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. Mina lirofider

Tillbakablick

AV SVENLINDMAN

~ t o m utgéngen av 1981.

.- Data: Fil. kand. vid Abo Akademi 1932, fil. dr dir 1937, docent i statskunskap vid AA samma 4r,
-professor i statskunskap med kommunalkunskap vid AA 1942-73, prorektor 1948—54, rektor
1957-62, chef for akademlstlftelsens forskmngsmstltut 1974—77, universitetets kansler 1978

. Jag vixte upp i ett naturvetarhem. Min far. var
experimentalfysiker med elektriska vagor som
specialitet. Mina forildrar hade visserligen starka
humanistiska intressen, men énda blev jag pa na-
got vis priaglad av uppfattningen att det bara ar
naturvetenskapen som &r “’riktig” vetenskap. Det
kandes som en férodmjukelse, nér jag fann att jag
" inte var den matematiska begavningstyp som en
framgéng som fysiker hade forutsatt.

I stéllet studerade jag historia och filosofi for att
senare Gvergd till statsvetenskap. Men innerst in-
ne har jag alltid fort en dialog med mig sjalv och

undrat om inte min utgingstveksamhet infor'den’

sambhillsvetenskapliga forskningens véirde sasom
ren vetenskap inverkat negativt pd mina egna
prestationer.

Nar jag sedan under arens lopp nigot Gverras-
kad' annoterat ganska markanta erkannanden —
sdsom hedersdoktorat i Sverige och i hemlandet —
har jag sagt mig, att helt pd til]fﬁlligheter kan vl
detta inte bero, och jag har frégat mig vad det ar
som i andras Ogon gett virde at det jag 4dstadkom-

" mit. Nigot enhetligt “livsverk” ir det namligen
inte frdga om. Jag har splittrat mig pd alltfor
ménga amnen: det parlamentariska styrelsesittet,
statsskickets historia, politisk idéhistoria, europe-
-iskt partivdsen, den lokala sjalvstyrelsen.

Det som jag tror varit positivt i min forskning
har kanske nagot att géra med min naturvetar-
bakgrund, men antagligen mera med intryck un-
der studiedren i Abo och 4n mera med xmpulser
frin den statsvetarkrets i Uppsala som jag i unga
ir fick ndra forbindelser med, den skytteanska

" kretsen kring Axel Brusewitz. Vad jag syftar pa ar

en jordbunden empiri, en speciell tonvikt pd det
slitsamma och tidsodande insamlandet och upp-
sparandet av kallmaterial (i varje fall nir inte krig
och stingda arkiv hindrat mig) och en motvilja
mot konstruktioner som ma te sig intressanta och
“stimulerande”, men vilkas empiriska underlag dr
bristfilligt. '

Jag sade att jag begynte med studier i historia och
filosofi; jag tog hdgsta betyg i dessa 4mnen i min
kandidatexamen. Detta betydde bland annat, och
framfor allt, att jag som huvudlarare i filosofi hade
lyckan att fa en av den internationella vetenska-
pens stora gestalter, Edvard Westermarck — for-
fattaren till "The History of Human Marriage”

och ”The Origin and Development of the Moral
Ideas” — som kombinerade en filosofiprofessur
vid Abo Akademi med Martin White-professuren
i sociologi vid London School of Economics. Att
ha haft Westermarck till larare skall jag alltid
betrakta sdsom en av mitt livs stora upplevelser.
Han var en av den moderna socialantropologiens
grundlaggare, och den del av hans undervisning
som gjorde det starkaste intrycket gallde i sjdlva
verket mera en socialantropologiskt orienterad
sociologi 4n filosofien i vanlig mening. Hans me-
tod var i stor utstrackning den.komparativa, ett
sammanstillande av seder och forestillningssatt
hos folkslag i olika delar av virlden. Han och hans
likasinnande av den “engelska skolan” (dar de
stora méstarna var Tylor och Frazer) blev kritise-
rade for 6verdrifter i detta avseende, och han var
sjalv 1angtifrdn omedveten om metodens faror. I
varje fall gjorde det komparativa grepp som Wes-
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termarck pa ett fascinerande sattutvecklade i sina
religionsvetenskapliga forelasningar under mitt
forsta studiear ett bestiende intryck pa mig. I min
forskning har greppet, 6verfort pa statsvetenska-
pen, visserligen stannat vid ansatser — ndrmast i
mina studier av vissa drag i europeiskt partivisen
— men min undervisning har, tror jag, tidvis i
ganska hog grad praglats dirav.

Westermarcks bestiende insats 1ag vil just pa
det socialantropologiska omradet. (Hans 1926 ut-
givna "Ritual and Belief in Morocco” prisades i
alla tonarter, och ingen mindre 4n Malinowski
betecknade dess forfattare som de induktiva me-
todernas mistare. Det kan dock papekas att Wes-
termarck hir pé satt och vis 6vergett den kompa-
rativa metoden.) Men sjalv sag han sig kanske
framst som moralfilosof. Pa basen av ett oerhért
omfattande empiriskt studium av moralfdrestall-
ningarna hos olika folk under olika tidsaldrar ut-
vecklade han en relativistisk dskadning av samma
slag som Hégerstrom i Sverige pd andra vagar kom
fram till: det moraliska omdémet saknar objektiv
giltighet, de moraliska vardena ir inte absoluta.
mina unga ar och lingt senare var jag under Wes-
termarcks inflytande helt dvertygad om riktighe-
ten hirav. Nar jag i bérjan av fyrtiotalet begynte
ta upp idéhistoriska (kanske hellre idéanalytiska)
amnen i min statsvetenskapliga forskning, var dir-
for en varderelativism i fridga om de politiska idé-
erna och doktrinerna en s sjalvfallen utgéngs-
punkt, att jag knappast ndgonsin reflekterade
6ver problem i samband dirmed.

Starkt paverkad av den brittiska empiriska tra-
ditionen som Westermarck var sig han med ett
visst forakt pa 1800-talets tyska systembyggare,
sarskilt Hegel. I sina ’Minnen ur mitt liv’’ beréttar
han, hur han en gang i Marocko tvekade att rida
dver en liten flodfira, som var helt grund, men
vars grumliga vatten forst gjorde intryck av djup.
”"Den tyska metafysiken rann mig i hdgen”, skri-
ver han. Denna nedlatande instéllning fortplanta-
de sig till hans elever, vilket senare skapade vissa
begynnelsesvarigheter f6r mig, nar jag gav mig in
pa studier av 1800-talets politiska idéhistoria i Fin-
land. Samhallstinkandet hos sarskilt foretradarna
for den “fennomanska” rorelsen i Finland var
namligen linge dominerat av hegelianismen, som
tidigt vunnit ett starkt fotfiste pa akademiskt hall
hos oss (och i Finland spelade akademikerna en
helt annan och viktigare roll i politiken 4n vad
fallet var i Sverige). S& smaningom och mycket
motvilligt har jag via omvigen Over studiet av
finlandsk idéhistoria lart mig att se p& Hegel och
vad han stod for med &tskillig fascination.

Den spirituelle frifrasaren Rolf Lagerborg var
vid den tid jag talar om extraordinarie professor i
filosofi, och jag foljde troget ocksd med hans un-
dervisning. Den gav intellektuell stimulans, men
jag har svart att se att den skulle ha gett mig
impulser pé langre sikt i frAgor av betydelse for
mig som vetenskapsman.

Mina larare i historia, Per Olof von Torne och
Alma Séderhjelm, var pé sina omraden goda for-
skare med internationella kontakter och en viss
kosmopolitisk 1aggning, som var karakteristisk for
deras generation av svensksprakiga intellektuellai
Finland, men i jimférfelse med den celebre Wes-
termarck var de naturligtvis dii minores. Detta
hindrar inte, att jag kdnner mig sta i en stor tack-
samhetsskuld sarskilt till v. Torne, och jag fore-
brar mig ofta att jag inte tillrackligt visade honom
min uppskattning sdlange han levde. Som férela-
sare — och han var en god foreldsare, omsorgsfullt
forberedd — tog han med férkérlek upp statsve-
tenskapligt orienterade dmnen: det svenska (och
finldndska) statsskickets historiska utveckling och
den moderna internationella politiken sedd ur ett
invarianss6kande perspektiv. Starkt politiskt in-
tresserad som jag var kande jag mig mycket tillta-
lad av denna vésentliga del av v. Térnes undervis-
ning, och den bidrog pé ett antagligen avgérande
satt till att jag efter min kandidatexamen sdkte
mig over till statsvetenskapen. Det bor har tilldg-
gas, att v. Térne var forordnad att vid sidan av sin
egen professur examinera i statskunskap — ett
amne som da var nytt i Finland och narmast fore-
traddes av en professur vid Helsingfors universi-
tet. Detta forklarar delvis inriktningen av hans
undervisning.

Retrospektivt forstar jag ocksd hur mycket v.
Tornes seminarier med deras koncentration pa
historisk metodik och kallkritik betydde for mig.
Ochgenomyv. Torne fick jagldra mig fascinationen
i att glota i arkiv, i att uppticka och begagna
otryckt killmaterial!

Trots den benigenhet fér ”’jordbunden empiri”
och den aversion mot 16sa konstruktioner som jag
iborjan avdenna artikel talte om kédnner jag ocksé
en viss tacksamhet mot v. Torne for att denne inte
ville satta absoluta hinder f6r (medvetet och klart
uttalat) hypotetiska antaganden. Nar jag 1948 ut-
gav min bok om Johan Jacob Nordstréms sam-
hallssyn, tillit jag mig nagra sddana betraffande
Nordstréms ungdom, och vips var en kritiker av
Weibullska skolan framme och hétte med pekpin-
nen! Sd puristisk tycker jag man inte skall vara.




Om den andra historikern, Alma Séderhjelm,
specialist pa franska revolutionen, kan jag siaga
nagonting i samma stil som ovan om Rolf Lager-
borg. Hennes spontana och tillgdngliga vasen —
hon hade en stor vinkrets i Sverige — och hennes
markerade intresse for sina elever bidrog starkt
till kinslan av gemenskap med en intellektuell
milj6, men ett statsvetardmne hade féga att himta
i hennes personcentrerade undervisning. Hon vi-
sade inte mycket forstaelse for mitt beslut — sedan
jag overgatt till statsvetenskapen — att undersoka
parlamentarismens tillampning i Finland, Nar hon
1936 gav mig sin populart héllna bok ”Av Bona-
parternas att” — dar kapitlet om Andra kejsardo-
mets tillkomst var ett av de centrala — skrev hon
en skamtsam dedikationsvers, dir det hette att
ropade man ut sig till *’diktator — och president —
och imperator”, s& var detta nagonting att halla
i/férmer och fastare dn er parlamentariska kakafo-
ni”’! Skamtet skall for ingen del missforstas. Alma
Soderhjelm hatade Hitler och nazismen. Men det-
ta hat var, tror jag, mera besliaktat med 20 juli-
ménnens dn med deras som kidnde varmt for den
parlamentariska demokratien. Denna “tredje
stindpunkt” var ganska utbredd pi trettiotalet,
inte minst i det Frankrike som var Alma Soder-
hjelms andliga hemland.

I januari 1934 begav jag mig till Uppsala for att
under varterminen delta i Axel Brusewitz’ licenti-
atseminarier. Detta var borjan till en langvarig,
intim kontakt med den skytteanska kretsen i Upp-
sala. Praktiskt taget varje ar sdlinge Brusewitz
levde — ocksé under kriget, med permissioner
frin krigstjansten — besokte jag Uppsala. Min
skrift Parlamentarismens inférande i Finlands
statsférfattning” — som 1935 utgavs i den av Bru-
sewitz startade skriftserien — granskades darfo-
rinnan i seminariet, och under arbetet p& min
doktorsavhandling foredrog jag avsnitt darav i
Statsvetenskapliga fdreningen — for att inte tala
om de diskussioner om avhandlingen jag hade
med Brusewitz. Den tillkom p4 hans initiativ, in-
om ramen for hans stora forskningsprogram gal-
lande parlamentarismen inom och utom Sverige.
Ursprungligen hade Finland tilldelats en annan
person, men denne avbrdt — han blev sedan en
kdnd diplomat — och det tedde sig naturligt for
Brusewitz att §verlata amnet &t mig.

Brusewitz’ roll som radgivare i samband med
mitt doktorsarbete ar jag den siste att underskat-
ta, men i arlighetens namn bor jag sdga att av-
handlingens upplaggning inte helt sammanf6il
med flertalet andra studier under hans egid. Jag
var mera intresserad av systematik 4n Brusewitz,
och féljden blev att min avhandling utmynnade i
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en ganska omfattade “’Systematisk framstill-
ning”. Idén gillades visserligen av Brusewitz och
upptogs senare av Carl-Henrik Hojer i hans av-
handling om belgisk parlamentarism, men den 61l
som sagt nagot utanfér monstret i dvrigt. I detta
sammanhang vill jag girna namna, att det i friga
om den deskriptiva analysen i de historiska av-
snitten var Leif Kihlbergs ’Den svenska minista-
ren under stindriksdag och tvikammarsystem”
som mer an ndgot annat verk var férebilden for
mig. Jag har nyligen i ett annat sammanhang be-
tecknat Kihlbergs arbete som en av de fornamili-
gaste doktorsavhandlingar i statskunskap som né-
gonsin presterats i Sverige, ett omddme som jag
hér vill upprepa.

Axel Brusewitz skrev en géng om de politiska
partierna, att de "dro faktiska statsorgan, vilka i
inflytande framgangsrikt tavla med, icke sillan
alldeles skjuta undan de grundlagsbestimda
organen”. Papekandet var inte lika trivialt da som
det vore nu. Brusewitz’ intresse for partivasendet
bidrog antagligen till particentreringen i min dok-
torsavhandling (4ven om lasningen av Michels och
Ostrogorski paverkat mig i samma riktning), och
den gav i sin tur i sinom tid upptakten till de
studier 6ver drag i europeiskt partivisen som jag
med vissa avbrott skulle hélla pd med i mer an
tjugo &rs tid, men av vilka dessvirre endast brott-
stycken vid olika tidpunkter, senast i bérjan av
sjuttiotalet, kunnat fas i ett nddtorftigt publice-

- ringsdugligt skick. Nar jag 1948 begynte darmed,

visade den gamle Brusewitz en formlig entusiasm
for saken. Mellan vira synsitt fanns kanske en
viss nyansskillnad: hos mig fanns vil ndgot mera
av sociologisk orientering. Det ar, for att ta ett
exempel, tvivelaktigt om det intresse for sma-
gruppsaktiviteten inom de politiska partierna som
jag visat i négra pa sjuttiotalet utgivna skrifter
skulle ha vickt négot storre métt av férstaelse hos
honom.

Brusewitz saknade dock inte sinne for ett i viss
mening sociologiskt inriktat grepp. Det ar inte
utan att det forsta intryck jag fick av hans forskar-
intressen géllde just dylika ting. Omstandigheter-
na fogade det ndmligen s, att jag med ett bidrag
om Finland medverkade i den undersdkning av
den sociala sammansattnmgen hos de nordiska
lindernas statsrdd som 1934 utarbetades inom
hans seminarium. Fran principiell synpunkt var
detta Brusewitz’ initiativ — som efterfoljdes av ett
annat i sammastil — i all sin anspraksléshet ganska
anmarkningsvért. Brusewitz var ocksé full av en-
tusiasm for uppslaget. For mig kom det att spela
en ganska stor roll; det fiste tin uppmarksamhet
vid den dafértiden mycket litet utvecklade kvanti-
tativa metodiken,. Ett fol jande steg’ Blev for mlg att



4  Sven Lindman

gora bekantskap med Stuart A+ Rice’s "Quantita-
tive Methods in Politics”’, och jag sinnsatte mig att
vid lampligt tilifalle ge mig in p& undersokningar
som byggde pa ett dylikt grepp. Som docent an-
milde jag for varen 1940 foreldsningar dver statis-
tiska metoder i statskunskapen. Men vinterkriget
kom emellan, och av foreldsningarna blev intet.
Nir jag 1941 aterupptog min undervisning, hade
andra amnen och andra angreppssitt kommit i
mitt synfalt. Under kommande Ar initierade jag
ibland seminariearbeten med en enkel kvantitativ
uppliggning, men de hogtflygande planerna hade
runnit ut i sanden. Det tycks vara si att *forskar-
profilen’ ofta utformas av rena tillfalligheter.

