att minska dessa skillnader. Denna process
sker enligt sovjetisk teori i tre steg: 1) rastsver dvs "blom-
strande™ av nationella sdregenheter 2) sblizjenie >’nar-
mande” och 3) slijanie dvs en fusion av de olika na-
tionaliteterna runt det ryska folket och dess sprak. Sedan
den 25:e partikongressen 1976 laggs storre vikt vid "nér-
mande” medan den nationella utvecklingen tonas ner.
Den ekonomiska, sociala och politiska integrationen 4r
dock inte bunden av dessa faser utan ska fortskrida ut-
ifrén malséttningen att utjgmna skillnaderna mellan oli-
ka regioner. Mot bakgrund av en vixande nationalism
blir en regional utjamningspolitik allt viktigare.

De femton republikerna uppvisar stora skillnader men
kan indelas i undergrupper utifrin likartad kulturell och
historisk bakgrund.

1) de slaviska (Rysstand, Ukraina, Vitryssland)

2) de baltiska (Estland, Lettland, Litauen)

3) de kaukasiska (Georgien, Armenien, Azerbajdzjan)

4) de centralasiatiska (Uzbekistan, Kazachstan, Kirgi-
zien, Turkmenistan, Tadzjikistan)

5) Moldavien ~

Jan-Ake Dellenbrants undersokning avser att belysa hu-

ruvida de regionala skillnaderna, i politiskt och socio-

ekonomiskt avseende, har minskat under perioden

1956-1973. Men undersokningen har ocksi en mer Gver-
gripande teoretisk ambition. Ar Karl Deutschs teori —
att politiskt deltagande dkar med socio-ekonomisk mo-
dernisering, social mobilisering och vixande politiska .
krav — giltig ocksa for en samhillsbildning av sovjetisk
typ? Politiskt deltagande miiter J-A D i antal medlem-
mar i kommunistpartiet respektive Komsomol (ung-
domsorganisationen). Social mobilisering mats med
hjdlp av f6ljande indiktatorer: Urbanisering (stadsbefolk-
ning), uthildning (barn p daghem, skolelever, studenter,
personer sysselsatta inom forskning), produktionspoten-
tial (nationalinkomst, anstéllda specialister, industriar-
betare, industriarbete i forhallande till anstillda inom
jordbruk, kapitalinvesteringar), levnadsstandard (detalj-
handelsomsiattning, sjuksangar, ldkare, bostadsyta, stat-
liga och kooperativa affdrer) och kommunikation (bil-
transporter, busstransporter, postkontor, TV och radio-
apparater, bokutgivning, dagstidningar). Férfattaren gor
ingen skillnad mellan modernisering och social mobi-
lisation.
Understkningens tre huvudhypoteser édr foljande:

1) Under de senaste tva irtiondena har moderniserings-
nivin okat i Sovjetunionen.

2) Den geografiska fordelningen av moderniseringen
karaktariseras av dkad jamlikhet mellan regionerna.

3) Ju hogre grad av social mobilisering ju hdgre niva
av politisk rekrytering.

Undersokningen bygger pd ett omfattande datamate-
rial pa republiknivd. J-A D har uteslutande anvint sig
av officiell sovjetisk statistik. Berikningsgrunderna for
den sovjetiska statistiken férsvarar jaimforelser med vist-
lander men jamforelser inom Sovjet d4r mojliga. Den om-
fattande databasen har gjort kvantitativ underséknings-
teknik nddvandig i en utstrickning som inte dr vanlig
i studier av Sovjetunionen.

-J-AD visar att moderniseringsnivin okat under un-
dersﬁknin_gsperioden men att kommunistpartiets stri-
van att minska de regionala skillnaderna inte varit fram-
gangsrik. Skillnaderna &r lika stora 1973 som 1956. De
ar storst vad giller indikatorn produktionspotential.

Den tidigare nimnda indelningen av republiker ut-
ifrdin gemensam kulturell och historisk bakgrund ater-
finns i den socio-ekonomiska utvecklingen. De baltiska
staterna ar med J-AD:s begrepp de mest modernise-
rade. Litauen skiljer sig dock nagot. Ryssland och Ukrai-
na, tvd av de slaviska republikerna, ansluter sig till denna
grupp men med en ligre moderniseringsniva. Hit kan
ocks& Georgien raknas ifriga om indikatorerna utbild-
ning och levnadsstandard. De centralasiatiska republi-
kerna ligger ddremot langt efter och karaktiriseras dess-
utom av lag tillvixttakt med avseende pd alla indikatorer




till skillnad frin de vistliga republikernas hdgre tillvixt.

_ Detta giller i synnerhet Tadzjikistan. Ocksa Moldavien
hanfors hir till den centralasiatiska gruppen.

Antalet parti- och Komsomolmedlemmar i forhllan-

de till befolkningen 6ver 20 &r respektive mellan 15 och

29 &r har Okat i alla republiker men skillnaden mellan

republikerna dr fortfarande stora. Frin borjan av 1960-
_ talet har dessa skillnader till och med dkat. Den politiska

rekryteringen uppvisar ett annat monster dn det som

framtréder ur den socio-ekonomiska utvecklingen. Om

man ser till partiets tillvidxt dr det dock i stora drag det-

samma. De vistliga republikerna (inklusive de batltiska
- staterna och exklusive Moldavien) har en relativt hog
tillvixt. De centralasiatiska republikerna sldpar efter.
Men ménstret blir helt annorlunda nir republikerna ord-
nas efter sitt forhallande till den genomsnittliga andelen
partimedlemmar for hela Sovjetunionen..Det visar sig
da att Ryssland, de tre kaukasiska republikerna Geor-
gien, Armenien och Azerbajdzjan plus Kazachstan hade
hogst andel medlemar bade 1956 och 1973. Detsamma
giller, med undantag for Kazachstan, for medlemskap
i Komsomol.

Men de mest intressanta resultaten ror de baltiska
staterna. De ligger alla under genomsnittet for Sovjet
— frdn Estland med 1,8 till Litauen med 3,4 procent
partimediemmar under genomsnittet 1973, Litauen hade
den nist ldgsta andelen av alla republiker. Ifrdga om
Komsomolmedlemmar ligger procentsiffran for Estland
p& mer dn 20 % under genomsnittet, Litauen p 14,4
och Lettland pé 11,9. Endast Tadzjikistan och Kazach-
stan kommer i ndrheten av dessa siffror.

De centralasiatiska republikerna Tadzjikistan, Kirgi-
zien och Turkmenistan ingdr bland de fem republiker
som har ldgst andel partimedlemmar och de tva senare
uppvisar dartill en 13g tillvixt av medlemmar. For Tadz-
jikistan och Kazachstan giller detta ocksi andel Koms-
omol-medlemmar. Moldavien har den allra ldgsta an-
delen partimedlemmar och dartill kommer 1ig tillvixt
av medlemmar. Andelen Komsomolmedlemmar har
didremot okat betydligt.

Med hjilp av regressionsanalys forsoker J-AD direfter
testa sin tredje hypotes. De baltiska staterna vdllar ho-
nom problem. De mest moderniserade staterna har sam-
tidigt 1ag politisk rekrytering. De utesluts ur den fortsatta
analysen och forklaras vara sdrfall. Den sena inkorpo-
reringen i sovijetvildet, befolkningens vistorientering,
de centrala partiorganens misstro anges som tiankbara
orsaker till den laga politiska rekryteringen. Likvil kan
hypotesen verifieras, menar J-AD, men i en reviderad
version, dvs for de resterande tolv republikerna under

Baltikum borde fatt forfattaren att nidrmare granska av-
vikelser frin forvintat monster ocksd hos de andra re-
publikerna.
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Men med en reviderad version av den tredje hypo-
tesen kan forfattaren pastd att Deutsch dirmed visat
sig anvindbar vid studier av en stat som Sovjetunionen.
Men det &r vil snarare s att om Deutsch kan inget
sigas utifrdn denna undersdkning. Politiskt deltagande
- i betydelsen politiska krav och aktivitet underifrin
— dr nigot helt annat dn antal medlemmar i sovjetiska
partiorganisationer. Som forfattaren sjilv siger ir det
partiledningens prioriteringar som avgor rekrytering. Att
dessa prioriteringar skulle forandras p g a befolkningens
vixande politiska krav och Okande vilja till politisk ak-
tivitet har J-AD inte lyckats Svertyga lisaren om, J-AD
har med andra ord inte studerat frigan huruvida socio-
ekonomisk modernisering, social mobilisering leder till
okat politiskt deltagande.

Att anknyta sovjetforskningen till den statsvetenskap-
liga teori- och metoddiskussionen &r en angeldgen upp-
gift. Detta har forfattaren ocksa forsokt géra. Men fragan
dr om sovjetforskningen inte vunnit mer om under-
sokningen istillet férankrats i sitt sammanhang av sov-
jetisk regionalpolitik och nationalitetspolitik och knutit
an till diskussionen bland sovjetforskare i just dessa fra-
gor. Undersokningen uppvisar en rad intressanta resul-
tat som isfall skulle ha kunnat lyftas fram och dis-
kuteras. Analysen hade vunnit i djup. D4 hade ocksi
avsnitt som inte fyller nigon funktion for undersok-
ningen kunnat skéras bort i prpsentationen. Inlednings-
kapitlets Gversikt Gver teorier om intressegrupper och
grupperingar i Sovjetunionen faller, som forfattaren ock-
s& medger, helt utanfor ramen for en studie av regionala
skillnader. Kritik mot undersdkningen bor dock inte
skymma -virdet av de empiriska resultaten.

Lena Jonson

BERT FREDRIKSSON: Hdgskolans basenheter. Norm
och verklighet. Stockholm: Liber 1980

1. Bakgrund

Bert Fredriksson disputerade den 15 mars 1980 pi en
avhandling med titeln Hagskolans basenheter —- Norm och
verklighet. Med basenheter avser forfattaren "de minsta
administrativa enheter vid universitet/hogskola, som
har det omedelbara ansvaret for forskning och utbild-
ning” (sid 140). Dessa basenheter belyses i vad forfat-

e T °f __taren kallar tvd perspektiv —det historiskt-internationella.
mwwew(e” forsta fjortonav-sammaniagt arton undersoKningsar. . perspektivet &

perspektivet 4 den ena sidan och det nutidsorienterade
perspektivet 4 den andra - och i forgrunden stir tva
huvudfrigestillningar:
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(i) Vilka drivkrafter har legat bakom framvixten av
basenheter vid universitet/hogskola?
(i) Finns det brister i forutsittningarna hos hogsko-

lans basenheter att ni statsmaktens mal med

hogskolan?
Avhandlingen skall ocks& med forfattarens egna ord *ses
som ett bidrag till den gren av statsvetenskaplig forsk-
ning, som kallas utvirderingsforskning och som sysslar
med att analysera effekterna av politiska beslut” (sid
13). Den kan i det perspektivet sigas sonderfalla i tre
delar: .

@) En deskriptiv historisk del, som ger bakgrunden
till den moderna svenska utvecklingen (kap
11-11D)

(i1) En likasé deskriptiv genomgéng av hogskolans

madl och organisation jamlikt riksdagsbeslutet av
ar 1975 (kap IV-V)

En delvis deskriptiv, delvis analytiskt upplagd
redovisning av en enkitundersékning bland hog-
skolans prefekter och studierektorer (kap
VI-VII).