Jag sade nyss, nar det var tal om mina Aboin-
tryck, att P. O. v. Torne lade tonvikt p4 modern
internationell politik. Niar jag vid ankomsten till
Uppsala 1934 14t Brusewitz veta att s var fallet och
bl animnde, att Heinrich Friedjungs “Das Zeital-
ter des Imperialismus” i tre digra band utgjort en
inte oviktig del av den kurs jag tenterat for v.
Torne, praglades hans ansiktsuttryck av ett “we
are not amused”, och nir sedan dven Kjelléns
namn undslapp mig morknade han synbart. Med
sitt avstandstagande fran Kjellén stod han fram-
mande for ett statsvetenskapligt studium av inter-
nationell politik; Kjelléns sysslande darmed hade
synts honom komma journalistiken nira. Bruse-
witz’ stindpunkt gjorde ett sidant intryck pa mig,
att jag aldrig, pa4 nagon liten artikel nar, vagat
skriva om internationell politik. Men eftersom
betyg i statskunskap hort till diplomatutbildning-
en i Finland, har jag inte sdllan forelast daréver
och funnit ganska stort noje dari!

En av de manga diskussioner jag under arens
lopp hade med Brusewitz gillde statskunskapens
mojligheter att expandera utanfér de ramar som
dafortiden foll sig naturliga for svensk statskun-
skap, forfattningslivet och forfattningshistorien
(jamte doktrinhistorien). Nu som tidigare avvisa-
de han bestamt den internationella politiken, men
pekade i stillet pa det vildiga outforskade omréade
forvaliningen utgjorde. Samtalet fordes 1942; det
var vid samma tidpunkt hans elev Sixten Bjork-
blom framlade sin avhandling om Sédermanlands
lans landsting. Brusewitz beklagade att han inte
kunnat inspirera andra till liknande studier. Detta
hade ett speciellt intresse fér mig, eftersom den
tidigare partiellt ‘nedfrysta’ professuren i stats-
kunskap i Abo, som jag speciminerade for, just
d& holl pa att ombildas sa att forvaltningsldran
(under bendmningen kommunalkunskap) foga-
des till dess omrade. Det skedde inte utan kon-
troverser. Jag kande mig uppmuntrad av Bruse-

witz’ syn pé-saken i-en situation, dar egna och
andras dubier gjort mig illa till mods. Forvaltning-
ens studium skulle visserligen aldrig bli nigon
hjartesak for mig, men under ménga ar forsokte
jag troget ge en viss undervisning pa detta nyttiga
gebit, tills jag avldstes av en bitrddande pro-
fessor.

Vill man bilda sig en uppfattning om Brusewitz’
allmdnna syn pé statskunskapens uppgifter, har
man god ledning av en promemoria han 1924
skrevisamband med att den nyinréttade professu-
ren i, som det hette, allméan statsldra vid Helsing-
fors universitet besattes. Jag vill hir blott peka pé
hans kraftiga framhévande av det “’genetiska’ be-
traktelsesittet. Huvuduppgiften bor visserligen
vara “den nuvarande statsorganisationens under-
sokning och analyserande”. ’Men f6r ett rétt be-
gripande av densamma mdste man se den gene-
tiskt, man maste kanna dess historiska forutsatt-
ningar. Statskunskapen blir siledes ... en pé
samma gang deskriptivt analyserande och histo-
risk vetenskap.” Nar jag tio &r senare kom i
kontakt med Brusewitz, undgick jaginte attinflue-
ras av denna &sikt, s& mycket mera som jag
redan i Abo genom Westermarck och v. Térne
fatt inprantat i mig vikten av ett genetiskt synsatt.
Det intresse jag i min forskning visat for forfatt-
ningshistoria — jag har sarskilt pA sextiotalet
mycket sysslat med det finlandska statsskickets
tlllkomst och bakgrund — har nog sina rotter i
ungdomsintrycken. Den vetenskapsteoretiska
frdgan om genetiska forklaringars virde hor till
dem jag ignorerat — jag kunde i likhet med min
avlidne vin, sociologen och polyhistorn K. Rob.
V. Wikman helt enkelt saga att jag sysslat med
sadant som intresserat mig, och att detta fér mig
varit en tillracklig motivering . . .

Nir jag tanker tillbaka pa den betydelse Axel
Brusewitz haft for mig som vetenskapsman, ar jag
helt pé det klara med att det inte var den korta tid
jag deltogi hans licentiatseminarier som var viktig
fér mig; avgorande var de méanga och langa samta-
len med honom under de tétt dterkommande be-
soken i Sverige under de féljande sexton &ren.
Ingen annan vetenskapsman har narmelsevis gjort
ett sddant intryck pA mig via den personliga kon-
takten, dir stor mansklig charm och vénlighet
forenades med fasta dsikter och klara stallningsta-
ganden.

P4 aldre dagar — sdsom “’langre hunnen veten-
skapsidkare” for att tala i den finlindska veten-
skapsbyrdkratiens termer — har jag dverhuvud
inte haft mycket av personliga kontakter med




fackkolleger utanfor den egna universitetskretsen
till vilken jag rdknar de bigge universiteten i

bo). Jag har varit nigot av en ensam varg. Det ar

t ex ytterst sillan jag deltagit i kongresser. Om jag
bortser fran en viss kontakt med kolleger i Eng-
land, niarmast vid London School of Economics,
var det egentligen bara under en vistelse i USA
1960 jag fick tillfalle till konfrontation med mera
kinda utomnordiska foretridare f6r den politiska
vetenskapen. Jag besokte da flera av de bekanta
universiteten — sadsom Princeton, UCLA, Berke-
ley, Stanford, Chicago och Columbia — och férde
en del diskussioner med bl a Herman Finer, Ro-
bert C. North, Dwight Waldo och David B. Tru-
man. Men uppriktigt sagt: inte gav de mycket
utdver lasningen av deras skrifter. Ett undantag
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var kanske North, vars till dumdristighet griansan-
de djdrvhet i forsoken att pa kvantitativ védg finna
invarianser i stora politiska skeenden gjorde in-
tryck ocksé pd en skeptiker.

Nir det giller “mina larare”, vill jag till slut
séga att jag till dem ocksé riknar en kategori som
professorn alltfér latt forbiser: de langre hunna
eleverna. Hur skulle informationskedjan kunna
halla utan dem? Efter min pensionering blev min
professur, visserligen inte formellt men realiter,
delad pa tva, och jag fick gladjen att se forna
elever sitta pa dessa larostolar. Jag har, det ér jag
méan om att understryka, lart mig mycket av dem
bagge, bade som gammal professor och sedan jag
blivit emeritus.






Forvaltnings- och implementationsforskning

En essa
AVBENNY HJERN

Implementation mellan politik och forvaltning

De institutionella sambanden mellan politik och
forvaltning var implementationsforskningens pri-
mira undersékningsomrade enligt tvd av den unga
forskningsinriktningens "historiker”.! Men inten-
tionerna fran tidigt 1970-tal har knappast full-
foljts. Trots att de motsvarar stravandena pa ett
traditionellt statsvetenskapligt undersokningsfilt,
14t vara med en mindre forfattningsrattslig inrikt-
ning 4n en tidigare tradition.

I en nyutkommen samling empiriska studier de-
finierar redaktérerna implementation som for-
verkligandet av en grundlaggande policy, vanligen
nedsatt i en forfattningstext” och implementa-
tionsanalysens funktion som “en identifiering av
de faktorer som paverkar uppfyllelsen av forfatt-
ningstexters mal”.2 Om sidan 4r implementa-
tionsforskarens lott, vad sysslar da forvaltnings-
forskaren med nidr han/hon utfdr policy-studier?

Denna essa syftar till att fa till stind en diskussion
om implementationsforskningens innebdrd och
stallning for statsvetenskapen. Huvudtesen ar: det
‘ligger i amnets intresse att framhéva implementa-
tionsforskning som ett komplement till den bete-
endevetenskapliga forskningens tvd huvudfaror
inom disciplinen. Implementationsforskningen
kan ges en sjalvstindig stillning om den inriktas
pa att ur ett policy-perspektiv undersdka de orga-
nisatoriska arrangemang som férbinder det levan-
de statsskickets representativa respektive forvalt-
ningssida.

Att implementationsforskning skiljer sig fran
studier av statsskickets representativa aspekter
torde vara féga kontroversiellt. Men vi havdar att
den pa vasentliga punkter skiljer sig, och bor skilja
sig, fran forvaltningsforskning. I en tid da imple-
mentationsforskning har blivit ett modebegrepp
bland  beteendevetenskapliga  forvaltnings-

forskare,> fordrar denna tes en utlagg-
ning. En sddan 4r idag mer nddviindig 4n nigon-
sin. Forvaltningsforskningens reflexer haller pa
att ta déd pa implementationsforskningens poten-
tial for statsvetenskapen. Det ar darfor viktigt att
granslinjerna mellan forvaltnings- och implemen-
tationsforskning blir féremaél f6r debatt.

- Diskussionen kommer att féras utifrdn en ideal-
typisk beskrivning av hur de tva perspektiven for
policyforskningsindamal kan och boér utnyttja
organisationsteoretiska insikter. Detta. ar et sitt
att pavisa skillnader mellan férvaltnings- och im-
plementationsforskning. Ett annat och nirbeslak-
tat ar att antyda hur systemteoretiska ansatser kan
utnyttjas av de tvd. Detta anvands ocks3 i essin.?
Flera andra grepp kan tas pa dmnet.

Ett flertal anglo-amerikanska paradigmer f6r
implementationsforskning har introducerats i
Sverige under de senaste tio dren. Nagra bygger '
pa avsevirt mycket mindre systematisk, empirisk
observation an vad okrtiska efterféljare forst
formedlar.® Det bor darfor betonas att avsikten
med denna framstallning inte ar en kritisk be-
greppsgenomgang av alla andras skrifter i amnet.
De tva huvudbegreppen — forvaltnings- och im-
plementationsforskning — definieras inte a priori
utan med stdd i forfattarens erfarenhet av forsk-
ningshantverk med de tvd perspektiven pa
policyforskning.® Begreppsexercis duger inte
mycket till i nuvarande ldge. Sammanblandningen
av de tva huvudbegreppen har gatt si langt, och
har drivits sd programmatiskt pa flera hinder, att
de avgorande detaljerna for en atskillnad sopats
undan. Den induktiva princip som f6ljs har konse-
kvenser for framstallningen. Implementations-
forskningens sarart preciseras inte inledningsvis
med en avrundad definition utan med en argu-
mentation som mynnar i essins fyra avslutande
stycken.
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till en fruktbar avgransning mellan férvaltnings-
och implementationsforskning &r att skillnaderna
mellan dem i huvudsak dr metodologiska. De be-
star i hur bland annat organisationsteoretiska be-
grepp handhas och operationaliseras f6r olika syf-
ten. Detta gor att flera andra begrepp, som i sam-
manhanget brukar anses vara nddvandiga att inga-
ende diskutera, iar ovidkommande f6r essians
syfte.

Policy-, outcomes- eller evalueringsforskning
kan med det synsitt essin anldgger utféras bade
med en férvaltnings- och en implementations-
forskningsansats. Hur dessabegrepp dndefinieras,
och i litteraturen rader stor forbistring om deras
inneboérd och samband, sa bidrar de inte till att
klargora skillnaderna mellan férvaltnings- och
implementationsforskning. Féljande resonemang
far belysa stindpunkten, vilken férenklat innebir
att all implementationsforskning ar policy-forsk-
ning men att all foérvaltningsforskning inte be-
hover vara det. Intresset hir ar inriktat pa den del
av forvaltningsforskningen som &r det.

Policy brukar definieras som en eller flera idéer
samt forsok att skapa institutionella arrangemang
som gor idéerna mojliga att foérverkliga. Policy-
analys ar systematiska anstrangningar att studera
och definiera sddana idéer och institutioner som
Okar eller uppritthaller tillforlitligheten i att av-
sedda effekter nés. Statsvetenskaplig policy-ana-
lys kan med denna definition genomfdras med en
forvaltnings- eller en implementationsansats.
Skillnaden kommer framst att besta i vems idéer
som utvirderas och var effekterna méts. Men att
forskning av evaluerings- eller outcomestyp utférs
i bada fallen, utgr vi ifrdn. Annars kan inga utsa-
gor om tillforlitligheten i policyn goéras.

Politik och forvaltning

Som val-, forvaltnings- eller annan bindestrecks-
forskare i statskunskap ar det latt att forbise att
amnets styrka delvis ligger i analysen av det demo-
kratiska statsskickets formaga att forbinda god
politisk representation av samhallsidéer (’poli-
tik”’) med deras effektiva forverkligande (’for-
valtning”’). Forskningen kring val, partier, intres-
seorganisationer och massmedia behandlar de
komponenter som far statsskickets representativa
sida att fungera. Under samlingsbegreppet for-
valtningsforskning analyseras de delar som later
politiskt legitimerade idéer komma till utférande.
Men trots att statsvetenskapen, jaimfort med flera
andra discipliner, har fordelen av att ingédende

befatta sig med statsskickets bada sidor, har 4m-
nets tilltagande specialisering lamnat sambandet
mellan dem mindre systematiskt utforskat dn de
tvé aspekterna var for sig.

I ett demokratiskt statsskick skall politiken sty-
ra forvaltningen, och ansvarsuppdelningen mel-
lan de tva skall vara klar. Som en beskrivning av
hur ett samtida demokratiskt statsskick faktiskt
fungerar ar ett sddant konstant och sekventiellt
samband mer eller mindre befiangt beroende pé
den policy det giller. Det innebér inte att uppdel-
ningen ar olamplig, som en preskription fér hur
det bor vara, eller som ett pedagogiskt hjalpme-
del. Det innebar att en viss forsiktighet bor iakt-
tas, di det galler att upphdja den till norm for
teoribildning eller till en metodologisk princip i
statsvetenskaplig policy-analys.

Sambandet mellan politik och férvaltning har
inte alltid varit det problem fér statsvetenskaplig
forskning som det kan vara idag. For ndgra av
amnets specialiteter ar det fortfarande foga pro-
blematiskt. S& kan valforskning bedrivas under
antagandet att sambandet ar konstant och sekven-
tiellt. Viktigt ar vem som far mandat att formulera
policy och darmed kan bruka statsskickets moj-
ligheter att férverkliga den. Hur mdjligheten till-
varatas ir intressant inte som ett samspel mellan
politik och férvaltning utan som ett resultat med
eventuella konsekvenser for viljarnas attityder
och beteenden.

Valforskning kan utgd fran ett konstant, se-
kventiellt férhallande mellan politik och férvalt-
ning. Det hindrar den inte att fran val till val 6ka
kunskapen om statsskickets representativa sida.
Over huvud taget tycks den forskning som speci-
aliserar sig pa denna aspekt inte behova proble-
matisera sambandet mellan politik och férvalt-
ning sirskilt langt. Initiativet till en precisering av
sambandet for policy-analytiska behov maste dar-
for utgd fran forvaltningsforskningen. Men inom
den specialiteten stoter preciseringen pd andra
problem. De har med etablerad teori- och be-
greppsanvandning att géra.

Skall den potential som finns i implementa-
tionsforskningstanken kunna utnyttjas for statsve-
tenskapliga syften, kan det konstanta och sekven-
tiella sambandet mellan politik och forvaltning
inte obesett fa utgora utgdngspunkten fér analy-
sen. Modeller och metoder maste tas fram for att
ur ett policyperspektiv systematiskt beskriva och
analysera de institutioner, rattsliga och organisa-
toriska, som forbinder politik och foérvaltning till
skillnad fran politikens resultat (férfattningstext)




och forvaltning. Inneborden ar att implementa-
tionsforskning mindre dr en friga om att urskilja
”the missing link” vid forverkligandet av redan
definierad offentlig policy’ 4n att utveckla ett an-
greppssatt for att studera de férbindelser mellan
politik och forvaltning som lamnas darhan i for-
valtningsforskningens policy-analys.