(iii)

Sjdlva utvdrderingen - jimforelsen mellan norm och
verklighet ~ dr i huvudsak forlagd till avhandlingens
slutkapitel-(kap VIII), som, om man si vill, kan sagas
konstituera en egen del. Utfallet kan, for att tala med
forfattaren, sammanfattas si att Overensstimmelsen
mellan norm och verklighet vid hogskolans basenheter,
pd nigot undantag nir, dr tillfredsstillande (sid 150).
Verkligheten ir emellertid mera komplicerad 4n si. Av-
handlingen handlar nimligen inte om hela utan endast
delar av den verklighet, som higskolans basenheter ar-
betar i; och jag later den invdndningen tjana som ut-
gangspunkt for den fortsatta granskningen, som inleds
med en analys av nyckelbegreppen sidana som de finns
angivna i avhandlingens titel for att sedan glida dver
till metod- och materialfrigor.

2. Ndgra nyckelbegrepp
2.1 Verklighet

Nar Bert Fredriksson talar om verkligheten, avser han
i sjalva verket prefekternas och studierektorernas atti-
tyder till och perceptioner av den nya hdgskoleorgani-
‘sationen och de med denna forknippade malen. Begrans-
ningen dr medveten och bygger pd en ingalunda unik
forestidllning om ett samspel mellan attityder och be-
' teenden. 1 inledningskapitlet (sid 17) heter sidlunda:

"Jag antar siledes att det finns ett samband mellan at-
tityd och faktiskt beteende: om prefekter och studie-
rektorer hyser en viss attityd, &r de ocksa benédgna att

forverkliga den i ett praktiskt handlande, i den méin de
har méjlighet till detta. Jag #r medveten om principiella
och metodologiska svarigheter vid tolkningen av atti-
tyder och vill ... understryka, att mitt syfte inte 4r att
mita eller kartligga om -skilda attityder verkligen
genomforts i ett praktiskt handlande utan min avsikt
dr uteslutande att i relativt grova termer skatta forut-
sdttningarna for basenheterna att nd hgskotans mal sis-
om detta ir mdjligt genom att studera basenheternas
struktur och prefekters och studierektorers attityder.
Man kan ocks3 siga, att jag miter skillnaden melian
’borde vara’ (dvs normerna) och ’forutsittningarna for

Het 9

ar

Det problematiska dr emellertid just att attityder inte
alltid skapar forutsittningarna for beteenden. Det kan
t ex, som forfattaren sjalv papekar i foregiende avsnitt,
forhalla sig si att aktorerna i hogskolan inte har mdj-
lighet att i praktiken paverka genomfGrandet av de i
forordningar och forfattningar givna malen. Det giller
t ex behorighetsregler vid antagning till sparrad utbild-
ning liksom dven vid anstillning i statlig tjanst. Det
ir forhdllanden, som prefekter och studierektorer kan
tycka till om, men knappast gora nagot &t, i varje fall
inte i rollen som statstjainsteman. Det kan ocks8, for
att fortsitta det teoretiska resonemanget, forhilla sig s&
att attityden &r ett inldrt svar pd en standradfriga, som
inte siger s& mycket om det faktiska beteendet. Det
giller minga av de fenomen som i samhillsvetenskap-
liga undersdkningar brukar behandlas som si kallade
latenta egenskaper och foljaktligen mits med en serie
indirekta frigor i stillet for en enda direkt friga.

Det blir anledning &terkomma till dylika sporsmél
langre fram i samband med granskningen av enkiten.
Hir m4 endast framhdllas att den av forfattaren sjilv
dokumenterade bristen pi attitydkonsistens bland pre-
fekter och studierektorer borde ha inspirerat honom till
en mera forsiktig uttolkning av attityddata. Sambandet
mellan instillningen till regionalt inriktade utbildnings-
linjer och regionalt inriktade enstaka kurser ligger t ex
i storleksordningen 0,53. Det betyder i sin tur att den
ena attityden forklarar endast ca 25 % av variansen hos
den andra (sid 117) vilket i och for sig 4r respektabelt
men langt ifrén tillrdckligt for att man skall kunna tala
om forutsittningar. En attityd i en friga skapar, med
andra ord, inte forutsittningar for en likartad attityd ens
i en angrinsande friga; och det finns i det ljuset all
anledning att stilla sig skeptisk till att attityder skulle
skapa forutsattningar for faktiskt beteende.

2.2 Normer (maél)

Jamforelsepunkten i den utvérdering, som forfattaren
pAstdr sig gora, utgdrs av hogskolans normer eller mal.
Det innebidr att normerna eller milen mdste preciseras
vilket i sin tur kan ske pd &tminstone tre olika sitt:




) Méilen kan utlidsas eller vaskas fram ur statliga
utredningar, forarbeten till dessa, riksdagsbeslut,
forordningar m m.

(i) Milen kan utlidsas genom i intervjuform upp-
lagda samtal med huvudaktorerna i 1970-talets
svenska utbildningspolitik.

(i)  Malen kan utldsas genom en organisationsbete-
endeundersokning. Metoden pidminner om den
i internationell politik ibland tillimpade sk
blackbox-tekniken, ddr man ur en stats agerande
soker sluta sig till vilka malsittningar den forda
utrikespolitiken vilar pd, och har sitt intresse i
situationer, dér det finns anledning misstinka
en diskrepans mellan det verbala och det bete-
endemidssiga planet.

Av de ovan nimnda metoderna, stannar Bert Fredriks-
son f6r den forsta. Normerna/Malen vaskas fram ur den
digra dokumentation om det svenska hgskolevisendet,
som ett tjugotal r av statlig utredningsverksamhet re-
sulterat i. Nagon utforlig redovisning av argument for
och emot denna och andra metoder stir inte att finna
i avhandlingen, men av texten framgér i varje fall att
intervjumetoden 6vervigts och ocks4 att den blivit for-
kastad med den nigot aparta motiveringen att . . . den
ir for beroende av unders6kningspersonernas minne”
(sid 16). Det #r tinkbart att det faktiskt forhdller sig
sd att portalfigurerna i svensk utbildningspolitik inte
minns vad de $agt, tinkt och gjort. Men — om det nu
ir s4 - instiller sig omedelbart frigan vad det finns for
anledning att fista storre tilltro till minnet bland pre-
fekter och studierektorer? Till dem stélls namligen i en-
kiten (se avhandlingens bilagedel) en lang rad fragor,
som forutsitter tillfredsstillande, om 4n inte gott, minne
av verksamheten.

De mél, som i och med H 75, forknippas med den
svenska hogskolan, presenteras redan i inledningen fore
den egentliga analysen:

MAL/FENOMER VARDEN/DELFENOMEN

Yrkesmadlet

. Forskningsanknytningsmélet

. Sociala malet

. Dimensioneringsmdlet for GU

Innehéllsmil

B W -

. Decentraliserad beslutanderitt
.- Anslagssystemet

. Okat medbestimmande

. Linjendmnds- och basorganisatio

Formmal

W N —
|

__tiden forindrade, institutionsbegreppet. .
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innehéllsmalen hor bl a och inte ovintat hdgskolans yr-
kesforberedande roll och till formmalen hor dven sidant
som det nya mot programbudgetering inriktade anslags-
systemet vilket méste betecknas som ett mal pd en myc-
ket 14g och konkret nivd. Det infors, det ger liksom
andra budgetsystem mer eller mindre stora frihetsgrader
och man kan som administrator eller forskare tycka
mer eller mindre bra om det beroende pa hur smidigt
det dr i olika avseenden. Didremot kan man knappast
tala om att anslagssystemet uppnds eller forverkligas i
likhet med andra mal sdsom t ex just hogskolans yreks-
forberedande mal.

Man frigar sig ocksd i anledning av méltablan hur
de olika malen forhiller sig inbordes. Ett problem, som
hogskolan har gemensamt med de allra flesta offentliga
myndigheter, ir att den av statsmakten ir dlagd uppgifter
som svérligen later sig maximeras samtidigt. Resurser
som liggs pé t ex den grundldggande utbildningen kan
inte disponeras for forskning och vice versa. P4 samma
sétt forhdller det sig med de i H 75 nimnda mélen. Man
kan tex inte gidrna maximera hogskolans yrkesforbe-
redande mél och sociala mil p& en och samma géng
i varje fall inte sdsom de operationaliseras i foreliggande
avhahdling. Hogskolan kan ju inte girna som behorig-
hetskrav ha den yrkeslivserfarenhet som hogskolan sjilv
skall forbereda infor. Det dar mojligt och kanske ocksa
troligt att de utredningar, som forfattaren replierar pd,
inte medger nigra sikra slutsatser om vilka mélhierar-
kier som varit och #r aktuella, men det hade under alla
omstindigheter varit onskvirt om forfattaren fort en .
sjalvstandig analys i detta stycke.

2.3 Basenheterna

Sasom tidighre framgatt, avser Bert Fredriksson med ter-
men basenhet “de minsta administrativa enheter vid
universitet/hogskola, som har det omedelbara ansvaret
for forskning och utbildning” (sid 140). Dirtill fogas ock-
s kriteriet att “ledningsfunktionen utgérs av prefekt
eller det som tidigare motsvarat prefekt” (sid 7).
Definitionen #r, som forfattaren sjalv pdpekar, ana-
Iytisk och det blir didrfor en.empirisk friga att bestimma
populationen basenheter. Han utgér ddrvid ifrn det rent
formella kriteriet huruvida forordnande ir lagt eller inte
lagt p4 prefekt och/eller studierektor. Och det dr ma-
hinda ocksi bist eftersom den teoretiska definitionen
i ovrigt inte innehéller nigot som avgrinsar institut-
ionsnivan frin grupper pi institutionsnivi eller fakul-
tetsnivd. Termen basenhet hade, med andra ord, lika
girna kunnat ersittas med det beprovade, om dn med

Malen indelas som synes i tva kategorier: s k irinehdlls-
mal 4 den ena sidan och formmél & den andra. Till
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3. Metod
3.1 Perspektiven

Forfattaren presenterar sjilv de s k perspektiven — det
historiskt-internationella perspektivet respektive det nu-
tidsorienterade perspektivet — som analysmetoder. I
strikt mening ir hir emellertid inte friga om nigra ana-
lysmetoder. De s k perspektiven fyller samma funktion
som de s k approacherna i 1960-talets statskunskap, dvs
de tjanar som pedagogiska hjalpmedel vid strukturering-
en av ett material. Forfattaren anvinder sig i stillet i
huvudsak av tvd metoder:

) En s k intentionstolkningsmetod i de avsnitt som
giller den svenska hogskolans mal. )
@i Statistisk inferens i de avsnitt, som bygger pA
de genom postenkit insamlade uppgifterna frin
prefekter och studierektorer.
De avsnitt, som ror det historiskt-internationella per-
spektivet, pasar in i avhandlingen som en bakgrunds-
teckning, men forfattaren siger i inledningen klart ifrin
att det skall uppfattas som nigot mera. "Man kan”,
sager forfattaren (sid 14), ’kalla detta avsnitt for en ut-
vecklingsanalys, dir den centrala frigan kretsar kring
organisationers fortbestand”. Litet langre fram (p4 sam-
ma sida) heter vidare att “ett sdrskilt problem ir att
finna kriterier for inflytande fran andra linders univer-
sitetssystem. Ett kriterium ar tidssekvensen, dvs en viss
utveckling i ett land kan antas ha paverkat utvecklingen
-1 ett annat land, om detta uppvisar samma utveckling
(ndgot senare i tiden)*”. Det finns andra — och ocksi
battre — kriterier bide p4 inflytande och influensriktning,
ndamligen det internationella akademiska kontaktmon-
stret; och Fredriksson dr sjdlv inne pd det spéret, nar
han i ett kort avsnitt om de amerikanska forhallandena
erinrar om de ca 10 000 amerikaner som fram till 1914
avlagt doktorsexamen vid tyska universitet (sid 29):
Men mer @n antydningar blir det inte, och det historiskt-
internationella perspektivet ger i forevarande skick inte
mera dn en oversikt Over utvecklingsmonster i ett antal
_lander, som kan men inte behéver ha influerat det svens-
ka hidndelseforloppet.

3.2 Intentionstolkning och statistisk inferens

Den intentionstolkning, som Bert Fredriksson genom-
for, har redan utvirderats i samband med diskussionen
om hogskolans mal och normer. Den befanns ldamna
en del Ovrigt att Onska. Detsamma giller den pé statistisk

* Uttrycket inom parentes 4r mitt och ditsatt i forkla-
rande syfte.

inferens grundade delen av avhandlingen. Problemen”
ligger i detta fall i huvudsak pé tvd plan:

(i) Databasen kan diskuteras i bide validitets- och
reliabilitetsperspektiv 1angt utdver vad forfatta-
ren sjalv gor i det till avhandlingen fogade ap-
pendix.

(i) Dataanalysen och de dérpa baserade slutsatserna
kan diskuteras utifran ett flertal metodaspekter
- skalnivéer, signifikansnivder, indexkonstruk-
tioner m m.

Enkiten riktar sig till prefekter och studierektorer vid
samtliga basenheter i riket. Enligt hogskoleforordningen
(SFS 1977:263) skall en institution under dess styrelse
ledas av en prefekt, som ar verkstillande ledamot av
styrelsen. Prefektskapet ir ett uppdrag vid sidan av or-
dinarie arbetsuppgifter och for uppdragets fullgérande
utgér normalt ett arvode. Vid sidan av prefekt forordnas
normalt dven en studierektor for den pedagogiska sam-
ordningen av verksamheten (sid 97).

Prefekter och studierektorer ir, med andra ord, halv-
eller i vissa fall helprofessionella utbildningsadministra-
torer (tabell 4, sid 98) med hog amnesteoretisk kompe-
tens (tabell 6, sid 99). Man kan mot den bakgrunden
stilla sig skeptisk till atskilliga av frigestillningarna i
enkiten. Ta tex de frigor (25-26, sid 174-175), som
avser mita graden av anslutning till de av statsmakterna
definierade mdlen for higskolan. Nigra av de pastien-
den, som respondenterna diar ombeds ta stdllning till,
ar av den karaktiren att de kan ségas ingd i ett klassiskt
akademiskt credo; andra av den karaktdren att de kan
sdgas ingl i ett modernt svenskt utbildningsadministra-
tivt credo.

Att friga en universitetslarare om det ar viktigt eller
inte att den grundldggande utbildningen “utvecklar de
studerandes formdga att kritiskt beddma foreteelser av
skilda slag” #r ungefdr jamforbart med att friga en prist
i Svenska Kyrkan om det 4r viktigt att befista tron hos
de redan troende; och att friga en utbildningsadmini-
strator pd institutionsnivd om det 4r viktigt eller inte
att universitet/hogskola med forskarutbildning infor-
merar allminheten om forskningsresultat™ 4r for att fort-
sitta liknelsen liktydigt med att friga samma prést om
det &r viktigt eller inte att sprida budskapet till de icke
troende. Man far i samtliga fall de svar man fortjanar,
dvs en nira nog 100 % -ig uppslutning bakom de positiva
svarskategorierna och det 4r ocksé vad Bert Fredriksson
rapporterar (sid 107).

Det finns anledning ifrigasitta tillforlitligheten hos
dylika svarsférdelningar annat dn som ett maétt pd in-
omvetenskapliga socialisationseffekter. Om man - och
det dr ju forfattarens syfte — dr ute efter att méta skill-
naden mellan norm och verklighet, hade det varit pi
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sin plats med flera indikatorer i stillet for en enda pa
varje delmél. Graden av anslutning till varje delmil —
exempelvis de s k kritiska tdnkandet — skulle i si fall
ha uppfattats som en latent egenskap och kommit att
maitas med ett flertal métt pd kritiskt tinkande pd samma
sdtt som graden av exempelvis rasism i samhillsveten-
skapliga undersokningar normalt mits med ett flertal
frégor i stéllet for en direkt friga huruvida respondenten
i stort sett uppfattar sig som rasist eller inte. Enkiit-
formen Oppnar ocksd mdjligheten att direkt forhora sig
om hur respondenterna prioriterar olika mil. Det 4r ju
i och for sig majligt att anse tvd mal vara mycket viktiga
samtidigt som man &r beredd att lita det ena méiet 3
foretrade framfor det andra ]

Hiar mé ocksa erinras om en terminologisk oklarhet,
som vidlider en av nyckelfrdgorna i formularet. De flesta
av de pastdenden, som avser att mita respondenternas
instéllning till de nya behorighetsreglerna for intagning
till hogskolan, dr av empirisk karaktir och ett av nor-
mativ karaktar; och i samtliga fall giller att responden-
terna ombeds avgdra om pastdendet ar mycket viktigt,
viktigt eller inte alls viktigt (40, sid 179). Hir finns olj-
aktligen stort utrymme for forvirring. Man kan tycka
att ett empiriskt pastdende - t ex pistdendet att de som
saknar traditionell gymnasieutbildning har for liten vana
att uttrycka sig skriftligen” — dr viktigt, darfor att man
anser pistdendet vara sant, men man kan ocksi tycka
att pastiendet dr viktigt darfor att manga minniskor
oriktigt utglr fran att det ar sant; och nar man sedan
— som Bert Fredriksson gor — ldgger ihop svarspoidng
utan att egentligen veta om det dr en normativ eller
empirisk bedomning av pistdendet, som ligger bakom
dem, dr det i hogsta grad oklart vad svarspodngen ar
ett uttryck for. Av sammanstillningen i tabell 12
(sid 107) framgdr att 42 % av hogskolans prefekter och
studierektorer anser pastdendet att ’studerande som sak-
nar traditionell gymnasieutbildning har for liten formaga
att uttrycka sig skriftligt” vara ett viktigt pistdende, men
den stora fragan ir vad de egentligen tagit stéllning till
genom att kryssmarkera i nigon av de aktuella boxarna
(dvs svarskategorierna mycket viktigt respektive viktigt).

Enkiten dr liksom andra surveyundersokningar si
upplagd att den innehdller frigor, som i den fortsatta
analysen skall kunna tjana som matt eller indikatorer
pa de studerade fenomenen — i det hir fallet, bl a upp-
slutningen bakom den nya hogskolans mal. I ett ritt
utforligt appendix till enkiten, redovisar forfattaren ock-
s4 vilka fragor eller variabler som r tilltinkta som métt
pé vad. I avsnittet om hogskolans sociala mal (sid 158)

"Hogskolans sociala mal mits med en friga om att yr-
keslivserfarenhet fr tillgodordknas som merit vid urval
av studerande till sparrad utbildning (2:34) samt tre fra-

_ > >
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gor om de icke-traditionella studerandes forméaga att ut-
trycka sig skriftligen och muntligen samt deras kun-
skaper i engelska (2:35-37)".

"Det skall erkidnnas”, heter det omedelbart direfter, “att
de tre sist nimnda frigorna fick en mindre lyckad ut-
formning genom att jag frigade hur ’viktiga’ undersok-
ningspersonegna ansig mina pastienden vara i stillet
for att friga hur ’riktiga’ de ansig pastdendena vara”.

Den senare omstindigheten har redan pitalats och
utgdr formodligen ocksé forklaringen till att de tre sista
indikatorerna uppvisar sa 1agt samband med den forsta,
som giller yrkeslivserfarenhet som merit vid urval till
spirrad utbildning och som kldddes i normativ sprik-
drikt (se tabell 19, sid 119). Samma fenomen gor sig
emellertid gillande dven i anslutning till andra méalka-
tegorier. Hogskolans forskningsanknytningsméal miits
exempelvis pd tva sitt (sid 157-158):

@) Med frigor om "kritiskt tinkande” (25:1), "aktiv
kuﬁskapsbkning (25:2) och “trdning i vetenskap-
lig metodik” (26:1) allt i grundutbildningen.

(ii) Med frigor om forskningsprojekt forlagda till
hogskolor utan fast forskningsorganisation (26:2) -
och om vikten att allménheten informeras om
forskningsresultat (26:3)

Vid forsta paseendet forefallet det hdr vara friga om -
tvé distinkta dimensioner - ett intryck, som forstirks
ndar man beaktar det empiriska utfallet (tabell 19, sid
119). Sambandet mellan de tva klustren — dvs mellan
variabler i grupperna ett och tva ovan - ligger i intet
fall utdver den av forfattaren for rapportering satta sam-
bandsstyrkan pa 0,25, och sambanden inom grupperna
nér dessutom inte heller alltid upp tiil denna niva.

Den korrelationsanalys, som Bert Fredriksson utfort
och som vi ovan hinvisat till, kan, med andra ord, an-
vindas som ett empiriskt validitetstest. Ju kraftigare
samband, som foreligger mellan indikatorerna inom en
och samma pé teoretiska grunder identifierad grupp, des-
to mera sdker kan man vara pi att mitten verkligen
miter det man avser att mata, dvs pi att de ar valida.
Bert Fredrikssons data ldmnar ddrvidlag en del dvrigt
att onska. Analysen skulle ha vunnit i bide djup och
bredd, om forfattaren gett sig tid att prova alternativa
indexkonstruktioner.

Som den nu foreligger, ger dataanalysen ett mekaniskt
och delvis ofullginget intryck; den ena frekvensfordel-
ningen avldser den andra, den ena korstabellen den and-
ra. Resultaten &r i de flesta enskilda stycken intressanta,

men" sallan” eller aldrig’ overraskande. Det &r tex inte
dgnat att forvéna att stodet for forestillningen att den
grundldggande universitetsutbildningen skall varaav yr-
kesforberedande karaktér #r storst bland prefekter och
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studierektorer vid de traditionellt yrkesforberedande fa-
kulteterna (virdfakulteterna, de tekniska fakulteterna -
och lidrarutbildningen) och minst vid de filosofiska fa-
kulteterna, 14t vara att tanken dir omfattas av inte mind-
re 4n 60 % av de berdrda prefekterna och studierek--
torerna (sid 108). Det ir inte heller dgnat att forvana
att nistan 70 % av prefekterna och studierektorerna an- _
ser det 6nskvirt med delegering av beslutanderitt frin
linjendmnderna, dir enbart ett fatal av dem (jamfor tabell
7, sid 100) sitter, till institutionsnivan, dar de alla sitter
(sid 121).