Statsvetenskaplig policy-analys

Det levande statsskickets forméga att forbinda
god politisk representation av samhillsidéer med
deras effektiva férverkligande paverkar den skriv-
na forfattningens legitimitet. Forbindelsen vilar
pa institutioner som fortldpande utvecklas. Kon-
stanta och sekventiella samband mellan politik
och férvaltning utgér en alltmer férsvinnande typ.
Sambanden har férandrat karaktir i takt med att
politiska krav formuleras av allt fler organiserade
intressen och till f6ljd av 6kade ambitioner i stat
och kommun.

P4 olika policyomradden har foérandringarna
skett i olika takt, men deras allmanna innebord ar
gemensam. Formagan att férbinda politik och for-
valtning med generella och abstrakta regler har
minskat medan betydelsen av organisatoriska ar-
rangemang och férhandlingsprocedurer har dkat.
Detta giller inom och mellan stat och kommun
samt mellan dem och andra organiserade intres-
sen. Forbindelsen mellan politik och férvaltning
beror inte langre enbart pd hur vil paragraf laggs
till paragraf utan ocksd pa hur vil organisation
binds till organisation.

Statsskickets formaga att forbinda politik och
férvaltning ar ett traditionellt statsvetenskapligt
analysomrade. Forvaltningsforskningens sitt att
ta sig an problemet bygger inte langre pa forfatt-
ningsteoretisk interpretation utan pa beteendeve-
tenskapliga angreppssétt. Med dessa har en preci-
sering av forbindelsens delvis nya karaktar redan
paborjats. Men ju mer preciseringen later brister
framtona i forvaltningsforskningens teoretiska
och metodologiska rattesnoren desto mer har osa-
kerheten inom deldisciplinen kommit till uttryck.

Policy-inriktad férvaltningsforskning &r en for-
hallandevis ung disciplin inom statsvetenskapen.®
Sverige utgor inte ndgot undantag harvidlag. Att
forvaltningsforskningens rattesnéren visar sig
vara otillriackliga, har lett till likartade reaktioneri
stora delar av Europa. De speglas vil i hur imple-
mentationsbegreppet har avfirdats,” adapterats'®
och infogats'' i de angreppssitt som utnyttjas i
forvaltningsforskningens policy-analys. I Sverige
verkar denna utveckling ha foérlopt mindre sjalv-
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stiandigt och varit mer amerikanskt inspirerad 4n i
flera andra lander, 2

Reaktionerna pa forvaltningsforskningens poli-
cy-analytiska utmaning kan sammanfattas s: En
tendens till att sluta leden med argumentet att
forskningen bor anvanda sig av de teorier och
metodologiska grepp som férvaltningsforskning-
en dndé haft langst erfarenhet av. Fenomen som
inte kan angripas med dessa far anstd. Och i 6vrigt
ar implementationsforskning inte nigot nytt.

Dessa argument bor végas in'nir statskunska-
pens bidrag till att precisera de nya forbindelserna
mellan politik och férvaltning diskuteras. Sa
mycket mer som den kunskap om fenomenen som
kan vinnas med forvaltningsforskningens etable-
rade rattesndren dr nédvandig i sammanhanget.
Men den ar inte tillracklig, som vi skall se.

Deldisciplinens forvaltningsforskning intressen
behoéver inte sammanfalla med statsvetenskapens
intresse av att precisera nya institutioner pa ett for
amnet viktigt analysomrade med stor praktisk be-
tydelse. For forvaltningsforskningen finns det oli-
ka sétt att svara pa den analysutmaning som fore-
ligger. For statskunskapen borde svaret bara kun-
na bli ett.

I den mén statsvetenskapen vill behalla ledning-
en ndr det giller analysen av det demokratiska
statsskickets forméga att forbinda god representa-
tion med effektiv forvaltning bor f6rvaltningsfors-
kningens policy-analys kompletteras med imple-
mentationsforskning. Den senare delar detta un-
dersokningsomrade med forvaltningsforskning-
en. Men den stiller andra fragor och kan inte
obesett overta forvaltningsforskningens teoretis-
ka och metodologiska utgéngspunkter.

Policy-forvaltning eller implementation

Implementationsforskning kan innebéra olika sa-
ker. Nar den introducerades for inte sa linge se-
dan, innebar den ett forsok att problematisera
forvaltningsforskningens reflex att separera poli-
tik och forvaltning. Tio ar senare konstaterar kri-
tiker skadeglatt, att implementationsforskningens
bidrag till statsvetenskapen bestér i att kalla poli-
tik och forvaltning for policy respektive imple-
mentation. Kritikerna har i manga stycken ritt.
De brukar ocksd sjalva understodja samman-
blandningen av alla krafter. Frgan ar om det ar
négot att gladjas at.

Som idé kom implementationsforskningen till
Sverige obetydligt senare &n den beteendeveten-
skapliga forvaltningsforskningen. Med policy-
analytisk inriktning anammades den senare av
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statsvetenskapen under slutet av 1960-talet. Ett
brett upplagt f6rsok i genren var Kommunalforsk-
ningsgruppens styrningsundersdkningar.!> Be-
greppet implementation dyker upp i avhandlingar
fran mitten av 1970-talet. Samtidigheten i intro-
duktionen kan forklara varfor det uppstatt sva-
righeter att skilja forvaltningsforskning fran im-
plementationsforskning. I synnerhet som de kan
komplettera varandra och merparten svenska po-
licystudier utforts forst efter det att utlandska po-
tentater drivit sammanblandningen programma-
tiskt.

Impulserna till beteendevetenskaplig forvalt-
nings- och implementationsforskning utgick fran
Forenta staterna. Frin den amerikanska forvalt-
ningsforskningen hamtade svensk statsvetenskapi
forsta hand idéer och instrument ur vigen av *’po-
licy-output”’-studier. Idéer fran den mer organisa-
tionsteoretiskt inriktade "public administration”’-
traditionen kom i mindre utstrackning att ing i
forskningspraxis. De spelade en stor roll i under-
visningen. Men inte ens i amerikansk dversattning
var de frin Max Webers organisationsteori hir-
ledda rationalitets- och strukturdistinktionerna
enkla att omsitta i empirisk forskning.

Den beteendevetenskapliga forvaltningsforsk-
ningen drevs i borjan av de analogier som den po-
litiska systemteorin frambringade. Av kommuner
gjordes kommunalpolitiska system med input-,
output- och till néds throughput-funktioner. Det
kommunalpolitiska systemet begavades ocksa
med en “’socio-ekonomisk omgivning”. I policy
output-inspirerade, jamférande undersokningar
gallde det att hélla faktorer i omgivningen kon-
stanta och om mojligt pivisa att de "politiska
faktorerna” var nog s viktiga. Varlden over visa-
de sig detta vara svarare dn beraknat. For Sverige
lyckades det i nagra f& undersokningar.

Policy output-forskningen gjorde svensk stats-
vetenskap Oppnare for policy-perspektivet, att
forskning skulle kunna vara nyttig for det praktis-
ka genomfdrandet av politiska idéer. Det 6kade
amnets mojligheter att fd uppdrag och utvecklade
pa sa sitt forvaltningsforskningen. Men sektors-
forskning i synnerhet innebar en stark fixering till
det konstanta, sekventiella sambandet mellan po-
litik och férvaltning. Ett synsatt som passar vél in i
forvaltningsforskningens traditionella separation
av begreppen.

Den amerikanska policy output-traditionens
langtgéende forenklingar och dess, i brist pd rele-
vanta data patvingade, aggregerade analys har
haft foga inflytande pé svensk forvaltningsforsk-

ning_Men dess of6rmdga att i policyapalys infdrli-
va nagot av komplexiteten 1 efterkrigstidens orga-
nisatoriska arrangemang har i svensk férvaltnings-
analys inte Gvervunnits i storre grad an i andra
europeiska landers forskning.'® Det finns olika
sitt att fora in organisationsperspektivet i analy-
sen. Och skillnaden mellan férvaltningsforskning
och implementationsforskning bestar mycket i
hur det infors.

Policy-analys och organisationsperspektiv

Om det demokratiska statsskickets formaga att
forbinda politik och férvaltning inte langre enbart
vilar pd att ldgga paragraf till paragraf utan ocksé
pé hur val organisation laggs till organisation, s
ar ett utvecklat organisationsperspektiv nédvan-
digt for statsvetenskaplig policy-forskning. Hur
det kan inforas for férvaltnings- respektive imple-
mentationsforskning kan belysas med utgangs-
punkt frin kommunalforskningsgruppens sitt att
angripa ’’statlig styrning av kommunal verk-
samhet.”

Kommunalforskningsgruppen dvertog delar av
policy-output-traditionens angreppssitt for sina
styrningsundersékningar. Det innebar att policy
fick beteckna statliga malsattningar for hela poli-
tiska avsnitt som skol- och fritidssektorn eller soci-
ala sektorn. Det innebar dessutom att en system-
teoretisk begreppsapparat Gvertogs. Bdda dessa
ansatser ar forenliga med att inf6ra ett organisa-
tionsperspektiv for forvaltningsforskning, adven
om det med den forsta ar forenat med vissa sva-
righeter. Men ingen av ansatserna leder utan vida-
re till att organisationsperspektivet kan inforas pd
ett for implementationsforskning fruktbart sétt.

Under den tidiga policy output-forskningen
fanns forhoppningen att hypoteser skulle kunna
uppstillas kring sambanden mellan kinnemérken
for policy-sektorer och resultaten av policyge-
nomférandet p&d dem. Grundade pa olika kinne-
marken konstruerades ett stort antal fyrfaltstabel-
ler. De utnyttjas sillan numera. De var typiska for
den fiskemetod” som anvindes i ménga policy
output-studier. Ett nat kallat gammal, ny, regula-
tiv, distributiv, redistributiv, social eller . . . poli-
cy slingdes i ett hav av program. Aven om liknan-
de program skulle ha hamnat i.samma nat, var det
anda hogst osannolikt att de organisatoriska ar-
rangemangen fér deras genomforande hade
mycket gemensamt.

Fiskemetoden lamnar litet utrymme for att sys-
tematiskt inféra ett organisationsperspektiv ens
for forvaltningsforskningsbruk. Den organisato-




riska inramningen av programmen i natet maste
kontrolleras péd nagot sitt. I senare statsveten-
skaplig policy-forskning har detta skett genom
koncentration pé ett litet antal program at gangen,
och ofta enbart ett.!> Diarmed ar det mojligt att
inféra ett organisationsperspektiv men, som vi
skall se, inte nddvéndigtvis for implementations-
forskningsbruk.

Kommunalforskningsgruppen overtog ocksa
delar av systemteoriens begreppsapparat. Skall
den vara fruktbar f6r implementationsforskning,
kan den inte enbart anvindas som en etikette-
ringsmaskin. Att de politiska institutionerna i en
kommun kallas for det kommunalpolitiska syste-
met leder inte utan vidare till nya insikter. Annan
systemteori anvandes & andra sidan pa ett frukt-
bart sétt i policy-forskning 1ngt innan statsveten-
skapen anammade ett policyperspektiv. Och den
har funnit anvéndning inom den amerikanska
”public administration”-traditionens organisa-
tionsanalys. Den bor saledes kunna anviandas for
- att fora in ett organisationsperspektiv i statsveten-
skaplig policy-forskning. Men beroende pa hur
den inférs kan ocksa den leda till férvaltnings-
eller implementationsforskning.!®

Implementationsanalysen borjade som ett for-
sOk att 6vervinna forvaltningsforskningens skarpa
distinktion mellan politik och forvaltning. Den
har tagits upp av allt fler policy-orienterade for-
valtningsforskare. Darmed har det organisations-
perspektiv, som delvis tidigare saknats, borjat in-
foras i policy-forskningen. Men samtidigt har im-
plementationsstudier alltmer belamrats med for-
valtningsforskningens traditionella antagande om
ett konstant och sekventiellt samband mellan poli-
tik och forvaltning. Umbérliga metodologiska rit-
tesnoren fran politisk organisations- och systemte-
ori 4r de orsaker som kommer att behandlas har.

Policy-organisation och metod

Forfattningsteoretiker har lange stravat efter att
skapa “grunderna for ett styrelseskick som saker-
stéller attinget annat dn det allménnaintresset styr
offentliga handlingar”.!” Darfor har de foreskrivit
inte bara politisk organisation utan ocksa politisk
metodologi, i hopp om att bada tillsammans skall
hjalpa till att halla forfattningens subjekt till den
ritta vigen.

Som en beskrivning av det politiska livet skulle
vil fa samtida statsvetare instimma i f6ljande pa-
stdende. "Lagar och vissa styrelseskick har en
sadan auktoritet, och ir s& oberoende av manni-
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skors stamningar och lynnen, att deras effekter
néstan ar lika generella och pélitliga som de vi
moter i naturvetenskaperna.”.'® Men som en be-
skrivning av vad statsvetenskaplig policy-analys
utgar ifran ir citatet trots allt aktuellt.

Den politiska metodologi, som Hume och sena-
re forfattningsteoretiker varierat, gar igen i for-
valtningsforskningens satt att utfoéra policy-ana-
lys. Auktoriteten for det offentliga handlandet
utgdr fran lagtexten och férvaltningsorganisatio-
nen likstills med de som 4r auktoriserade att
handha den. Som princip f6r hur organisations-
perspektivet kan inféras i policy-forskning ar den-
na metodologi vanlig, men den ar inte tvingande.
Det ar svart att komma fran intrycket att den sitter
djupare hos férvaltningsforskare 4n hos mangen
lobbyist eller férvaltningens tjansteman.

Uppifran-och-ner-metodologinharvisatsig vara
svar att ersitta for forvaltningsforskningen. For
att fa en inblick i hur det skulle kunna ske 4r det
larorikt att aterknyta bekantskapen med en av
férvaltningsundervisningens klassiker. Med Ad-
ministrative Behavior &ar enligt nagra bedomare
Herbert Simon pé vig att bryta med den forhir-
skande metodologin.!? Enligt andra aterfor han
snarare forvaltningsforskningen till den smala
vagen.

En av de traditionella principer som Simon ifra-
gasitter ar nyttan med att beslut i organisationen
skall ske tjanstevagen”. Tviartemot etablerad
visdom anser han att principen inte sjalvklart le-
der till ”god”” administration. Nyttan med alterna-
tiv till tjanstevagen kan dverstiga kostnaderna for
en viss grad av “oansvarighet och oklarhet”. Si-
mon anvinder effektivitet som kriterium for att
urskilja den *’bista’ organisationen. Han utgar
fran att det finns organisationer dir effektiviteten
skulle 6ka om principen om tjanstevégen togs p
mindre allvar. Principen dr férenad med informa-
tionskostnader som i stor utstrdckning underskat-
tas i traditionell forvaltningsteori.

Till skillnad fran tidigare forvaltningsteori fore-
stiller sig Simon att auktoritet i en organisation
inte behover utga frdn en enda killa. Hans idé ar,
att frdn olika kéllor utgar "zoner av auktoritet”
som binder skilda typer av beslutsfattande. Si-
mons ekvilibrium-modell av organisationer inne-
bir att varje zon uppstar som genom Gverenskom-
melser mellan de berdrda. Organisationen’ be-
stdr av de grupper som bildas i anslutning till
respektive auktoritetszon. Simon urskiljer tre ty-
per av grupper: kunder, anstalida och entreprend-
rer. Det som utmarker relationerna mellan akto-



12 Benny Hjern

rer i de olika.grupperna péverkar organisationens,

effektivitet.

For forvaltningsforskningen skulle Simons
organisationsteori kunna innebéra, att den pre-
skriptiva uppifran-och-ned-metodologin ersitts
med ett mer neutralt organisationsperspektiv.
Riksdag och regering, till exempel, skulle kunna
komma att ingd i analysen som organisationer
bland andra sddana. Undersokningar skulle fa ge
svar pa hur viktiga deras mal, strategier och resur-
ser ar i forhallande till andra organisationers vid
genomfoérandet av den policy som studien giller.

Ratt utnyttjad kan Simons organisationsteori ge
den statsvetenskapliga policy-forskningen ett
organisationsperspektiv som gér det mojligt att ga
fran forvaltningsforskning till implementations-
forskning. Ett perspektiv som gor det mojligt att
analysera om sambandet mellan politik och for-
valtning ar konstant och sekventiellt; ett perspek-
tiv som gor det mojligt att undersoka i vilken grad
statsskickets formaga att fdrbinda politik och fér-
valtning ar beroende av speciella administrativa
arrangemang; och ett perspektiv, slutligen, som
kan gora det mojligt att foresla fordndringar i de
arrangemang som existerar.

Simon sjilv undvek att ta steget ut ur forvalt-
ningsforskningens organisationsperspektiv. Han
aterinforde i stillet atskillnaden mellan politik och
forvaltning. Foérst introducerade han idén om en
mal-medel hierarki tillsammans med antagandet
att beslut om medel ar mer virderingsfria och
mindre konsekvensrika 4n beslut om mal. Sedan
uttryckte han som sin uppfattning att de mer kon-
sekvensrika och virdeladdade besluten borde tas
av politiker och inte av administratorer.

Med f6ljdantagandet att forvaltningen tar poli-
tiska malsittningar som givna, ar mal-medel

"hierarkin den mest kritiserade delen av Simons
teori om administrativt beteende. Men Simon ar
helt klar pa den hir punkten. Det fundamentala
metodologiska villkoret for hans teori ar att de
politiska malen for administrationen ar s konkret
formulerade att det 4r meningsfullt att méata resul-
taten i forhdllande till dem. Resultatmitning &r
lika viktig f6r implementationsforskningen som
for forvaltningsforskningen. Men den ar inte sa
viktig att frigan, vems mal skall resultaten matas
emot?, kan avspisas med en pa forfattningsteori
uppbyggd konstruktion.

Simons organisationsteori kan anvéndas for att
gé fran forvaltnings- till implementationsforsk-
ning. Det finns bland hans kollegor nigra som
betonar mal-medel hierarkins grundliggande

stillning i hans verk. De beklagar att han dérige-
nom av metodologiska skél aterinférde idén om
férvaltningen som ett neutralt instrument tillsam-
mans med den skarpa atskillnaden mellan politik
och forvaltning.?® Andra betonar att Simon egent-
ligen gav oss verktyg for att Overvinna sidana
distinktioner. Men anviandningen av dem har se-
nare gétt snett i praktisk forskning darfor att hans
idéer har applicerats pd formellt avgriansade en-
staka forvaltningsorganisationer. De utgdr “fe}”
analysenheter for hans teori.?! Hur ser de “ratta”
ut?

Politisk organisation och policy-system

Det ar en gammal sanning i organisationsanalys
att forskning om organisationers effektivitet i hu-
vudsak maste baseras pa en ovetenskaplig subjek--
tivbedomning av vilket av en organisations delmal
som utgor ratt utvirderingsgrund.?

I forvaltningsforskningen ger konventionen att
milen for offentlig férvaltning satts av regering/
riksdag en ”enkel” 16sning pa malsékningsproble-
met. Men denna l6sning ér inte alltid sa enkel. Det
framgér av férvaltningsforskares nymornade kla-
gomal Over att lagstiftningens maiformuleringar
ir luddiga, eller att politiska beslut i 6kande grad
”bara” utgdr symboliska till skillnad fran verkliga
forsok att ange och angripa samhillsproblem.

Inget 4r sa bra att det inte kan goras battre. Det
galler sakert ocksé politisk mélprecisering. I varje
fall tyder forskarnas klagomal pa att statsveten-
skaplig policy-forskning mognat. Den har kommit
till insikt om att den politiska systemteorins "’bin-
dande politiska beslut” inte nédvandigtvis ar fix-
punkter att mita policy-resultat ifrdn. Organisa-
tionsldrans gamla sanning hiller. Varfér skulle
politiker vara bittre pa att tillhandahélla mal for
forskning och administration &n makthavare i
andra organisationer?

Anvindningen av vetenskapliga rittesnéren ar
lika viktig for statsvetenskaplig policy-forskning
som fér amnets andra deldiscipliner. Ett rattesnG-
re r att uppstallda pastdenden i princip bor kunna
falsifieras. Dar syndar foérvaltningsforskningen
vid policy-analys ibland p& naden vid valet av
analysenhet.

Statsvetenskaplig policy-analys skiljer sig posi-
tivt fran andra discipliners pa flera punkter. Den
sammanblandar i mindre utstrickning normativa
resonemang med analys grundad pa deskription,
och den forsummar sillan helt organisationspers-
pektivet. Den offentliga forvaltningens struktur




och handlande byggs i ndgon form alltid in i dess
undersokningar av policy-genomférande. Ofta ar
en viss forvaltningsmyndighet eller en typ av myn-
digheter (t.ex. bostadspolitiska organisationen)
unders6kningens analysenheter. De utgdér de
“objekt” vars egenheter skall preciseras for att
forklara policyresultat. For férvaltningsforskning
ar valet av en eller en typ av offentlig organisation
som analysenhet en sjalvklarhet. For implementa-
tionsforskning ar valet av denna speciella typ av
analysenhet ett pastdende, och dessutom ett pa-
stdende som bor stillas upp si att det kan falsi-
fieras.

Det finns flera skél till att man vid implementa-
tionsforskning bor ga varligare fram vid valet av
analysenhet dn vanligt. Deras innebérd kan sam-
manfattas enligt fdljande. Formulering och ge-
nomférande av offentlig policy behover ej ske i
system som till sammansittning och handlings-
egenskaper overensstammer med négon offentlig
forvaltningsorganisation. Ett skél foljer ur Simons
organisationsteori innan den forsdgs med den for-
fattningsrattsliga uppdelningen i politik och for-
valtning. Ett annat foljer ur insikten att bestam-
ningen av “’organisationens”” mal i ndgon mén all-
tid ar subjektiv.

Simons tredelade auktoritetszons-teori kan an-
vindas pa flera olika satt. Den har anviints med en
organisation eller férvaltningsmyndighet som
analysénhet. Men dess mdjligheter att bidra till
analysen av de organisatoriska arrangemang som
forbinder politik och forvaltning tillvaratas da in-
te. En sddan analys efterstravas vid implementa-
tionsforskning.

Vill man ta ett steg i riktning mot implementa-
tionsforskning, kan ’public choice’’-analysens an-
viandning av Simons grundtanke vara en hjalp pa
vagen. I dess forfattningsanalys anvénds ibland
konstitutionen i sin helhet som analysenhet.?
Férhandlingarna mellan aktorer i konstitutionens
olika auktoritetszoner karaktériseras och den ef-
fektivitet i serviceproduktion som de leder till be-
riknas. I denna typ av analys kan riksdag och
regering inforas i olika auktoritetszoner som aktd-
rer -bland flera andra. Deras maél, intressen och
strategier vags inte in som dverordnade frn ana-
lysens borjan. Vilken vikt de tillmits beror ocksé
p4 de motstrategier som uppstills av andra intres-
senter i zonen. For implementationsforskning ar
exemplet och synsittet viktigt. Men analysenhe-
ten dr otillrackligt policy-orienterad. Detta hinder
kan undanrgjas om policy-system fér ersatta kon-
stitution som analysenhet.?
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For att beskriva ett policy-system maste forska-
renidentifiera ’beslutsfattarna”. Annars blir defi-
nitionen av systemets mal, omgivning och resurser
godtycklig. T politisk till skillnad fr&n annan sys-
temteori satts riksdag/regering (fullmiktige/kom-
munstyrelse) mer eller mindre automatiskt in som
beslutsfattaren och systemet” urskiljs med for-
fattningens “uppifrdn-och-ner”-metodologi. Det-
ta satt att avgransa analysenheten kannetecknar i
storre eller mindre grad férvaltningsforskningens
policy-analys. Det ar forfattningsmissigt, men po-
licy-analytiskt ar det vare sig nodvéndigt eller till-
rackligt. Graden av otillracklighet beror pa syftet
med undersdkningen och det policy-omrade som
underséks.

Med systemteori ges ett annat satt att inféra ett
organisationsperspektiv som battre motsvarar syf-
tet med implementationsforskning.?* Valet av be-
slutsfattare gors avhingigt det problem som un-
dersokningen avser. Undersdkaren rekonstruerar
darefter empiriskt policy-systemets beslutsfattare
utifrdn denna problemdefinition. Forfarandet kan
gora valet av analysenhet till en replikerbar och
falsifierbar procedur.

Implementationsforskningens
organisationsmodell

Samhallet bestar av ett stort antal grupper med
varierande organisationsstrukturer och inbordes
relationer. Organisationslaran omfattar ett litet
antal grundmodeller. Tva av de mer kanda ar den
monokratiska-hierarkiska och den kooperativa-
demokratiska. Vid en jamférelse med ekonomins
marknadsmodeller bygger bada pa mer kollektivt
handlande och anvéndning av gemensamma re-
surser. Den stora skillnaden mellan de tva ligger i
deras antagande om hur handling och resursut-
nyttjande koordineras. I den monokratiska-
hierarkiska modelien forutsatts koordineringen
ske av ett centralt stlle. I den kooperativa-demo-
kratiska antas samordningen ske kollektivt genom
olika former av beslutsfattande i grupp. Ingen av
dessa modeller kan ensam antas vara tillracklig fér
att analysera policysystem. Men de kan tjana som
mallar fér hur organisationsperspektiv kan foras
in i statsvetenskaplig policyforskning.

Den monokratiska-hierarkiska modellen dver-
ensstimmer battre med skriven férfattning om
politik och férvaltning &n den kooperativa-demo-
kratiska. Politisk systemteori och férvaltnings-
forskning tenderar att vilja analysenheter i enlig-
het med den férsta. Vid policy-analys definieras
policy-systemets aktorer, mal, omgivning och re-
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surser-i forsta hand ur det-“centrala stillets” per-
spektiv. Eftersom all utvirdering av policy vilar pd
en mer eller mindre subjektiv bestimning av ut-
varderingsgrunden, ar detta sitt att konstruera
policysystemet inte mer godtyckligt &n ndgot an-
nat. Men ett sddant sitt att konstruera policysys-
tem bereder inte vagen for den i implementations-
forskning efterstrivade empiriska och induktiva
metoden att analysera forbindelsen mellan politik
och férvaltning. I férening med systemteorins satt
attidentifiera analysenheter kan den kooperativa-
demokratiska modellen ger det organisationsper-
spektiv som implementationsforskning behdver.

Utgéende fran ett synsatt, dar formulering och
genomforande av policy sker i kollektiv genom
olika former av beslutsfattande i grupp, giller det
for implementationsforskningen inte i férsta hand
att valja analysenheter utan att finna dem. Forska-
ren viljer policy-problemet och forsoker darefter
rekonstruera vilka aktorer som ingéri policysyste-
met med vilka mal, strategier och resurser. Re-
konstruktionen bor ske med metoder som tillater
att erhéllna resultat kan replikeras. Olika forskare
bor under jamforbara betingelser i 6vrigt for sam-
ma policyproblem kunna “rulla upp” likvardiga
policysystem.

Rekonstrueras policysystem pa det antydda sét-
tet erhalls enbart en platt beskrivning av aktorer,
mal, strategier och resurser om upprullningen inte
styrs av ett analytiskt raster. Ett sadant raster
erbjuder Simons tre auktoritetszoner. Sker upp-
rullningen av policysystemet s& att aktorer som
tillhor olika zoner hélls isar, kan en ”ekvilibrium-
modell” av policysystem uppnés. Den innebdr att
auktoriteten i policysystemet inte behdver utga
fran en enda killa (t.ex. riksdag/regering). Fran
olika kallor utgér zoner av auktoritet som binder
skilda typer av beslutsfattande. Varje zon uppstéar
som genom Overenskommelser mellan de be-
rdrda.

Ett policysystem bestar av de grupper som bil-
das i anslutning till respektive auktoritetszon. An-
vands Simons gruppering av auktoritetszoner for
upprullningen, uppstar tre subsystem till policy-
systemet. De kan anvindas som analysenheter vid
implementationsanalys. De kan karaktariseras
och jamféras vad galler aktdrssammansittning,
mal, strategier och resurser — for en policy eller
flera. Av sarskild vikt ar det att pa dessa punkter
fasthalla vilka samband som rdder mellan subsys-
temen. Policysystemets effektivitet dr beroende
av siddana kannemarken.

Det raster som Simons ekvilibriumteori tillhan-

dahaller for implementationsanalys. har fordelen
av att vara forankrat i organisationsteori. Men
upprullningen av policysystem &r inte avhingig
just hans raster. Implementationsanalys kan ske
med andra analytiska distinktioner. Mycket tyder
pa att olika raster behdvs for analys av olika
policyproblem.

Statsvetenskaplig implementationsforskning

Iden konstitutionella réttsstaten laggs fortfarande
paragraf till paragraf. Men lagstiftningens preci-
sion &r inte langre allena utslagsgivande. Det ar
inte den enda axel kring vilken ett demokratiskt
statsskicks formaga att forbinda god representa-
tion med effektiv férvaltning kretsar. Denna for-
mdga ar viktig for forfattningens legitimitet och
fortbestdnd. Den har alltid varit ett huvudomrade
for statsvetenskaplig forskning.

Statsvetenskapen ar vil skickad att fortsitta
analysen av statsskickets ’férbindande” formaga i
den mer specialiserade, policy-orienterade typ av
forskning som paborjats under senare ar. For det-
ta har amnet en kombination av fardigheter som i
mindre grad kan fogas samman inom andra discip-
liner. I statsvetenskap kan en fullodig beteende-
vetenskaplig forskning bade om statsskickets re-
presentativa och dess forvaltningssida foras sam-
man med en lang tradition av forfattningsanalys.

Sambandenmellanpolitikochforvaltningpaspe-
cifika policyomraden ar implementationsforsk-
ningens priméra forskningsobjekt. Den delar det
med forvaitningsforskningen men maste, havdar
vi, f4 ta sig andra vagar vad giller fragestallningar
och angreppssitt. Viagar som policyrelevant for-
valtningsforskning inte bor ta for att fylla sitt upp-
drag. I essin har skillnaden mellan forvaltnings-
och implementationsforskning diskuterats med
begrepp hamtade frdn organisationsforskningens
teori och metod.

For att fylla sitt syfte maste implementations-
analys kunna bygga pa statsvetenskapens Ovriga
deldiscipliner vad géller kunskap om partiers, in-
tresseorganisationers och statliga och kommunala
myndigheters mal, strategier och resurser. Men
den kan ocksa beho6va ga-utanfor det egna d&mnet
och hamta kunskap om foretag och andra privata
aktorer utan synbarliga “politiska” funktioner
och uppgifter.

Den ordnande principen for implementations-
analys ar inte policy-problem som de definieras
och angrips av "’det politiska systemet’. Den ord-
nande principen ar policyproblemet som det de-




finieras och angrips av relevanta samhaillsaktorer.
Dairfor ar siattet att finna en analysenhet ett storre
metodproblem for implementationsanalys dn det
behover vara for forvaltningsforskning.

Implementationsforskning analyserar det le-
vande statsskicket med ett angreppssitt som ej
behdver dverensstimma med den skrivna forfatt-
ningens politiska organisation och metodologi.
Dess 6vergripande syfte ar att konfrontera policy-
analysen med forfattningsperspektivet. Det kan
den inte goéra nér det perspektivet ar inbyggt i
undersokningarnas uppliaggning.

Policy-analys blir latt teknokratisk. Den sker
med en lingtgéende specialisering pa politiska sa-
komraden. Statsvetenskaplig implementations-
forskning kan inte upphéava specialiseringen. Men
den kan fora in konstitutionella fragor i specialise-
rad policy-analys.

Genom att pa policy-omrade efter policy-omra-
de analysera policy-system, inte som avvikelser
fran det i forfattningen givna utan som de sétt pa
vilka olika aktorer har valt att organisera och
koordinera sina gemensamma anstrangningar,
kan implementationsforskning bidra till att defi-
niera de institutionella banden mellan politik och
férvaltning pa deras egna villkor.

Alla forskningsinsatser till trots sigs dessa band
iblandekonomierna ha langtgaende forsvagats till
politikens nackdel. En annan tes 4r att de snarare
har férvandlats pa ett sddant sitt att forvaltnings-
forskningens policy-analys inte riacker till for att
stirka banden igen. Det finns tillrackligt stod for
den tanken for att framhiva implementations-
forskning som ett komplement.?’ Férvaltnings-
forskning tenderar att se policy-resultat, vilka av-
viker fran politiskt auktoriserade malsattningar,
som otillborliga avsteg frdn demokratisk teori.
Det kan de men behover de inte vara. De kan vara
uttryck for tanken pd demokratiskt sjalvbestdm-
mande genom organisation och kollektivt hand-
lande med former for politiskt ansvarsutkravande
och kontroll som den parlamentariska modellen
inte specifiserar. Implementationsforskning be-

hovs om dessa former skall utvirderas i syfte att f -

till stdnd en diskussion om de justeringar en mot-
spinstig verklighet bor leda till.