En besvirande omstindighet vid uttolkningen av det
omfattande datamaterialet dr att uppgift om antalet ob-
servationer saknas i det stora flertalet tabeller och mat-
riser (se t ex tabell 3-28); en annan besvirande omstin-
dighet dr det synnerligen knapphéndiga signifikansre-
sonemang, som forfattaren for (sid 96) och som resulterar
i att han bestammer sig for att se 10 % skillnader som
signifikanta; en tredje likas besvirande omstindighet
ar aggregeringen till nominalskaleniva av det i huvudsak

p4 ordinaldatanivi insamlade materialet med alla dirpi
foljande informationsforluster (sid 96).

Den stora svérigheten — for ldsaren liksom dven for
forfattaren — bestr i att ur miangden detaljer vaska fram
en samlande bild. Den till ett separat kapitel forlagda
faktoranalysen (kap- VIII) kan ses som ett forsok i den
riktningen och fortjanar dirfor att sirskilt uppmérksam-
mas.

Faktoranalys beskrivs bist som en datareduktionstek-
nik, som sammanfattar variansen i ett stort statistiskt

. material i termer av minsta gemensamma némnare eller

faktorer. I det hir aktuella fallet reduceras 24 attityd-
variabler till fem faktorer med en sammanlagd forklarad
varians av 47 %, vilket i sin tur innebér att merparten
av den totala variansen (eller 53 %) limnas oftrklarad.
Informationsférlusten, dr med andra ord, forhallandevis
hog. Faktorerna, som i princip kan uppfattas som nya
variabler med sdvil positiva som negativa vidrden, saknar
emellertid for den skull inte intresse. De anger vilka
av de ursprungliga 24 variablerna, som hdr samman och

Tabell 29. Roterad faktoranalys for attityder till fenomen i higskolan. Prefekter och studierektorer.

Variabel (nr i
bearbetningen)

Faktor 1 Faktor 2 Faktor 3 Faktor 4 Faktor 5

Skilda basenheter for GU och FFU (39)
Linjeindelade basenheter (45)
Amnesindelade basenheter (46)
Temaindelade basenheter f GU (47)
Temaindelade basenheter f FFU (48)
Kiritisk formiga skall tranas (49)

Lira sig soka kunskap (50)

Anpassa underv till 25:4:0r (51)
Yrkesinriktad GU (52)

Aterkommande utb. (53)

Regional inriktning av linjer (54)
Decentraliserade kurser (55)

Regionalt inriktade kurser (56)
Arbetslivsanpassade underv. former (57)
Lédrare utifrdn arbetslivet (58)

Lirare ut i externt arbetsliv (59)
Vetenskaplig metodik i GU (60)

Externa forskningsprojekt (61)

Informera allméanheten om forskning (62)
Yrkeserfarenhet en stud. merit (103)
Studerande har dilig skriftlig formaga (104)
Studerande har ddlig muntlig forméga (105)
Studerande har svaga kunskaper i engelska (106)
GU:s' dimensionering

% av total varians

Eigenvalue -

-.150 .185 —44] 046 .099
044 066 .523 467 019’
159 .190 -483 232 -.181
.004 117 783 .020 213

-028 . An 761 -116 212
-.064 787 130 .005 -032
-.161 759 -.000 159 072
071 .150 167 210 241
007 -.030 -.089 .766 063
-.089 .168 156 239 .539
033 -011 070 313 132
-073 070 .151 =231 403
0.32 -.027 .101 203 095
035 .008 046 768 161
091 -116 .189 .389 677
.041 011 056 .104 799
.091 635 -.025 -.153 172
-.081 204 123 -012 449
-.053 356 -.061 -130 .300
-.138 112 054 -.053 654
914 025 -.030 .086 -.025
893 -.062 021 070 | -035
710 . 019 -.040 082  -042
-.088 .001 -.087 -.216 060
185% 106 % 83% 68% 58%
44 2.5 19 1.6 1.4




laddningar forhaller sig precis.som med korrelations-
koefficienter. Fortecknet dr beroende av variablernas
skalering, dvs vad som &r definierat som hoga respektive
1aga vidrden, och storleken séger i sig ingenting om var
lings diagonalen flertalet observationer ligger. P4 ett
mera tekniskt plan finns likasi anledning efterlysa vilkken
typ av rotation — ortogonal eller oblik m m - som fo-
retagits, eftersom dven det har betydelse for tolkningen
av materialét; och samma kommentar kan i detta fal)
liksom tidigare fillas om hanteringen av internbortfallet.

P4 det hela taget &r bilden emellertid ganska klar. Den
Overensstimmer i princip med den bild, som tecknas
i den ovan behandlade korrelationsmatrisen (tabell 19)
vilket ar som det skall, eftersom det dr korrelationer
som utgér inputdata till faktoranalyser. Det empiriska
utfallet passar inte riktigt in i de kategorier som for-
fattaren pd forhand bestimt sig for att tilldmpa; och det

" &r mot den bakgrunden inte underligt att den bild, som

ges i avhandlingens sammanfattning, blir splittrad och
mera inriktad pd enskildheter 4n pd de for framstill-
ningen si centrala mdlkategorierna.

4. Sammanfattning

Invdndningar har i det foregdende i forsta hand riktats
mot dén i Bert Fredrikssons avhandling anlagda me-
todiken. De avser dels den s k intentionstolkningsme-
tod, som tillimpas vid identifieringen av hogskolans
mil, dels den statistiska dataanalys, som fGretas pi
grundval av det genom en postenkit till prefekter och
studierektorer insamlade materialet. Invindningarna ar
delvis allvarliga, men f&r inte undanskymma avhand-
lingens uppenbara fortjanster. Den behandlar ett for
svensk statskunskap fdrh@vis nytt dmne; den ger
vilka som inte hér ihop. De kan identifieras eller, som
man ibland sdger, “dopas” genom att man ser efter vilka
variabler, som har de hogsta laddningarna pi eller kor-
relationerna med faktorn ifriga. Det har Bert Fredriksson
ocksé gjort, men pi ett sddant satt att det finns utrymme
for flera frigetecken i marginalen.

Faktorerna 4r for det forsta “dopta” pa ett sidant sitt
att deras intervallkaraktir inte framgir och det finns
dessutom anledning misstdnka att forfattaren inte upp-
méarksammat det forhallandet att en faktor determineras
inte bara av hoga positiva utan dven av hioga negativa
faktorladdningar. 1 presentationen av faktorn 3, som
"dops” till Nya basenheter (sid 137) uppmirksammas
inte alls att faktorn ocksé bestdms av tva variabler med
negativa fortecken - skilda basenheter for GU och FFU
och dmnesindelade basenheter — och av avhandlings-

att positiva laddningar p4 en variabel betyder stod for
och negativa laddningar avstindstagande frin det i va-
riabeln ingéende pastdendet trots att det med faktor-

f
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en god och elegant skriven dversikt over efterkrigstidens
svenska universitetspolitik och den tillfér ny kunskap,

14t vara att undersokningsresultaten inte ir direkt Gver- "

raskande. Invindningarna ovan skall fdlj@ktligen tolkas
sd att hir foreligger en god produkt, som kunnat goras
bittre. -

Sten Berglund

BJARNE N@RRETRANDERS: Sovjetologiens metode-
problemer. Kopenhamn: Berlingske Forlag 1978

Sovjetunionen och (steuropa utgdr ett sedan linge er- ~

kint forskningsomrade. Det vetenskapliga sdvil som av-
niamarintresset har ocksi tilltagit i takt med att kon-
takterna mellan ost och vist breddats och fordjupats.
Oststatsforskningen som sidan har dock kommit att inta
en oklar stillning inom samhillsvetenskaperna och
stundom har tom dess giltighet ifrigasatts.

Inom det nordiska sprikomrédet har det saknats en
dversikt over Oststatsforskningens utveckling och nu-
varande positioner och det ar dirfor glidjande att en
sdan nu ir tillginglig i Bjarne Nerretranders bok ""Sov-
jetologiens metodeproblemer”. Bjarne Nerretranders
(BN) har haft dén villovliga ambitionen att vilja av-
dramatisera oststatsforskningen och att sprida kunskap
om denna utanfdr den relativt sniva kretsen av nordiska
dststatsforskare. P3 ett djupare plan syftar BN till att
legitimera Oststatsforskningen samt dven till att peka
ut dess fortsatta firdriktning. “Sovjetologiens metode-
problemer” kan nirmast ses som en introduktion och
torde dirfor limpa sig vil for undervisningsindamal.

Inledningsvis ger BN lasaren ngot av ett dststats-
forskningens ABC och behandiar ddrvid bl a sirskilda
problem avseende héllbarhet och objektivitet (s 7-25).
Direfter gar han systematiskt igenom sdvil dldre som
nyare forskningsansatser (26-122). I friga om fullstén-
dighet svarar framstillningen vl mot de krav som kan
stillas, forutom i beskrivningen av marxistiska an-
satser.! Istéllet for att lagga huvudvikten vid den “daliga
vetenskap” som presterats, hade det varit mer frukibart
om teoretiska och metodologiska frigor statt i fokus.

Oststatsforskningen star idag infor tvd huvudproblem.
Beklagligtvis har det fria informationsutbytet, som sti-
puleras i Helsingforsavtalet, langt ifrin forverkligats och
den begrinsade tillgingen till killmateriel utgor dérfor
ett praktiskt problem. Informationsproblematiken ar

sadan knappast fa sin 19sning i vetenskapliga samman-
hang.2

Det andra problemet ir diremot en helt inomveten-

emellertid=till-syvende-ogrsidst=politisk-ochxkanssom== - - .-




178 Litteraturgranskningar

skaplig angeldgenhet, som hénfor sig till frigan om hur
forskningsfronten, givet informationsnivan, skall kunna
foras framét. Till detta andra problems 18sning bidrar
BN genom att fora en diskussion om respektive ansats’
fruktbarhet. Diskussionen utmynnar i tesen att ststats-
forskningen bor tillimpa en kombination av moderni-
serings-, industri- och intressegruppsmodellen med den
historiska beskrivningen som verordnat perspektiv
(s 126).

Tanken pi en sidan kombination &r utan tvivel bade
djdrv och originell, som den stricker sig frin ligsta (den
historiska beskrivningen) till hdgsta (moderniseringsteo-
rin) abstraktionsnivad. Darmed skulle BN siledes ha 16st
upp den Gordiska knuten inom dststatsforskningen,
d v s motsattningen melian universell respektive partiell
teoribildning.3 Tesen #r dock behiftad med nagra oklar-
heter, som jag hir vill fista blickarna pA.

I sin enkelhet kan den historiska beskrivningen fo-
refalla oproblematisk, men vad innebir det egentligen
att stalla den jamsides med modeller eller teorifragment?
Innebdr det att den historiska beskrivningen inte 4r teo-
ribemingd, och i si fall, vari bestdr dess forklarings-
virde? Tv4 svar kan skonjas. A ena sidan kan man be-
trakta foremalet for undersokningen som unikt i en snéav
mening och hivda att en for foremdlet i friga unik upp-
sidttning kulturella, geografiska, historiska, etc, variabler
determinerar detta. S4 lyder det nu klassiska svaret inom
oststatsforskningen.

Man kan 4 andra sidan hévda att forskningsobjektet
i och for sig dr unikt, men att likvil forklaringen sub-
stantiellt bestdr av en uppsittning genera]iseringar.4
Dirvid #r den ofrdnkomligen teoribemingd. I praktiken
torde det ocksd vara svart att finna den historiska be-
skrivningen tillimpad utan inslag av teori (vanligtvis
aktdrsteori). Icke forty dr det historiska perspektivet nod-
vindigt for att pdvisa dynamiken i samhallsutvecklingen
och torde ocksa ingd som en integrerad del i modem
Oststatsforskning.

Var BN sjilv stér i denna friga dr oklart. Vid ett forord
for den senare standpunkten framstdr den historiska be-
skrivningen som trivial emedan det dynamiska elemen-
tet redan ingir. A andra sidan ger en anslutning till
den forra synen vid handen att det kan ifrigasittas om
denna 6verhuvudtaget later sig foréna med ansatser av
mer (moderniseringsteorin)eller mindre (intressegrupps-
modellen) generell karaktir. En rimlig tolkning ar dock,
att BN helt enkelt menar att man a priori inte bor av-
hiinda sig ngra vigar till kunskap. Vigvalet mste an-
passas efter terringen, d vs hur mycket kunskap man
har om forskningsobjektet i friga.

Ett storre métt av klarhet hade kunnat uppnis genom
att lanka in frigestillningen kring begreppsparet “’logic
of discovery” och "logic of justification”. Forsknings-

laget inom unga vetenskaper kan sigas ligga inom det
forra. I syfte att finna problemet har forskaren att betrida
jungfruliga marker — begrepp och modeller saknas. Det
som BN bendmner den historiska beskrivningen kan
hédr visa sig praktiskt anvidndbar.

I ett senare skede, nir problemet skall 16sas, méiste
forskningsprocessen fornyas inom ramen for “logic of
justiﬁcation".5 For oststatsforskningens del har &ld-
ringsprocessen inneburit en anslutning till samhallsve-
tenskaperna. I det att nya forskningsfdlt inmutas gér
forskningsprocessen ater in i en explorativ fas, men nu
i en kumulativ mening. Genom samspelet mellan krea-
tivitet (logic of discovery) och metod (logic of justifi-
cation) fors vetenskapen framit.

De tre ansatser som BN rekommenderar - modernise-
rings-, industri- och intressegruppsmodellen — har var fér
sig 4stadkommiit stora framsteg inom Gststatsforskning-
en. De dger dock endast en begrénsad tillimpbarhet pg a
att de, som BN pépekar, har en.etnocentrisk prigel
(s 85-89, 118). Moderniserings- och industrimodellerna
ger uttryck for en visteuropeisk tillvaxtmodell (ev under
avveckling), medan intressegruppsmodellen svarar mot
ett likaledes visteuropeiskt pluralismideal (ej under av-
veckling).

Det kan inte tillréckligt skarpt framhallas att det inte
gér att dra for stora vixlar pi de likheter som finns
mellan det sovjetiska politiska systemet och de plura-
listiska. Om ett begrepp som (institutionell) pluralism
inte helt skall forlora sin innebdrd 4r det inte tillimpbart
pa dagens Sovjetunionen. Leonard Schapiro har i sin
kritik av J Hough'’s bok "How the Soviet Union is Go-
verned” betonat att utan tvivel kommer olika intressen
till tals i sovjetisk policymaking och utan tvekan tar
makthavarna en viss hinsyn till de breda folklagrens
behov, men detta har inget med pluralism att gora. Plu-
ralism innebdr institutionaliserad opposition, med en
opinionsbildning som de styrande &r tvingade att lyssna
till vare sig de vill det eller inte.6

Nyckelordet i modernisérings- och industrimodeller-
na ir socioekonomiska forhallanden, i intressegrupps-
ansatsen politiskt handlande. Inte nog med att ansat-
serna vinder sig mot olika objekt, utan, som redan an-
tyds av nyckelorden, de ger uttryck for tva vitt skilda
forklaringsperspektiv. Det hade varit onskvirt om BN
skiljt mellan kausala och intentionala forklaringar samt
fort en diskussion om deras respektive implikationer.’

Som framgitt uppstdr siledes en mingd problem i
samband med tillimpandet av BN’s integrativa ansats.
En I6sning hade dock varit att 1ata den historiska be-
skrivningen ta plats inom ramen for en ansats som ger

“uttryck for kontinuitetsstanken. Politisk kultur ir en

sidan ansats. White har definierat politisk kultur som
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“the attitudinal and behavioral matrix within which the
political system is located ... that is to say, both ex-
presses and influences the patterns of political belief and
behaviour within a given political system. . 8 En fordel
med begreppet politisk kultur, menar White, ar att det
fangarupp de politiskaattityderoch handlingarsomér his-
toriskt grundade, samtidigt som det inte utesluter forkla-
ringar i sociockonomiska eller psykologiska termer.9

- Tyvirr beaktar inte BN den méjligheten utan tangerar
endast sporsmélet och d4 med utgingspunkten att prak-
tiska svérigheter gor begreppet politisk kultur mindre
fruktbart (s 98 fT).

Avslutningsvis vill jag berdra frigan om oststatsforsk-
ningens legitimitet. Personligen ser jag ”’Sovjetologiens
metodeproblemer” som ett konkret uttryck for dess be-
rattigande, men BN vill dven pdvisa att den utgér en
egen disciplin om dn med tvirvetenskapliga inslag
(s 7-13). Diskussionen fors sdledes i termer av "Sov-
jetologien” ochi detta utifrdn stdndpunkten att Sovjet-
unionen #r ideologi- och historiespecifik. Emellertid
dr det endast under forutsdttning att Sovjet betraktas
som unikt i en sndv mening (jfr ovan) som detta kan
utgora ett proargument. Inte heller 4 det forhallandet
att ideologi och ekonomi hénger intimt samman négot
for Sovjet sarskiljande drag. Ideologins normativa ele-
ment dr mer uttalat i Sovjet dn i Vist, men i forhallande
till ett land som exempelvis Iran forefaller skillnaderna

_ inte lika betydande. [ sin forlangning torde det inte heller
vara meningsfullt, att utifrdn en sddan syn, bedriva kom-
parativa studier. .

Sjalvklart skall det foras en interdisciplinar diskussion
och en sddan &r sdrskilt pikallad inom Oststatsforsk-
ningen, ddr “komplexitetsfaktorn” framtrider starkare
4n annorstides.!0 Detta stillningstagande &dr dock inte
av vetenskapsteoretisk art, utan hanfor sig snarare till
hittills oldsta teoretiska och informationsproblem. I mer
modesta ordalag kan Oststatsforskningen for nirvarande
karaktariseras som’ en tvdrvetenskaplig subdisciplin
inom sambhillsvetenskaperna. Den dr kunskapsgenere-
rande med tydliga avnamarintressen och darmed legi-
tim.

Som kritisk granskare ir det ldtt att forbigd lovord
som hade varit pd sin plats och foljaktligen har det hér

varit svart att ge full rittvisa &t “Sovjetologiens me-’

todeproblemer”. I sin framstéllning nojer sig BN aldrig
med att stillatigande acceptera, utan ifrdgasitter istéllet
de enskilda ansatserna energiskt. BN stimmer dir-
igenom ldsaren till eftertanke och hiri ligger bokens kan-
e -Ske,stOrsta, fortjanst. Bjarne_ Norretranders, har, givit_

visentligt bidrag till nordisk Oststatsforskning.

Claes Arvidsson
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Noter

1 Foren mer intringande framstillning av marxistiska
ansatser inom Oststatsforskningen, se Bellis, P:
Marxism and the USSR, The Macmillan Press, Lon-

~don 1979.

2 | detta sammanhang kan dock en samarbetsorga-
nisation som den 1975 bildade Nordiska kommittén
for oststatsforskning, vars ordférande for dvrigt he-
ter Bjarne Norretranders, fylla en positiv funktion
for att oka kommunikationen mellan Ost och Vist.

3 Bunce, V/Echols III, ] M: ”From Soviet Studies to

. Comparative Politics: The Unfinished Revolution”,
Soviet Studies, vol XXXI, 1/-79, s 43-55 och Skil-
ling, HG! “From Soviet Studies to ... A Com-
ment”, Soviet Studies, vol XXXI, 3/-79, s 441-2.

4 Gregor, A J: An Introduction to Metapolitics, The
Free Press, New York 1971, s 318 ff.

5 Fleron, FJ: »Soviet Area Studies and the Social
Sciences”, s 1-31; Fleron, F J (red): Communist Stu-
dies and the Social Sciences, Rand McNally & Co,
Chicago 1971. .

6 Schapiro, L: "Rewriting the Russian Rules”, The
New York Review of Books, vol XXVI, 12/-79.

7 For ett belysande exempel pd implikationerna av oli-
ka forklaringsperspektiv, se Allison, G T: Essence
of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis,
Little, Brown & Co, Boston 1971.

8 White, S: Political Culture and Soviet Politics, The
Macmillan Press, London & Basingstoke 1979, s 1.

9 Ibid, s 15. -

10 Dellenbrant, J A/Adahl, A: Oststatsforskningen
och samhillsvetenskaperna™, s 138; Ullenhag, J
(red). Samhallsvetenskap pd 70-talet, Aldus, Stock-
holm 1974.

CLAES G RYN: Democracy and the Ethical Life. A

Philosophy of Politics and Community. Baton Rou-

ge och London: Louisiana State University Press
1978

Inom modern forskning och politik behandlas ofta stats-
skicken som om de endast vore yttre politiska former
utan forankring i nagon filosofi, eller som tekniskt skilda
men etiskt likvardiga medel till politiska mal.

Detta tdnkesitt, som paverkats av den s kallade vér-
derelativismen, tillimpas ocksd pd folkstyret. Statsve-
taren Henry B. Mayo har triffande sagt:

”Demokratin sitter inte upp nigot vetenskapligt grun-
dat 'mal’ for méinniskan och har inget allomfattande
syfte, ingen form for det goda, inget yttersta virde att
tjana. Den har sina arbetsprinciper och dessas virden;

den har en typisk karaktdr som den bade forutsitter
och sjilv befraimjer. Inom dessa granser kan emellertid
demokratin nyttjas for indamal som vixlar med tiden. . .
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I demokratin ir frigan om de politiska och sociala dnda-
malen oppen och indeterminerad”.
(Democratic Theory, s. 277).

Att som Mayo och ménga med honom dela p4 politiska
mal och politisk metod kan emellertid ifrigasattas. Dels
ddrfor att mal och medel sillan effektivt kan sérskiljas.
Genom att t ex vilja den demokratiska metoden har vi
ocksd valt vissa mal. Ml och medel 4r snarast tva satt
att skildra samma dndamalsenliga minskliga verksam-

" het. Dels dirfor att manniskorna i laingden inte kommer
att helhjirtat vilja delta i folkstyret om de endast far
veta att dess mal 4r “Oppna”, “vixlar med tiden”, och
saknar nirmare anknytning till deras higre indamal som
individer. Utan antagandet att den politiska gemenska-
pens mal 4r ett och detsamma och att det samverkar
med de politiska medlen forlorar folkstyret sin mening,
eller far i varje fall en bide ldgre och mer inskrénkt
innebdrd.