Forvaltnings- och implementationsforskning . . . 15
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-‘The Concept of Implementation

BY JAN-ERIKLANE

Introduction*

Implementation analysis appears to promise that
rare combination of rigorous methodology and
social relevance so often sought in policy analysis.
. In theory, implementation analysis seems to offer
not just evaluation techniques for the assessment
of public program performance but also guidance
if not rules for the successful attainment of policy
objectives. In a seminal article, typical of the state
of implementation analysis, P. Sabatier and D.
Mazmanian ventured to state conditions for the
accomplishment of a policy objective or “effective
implementation” (Sabatier & Mazmanian 1979).
Implementation analysis would, if its potential is
realized, take policy analysis further than evalua-
tion research (ER) or social impact analysis
(SIA); as opposed to the narrow focus of tradi-
tional public administration on program execu-
tion, implementation analysis would not only
highlight the extent to which the policy objectives
had been attained but would also come up with
directives to planners and policy-makers as to how
they should mould their program in order to
achieve “effective implementation” (Hargrove).
In the introduction to the volume Studying Im-
plementation (1982) W. Williams goes as far as to
state that ““the primary criterion for the worth of
implementation studies is policy relevance” (Wil-
liams 1982:1). However, some words of warning
against excessive optimism about implementation
analysis would not be out of place if they were to
result in a realistic understanding of the difficul-
ties involved in doing implementation analysis,

* I wish to thank Professor Harold Guetzkow and
Ph.D.-candidate Desmond King at Northwestern Uni-
versity and Aaron Wildavsky at Berkeley for generous
comments as to the improvement of the argument pre-
sented. Pat Shrimpton at Umea University checked the
English.

while at the same time such an understanding in
turn may rescue the concept of implementation
from the narrowly pessimistic notion that imple-
mentation analysis cannot be anything but evolu-
tion analysis.

Distinction between statics and dynamics

It seems that the concept of implementation be-
longs to a set of concepts which is characterized by
a surface clarity but at the same time comprises a
problematic deep structure. Webster’s Dictionary
(1971) states that “implementation” means the
act of implementing or the state of being im-
plemented, and it presents the following key
words for “‘implement”:

“to carry out: accomplish, fulfull; to give practical effect
to and ensure of actual fulfillment by concrete measures;
to provide instruments or means of practical expression
for . ..”

“To carry out something” or ‘“‘to accomplish
something” may sound intelligible and require
little explication. A formal definition might be:

DEF. Implementation = F (Intention, Qutput,
Outcome)

where, of course, the process of implementation
refers to the bringing about of outcomes that are
congruent with the original intention(s) by means
of outputs.

However, once one starts to analyze the defini-
tion the number of relevant and troublesome
questions is practically without end: what is im-
plemented? who implements what? who does
whoever-it-is implement what? to whom has who-
ever-it-is implemented what and why? with what
has whoever-it-is implemented what to whomev-
er-it-is? etc. These questions only refer to the
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variables of a complete implementation proposi=
tion, and they may be augmented by the addition
of questions pertaining to the meaning of “imple-
mentation” in the sense of “‘carry out” or *“‘accom-
plish”. To put the matter differently: what state of
affairs would be regarded as non-implementation?
It seems to be the case that various criteria may be
employed in order to measure the effectiveness of
implementation; thus, non-implementation may
not be easily detected or it may be too easily
detected. It is simply not clear what non-imple-
mentation stands for: program malfunctioning,
causal ineffectiveness, failure to achieve goals, the
bringing about of unintended outcomes or the
accomplishment of dysfunctional goals.

Obviously, to give practical effect to something
or to ensure the actual fulfillment of something
may be a very simple thing to observe, but when
the something to be accomplished is a policy or a
set of political decisions that which is to be carried
out may have an extremely intricate structure.
There are actually a number of difficult theoretical
and conceptual problems involved in the simple
implementation equation introduced above when
it is a matter of identifying policy objectives,
measuring outcomes and defining a relationship
between outputs, outcomes and objectives. A
public policy is a binary entity (objectives, out-
puts), the occurrence of which takes place in an
environment which may be analyzed in terms of
outcomes. Implementation analysis focuses on
the operation of a public policy and its consequ-
ences and it includes logically three separate acti-
vities:

(a) clarification of the objectives involved (the
goal function) ‘

(b) statement of the relationship between outputs
and outcomes in terms of causal effectiveness
(the causal function)

(c) clarification of the relation between objec-
tives and outcomes in order to affirm the ex-
tent of goal achievement (the accomplishment

function)

Each of the three tasks of implementation analysis
present their own peculiar difficulties; together
they imply that it is difficult to judge the effective-
ness of implementation and thus arrive at recom-
mendations about what measuresare conducive to
successful implementaiiqn; in any case, these
three tasks should be kept clearly separate.

In order to illuminate some basic problems in

implementation research I will-try to state- the
logical structure of a complete implementation
proposition. Before embarking on this task let me
introduce a fundamental distinction that is ger-
mane to much of the thinking about policy imple-
mentation. I wish to distinguish sharply between
two equally valid questions about implementa-
tion, the static problem and the dynamic problem:

(1) What state of affairs must obtain in order for
the concept of implementation to apply? Or,
put differently, when is it accurate to state
about a policy that it has been implemented?

(2) How is implementation brought about? Or:
what are the typical properties of processes of
implementation?

The static aspect of the concept of implementation
deals with the identification of a policy, a set of
outcomes and the relationship(s) between these
two entities. The dynamic aspect of the concept of
implementation refers to the process of imple-
mentation, how policies are carried out in an envi-
ronment conducive to policy accomplishment or
policy failure — what is usually referred to as
stages of implementation (Mazmanian & Sabatier
1983).

The static aspect of implementation

Policy and outcome appear to be the keystones in
an implementation propositon. Thus, we have:

DEF. “X implements Z” = .

“X brings about outcome Z which is a policy
objective”

Successful implementation does not only require a
state of affairs in which there is a policy objective
and an outcome (or several objectives or outcom-
es) for, in addition, the concept of implementation
implies that these two entities — objective and
outcome — satisfy two different relationships: the
causal function and the accomplishment function.
Two ideas are fundamental to the concept of im-
plementation: that the policy program is the out-
put that brings about the outcomes (the causal
function) in such a way that the outcomes accom-
plish the objectives of the policy (the accomplish-
ment function). It is vital to make a distinction
between these two relationships, because they
present differen analysis problems. Let us begin
with the accomplishment function.




The Wildavsky Problem

Successful implementation requires that the
objective(s) and the outcome(s) satisfy the re-
quirements of a very special relationship with each
other: what is implemented is an objective (inten-
tion) that exists before the outcome and imple-
mentation is the process of effecting an outcome
that is the realization of the objective, i.e., the
outcome that comes about as a function of the
implementation is the objective which means that
the objective exists after the implementation. This
sounds like a contradictio in adiecto. A. Wildavs-
ky has dealt with this problem under the heading
of “the chicken and the egg” in a few implementa-

tion studies like Implementation (with J. Press-"

man) and “Implementation as evolution” (with
G. Majone). The following two quotations illu-
strate his line of thought:

“. .. the attempt to study implementation raises the
most basic question about the relation between thought
and action: How can ideas manifest themselves in a
world of behavior?” (Wildavsky 1978, p. 103)

“A verb like ‘implement” must have an object like
‘policy’. But policies normally- contain both goals and
the means for achieving them. How, then, do we disting-
uish between a policy and its implementation? In every-
day discourse we use policy (when referring to decisions)
in several strikingly different ways. Sometimes policy
means a statement of intention . .. Other times we
speak of policy as if it were equivalent to actual behavior
. . . Both these meanings of policy rule out the possibili-
ty of studying implementation . . . We can work neither
with a definition of policy that excludes any implementa-
tion nor one that includes all implementation.” (Wil-
davsky 1973, pp. xiii—xiv)

Diagram 1. Dimensions of Implementation
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There seems to be a real dilemma here: policy
involves ends and means and implementation is
the employment of the means to achieve the ends,
yet policy is to be something that is separate from
implementation! How is the distinction between
policy and implementation, so crucial in imple-
mentation analysis, to be preserved using a
means-end terminology?

In order to solve the Wildavsky problem a dis-
tinction between two dimensions in an imple-
mentation phenomenon has to be introduced: the
intentional dimension and the behavioral dimen-
sion to be denoted by “i” and “a” (actual level)
respectively. If this distinction is accepted it be-
comes possible to distinguish between intended
ends — “end;”” — and accomplished or actual
ends — “ends,”’; moreover, a similar distinction —
means; and means, — may be made. Thus, we
arrive at Diagram 1. ) '

Before going into the implications of the Dia-
gram for the Wildavsky problem the key words in
the Diagram should be defined formally: an end; is
any behavior or state such as an actor — an indi-
vidual or an organized collectivity — conceives it
which the actor wants to bring about. A means;
is any behavior such as the actor perceives it and
wants to perform in order to accomplish an end.
What is denoted by these words, “end;” and
“means;”’ are intentional objects. “Means-end re-
lationship;” stands for a belief on the part of the
actor, the belief that if means; is accomplished
then that will imply the accomplishment of an
end;. Such beliefs in means-end connections may
integrate a number of ends. It is often pointed out
in policy analysis that the distinction between
means and ends is a relative one in the sense that

Intentional Level

Behavior Level

(Actual Level) Means; End, Means-End Relationship;
Means, Realized Means

Ends, Realized End

Means-End Integrated Means-End
Relationshipa Action
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an end inits turn can be a means to another end,
etc. The Simon concepts of a means-end chain
and of a means-end hierarchy cover such phe-
nomena (Simon 1976), which may be analyzed in
the same manner in terms of the distinctions in the
Diagram. The words “‘end,” and “means,” refer
to actual objects, to states or behaviors or simply to
behavior, whereas a means-end relationship, is an
actual causal relationship between the end and the
means, not simply a perceived relationship.
Thus, in order to introduce a sharp distinction
between policy and implementation, policy may
be approached as a combination of a means;, and
end; and a means-end relationship;, whereas im-
plementation may be analyzed as a combination
of means,, and end, and a means-end relationshi-
Pa. Suppose an actor has a policy: the fact that
something is calied an “end” signifies that the
actor wants to accomplish this (end;) and the fact
that something is called a “means” conveys the
idea that the actor wants to bring this about in
order to arrive at something else, the end (means;).
The success of this effort depends on there being
regardless of what the actor wants or believes a
corresponding end, to the end; and a correspon-
ding means, to means; and that the means, is
conducive to the achievement of end,, i.e. a
means-end relationship, corresponds to a means-
end relationship;. If these conditions are fulfilled
— which is certainly not always the case — the
policy has been implemented. The concepts intro-
duced in the Diagram may be employed to state a

formal definition of the concept of successful imp-

lementation: let policy objectives = means; and
ends;, let policy outputs = means, and outcomes
= ends,, then, the accomplishment function requ-
ires that the following relations are satisfied:

(i) means, = means;
(ii) ends, = ends;.

Moreover, the causal function requires that a
third relationship is satisfied:

(iii) means-end realtionship,
= means-end relationship;

The concept of successful implementation may
be regarded as an ideal consruct as it may be in-
strumental rather in detecting the deviations from
the three requirements. It is hardly likely that
outcomes will perfectly accord with the goals or
that the outputs will in effect be as instrumental as

was.-originally hoped for. The concept of success-
ful implementation may be just as useful analyti-
callyevenifitisregarded only asaregulative notion
(Nakamura & Smallwood 1980).

This conceptualization introduced in Diagram 1
solves the Wildavsky problem as policy is different
from implementation, policy comes before imple-
mentation and implementation may be evaluated
in terms of the policy afterwards. The lesson to be
learned from this conceptual exercise is that when
considering any reform or major political decision
it is essential to differentiate between the stated
intentions and what was actually put into practice.
It is one thing to derive articulate means-end
chains from governmental policy sources and
quite a different thing to pin down what actual
means were employed to what effect. Imple-
mentation analysis covers both dimensions, policy
objectives and policy practices.

The policy formator and the policy implementor

The ends and means — the intentions — of policies
are formulated and enacted by various kinds of
actors in the political process. What is an end; or a
means; is an intentional object to some actor,
which means that any complete implementation
proposition must specify the actorsinvolved in the
process. These actors may be divided into two
sets, the formators and the implementors. Thus,
we arrive at:

DEF. Implementation = F (Policy, Outcome,
Formator, Implementor)

The idea is implicit in implementalist theory that
the actors who decide on policy are different from
the actors that are responsible for the imple-
mentation of policy. The implementation process
is built up around an asymmetric relationship be-
tween the formators of policy and the im-
plementors of policy. The formators may not be
the initiators of policy; be that as it may, the
theory of implementation assumes that public
policy becomes a legitimate concern for im-
plementors once it has been decided upon in for-
mally defined ways. It is accepted that the forma-
tors and the implementors may be either national,
regional or local bodies (Diagram 2). Thus, we
have:




Diagram 2. Implementation Relationships
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Implémentor
Formator National Level Regional Level Local Level
INational Level Case I Case II Case III
Regional Level Case IV Case V,
L.ocal Level Case VI

The standard distinction between a policy for-
mator and enactor on the one hand and a policy
implementor on the other is related to an assump-
tion about a typical pattern of the division of au-
thority. It seems counterintuitive to admit the pos-
sibility that regional or local governments may set
the directives which the national government is
instructed to implement.

It must, however, be emphasized that there are
two different problems involved here, which
should be kept separate: (i) whether an organiza-
tional unit placed at a lower level could ever be the
formator of a policy to be implemented by an
organizational unit placed at a higher level, and
(ii) whether authority is the typical or necessary
relation between the formator and the im-
plementor, which could be either of these kinds of
units. The distinctions introduced in Diagram 2
imply that the answer to the first problem is nega-
tive, but the second problem appears to be an
open question.

It is often assumed that the concept of imple-
mentation implies a concept of authority, as the
implementation process is modeled as a one-way
interaction in which one set of actors communi-
cates to another set of actors that something is to
be done — directives for action which the latter
group obey. Actually, the implementation rela-
tion appears to satisfy some of the characteristics
of authority structures as listed by H. Eckstein and
T. R. Gurr in their Patterns of Authority (1975):

(a) asymmetry

(b) superordination or subordination

(c) the communication of orders or directives for
action (Eckstein & Gurr 1975:22-3).

Whereas (a) and (c) are certainly present in the
implementation relationship it is doubtful

whether (b) is a necessary element in implementa-
tion. Obviously, a great deal of implementation
literature has focussed upon the capacity of policy-
makers in formally specified authority structures
to have subordinate actors implement reforms
(Rodgers and Bullock 1972 and 1976, Murphy
1971, McLaughlin 1975, Jones 1975). Moreover,
the relationship between formator and im-
plementor has been modeled on the basis of the
autonomy of the implementor. E. Farrar, J. De-
Sanctis and D.K. Cohen distinguish between
three models of the implementation interaction:

{(a) a center-to-periphery process
(b) a bi-lateral process
(c) a multi-lateral process (pp. 1-2)

The center-to-periphery model comes close to
Wildavsky’s control model (Wildavsky 1977, p.
105-107), as both include elements of a simple
rational decision model:

(i) unambiguous policy goals

(it) clear and predictable technology, i.e., the
means-end hierarchy is integrated and reli-
able

(iii) simple enforcement rules between the for-
mator and enactor of policy (superordinate)
and the implementor (subordinate).