Den i USA verksamme svenske statsvetaren Claes
G Ryn har tagit upp dessa erkédnt svdra problem till be-
handling i en ny bok kallad Democracy and the Ethical
Life. Sin syn p3 den demokratiska metoden uttrycker
Ryn sé: " Att hivda att den demokratiska metoden inte
kriver eller implicerar nigot yttersta mal utan hamtar
sitt enda berittigande ur det faktum att den ger individen
ett matt av frihet att folja’sina egna dnskningar, delvis
genom att ge honom inflytande dver det offentliga livet,
r att ha forbigatt poingen i mitt argument, ndmligen
att frihet, dnskningar, inflytande, o0 s v om de inte bara
skall framsta som tomma ord maste bestimmas i relation
till ett som yttersta betraktat virde. I den méin folkstyrets
medel ir intelligent valda finns detta mal ocksd inne-
fattat i dem och fullfoljs just genom dem” (a a, s 6f).

For Ryn kan det politiska handlandet inte ses utan
motiv, utan ett “som yttersta betraktat varde”. Detta
virde dr for honom etiskt. Det @r i klassiskt-aristotelisk
anda identiskt med en “etiskt-filosofisk forstéelse av
minniskans natur och uppgifter” (a a, s 8). For att gora
folkstyret meningsfullt krdvs att vi s att sdga ger det
en archimedisk punkt, det vill sdga forbinder det med
nagot utanfor det sjalvt. Denna punkt kan utgdras av
en ideologi, i simsta fall, eller av en etik eller filosofisk
antropologi, i bista fall. Allteftersom vérdeneutralis-
mens antagande att det skulle finnas nigot sidant som
“fakta” skilda frdn “virden” Overges, kommer kravet
pa en sidan archimedisk punkt att ater framstd som
naturligt.

For antiken 14g politikens riktmarke i det etiska livet.
Politiken ses t ex hos Aristoteles som ett forverkligande
av etiska insikter i ménniskans natur och dess krav.
(Aristoteles uppmanar oss att ldsa hans Etik fore Po-
litiken.) Ryn delar denna uppfattning. Han siger: "Istil- /

let for att borja med en firdig definition av demokrati
och sedan sika efter dess moraliska forutséttningar skall
jag soka visa hur ett demokratiskt sjdlvstyre skall ut-
formas for att kunna frimja det etiska livet” (aa, s 8).

Ryn fastslér, att hur den politiska och demokratiska
frégan dn utformas 4r den alltid tréngre 4dn det etiska
problemet. Det ligger i etikens natur att generera det
higre milet, och i politikens natur att generera det ligre.
Etikens mél 4r det hogsta goda, individens bista eller
lycka. Ryn arbetar hir i den tradition enligt vilken " Varje
konst och teknik, allt kunskapssokande liksom allt vil-
jande och handlande framstir som riktat mot nigot gott, -
och det goda darfor miste bestimmas som det mot vilket
allt strdvar.” (Aristoteles Etik, bok I). Det politiska més-
te formas av en forstéelse for “det politiskt goda”, vars
innehdll utformas pd etisk vdg och 4r ett led mot det
“etiskt goda”.

Detta goda kan kallas civilisation”, “’lycka”, ut-
vecklande av minniskans hogre anlag”, vilket man f6-
redrar. Huvudsaken &r att klargora, att forstéelsen for
detta goda vunnits genom att vi etiskt-begreppsligt ut-
arbetat en frin borjan intuitiv,insikt i ménniskans natur.
Det etiskt goda dr det som #r viért att soka for dess
egen skull, det dr ett gott som dterfinnes i nivi med
"det_gemensamma bista” eller “’det universellt goda”,
i motsats till det endast partikulirt eller tilifdlligt goda.

Den instans i oss som verkar for att uppni detta goda
ir "det etiska samvetet”, "’sjilva den moraliska forplik-
telsen”, viljan att soka den sjalvklart berdttigade 16s-
ningen”, hidvdar Ryn. Denna instans &r “ett speciellt
fattande av verkligheten som béde iir'dynamiskt for-
bundet med och overgdr fornuftet” (aa, s9).

Ryns etiska uppfattning kan alltsi sigas ha tva typiska
inslag: dels ett intuitivt fattat hogre dndamadl, i vilket
alla manniskor i vixlande grad medverkar, dels en iter-
hdllande, censurerande instans i individen sjdlv, “det
etiska samvetet”. Det 4r vidare typiskt for Ryn, att han
ser dessa instansers samband som negativt. D v s det
etiska samvetet snarare inldgger veto mot de handlingar
som individen tdnker foreta dn bejakar dem. Nar re-
lationen fungerar riktigt handlar individen s snart inget
veto inlagts. ”Det universellt goda™ frimjes genom en
andl6s serie av sidana de facto negativa handlingar frin
det etiska samvetet.

Genom den etik som hir antytts ansluter sig Ryn
till en tradition som i vér tid representeras av mén som
Irving Babbitt, Reinhold Niebuhr, J C Murray, Walter
Lippmadnn och John Hallowell. Gemensamt har de alla
vad man kan kalla en realistisk antropologi, grundad i
klassisk och medeltida humanism. I praktiska fragor kan
de med fordel kallas konstitutionella demokrater, till
skillnad frin de plebiscitira demokraterna. Nira den se-
nare positionen stir man som Robert Dahl, Anthony
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Downs och Herbert Tingsten. Det ir inte dverraskande
att hos Ryn ldsa en bekiinnelse till den konstitutionella
demokratin, definierad just i realismens anda som ett
"folkstyre inom legala ramar som ej kan dndras eller
avlagsnas utan stdd av en kvalificerad majoritet dver
tiden” (a a, s 154), eller att hos honom finna slutsatsen:
“Bara denna typ av demokrati /den konstitutionella/
beaktar méanniskans verkliga moraliska beldgenhet. — — -
I den méin demokratin ndrmar sig denna hdga norm
kan den moraliskt forsvaras. — — — Kanske det kan ségas
att vi i ett sAdant demokratibegrepp ocksa nétt den hog-
sta formen av politik” (aa, s 193f).

Inte heller en forfattning dr, for att anknyta till in-
ledningen, endast ett politiskt “medel’; allra minst i
det moderna folkstyret. Den ir tvirtom nira forbunden
med sjilva det eller de mal politiken tjanar. Darfor tycks
det ocks4 konsekvent att mita en forfattning med sam-
ma madtt som det etiska livet mits. Det sker hos Claes
Ryn, som jamstiller forfattningen (eller rittare > forfatt-
ningens anda’) med “det etiska samvetet”. — SA blir
ocksd handlingen att foredra ett forfattningsbunder folk-
styre framfor ett plebiscitdrt ett val med moralisk in-
nebord.

Carl Johan Ljungberg -

BIORN WITTROCK: Mdjligheter och grinser: Fram-
tidsstudier i politik och planering. Stockholm: Liber
1980

Bjérn Wittrocks med intresse emotsedda arbete om
framtidsstudieverksamheten i Sverige har nu kommit
ut som bok under titeln Mdjligheter och grinser: Fram-
tidsstudier i politik och planering. Boken ar péfallande lds-
vird. Den ger en littbegriplig och intressevickande men
samtidigt systematisk och intrdngande bild av framtids-
studierna.

Framtidsstudierna har sina rétter i en rationalistisk
stromning vars kilifloden Bjorn Wittrock har spérat till-
baka till 1950- och 60-talens krav pa forbattrat kunskaps-
" underlag for beslut om offentlig politik. Innan besluten
fattades borde man systematiskt g4 igenom olika tdnk-
bara handlingsalternativ och forsdka Overblicka vilka
konsekvenser vart och ett av den kunde fa.

Det var inom férsvarsplaneringen som denna ratio-
nalistiska beslutsteknik forst fick fotfiste. Operations-
analysen — analystekniker som bildade utgéngspunkt for
militéra operationer under andra virldskriget — utgjorde

Litteraturgranskningar 181

’

syfte att forbittra underlaget ndr man stir i begrepp att '
fatta beslut. Det dr utmirkt att Wittrock slir fast att
policyanalys inte stir for vilken utforskning som helst
av energipolitik, bostadspolitik, trafikpolitik etc utan att
termen betecknar ett studium som syftar till att forbéttra
beslutsunderlaget. Att bedriva policyanalys innebir att
utfora tillampad, praktiskt inriktad forskning.

Det ir en styrka i Wittrocks nyanserade bok att fram-
tidsstudierna sa klart sitts in i detta storre policyana-
lytiska sammanhang. Men har déljer sig ocksé ett pro-
blem. Hur skall framtidsstudier skiljas frin annan po-
licyanalys? Eller 14t oss séga det rent ut si att en vanlig
svensk begriper det: 4r det nigon skillnad mellan fram-
tidsstudier och den gamla hederliga verksamhet som
sedan ling tid tillbaka bedrivits i form av statens of-
fentliga utredningar? Eller 4r ”framtidsstudier” bara en
ny, fashionabel term for en gammal inkord verksamhet,
alltsd dnnu ett fall av kejsarens nya kliader? Wittrock
dr forsiktig. PA samma siitt som flera andra utfléden
av det policyanalytiska tinkandet 4r framtidsstudier ing-
en klart avgrdnsbar verksamhet, menar han. Termen
ir en samlingsbeteckning for verksamheter som upp-
visar exempelvis foljande gemensamma kiénnetecken:

1. studiernas avlagsna tidshorisont, fran, 1at oss séga,
fen till femtio Ar;

2. problemens sammansatta natur som gor det nod-
vindigt att dra nytta av kunskaper frin flera olika di-
scipliner samtidigt;

3. inriktning pa osikerheter dér inte ens sannolikheter
ar kidnda;

4. vikten av att teckna alternativa handlingslinjer och
inte nddvindigtvis forutsiga den mest sannolika utveck-
lingskedjan; '

5. nddvindigheten av att g utanfor vad vilgrundade
vetenskapliga teorier medger. :

Nir man ldser denna upprakning héller man gdrna med
Wittrock: det dr meningslost och ofruktbart att forsoka
urskilja ndgon klart definierbar verksamhet som kan kal-
las for framtidsstudier. Men samtidigt torde han ha ratt
i att det i den stdrre méngden av policyanalytiskt arbete
finns verksamheter som lite obestamt skulle kunna kal-
las framtidsstudier.

Bjorn Wittrock visar att initiativet till framtidsstudier
i Sverige kom frin ingenjorsvetenskapsakademin och
det privata néringslivet. IVA ville inriitta ett svenskt
institut for framtidsstudier. Staten och privata intressen
borde gemensamt bdra kostnaderna.

Négra konkreta atgarder ledde detta forslag aldrig till.

_1 bérjan av 1969 kom emellertid frigan att diskuteras

brukas. Senare har uttrycket policyanalys kommit att bli
en sammanfattande benimning pd tekniker, som an-
vinds for att frambringa_och presentera information i

pd central politisk nivd inom forskningsberedningen.
Biand deltagarna dir mirktes Olof Palme och Bror Rex-
ed. Bjorn Wittrock understryker att det knappast forelig
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nigon spontant intresse for framtidsstudier inom den
socialdemokratiska regeringen. Snarast var det s att re-
geringen ansig sig bora reagera pd nigonting som pagick
utanfdr den offentliga sektorn och utanfor landets grén-
ser.

Efterhand kom den lite nddtvungna attityden inom
kanslihuset att ersdttas av vag skepsis. Det framglr av
verksamheten inom den s k lidbomutredningen, som
tillsattes i juni 1970. Denna interdepartementala arbets-
grupp skulle kartldgga den verksamhet av framtidsstu-
diekaraktir och langsiktig planering, som forekom eller
planerades p statlig niva. Nigon sédan inventering kom
emellertid aldrig till stdnd. Hur skall denna brist p4 hand-
lingskraft forklaras?

Bjorn Wittrock antyder att det fanns tveksamhet inom
finansdepartementet. Kanske fanns det skepsis dven
inom andra departement. Foreldg méhianda motsitt-
ningar mellan olika departement rérande behovet av
minskad sektoriell planering och en okad tillimpning
av ett oversektoriellt synsdtt? Kanske fanns det ocksa
skepsis mot en planering som rdrde annat @n ekono-
miska mél? Det var nog sidana mekanismer som lig
bakom den “overksamhetens blockering” som tilldts
upptriada.

I maj 1971 meddelade regeringen att en arbetsgrupp
tillkallats for att behandla frAgor om framtidsstudier.
Ordforande var Alva Myrdal. Uppdraget var anmirk-
ningsvirt snivt formulerat. Utredningen skulle kartldg-
ga och ta stillning till metodproblem i samband med

framtidsstudier. Dessutom skulle den underséka hur

forskarutbildningen pa omradet skulle kunna forbittras.
Att framtidsstudier skulle kunna forbittra det sakliga
underlaget for framtida politiska beslut berérdes inte alls
i direktiven. Denna aspekt hade regeringen uppenbar-
ligen medvetet valt att tona ner.

Myrdalutredningen kom i stort sett att hilla sig inom
den hdavdvunna svenska planeringstraditionen och den
breda rationalistisk-systemanalytiska ansatsen. Men dis-
kussionerna inom gruppen visar ocks pi en brytning
med denna tradition, menar Bjorn Wittrock.

En sidan brytpunkt &r installningen till sektoriell pla-
nering. Under 1960- och 70-talen forstirktes de olika
departementens och myndigheternas planeringsresur-
ser. Detta innebar att uppdelningen i policysektorer for-
djupades. Inom utredningen féastes emellertid vikt vid
det Gversektoriella, mer Overgripande planeringsbeho-
vet. I varje fall Alva Myrdal sdg framtidsstudier som
en mojlighet att komma tillrdtta med 6verdriven sek-
torisering.

En annan brytpunkt var idén att man borde anvinda
andra mél 4n traditionellt ekonomiska i planeringen. En
tredje var tanken pé okat folkligt deltagande i besluts-
fattandet.

Nir utredningen lade fram sitt forslag visade det sig
att den gétt ett gott stycke utanfor direktiven. Perspek-
tivet var att framtidsstudier skulle kunna tjana som tvir-
sektoriellt kunskapsunderlag i 1angsiktig planering. Tan-
ken pé beslutsunderlag var den centrala for utredningen
trots att detta perspektiv inte alls hade nimnts i di-
rektiven. For att undersoka i vilken utstrackning fram-
tidsstudier kan utgora ett sddant underlag borde ett till-
falligt sekretariat for framtidsstudier inrittas.

Nir sekretariatet pAborjade sin verksamhet pa varvintern
1973 stilldes det inte ovintat infor svarigheter. Det sak-
nades en inhemsk tradition av arbete med Iangsiktiga,
tvarsektoriella prognoser och planer. Politikernas intres-
se for framtidsstudier var inte spontant utan halvt fram-
tvingat utifrdn. Departementsfolket var dngsligt Gver att
kompetensfordelningen dem emellan kunde rubbas av
detta Gversektoriella organ. Framtidsstudierna saknade
helt enkelt ett planeringssubjekt, som skulle kunna ligga
Overgripande framtidsstudier till grund for sitt eget pla-
neringsarbete. Verksamheten blev dérfor till en bdrjan
trevande. )

Den mest bekanta undersokning som sekretariatet
hittills genomfort dr Energi och samhdlle. Dess upphovs-
mén var, i likhet med andra som verkade for framtids-
studier i Sverige, starkt pdverkade av policyanalytisk pla-
neringsteori. Men hur anvindes studiens resultat? Jo,.
pa ett sitt som inte -alls foljde det vilordnade monster
som man ofta antar i rationalistisk policyanalys.

Det var inte friga om att till en vil avgrinsad krets
av beslutsfattare overlamna underlag, som smidigt kun-
de ingh i ett etablerat planeringssystem. Studien kom
i stdllet att anvindas av grupper som inte tillhérde de
traditionella beslutsfattarna pd omridet. Den kom att
vilkomnas av den centerpartistiska oppositionen. Den
grupp som var mest paverkad av rationalistisk plane-
ringsteori blev, paradoxalt nog, den som mest tydligt
visade pd grinserna for en sidan teori, pipekar Bjorn
Wittrock papassligt.

Bjorn Wittrock ar vil fortrogen med den internatio-
nella litteraturen om hinder for overgripande politisk
planering. Han diskuterar ing2ende nigra av dessa hin-
der. Framst fister man sig hir vid hanis resonemang
om hur uppfattningar om vad som &r politiskt mojligt
kan verka hammande pa politisk planering. Har i landet
glr enligt Wittrock minga omkring och tror att vi till-
lampar en stegvis samhillelig ingenjérskonst. Bast ut-
vecklad ir tanken pA piecemeal social engineering hos
Karl R Popper. Men om man tittar lite ndrmare pd den
popperska modellen visar det sig att den inte alls dver-
ensstimmer med den svenska. Den popperska modellen
innebir att djarva och osannolika reformforslag liggs.
fram utan hinsyn till behovet av att i forvdg ha ndtt
ett brett’samforstind mellan olika politiska grupperingar.

A\




Forslagen maste ocksd vara allvarligt menade och kunna
ingdende utvirderas. Detta kriver att de ar tillrdckligt
precist uttryckta for att deras verkningar skall kunna
noga faststéllas. Poppers modell innebér ocksi att sddana
forslag snabbt skulle kunna utmonstras och forkastas.
Men detta ger inte alls nigon realistisk bild av den svens-
ka, starkt konsensusorienterade reformstrategin med
dess otydligt utformade forslag.

Wittrock diskuterar helt naturligt sin tes i anslutning
till framtidsstudierna. Men giller tesen verkligen all
svensk politik? Laggs det aldrig fram nigra djirva forslag
i Sverige? Vad sidgs om Meidners forslag om lontagar-
. fonder? Ar inte detta ett djarvt, allvasligt menat och
relativt precist forslag som i efterhand kan forkastas eller
modifieras? Och vad sdgs om beslutet att stoppa och
avveckla karnkraften? Det gar nog att hitta motexempel
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till Wittrocks tes, som det skulle ha varit intressant att
se mer ingdende diskuterade i boken.

Samménfattningsvis kan sagas att virdet av Wittrocks
bok ligger p tre plan. Han har gett en intringande analys
av regeringskansliets funktion under den tid d& tanken
pa framtidsstudier vixte fram och tog sig konkreta ut-
tryck. Han har forsokt diskutera modern planerings- och
policyanalys utifrdn ett svenskt material. Slutligen har
han i diskussionen om Poppers modell sékt sammanftra
vissa politiska teoretikers uppfattningar om vad som ir
politiskt mojligt med modern policyanalys. Hans bok
ir ett vardefullt bidrag till den svenska litteraturen om
policyanalys.”

Evert Vedung
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Militir FoU

"Weapons from science dr rubriken pi ett innehallsrikt
temanummer, som UNESCO-tidskriften impact of scien-
ce on society nyligen har gett ut.

Idag spenderas &rligen omkring 250 miljarder kronor
rligen pd militédr forskning och utveckling, som dirmed
lagger beslag pA mycket ungefirligt 40 % av virldens
totala forskningsresurser och av kvalificerade naturve-
tare och teknologer. (Uppskattningar dr har av manga
skil svara att gora sdrskilt exakta, och nistan varje for-
fattare i numret har sin siffra; men de hiller sig genom-'
gdende mellan 25 och 50 % for bida relationerna). Det
innebdr ocksa att FoU star for omkring en tiondel av de
totala militdarutgifterna och for ungefir en tredjedel av
kostnaderna for anskaffning av vapensystem. Aven hir
inbjuder bade vaga definitioner och svirvirderade data
till en viss forsiktighet; dven om olika killor 4r verens
om storleksordningar, kan de givna procenttalen variera
med killan.

Ser man till utveckling i stillet for 6gonblicket, verkar
situationen mera entydig: militir FoU har inte bara
haft en vixt med flera storleksordningar under 1900-
talet, den har ocks3 kraftigt okat sin relativa andel bdde
av total FoU och av totala militdrutgifter.

Detta vicker tvé olika grupper av frigor. For det forsta,
vilken roll har militéar FoU i forhllande till rustnings-
processer. Ar den ett blott instrument for processer som
drivs av helt andra krafter — eller 4r den en viktig, tom
dominerande, kausalfaktor? For det andra, vilken roll
har militir FoU i forhallande till det civila samhillets
ekonomi: Innebir den ett gigantiskt slgseri och avtapp-
ning av resurser som kunde och borde ha anvints for
andra dndamal ~ eller 4r ‘den en vildig dragmotor for
civil teknisk utveckling, som annars skulle ha varit 1ang-
sammare?

Dessa frigor ~ ibland i mera sofistikerade formule-
ringar — och en hel del andra diskuteras i temanumret
av impact, pi ett kunskapssociologiskt intressant sitt.
Vilka frigor som ses som viktiga, och vilka svar som

ses som riktiga, beror uppenbarligen i hog grad pa for-

fattarens nationella och institutionella hemvist. De tva
frigorna ovan tilldter i sin enkla form fyra svarskom-

binationer, och det kan ldmnas som Svningsuppgift att -

gissa i vilken ruta man hamnar om man #r sovjetisk
Overste; Overste anstilld vid franska motsvarigheten till
FOA; fredsforskare i Visteuropa; o sv. Det kan ocksd
ingd i dvningsuppgiften att gissa vem anmdlaren anser
ha ritt respektive fel i grova drag.

Detta antyder, foga forvanande, att problemstillning-
arna dr starkt ideologiserade, och att det dr svart att
finna nagra forskningsresultat som bade &r tamligen en-
tydiga och starkt konfirmerade i systematisk provning;
med andra ord, att vi hér har ett forskningsfilt med
hog angeligenhet. En del aktuell forskning finns re-
fererad i nagra av artiklarna, och kan anvindas som
utgingspunkt for att griva vidare. Det finns ocksi en
del artiklar, vars framstillning 4r mera nyanserad och
faktaspdckad dn ovan antytts, eller tom &r baserade
p4 originalforskning, som en studie av den brasilianska
militdrindustrins framvixt eller en Pugwash-studie av
hur ett internationaliserat satellitsystem skulle kunna
anvindas i fredsbevarande funktioner.

Hakan Wiberg

Referens

Weapons from science. Temanummer (Vol 31 No 1) av
impact of science on society.