The severe criticism levelled at the applicability of
a simple rational decision model to organizational
choice (March & Simon, Cyert & March, Lind-
blom) has led, naturally, to scholars formulating
alternative models of implementation. The au-
thors of “Alternative Conceptions of Imple-
mentation” contrast the center-to-periphery mo-
del with a multi-lateral model, which happens to
coincide with Wildavsky’s interaction model (Wil-
davsky 1978, pp. 107—108):
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“Erom-the center, the periphery is a coliection.of hurdles
and obstacles blocking the federal government’s pro-
grams, plans and priorities. But at the periphery, the
center’s programs, plans, and priorities are a minor di-
straction in a riot of competing concerns: immediate
agreements, responsibilities, and on-going relations-
hips. At the center, the programs, plans, and priorities
are the chief concern, but at the periphery, they are a
dull background noise which captures attention inter-
mittently, if at all. At the center, the implementation
program may be viewed as a linear or bi-lateral process;
but at the local level, the implementation process is
experienced daily as a multi-lateral process” (Farrar
etal, pp. 12—-13) ’

It may be pointed out that the bi-lateral model is
simply a combinatin of features from both these
two more basic models — the center-periphery
one and the multilaterial mddels. The existence of
various models of the implementation process
cannot be taken as conclusive evidence that the
concept of implmentation is obscure; it mere-
ly indicates that there is a multiplicity of imple-
mentation phenomena which await more elabora-
te attempts to construct a typology.

Yet, it should be strongly emphasized that the
relation between policy formator and policy imp-
lementor may at least theoretically be modeled
without authority as the distinctive characteristic
in the relationship. R.E. Elmore distingusihes
between four models of implementation — the
systems management model, the bureaucratic
process model, the organizational development
model and the conflict and bargaining model (E!-
more 1978). In the two last mentioned models
bargaining, reciprocal interaction and exchange
are recognized as possible mechanisms for the
accomplishment of objectives. A national govern-
ment may approach a local government imple-
menting a national policy not only on the basis of
whatever authority it may command; clearly,
other mechanisms for the securing of agreement
and support on the part of the local government
are both relevant and frequent. Exchange seems
to be particularly relevant for the implementation
of interregional and interlocal policies arrived at
by means of voluntary coordination.

The implementation process involves a number
of participants; are some more important than
others? R.F. Elmore argues convincingly that
much of implementation analysis has focussed
upon those placed high up in the public authority
structure, whereas implementation analysis actu-
ally demands that attention be focussed upon tho-

se responsible for the production of outcomes on a
day-to-day basis. The crucial nexus in the imple-
mention process is the behavior of those who are
placed most closely to the production of outputs,
i.e. those placed far down in the hierarchy. Elmo-
Te argues:

“Recall the logic of backward mapping outlined earlier:
Begin with a concrete statement of the behavior that
creates the occasion for a policy intervention, describe a
set of organizational operations that can be expected to
affect that behavior, describe the expected effect of
those operations, and then describe for each level of the
implementation process what effect one would expect
that level to have on the target behavior and what re-
sources are required for that effect to occur. The advan-
tage of beginning with a concrete behavior and focussing
on the delivery — level mechanism for affecting that
behavior is that it focusses attention on reciprocity and
discretion.” (Elmore 1982:28) ‘

Even if a great deal of implementation analysis
has focussed singlemindedly on the formator of
policy and even if a naive assumption about the
possibility of hierarchical control has plagued
much of public administration — as Elmore states
— it is hardly fruitful to reverse these exaggera-
tions in the opposite direction making the imple-
mentor the sole crucial party to the implementa-
tion game. It is not clear what is meant by a
“behavior that creates the occasion for a policy
intervention”; there is practically no limit to the
number of instances of such behavior that the
scholar may find, but how are they to be selected if
one cannot study them all. A necessary compo-
nent of an implementation perspective is the en-
actment of a set of goals by an enactor or, as
mentioned in the introduction, a formator. The
goals of the formator may not be precise or clear,
and they may change over time or be in conflict
with the goals of the implementor. Yet, without
inclusion of the formator and the goals enacted the
implementation has no determinate focus. If there
are no goals enacted, how could there by anything
to be implemented?

The initiator and the alternatives

Two intrinsic aspects of the concept of imple-
mentation have remained implicit in the analysis
so far. Policy formulation may not be policy initia-
tion. Itis not enough to point out the formator and
enactor of a policy; a complete implementation
proposition has to give the actor who initiated the




policy — its ends or means or both: the initiator.
While a sharp separation between the set of actors
that constitutes the formator of policy and the set
of actors that comprises the implementor of policy
appears to be a conceptual necessity, this distinc-
tion does not apply to the set of initiating actors.
The initiator may be the formulator, the enactor
or the implementor, though it must not be the case
that the initiator is the formator who is the imple-
mentor. Basic to the idea of an implementation
processis the interaction phenomena between two
distinct sets of actors, the one set communicating
directives as to what is to be done and how is to be
done to the other set. In implementation proces-
ses where authority structures are involved it may
frequently be the case that the lower level imple-
mentor is also the initiator, the final policy being
decided upon by the formator or enactor placed at
a higher level. Actually, interresting implementa-
tion phenomena often take place when the initi-
ator and the implementor coincide, because at
least one condition for sucessful implementation is
fulfilled, viz. motivation on the part of the imple-
mentors. However, the fact that the implementor
has had an opportunity to influence the design of
policy does not imply that the policy enacted will
be the one initiated. The distinction between poli-
cies that initiated from the implementor and poli-
cies that have simply been communicated without
participation for execution is a valid one as it
discriminates between policies.

The concept of alternative is as basic to policy as
is the concept of an objective. Whatever defini-
tion of “‘public policy” is employed the theoretical
assumption is that policy-makers face choices as to
both ends and means. If a policy comprises more
than one end there must be a selection between a
number of alternatives. The process of determi-
ning ends and means is often a struggle over a
variety of alternatives, states or behaviors that
cannot exist at the same time. The rationality of
the process of arriving at the policy to be imple-
mented is a function of how the intentional side of
the policy is defined; if the means and ends of the
policy are chosen under tlle restriction:

(i) P(ends; = endsa)\!s 9
(i) P (means; = means,) =79

(iii)

P (means-end relation; = means-end rela-
tion,) = .9

then the policy has a substantial chance (.73) of
success. If, on the contrary, goals are chosen that
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are not feasible or at least not feasible under the
selection of a certain set of means, or if means are
selected that bear little resemblance of the actual
outputs employed, then there is little probability
that the policy will meet with successful imple-
mentation. Policies may be compared using the
simple schema introduced above; a policy P; may
be declared as more rational than a policy P if
both policies have the same goal function — (i) —
but policy P, displays a higher probability value on
the means function — (ii) — or the means-end
function — (iii) — and so on. ,

The autonomy of implementation processes ta-
king place in authority structures is a function of
how narrowly defined the policy to be implemen-
ted is. Policies are sets of directives as to ends and
means of action to be carried out; the formator
may state the ends that are to be achieved unambi-
guously but leave the implementor some degree of
freedom as to the choice between the means to be
employed, .or the formator may only lay down
some general directives as to what is to be accomp-
lished leaving the choice of means to the imple-
mentor entirely. The more alternatives that are
not ruled out by the formulator the greater the
autonomy of the implementor. In implementation
processes that result from exchange or bargaining
the implementor and the formator arrive at an
understanding of what ends are to be pursued and
what means are considered suitable constraining
the further process of implmentation. Often the
implementor has no freedom of action with regard
to the ends of the policy, but the implementor may .
command some autonomy concerning the selec-
tion of means, i.e., the implementor makes cho-
ices with regard to alternatives for the accomplish-
ment of policy objectives. The implementor may
face heteronomy in relation to policy objectives
but autonomy with regard to means. If the imple-
mentor were to have autonomy as regards both
ends and means the formator would become su-
perfluous.

Successful implementation refers not only to a
situation where the alternatives initially defined —
the ends; and the means; — correspond to actual
outputs and outcomes — the ends, and the mea-
ns,. It is not enough that the accomplishment
function is satisfied; successful implementation al-
so necessarily implies that the means employed
bring about the ends desired, i.e., the causal func-
tion is the second important restriction that has to
be met. Let us consider what this requirement
implies and the difficulties that are involved.
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The Concept of an Outcome

The concept of outcome has been much debated in
the policy literature, the problem being the defini-
tion of the distinction between outputs and outco-
mes (Dye 1966, Dye 1976). Let ut look
at a solution to this problem suggested by F. Levy,
A. Meltsner and A. Wildavsky in their Urban
Outcomes (1974) in order to get some perspective
on the difficulties involved; these conceptual pro-
blems are, of course, extremely relevant to the
concept of implementation as it has “outcome” as
one of its key words. Levy, Meltsner and Wildavs-
ky identify two basic properties of an outcome:

(a) consequence of an output
(b) valuation (pp. 1-23)

The first property seems well entrenched in policy
analysis, as there is agreement among scholars
that outcomes should not be mixed up with go-
vernmental outputs. There remains the difficult
problem of finding positive criteria for the identi-
fication of the consequences of outputs. What is a
consequence of an output? The authors of Urban
Outcomes hasten to qualify their definition of
“outcome’ as the consequence of output by remo-
ving ultimate consequences:

“Just as outcomes are seen as the near consequences of
outputs, so also do we want to explain outcomes by their
most immediate causes. We cling to close causation part-
ly because more distant causes are difficult to disentang-

le.” (p.4)

A fair interpretation of this passage may look
something like:

DEF. “Y is an outcome of X”
= get- ‘Y is caused by output X, which precedes Y
within time span T”

There are two methodological problems involved
in the proposed definition that the authors do not
solve. Firstly, there is the vague expressions ‘“‘near
consequence” and ‘‘close causation’’, which could
be specified in any number of ways; i.e., the values
of the variable T are not specified in the definition.
Secondly, two valid questions concerning an
output may be distinguished:

(i)  What were the outcomes (effects) of an
output? (The causation problem)

(ii)  What outcomes are relevant to the evalua-
tion of a policy? (The relevance problem).

The causation focus is.certainly not identical with
the relevance perspective. A policy P; may
through its outputs, result in outcomes O, in the
sense that P, is somehow causally related to Oy;
this is not the place to open up a discussion about
the various meanings of “causation”; suffice it to
here note that any strict conception of causation
would admit the possibility that P, is attended by
outcomes — O, — that are not to be attributed to
P,. P, may fail to cause any outcomes or P; may
fail to achieve its objectives because other opera-
ting forces cause outcomes that are counterpro-
ductive to P;. In any case we may recognize two
sets of outcomes:

(i)  States of affairs that were caused by P, =
O, :

(ii)  States of affairs that were not caused by P,
but follow P, in time and are relevant to P,
= 02.

Clearly, implementation analysis covers both ty-
pes of outcomes, O; and O,. Thus the outcomes
include not only the effects of outputs.

With regard to the causal interpretation of
outcomes there remains a formidable problem as
the implementation analyst using the causal de-
finition has to come up with operational criteria of
causal effectiveness of outputs. It is vital to separa-
te the question of policy accomplishment from the
question of causal effectiveness, as the achieve-
ment of a policy objective may depend upon other
factors than simply the outputs produced in the
policy. A policy P, may be attended by a number
of outcomes relevant for the accomplishment of its
objectives, though the connection between P, and
these outcomes O, may be a spurious one. The
relation between policy effectiveness and policy
accomplishment is visualized in Diagram 3.

Let me begin with type I, the occurrence of policy
effectiveness and policy failure, which on the sur-
face appears as contradictory. A policy P; may be
followed by outcomes of type Oy, i.e., the policy
may display effectiveness, yet this may not be
enough. The policy P, may require for the ac-
complishment of its objectives outcomes that are
different from O;. This is exactly what happens
when a policy has consequences other than those
intended. Non-intended or unintended outcomes
are as relevant to implementation analysts as are
intended outcomes. A policy may be effective and
achieve certain outcomes, but these may be the
wrong ones. From the fact that a policy P, has
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Diagram 3. The Causal and Accomplishment Functions

Accomplishment
Causality Policy Failure Policy Success
Policy Effectiv‘eness : I II
Policy Ineffectivenéss II1 v

outcomes of type O; even if these were uninten-
ded it does not follow logically that P, is a failure.
This could very well be true, but it does not have
to be: a policy may be detrimental to its own
purposes by bringing about consequences that are
contradictory to the outcomes that would accomp-
lish the objectives of the policy. Such self-defea-
ting policies are by no means interesting only from
a theoretical point of view. However, in addition
to O, outcomes a policy P, may have outcomes of
type O, which satisfy the objectives of P;. The
lesson is, of course, that unintended outcomes are
not always dysfunctional.

When a policy is effective and its objectives are
accomplished we have type II; again, it should be
pointed out that the accomplishment may be due
to the occurrence of type O, outcomes at the same
time as type O; outcomes occur because these two
types of outcomes may not be contradictory or
opposed to each other. They may even be comple-
mentary or substitutable not to mention neutral
vis a vis each other. Thus, it is apparent that the
case in which a policy is effective and by means of
its effectiveness brings about the accomplishment
of its objectives is only one among several possible
types of combination of the causal and the rele-
vant interpretations of the concept of outcomes.

Types III and IV deserve a brief comment: that
policies which are ineffective also happen to spell
failure comes as no surprise to the policy analyst
(type III), but the occurrence of both ineffective-
ness and policy success (type IV) may require an
explanation. A policy P,, lacking outcomes of ty-
pe O, may, in spite of this, have outcomes of type
O,, which accomplish the objectives of P,. Poli-
cies may be introduced at the right time in the
right setting; they may contribute little themselves
to their success, yet they find their objectives
realized (type IV). To put it the other way
around: it does not follow from the fact that the
analyst may establish that a policy is successful,

that the analyst may attribute the success of the
operation to the policy! The implementation ana-
lyst must be aware of both sets of outcomes ~ O,
& O, — in order to carry out two essential tasks of
implementation analysis:

(a) to evaluate the extent of goal achievement
(b) to unravel patterns of causal effectiveness

The idea that valuation is an intrinsic part of an
outcome is very much emphasized by Levy, Melt-
sner and Wildavsky:

“Our concept of outcomes includes a subjective element
of evaluation because it involves human preferences —
likes, dislikes, pain and pleasure. In this book we are the
evaluators, and we study the distribution of outputs
precisely in order to make normative judgements.”
(pp-2-3)

This emphasis on “normative judgements” may
be questioned. The fact that outcomes include
subjective phenomena like peoples’ emotional
states does not imply that the concept of an outco-
me is a normative concept. Actually, implementa-
tion would become a subspecies of ethics (or
esthetics) if outcome were not to be a descriptive
concept. At least in theory, it seems as if the
outcomes of a policy can be described and analy-
zed in a value-neutral fashion.

Time
By developing the original implementation for-
mula:

Implementation =
Outcome)

F (Intention, Output,

we are now at a stage where a more powerful and
complex concept of implementation may be intro-
duced:
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DEF. Imp = F (Policy, Outcome, Formator, Imp-
lementor, Initiator, Time)

The requirement of a time variable in a complete
implementation proposition is based on the follo-
wing argument: suppose one asks about a policy
P, whether it has been implemented; then one
needs information about the extent of congruence
between policy objectives and outcomes, but that
is not enough. In addition, there has to be a deci-
sion concerning the time span that may pass befo-
re an implementation judgement can be said to be
neither premature nor belated: when is it approp-
riate to ask about a program whether its objectives
have been realized?

Obviously, different kinds of programs require
different time spans for their objectives to be ac-
complished, but the problem is to specify the crite-
ria by which to make the decision concerning the
appropriate time span. Often policies have time
lags attached to them stating officially a prediction
of when the implementation of the policy can be
judged completed. Of course, the implementation
analyst may start from such time decisions, but the
analyst need not do so and may find it appropriate
to inquire into the extent of goal achievement
before or after such officially stipulated time inter-
vals. What must be emphasized is that it may make
a difference when an implementation judgement
is stated; time may be conducive to the accomp-
lishment of objectives meaning that an imple-
mentation analysis today may differ from one con-
ducted tomorrow; or a policy that used to be suc-
cessful may be less well implemented later on.
Any judgement about the, extent of successful
implementation must specify in addition to the
policy, the actors and the outcomes involved, the
time span that has passed since the policy was
enacted, as well as the implications of various time
intervals for the potential implementability of the
policy. ‘ )

This is the statics of the concept of implementa-
tion. When we move to the dynamics of imple-
mentation the methodological problems seem to
crop up everywhere. It appears that it is easier to
introduce a formal concept of implementation
than to lay down criteria for what policy imple-
mentation means in actual practice or how the
evolving implementation process is to be mode-
led. I will first point out a few major methodologi-.
cal difficulties inherent in the application of the
concept of implementation.