Kunskap och rationalitet i forvaltningen

I november 1980 tilltradde Krister Stdhlberg den ny-
inrittade professuren i offentlig forvaltning vid Abo
Akademi. Utdragen nedan dr himtade frdn hans instal-
lationsforeldsning (en fullstindig version finns i Poli-
tiikka 4/1980):

Stillda infor stor osikerhet stravar vi att skapa berédk-
nelighet i var tillvaro. Vi vill skapa ramar for vért hand-
lande och efterstrivar principer, regler eller handlings-
monster som vi foljer. Att uppstilla handlingsramar och
att foresld handlingsmonster har varit typiska inslag i
forvaltningsvetarnas bemodanden. Och det &r kanske
inte missvisande att psta att det skett i nimnd ordning.




Under seklets forsta hilft intresserade sig forvaltnings-
forskare for den administrativa teorin med stort T. Den
syftade till att uppstilla de ramar inom vilka eller den
struktur inom vilken vi handldgger och styr véra ge-
mensamma angeldgenheter. Nir s fortjusningen ver
att bygga upp organisationsstrukturer hade lagt sig, in-
riktades uppmirksamheten pé att utveckla och foresla
handlingsmonster. En omorientering av uppmirksam-
heten idgde rumi, frdn struktur till process, frén orga-
nisationsuppbyggnad till organisationsverksamhet.

Forklaringarna till att rationalismen inte alls forefaller
_ att vara rationell i praktiken dr manga och jag kan inte
i det hdr sammanhanget berdra dem alla. Istéllet vill
jag peka pa tva perspektivforskjutningar for forvaltnings-
forskningen som jag tror att véra hittills utforda un-
ders6ékningar ger anledning till. De bada forskjutning-
arna i perspektivet vill jag knyta till de bida berdrda
. inslagen i forvaltningsforskningens utveckling, ndmli-
gen struktur- och processrationalismen.
Processrationalismen sdsom den tar sig uttryck i de
-manga foreslagna och provade beslutssystemen, inne-
héller ett inte foraktligt inslag av kunskapsoptimism.
Och di ir det sdrskilt sk vetenskaplig kunskap som
man forlitar sig pA. Men denna optimism forefaller for-
blinda rationalisterna. Kunskapen i beslutsfattandet &r
ingalunda enbart eller kanske ens foretridesvis veten-

skaplig kunskap. Den probleml&sning man sysselsétter °

sig med i samhilleligt beslutsfattande kan ske pd annat
sitt 4n genom att utfora vetenskapliga undersokningar
och den kunskap som s k vetenskapliga undersokningar
resulterar i kan ha andra dn direkt problemldsande kon-
sekvenser. . ’

Vi kan alltsa 16sa beslutsproblem p& manga sitt. Att
utnyttja kunskap &r ett sitt att 16sa problem. Men nér
vi nyttjar kunskap ir det férmodligen i allmédnhet var-
dagskunskap som vi gor bruk av. I sjdlva verket ar det
knappast mojligt att finna sddana praktiska problem som
direkt kunde losas i stdd av auktoritativ vetenskaplig
kunskap. Manga problem kan 16sas genom social inldr-
ning, d vs genom att vi, stillda infor dbehagligheter,
indrar virt beteende. Problem kan alltsd losas genom
att vi dndrar pd de ramar till vilka vi anpassar oss. Och,
vilket kanske 4r det viktigaste, vi loser problem genom
samverkan, genom handlande. Deltagandet i kommunal-
valet loser problemet att tillsitta ett kommunfullmiktige
och korporativa forhandlingar 16ser problemet att finna

'
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Min poing ar emellertid den att vi i manga situationer
inte loser ett problem genom att bestilla en vetenskaplig
undersokning, d v s vi 16ser inte problemet genom att
uppstilla alternativ som vi omsorgsfullt undersoker for
att finna fram till en bista losning. And4 forefaller ett
dominerande inslag i sddana beslutsforfarande som jag
hir kallat for planering att vara just stravan till att ersitta
vardagskunskapen med vetenskaplig kunskap, att er-
sétta inldrhing och praktisk erfarenhet med analytisk
och formaliserad kunskap, att ersitta mangformig sam-
verkan mellan beslutsfattare med programmerad stegvis
problemldsning.

Att pa detta sitt faststélla inneborden av fornuft si-
som striavan till formell rationalism kan visa sig vara
kortsynt och problemskapande i sig sjdlvt. Vi bortser
dé ifrdn de méanga fornuftiga inslag som finns i det etab-
lerade beslutsfattandet. Vi kommer att ta avstand ifran
och vara ofdrstdende infor sjdlva den grund pé vilken
vart offentliga beslutsfattande vilar. Den komplicerade
bestutsprocess som brukar kallas for det statliga besluts-
fattandet &r i sjdlva verket anpassad just till de alternativa
problemldsningsforfarandena. Vi tillsdtter kommittéer
och kommissioner, vi hor sakkunniga och intressenter,
vi utfor undersdkningar och initierar offentlig diskus-
sion. Och alla dessa inslag i beslutsfattandet tar vi om
och om i syfte att bereda minga synpunkter och in- -
tressen mojlighet att gora sig gillande. Det dr dessa
monster av samverkan i kommittéskedet, i remisskedet,
i beslutsskedet, som omstruktureringen av beslutspro-
cesserna dndrar pd.

Den omstruktureringen baserar sig inte pa forskning
om hurvida de nya processerna faktiskt dr dverligsna
de ursprungliga forfarandena. Istillet forefaller det som
om man med ett rationalistiskt perspektiv helt enkelt
definierade det som dr som déligt. D4 bortser man ifrdn
att rationalismen sisom alla tankekonstruktioner, far sitt
konkreta innehdll i sina tillimpningar. Erfarenheter skall
jamforas med erfarenheter.

Den andra perspektivforskjutningen sammanhinger
med det samband som i sjdlva verket finns mellan pro-
cess- och strukturrationalismen. Om vi ndmligen strivar
till rationella beslutsprocesser, tilldelar vi beslutsfattarna
klart avgrinsade uppgifter i beslutsfattandet. P4 s4 sitt
kommer organisationen att befolkas av specialiserade
rollinnehavare. Det strukturella perspektivet fran den
tidiga forvaltningsforskningen har i praktiken levt kvar
och invaggat oss i tron att vi kan skapa effektiva or-
ganisationer genom att koppla samman ett stort antal

fram till en acceptabel 16neniva. Nir vi stillda infor ett

___ram Ul en acceplabel loneniva. Nar vi stalica ! tt __specialiserade enheter. Vi hor ofta talas om vérdet av_
v agskal"singlar slant 10Ser”vi® valproblemel genom em® ™ en Kiar arbetsfordelningwmellan” forvaltningsenheter.
Dubblering av arbetsuppgifter blir ett matt pd ineffek-
tivitet.

handling.
Vad jag hir plpekar kan synas trivialt och vardagligt.
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I-sjdlva verket arbetar syslemteoretikef med en helt
annorlunda uppfattning. Om ménga specialiserade or-
ganisationsdelar kopplas samman i en kedja dir delarna
dr beroende av varandra, blir helheten beroende av varje
lank i kedjan. Organisationen blir simre @n dess simsta
del, utsatt som den ar for stérningsrisker ifran varje del.

I klar motsittning till strukturrationalismen bland f6r-
valtningsvetare och praktiska forvaltare, kan vi hidvda
att ett visst méitt av “’sloseri”’, av dubbleringar, kan gora
organisationen biittre dn nagon av dess enskilda delar,

forutsatt att delarna i organisationen inte 4r s sam-

mankopplade att sammanbrott i en del fororsakar pro-
blem i andra delar. Det giller sdledes att gora organi-
sationerna redundanta, pA samma sitt som man i ett
kédrnkraftverk finner sikerhetsslingor som avses trada
i funktion om ndgon ordinarie del bryter samman. Man
handlar alltsd enligt satsen att nidr redundansen Okas
aritmetiskt, vixer sdkerheten geometriskt.

I méanga avseenden kan vi hdvda att den statliga be-
slutsprocess som jag namnt idr uppbyggd med ett be-
tydande redundansinslag; lyckas vi inte gora vir stimma
hord i beredningsskedet i kommittéer, kan vi delta i
remissdiskussionen. En sista pdverkningsmojlighet har
vi kanske genom horanden i riksdagsutskotten. Enligt
den av Sven Lindman framforda uppfattningen att re-
publikens president skall handla som en pouvoir mo-
derateur, utgor presidenten, i sjdlva verket just en sadan
sakerhetsslinga i vart politiska liv, ett sddant inslag av
redundans, som jag hdr avser. )

Inom forvaltningen har inte det hir perspektivet be-
aktats. Istéllet har motsattastrivanden gjort sig gillande,
négot som kanske tar sig sina markantaste uttryck i

- det'sitt varpd den lokala forvaltningen bundits vid stats-
forvaltningen genom de s k sektorplaneringsystemen.
Den byrakratiska troghet i hilsovardsplaneringen som
jag nimnde kan uppfattas sisom ett direkt uttryck for

att sjdlva planeringsystemet dr samre dn dess delar. Men

det behdvdes sex &r av planeringserfarenhet fore cen-
tralférvaltningen reagerade pd -byrdkratiproblemen
genom att gverfora uppgifter-till lansforvaltningen. Och
fortfarande belastas planeringsystemet av s&dana sam-

mankopplingar mellan sina delar att en effektiv forvalt-
ning forefaller att vara omdgjlig att forverkliga.

Genom de bida perspektivforskjutningar jag hir gjort
mig till tolk for, menar jag att beslutsfattandet sker
genom vixelverkan mellan individer och grupper. I den
vixelverkan spelar den auktoritativa kunskapen en un-
derordnad roll, en roll som &r intimt forbunden med
de olika beslutsfattarnas sérskilda stravanden i besluts-
processen. En rationalisering av beslutsprocessen i for-
mell mening kan dérfor inte forvéntas resultera i att
beslutsfattandet dven i praktiken kom att uppvisa de
rationella drag det har i teorin. I sjdlva verket kan in-
gripandena i de monster av samverkan som besluts-
fattandet foreter rubba etablerade forfaranden for pro-
blemldsning pi ett sidtt som forsamrar beslutsfattandet.
Stromlinjeformade organisationella 19sningar kan dven
de resultera i ineffektivitet snarare 4n i att problemlds-
ningsformigan vixer.

Inom forvaltningsutbildningen och -forskningen ser
jag det som en angeldgen uppgift att undersoka och ska-
pa forstéelse for de varierande sitt p vilka beslut fattas
och problem l6ses. Forskare och praktiker méiste ha en
mera verklighetstrogen uppfattning om forvaltnings-
strukturer och om beslutsprocesser 4n vad som ingdr
i den rationalistiska forestéllning jag talat om. I den f6-
restdllningen, som tyvarr kidnnetecknat sdvil utveck-
lingsarbete inom forvaltningen som forskning om for-
valtningen i virt land, blir ofta det bista det godas fiende.

Eller, for att sammanfatta: Jag har velat peka pé tan-
keriktningar inom forvaltningsforskningen, struktur-
och processrationalismen. Vardera inriktningarna har

_fortfarande sina anhangare, sivil bland forskare som

bland praktiker. For vardera inriktningarna galler att de
daligt aterger forvaltningsverkligheten. Vi har att gora
med forvaltningsideologier snarare an med -teorier.
Strukturrationalismen maéste korrigeras genom forsta-
else fér redundans och processrationalismen méste kor-
rigeras genom forstielse for praktisk problemldsning.
Att gora dessa korrigeringar 4r en spannande utmaning
for forvaltningsforskningen vid Abo Akademi.
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