The dynamic aspect of implementation

It does not follow that implementation exists just
because it is possible to state what implementation
would amount to if it came about. We could pos-
sess a clear and articulate concept of implementa-
tion but we may fail to identify cases of imple-
mentation. Actually, there are different argu-
ments in the literature to the effect that imple-
metation or successful implementation at least do-
es not exist, because each and every process of
implementation fails in its purpose. If imple-
mentation is impossible or difficult, it is not becau-
se we lack an adequate concept of implementation
but because the relationship between policy and
action is such that processes of implementation
have a number of properties that are not conduci-
ve to the occurrence of successful implementa-
tion. Let us focus upon the implications of imple-
mentation as a process for the concept.
Obviously, an implementor gives practical ef-
fect to a policy by taking action in relation to the
objectives of the policy. Hopefully, the imple-
mentor is sooner or later confronted with a set of
outcomes that are positively relevant to the rea-
lization of the objectives. If these outcomes are
congruent with the objectives then there will be
successful implementation. However, in a dyna-
mic perspective the concept of policy accomplish-
ment is troublesome. The logic of policy accomp-
lishment may be visualized in the following
manner in Diagram 4. .
If the set of outcomes is related to the set of
objectives in such a way that to each objective
there is a congruent outcome and vice versa —
what the logicians call a one-to-one relationship —
then we have policy accomplishment par preferen-
ce. But thisis only theory. In actual practice objec-
tives do not find their outcomes and there are
outcomes that lack objectives. Outcomes have to
be interpreted in terms of the objectives and one
objective may be partly satisfied by several diffe-
rent outcomes, or it may be satisfied by one outco-
me but be in opposition to another. A policy con-
tains a number of goals — ends and means concer-
ning various policy aspects — and some,of these
goals may find their outcomes whereas others may
confront outcomes that are contrary to these
objectives. No objective procedure for summing
up the partial accomplishments of objectives or
adding and subtracting pros and cons is known.
It may even be argued that a judgement about
implementation depends on how one views the
environment in which implementation takes pla-




Diagram 4. Policy Accomplishment
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ces; if a policy is only partly implementable from
the very beginning then maybe this has to be ad-
‘ded to the equation'- It may very well be argued
that implementation analysis requires evaluation
criteria that are not strictly intersubjective. Whet-
her a goal has been achieved or not depends on
how the goal‘and the outcomes are perceived by
the actors involved in the implementation process.
Moreover, if it could be argued that whether there
is policy success or policy failure depends on how
the actors perceive the environment and judge the
implementability of the policy or on the means to
be employed, then certainly judgements about
policy eu- or dysfunctioning will vary; what is
successful implementation to one group is failure
to another group because these groups perceive
the ends, the means and the outcomes differently.
There is no simple solution to these problems. The
implementation analyst has, however, to recogni-
ze them and state clearly what criteria the he him-
self employs for the selection of objectives and
outcomes as well as make clear how the relations-
hip between objectives and outcomes is interpre-
ted and summarized in a statement about the ex-
tent to which the implementation was successful.
In some instances such criteria of selection and
interpretation are not problematical, but in other
instances the analyst may have to accept working
with alternative sets of criteria.

The Paradox of Implementation

Recent implementation literature has cast doubt
on the applicability of the concept of implementa-
tion: decide on the goals, find the means and bring
about the outcomes; it is argued that the following
dynamic properties of implementation processes
negate such a decision analysis:

(a) interaction between objectives and outcomes

{(b) redefinition or reinvention of objectives

(c) reinterpretation of outcomes when conve-
nient

It used to be argued that implementation was dif-
ferent from the simple execution of policies (Wil-
davsky 1973); implementation analysis combined
as a matter of fact the traditional public admi-
nistration focus upon execution with the emerging
interest in evaluation methodology. If imple-
mentation is more than execution then policy
objectives must be determined in order to make
evaluation possible — it was argued. Thus, the
concept of implementation implies that objectives
be differentiated from outcomes and objectives
and outcomes held constant. If the concept of a
process of implementation implies the opposite
then we end up in a paradox: the concept of imple-
mentation has the opposite properties to those of
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the concept of-a process of implementation. Wil-
davsky has introduced this new idea about a pro-
cess of implementation as resulting not in imple-
mentation but in evolution; he states:

“Implementation is evolution. Since it takes place in a
world we never made, we are usually right in the middle
of the process, with events having occurred before and
(we hope) continuing afterward. At each point we must
cope with new circumstances that allow us to actualize
" different potentials in whatever policy ideas we are imp-
" lementing.” (Wildavsky 1978, p.114)

If implementation is the redefinition of objectives
and the reinterpretation of outcomes — if imple-
mentation is contiunuous — how can there be
implementation? The evolutionary conception of
implementation implies that implementation pro-
cesses may not be neatly separated from stages of
policy formulation mingling objectives and outco-
mes. It alsoimplies — and this is the paradox — that
implementation is endless: “Implementation will
always be evolutionary; it will inevitably reformu-
late as well as carry out policy” (Wildavsky 1977,
p. 116). The counter-argument is a simple one: all
empirical phenomena are in a sense a seamless
web which defies any set of concepts; this is true of
the concept of implementation as it is true of any
social science concept. The applicability of a con-
cept, like the concept of implementation, depends
upon the choice of the case to be analyzed; in
some general sense all concepts are inadequate
because of Panta Rei.

The fact that empirical phenomena vary in their
susceptability to analysis implies that it devolves
upon the implementation analyst to differentiate
between policies; some policies may be more su-
sceptible to implementation analysis than others.
A promising line to follow in implementation ana-
lysis may lie in attempting to identify such criteria;
obviously, policies that do not have articulate
objectives attached to them or whose objectives
change rapidly would not be very interesting for
the implementation analyst. However, it should
be pointed out that on the other hand the occur-
rence of changes in the goal function of a policy is
not a major problem in implementation analysis;
on the contrary, its focus is highly suitable for the
identification of policy redefinitions and outcome
reinterpretatiom. The analyst of implementation
processes may face a type of implementation phe-
nomenon characterized by a step-wise imple-
mentation, i.e., subgoals entering into a larger

goal function are.being implemented. at discrete
points of time over a longer time interval. It may
be the case that the implementation of one set of
subgoals is followed by a process of redefining the
next set of subgoals to be implemented. It has
been argued that there has to be a process of
redefinition as policy failure is inevitable:

“Unless a policy matter is narrow and uninteresting (i.e.
preprogrammed) the policy willneverbeabletocontainits
own consequences”. (Wildavsky 1978:116)

This is an empirical argument that is open to re-
futation pending a major survey of program ac-
complishments, if it is possible to arrive at a con-
sensus as to what is an interesting program and
whether a particular program really has attained
its policy objectives. Is for example the Wildavsky
generalization true of the implementation of a
system of higher education in the north of Sweden
after World War Two (Lane 1983)?

Impossibility of Implementation

Another theoretical argument about implementa-
tion failure asserts not that processes of imple-
mentation of necessity transform the elements of
implementation but that the idea of an imple-
mentation process contains special assumptions
about conditions that an implementation process
must satisfy in order to be successful.

In his The Limits of Administration (1976) C. C.
Hood ventures to suggest some hypotheses about
what type of implementation process would *“pro-
duce perfect policy implementation” (Hood
1976:6). Such a process would satisfy the condi-
tions of “perfect administration”, listed as

a unitary administrative system with a single

line of authority

— enforcement of uniform rules or objectives

— aset of clear and authoritative objectives imp-
lementable on the basis of perfect obedience or
perfect administrative control

— perfect coordination and perfect information
within and between administrative units

— absence of time pressure

— unlimited material resources for tackling the
problem '

— unambiguous overall objectives and perfect

political acceptability of the policies pursued.

(Hood 1976:6—8). -




The model of perfect administration suggested by
Hood is intended as an ideal-type construct to be
instrumental in finding systematic limits in actual-
ly occurring processes of implementation failure
(Hood 1976:190—207). It is thus pointless to criti-
cize Hood for stating unrealistic assumptions; the
weakness of the Hood argument lies elsewhere.

What is questionable is not the extent to which a-

-concrete implementation process adheres to the
ideal-type properties true of “‘perfect administra-
tion” and “perfect policy implementation™; but
the abstract hypotheses about the conditions con-
ducive to successful implementation processes are
problematic in themselves.

First a minor objection: these assumptions ap-’

proach implementation from the narrow focus of
the concept of authority, just as the characteristics
of authority relations — hierarchy, obedience,
control and perfect coordination — are viewed as
the mechanism for the accomplishment of success-
ful implementation in such processes. It is true
that it has been argued that a basic explanation for
failures in national government policy is to be
found in the fact that the national government
may have too little authority. In an oft-quoted
statement Martha Derthick asserted:

“Due to the division of authority among governments in
the federal system, the federal government cannot order
these governments to do anything. It gets them to carry
out its purposes by offering incentives in the form of aid,
which they may accept or not, and by attaching condi-
tions to the aid”. (Derthick 1972, p. 84).

And J. T. Murphy arrives at a similar conclusion
about the vital importance of authority to imple-
mentation successes in his analysis of federal
education reform efforts in the US:

“The primary cause, however, is political. The federal
system — with its dispersion of power and control — not
only permits but encourages the evasion and dilution of
federal reform, making it nearly impossible for the fede-
ral administrator to impose program priorities; those not
diluted by Congressional intervention can be ignored
during state and local implementation”. (Murphy 1971,
p. 60).

However, other empirical work on how imple-
mentation comes about has resulted in a different
finding, viz. that mechanisms more symmetrical in
nature such as exchange, bargaining and negotia-
tion are more germane to the implementation pro-
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cess than authority and its characteristics (Barrett
& Fudge (1981) Policy and Action: Essays on the
implementation of public policy). Empirically,
these mechanisms for the implementation of poli-
cy appear to be as important as structures of au-
thority if the work of E. Bardach is consulted,
Implementation Game (1977). And when authori-
ty fails exchange at least may do no worse, since
both types of mechanisms for deciding on.collecti-
ve action are vulnerable to both the complexity of
joint action and the typical expression of resistan-
ce to change, viz. delays (Wildavsky
1973:87-124).

A more fundamental objection is that it is ques-
tionable, to say the least, whether conditions lis-
ted really are conducive to perfect implementa-
tion. If no actual implementation processes satisfy
the model, then maybe it is the model which is
imperfect rather than the processes of imple-
mentation that are failures. Are perfect informa-
tion, complete control and unlimited resources
necessary to successful implementation? Such a
hypothesis does not follow from the interpretation
of the concept of implementation suggested abo-
ve. Are perfect coordination, unitary administra-
tive structure and perfect political acceptability
sufficient to ensure successful implementation?
These theoretical assumptions are connected mo-
re with an interpretation of the concept of imple-
mentation than with the evaluation of empirical
evidence concerning processes of implementation.
C. Fudge and S. Barrett state:

“Part of the literature we reviewed suggests that control
over policy execution or the ability to-ensure compliance
with policy objectives is a key factor determining the
success or failure of the policy . . . However, if imple-
mentation is seen as ‘getting something done’, then per-
formance rather than conformance is the main objective
and compromise a means of achieving it”. (Barrett &
Fudge 1981:258.)

Actually, both Hood and Fudge & Barrett assume
that the interpretation of the concept of an imple-
mentation process follows from the particular con-
cept of implementation. If implementation is not
“putting policy into effect”, Fudge & Barrett sta-
te, then: :

“The emphasis . . . shifts away from a master/subordi-
nate relationship to one where policy-makers and imple-
menters are more equal and the interaction between
them becomes the focus for study”. (Barrett & Fudge
1981:258.)
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I would argue that the concept of implementation
and the concept of an implementation process
should be kept separate analytically correspon-
ding to the distinction between the static and the
dynamic implementation perspectives. Stating a
definition of “‘implementation” should be a neu-
tral task in relation to the problem of finding what
factors are conducive to successful implementa-
tion. Itis one problem to analyse what must obtain
in order to apply the concept of implementation,
and another problem is to state hypotheses as to
how implementation — in particular successful
implementation — comes about.

There is hardly much to be gained from prejud-
ging the solution to the second problem by making
some special decision mechanism or decision si-
tuation a necessary element of the concept of imp-

lementation. Why could not organizational

complexity or autonomy, just like exchange and
negotiation, be conducive to or compatible with
implementation as “putting a policy into effect”,
just as it could be the case that the authority
mechanism may only achieve a state describable
as “getting something done”. An abstract model
of the process of implementation must consider
the possibility that the concept of implementation
is by no means restricted to some ideal-typical
construct of a bureaucracy. It seems vital, as has
been suggested, to introduce the new concept of
an implementation structure in order to move the-
ory formation out of the Hood straightjacket of a
single hierarchical administrative machine per-
fectly implementing exactly specified objectives.

Implementation processes as implementation
structures

In the dynamic interpretation of the concept of
implementation the events constituting a process
of implementation are approached as pieces for-
ming a whole. What is the nature of such wholes?
There are two sides to this problem, on the one
hand a demarcation problem — how to separate
what is part of an implementation process and
what is not — and on the other an identification
problem — what are the basic pieces of a process
of implementation. This distinction is, of course,
analytical as we need an answer to the identifica-
tion problem to solve the demarcation problem.
In their innovative paper “Implementation Struc-
tures: A New Unit of Administrative Analysis™ B.
Hjern and D. O. Porter suggest solutions to these
two problems. Concerning the demarcation pro-
blem they state that:

‘“An implementation structure is comprised of subsets of-
members within organizations which view a programme
as their primary (or an instrumentally important) inte-
rest.”’. (Hjern & Porter 1981:216).

This definition or description of an implementa-
tion structure has, as the authors explicitly recog-
nize, a fundamentally phenomenological tone;
what ries a set of actors together in an implementa-
tion structure is their attitude towards a pro-
gramme. :
This first characterization of an implementation
structure raises more questions than it offers solu-
tions to the demarcation or identification pro-
blems. Obviously, an implementation structure in
some sense consists of sets of actors, but which
sets of actors constitute one and only one imple-
mentation structure? Is it enough that these actors
are members of organizations and all have a “pri-
mary interest”” (whatever thatis) in a program? [s

it not necessary for people who have a “primary”’

interest in a policy also to wish or attempt to put it
into effect? Could one not conceive of an imple-
mentaton structure that includes actors with var-
ying interests — éven opposing ones — in relation
to a program, which they interpret differently?
The phenomenological criterion suggested for the
identification of implementation structures fol-
lows from the emphasis placed by the authors on
properties of processes of implementation
other than those of the Hood model: organizatio-
nal complexity, self-selection of participants, mul-
tiplicity of goals and motives, local discretion.
Yet, if a process of implementation covers a long-
er time span, then it may be necessary to lay down
objective criteria for demarcating who is and who
is not part of an implementation structure. Hjern
and Porter also discuss the identification problem:

“Implementation structures are not organizations. They
are comprised of parts of many organizations; organiza-
tions are comprised of parts of many programmes. As
analytic contructs, implementation structures are con-
ceptualized to identify the units of purposive action
which implement programmes. They are ‘phenomenolo-
gical administrative units’, partly defined by their parti-
cipating members.” (Hjern & Porter 1981:222.)

The description of implementation structures as
comprising units that implement programs is, of
course, of little help as it is circular; the distinction
between concrete and abstract units is. more pro-
ising as it breaks with the traditional idea of a




single bureaucracy implementing by itself a policy
— which A. Dunsire has modeled in his Imple-
mentation in a Bureaucracy (1976) as “‘perfect ad-
ministration”.

“In the treatment of the implementation process in this
volume we have worked on the assumption that when a
decision has been taken at its appropriate level, opera-
tionalised into instructions at succeeding levels until
operating level is reached, and so has become an output
to the environmient, whatever it was appropriate should
happen at any point in the process has happened. We
have assumed ‘perfect implementation’.” (Dunsire
1976:230).

If the elements of an implementation structure are
identified as parts of organizations that are not
themselves an organization, then it sounds strange
to read about failures ““to identify implementation
structures as administrative entities distinct from
organizations” (Hjern & Porter 1981:216).

Either an implementation structure is a con-
struct, simply a “unit for administrtive analysis”,
or “implementation structures are administrative
entities” (Hjern & Porter 1981:219), but not both.
Iwouldarguethattheconceptofanimplementation
structure is relevant for the analysis of imple-
mentation processes, and that in the dynamic per-
spective of an implementation one always has to
be aware of the fallacy of reification or misplaced
concreteness. An implementation structure com-
prises those actors in one or various organizations
that are responsible for the formation and execu-
tion of programs that belong to a policy. Though it
is not necessary to define “implementation struc-
ture” phenomenologically, the set of initiators,
formators and implementors is best seen as a unit
for administrative analysis, not as an administrati-
ve entity.

Implementation as Political Symbolism

There is yet another argument against the possibi-
lity of an implementation process. It is not a very
precise one, butits import is to highlight the use of
an implementation process itself as a strategic tar-
get for political action. Fudge and Barrett state:

*“In this sense policy may become a substitute for action,
to demonstrate that something is being done without
actually tackling the real problem . . . governments or
policy-makers wish to be seen to be responsive without
necessarily really wanting to take responsibility for inter-
vention. Equally, policy-makers wish to be seen as po-
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werful. Symbolic policy also serves to avoid tackling the
real issue of attempting to change the ‘negotiated order’
or upsetting powerful groups which might show up only
too clearly the limits of the policy-makers’ power.” (Bar-
rett & Fudge 1981:276)

It is an insight gained from studies of implementa-
tion processes not only that the implementors may
resist change or approach both objectives and pro-
grams in terms of their own interpretation, but
also that the formator may find it necessary or
advantageous to neglect policy execution. Howe-
ver important such findings may be, they hardly
disprove the possibility of successful implementa-
tion. The symbolic argument is often backed by
statements to the effect that the policy process — -
the initiation, enactment and implementation of
policies — is typically charaterized by uncertainty,
vaguenes, complixity, conflict and pseudo actions.

Two reminders are not out of place here: (a) the
fact that a process of implementation has these
properties does not preclude the applicability of
the formal concept of implementation; goals may
be accomplished because they were intertwined
with other goals, combined with pseudo political
behavior as well as executed on the basis of exten-
sive uncertainty among the participants. From
what is means for a policy to be implemented —
the static perspective — it does not follow how it is
to be implemented — the dynamic perspective; (b)
the extent to which each and every implementa-
tion process has more or fewer symbolic elements,
and what the consequences are for the possibility
of goal accomplishment is, of course, an entirely
empirical questioin. If all goals and all program-
mes are more the result of pseudo politics, then
implementation is indeed impossible, but this is
not a defect of the conceptual framework. The
observation of symbolism and pseudo action in
implementation processes calls for an attempt to
distinguish between different types of imple-
mentation processes.

Varieties of implementation processes

The logic of the dynamics of implementation for-
ces the implementation analyst to be aware of the
different possible properties of implementation
processes:

(a) continuous versus step-wise implementation
(b) repeated versus unique implementation
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(c) innoyation implementation versus, mainte-
nance implementation
(d) short span versus long term implementation.

The formal concept of implementation introduced
above does not lose its applicability because pro-
cesses of implementation do not happen to fit a
simple notion of the implementation process such
as: the unique continuous implementation of a
social innovation in a short-span. The distinction
between continuous and step-wise implementa-
tion processes alerts the implementation analyst
to the possibility of sub-optimization: a policy may
comprise a number of subgoals which may only be
implemented in a discrete fashion due to the inter-
dependencies among the goals; once one subgoal
has been implemented another subgoal may be
implemented and so on. The time distinction
draws the attention to the fact that some programs
are commitments for long periods of time; the fact
that such programs require a substantial evolution
over time does not necessarily imply that their
objectives must change; it simply means that pre-
mature assessments about policy accomplishment
are likely if the time dimension is neglected. Pro-
grams to be implemented are not of one kind; and
programs may be approached differently depen-
ding on whether they are about to be initiated or in
the process of consolidation and maintenance;
consider the differences between doing an imple-
mentation analysis of a standard program for the
surveillance of traffic rules and the unique pro-
gram to start a new university. The goals with
regard to the former may be so apparent that they
are trivial, while in the latter case they may be so
complex that they contain goal conflicts and un-
realistic goals; in the former case we have stan-
dard operating procedures which are oriented
towards the maintenance of certain states whereas
in the latter the program offers innovation and
social experiment. It may be the case that a pro-
gram that calls for repeated maintenance imple-
mentation has to be evaluated differently from a
program that calls for major innovation, where
the goals may be changed and the outputs revised;
also, it is pertinent to look into the point of time at
which an innovative program is redefined into a
consolidating program that actually has a goal
function tied to it that calls for an implementation
analysis of the extent to which the accomplish-
ments already in existence are being maintained.

The distinction between the statics and the dy-
namics of implementation remains relevant once

one is aware of the variety of implementation
phenomena; the formal concept of implementa-
tion requires for its applicability only that its con-
cepts may be applied to the various stages of an
implementation process, not to the whole process
as it were. The formal concept may be very suita-
ble for the detection of goals changes, program
redefinition, discrepancies between innovation
objectives and consolidation goals, short term go-
als and long term objectives — all phenomena that
the simple equation of implementation as evolu-
tion fails to do justice to.

Evaluation and the implementation perspective

Is implementation analysis the same as evaluation
analysis? The concept of implementation as evolu-
tion could amount to a denial of any identity
between the two, because if objectives and outco-
mes continuously interact how could the outcomes
be evaluated in terms of a fixed set of objectives?
Actually, arguing in favor of the paradox of imple-
mentation may be interpreted as an attempt to
make a sharp distinction between implementation
analysis and evaluation research; each would have
its distinct purposes and there would be little use
for evaluation techniques in implementation ana-
lysis because only ‘“uninteresting programs’ have
a fixed set of objectives tied to them, whose ac-
hievement may be evaluated. Recognizingthe pa-
radox of implementation and the hypothesis that
implementation is simply evolution let us try to pin
down where implementation analysis and evalua-
tion methodology meet and where they diverge
(Browne & Wildavsky 1983).

For some time there is a growing literature on
evaluation and its methodology (see Scriven 1976,
Freeman 1977, Williams 1971, Rossi and Williams
1972, Struening & Guttentag 1975, Ruthman
1977); its relevance to implementation analysis
cannot be denied as long as the formal concept of
implementation is upheld. Implementation analy-
sis may actually be regarded as a development of
the traditional concern of public administration to
expedite the execution of policies by the addition
of some doses of evaluation research; it is not
enough in implementation analysis to look at what
happens after political reforms have been enacted
as there is a component in implementation analy-
sis that goes beyond the focus on program execu-
tion in public administration as it was traditionally
conceived. The concept of implementation imp-

- lies that assessment takes place; it is-made by the

actors involved in the implementation process and




one basic task of the implementation analyst is to
evaluate the implementation; given the policy —

_its ends and means — the implementation analyst
cannot confine himself to a simple statement of
what happens afterwards; the analyst has to use all
the tools of evaluation research and associated
fields like TA (technology assessment) and SIA
(social impact analysis) (see e.g. Meidinger &
Schnaiberg 1980) in order t arrive at an imple-
mentation judgement of the extent of successful
implementation, the first major focus in imple-
mentation analysis.

Success of failure are not the only properties of
the implementation of public policies that the
implementation analyst is interested in; his focus
is broader that that of ER, TA or SIA. The pro-
cess of enforcing a policy has its own logic, which
is the second major focus of the implementation
analyst. There are a number of aspects of the
implementation process other than the accomp-
lishment of the policy objectives that the analyst is
interested in:

(a) the strategies and tactics employed by various
parties to the implementation game (see Bar-
dach)

(b) the mechanism of delay as a decision parame-
ter (see Wildavsky 1973)

(c) the variety of motives among the participating
actors (see Derthrick)

(d) the need for coalition building and fixing the
game (see Barret & Fudge)

Adding evaluation means that time becomes a
crucial variable in the implementation equation.
After a certain interval of time it is appropriate in
an evaluation approach to check the program to
see whether its objectives have been accomplis-
hed, as the program is in a sense finished. In an
implementation analysis time loses some of its
importance since to the implementation analyst
the question may always be reopened: what are
the outcomes of a policy now? If the policy failed
to achieve its objectives, a longer time span may
be more interesting: what happens and how it
happens after the policy has been enacted are
relevant questions at different points of time. In
the dynamic analysis of implementation the eva-
luation focus may have to be played down depen-
ding on the policy studied and the time span cho-
sen. An assessment approach may be less relevant
in relation to policies with goal functions that con-
tain conflicts with regard to the ends or the means
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or both as well as in relation to a policy that has too
simplistic a goal function — the definitive nature of
the goals almost certainly ensuring program fai-
lure. In such cases it may be interesting, from a
theoretical point of view only, to formulate what
successful implementation is all about; in prac-
tice, however, the implementation analyst may do
better to concentrate on how implementation
comes about even though the objectives of the
policy were ambiguous, its technology unsound
and the actors involved in conflict about how out-
comes are to be assessed.

The two contexts of implementation

In his The Implementation Perspective W. Willi-
ams argues strongly in favor of taking such a per-
spective. What does it amount to? Williams states:

“The basic need is for a decision making rationale and
framework to shape choices that will orient social pro-
gram organizations toward better field performance.
The recommended decision framework for guiding ac-
tion in social service delivery programs, I label the imp-
lementation perspective.” (Williams 1980:4—5)

Is the implementation perspective some kind of
practical science of administration, a body of
knowledge that policy makers and implementors
could draw upon as they approach the imple-
mentation of policies? Maybe the implementation
perspective is just another label for implementa-
tion analysis, the evaluative study of policy execu-
tion in the public sector? This is hardly what Willi-
ams has in mind; for Williams the implementation
perspective is the perspective of the implementa-
tion practitioners, not that of the implementation
theoretician:

“The implementation perspecitive will force a particular
agency to ask hard questions about its own underlying
commitment and capacity. At basic issue is whether the
agency can alter its orientation and style of decision
making to develop the resources and the organizational
structure needed for implementing the implementation
perspective.” (Williams 1980:101)

Williams’ basic idea concerns the implementing of
an implementation perspective; and he argues
that it is difficult for an organization to carry out
(implement) an ambition to implement an imple-
mentation perspective (introducing an imple-
mentation perspective seems to result in an em-
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barking on an infinity.of implementing implemen-
tations). Williams, of course, regards imple-
mentation from the point of view of the actor(s)
involved in the processes of implementation.
However, from the fact that actors are partici-
pating in something they label an “implementa-
tion process” does not:follow that ‘there imple-
mentation is really going on. As several imple-
mentation studies have testified to actors may ‘ex-
ecute policies believing that their actions 'will
eventually bring about implementation, but natu-
rally they may be wrong. In order to state the
extent to which an implementation perspective
meets with successful implementation there must
be a different implementation perspective, that of
the theoretician(s). Just as implementation is.the
putting into. effect of a policy bringing . about
outcomes that are congruent with the objectives,
implementation itself — i.e. successful imple-
mentation — may be regarded by policy makers as
an objective to be implemented. This is the imple-
mentation perspective of Williams: knowledge
about the feasibility of introducing new program
activities — “implementation analysis” — and
knowledge about how well various implementa-
tions are developing — “implementation assess-
ment”’ (Williams 176:280—82). And what is refer-
red to here as “analysis” and “‘assessment’ re-
spectively is the knowledge of the partrcupants It
is not, of course, infallible. Thus, the fact that an
organization implementing programs, have an im-
plementation perspective does not dispense with
an examination of the extent to which the imple-
mentation perspective results in actual imple-
mentation or the extent to which the assessment
made in an lmplementanon perspectwe is correct.
Thus, we have to make a distinction between pre-
sence or absence of an implementation perspec-
tive on the one hand and the actual occurrence of
successful implementation or implementation fai-
lure on the other. (Diagram 5).

Diagram 5. Contexts of implementation

Williams, of courseé, maintains:that the realities
of implementation phenomena’result in a probabi-
lity in favor of the combinations I and IV — the
more an organization implements the imple-
mientation -perspective the more it can coufit on
successful implementation.

“Two objections may be raised to this hypothe-
sis. This seems'to be the right place to point out
that the use of an 1mplementatlon perspective may
‘be ‘more symbolic than real; organizations that
create special divisions or allocate substantial re-
sources to implement the impleméntation per-
spective — conducting ‘implementation analysis
and assessment in the William’s sense — may pay
little attention to theé -findings from the imple-
mentation perspective ‘and take no action to im-
prove the real implementation of the objectives.
Alternatively, the employment of an implementa-
tion perspective and the explicit search for strate-
gies to improve implementation in general is certa-
inly no’'guaratitee that there will be implementa-
tion of a particular program. The concept of imp-
lementation is not the same as the concept of an
implementation perspective; whether a policy or a
set of objectives have been implemented or not
depends on the existence of a state of affairs,
which an organization-may or may not correctly
identify in its implementation perspective. It may
be argued that the adoption of an implementation
perspective will be conducive to implementation;
actually,.there is a growing.body of propositions
about the conditions- that affect successful imple-
mentation — a theory of implementation in the
making. : .

Towards a theory of lmplementatzon

If the 1mplementatlon of an lmplementatlon per-
spectlve is of the importance to the implementa-
tion, of ob]ectlves as Wllllams believes, then it
must be asked more generally what the necessary
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and sufficient conditions for successful imple-
mentation are. The answer to this problem will
depend upon the state of implementation theory.
Maybe it is time to point out as a conclusion that a
dynamic perspective on implementation — the
concept of an implementation process — does not
necessarily imply that implementation is regarded
only as evolution. Nor does it imply a search for
guidelines for successful implementation. In their
article “Conditions of Effective Implementation:
A Guide to Accomplishing Policy Objectives” P.
Sabatier and D. Mazmanian apply the formal con-
cept of implementation to the process of imple-
mentation asking for the sufficient conditions for
successful implementation. Again, this task in
implementation analysis goes beyond what SIA
and ER are up to, because it asks not only if a
policy has accomplished its objectives, but also
what changes are conducive to policy improve-
‘ment. Sabatier and Mazmanian state:

““The program is based on a sound theory relating chang-
es in target group behaviour to the achievement of the
desired end-state (objectives). The statute (or other ba-
sic policy decision) contains unambiguous policy directi-
ves and structures the implementation process so as to
maximize the likelihood that target groups will perform
as desired. The leaders of the implementing agencies
possess substantial managerial and political skill and are
committed to statutory goals. The program is actively
supported by organized constituency groups and by a
few key legislators (or the chief executive) throughout
the implementation process, with the courts being neu-
tral or supportive. The relative priority of statutory
objectives is not significantly undermined over time by
the emergence of conflicting public policies or by chang-
es in relevant socioeconomic conditions that undermine
the statute's ‘“‘technical” theory or political support.”
(pp. 484—485)

The listing of these presumed sufficient conditions
for successful implementation does identify cruci-
al factors that affect policy accomplishment: poli-
cy technology, unambiguity of policy objectives,
policy skill, policy support and policy consensus.
However, it could be argued that it suffers from
two weaknesses. (i) It begs the questions: what is
“sound” policy technology? what is “substantial”
policy skill? what is “‘enough” policy support?
when is a policy “significantly” undermined by
conflict? If the values of such crucial parameters in
the policy implementation process are not speci-
fied any such listing of sufficient conditions is no
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more than empty tautology: a policy will be imple-
mented once it is a sound one, has enough sup-
port, power and dedication behind it. (ii) It bypas-
ses findings from the study of processes of imple-
mentation: if implementation means interaction
between objectives and outcome, if implementa-
tion is a process where by objectives are redefined
and outcomes are reinterpreted, if implementa-
tion is a decision game requiring coalition forma-
tion, then it may very well be that the conditions
put forward by Sabatier and Mazmanian are not to
the point, because they model the policy process
too rationally (May & Wildavsky 1979).

It is not quite clear what the addition of “‘suc-
cessful” to “‘implementation” means: imple-
mentation could be described as a categorical phe-
nomenon: either the objectives of a policy have
been implemented or they have not. The concept
of nonsuccessful implementation would then be
contradictory. However, a need to be able to talk
about degrees of implementation may arise — at
least in an ordinal sense — which would corres-
pond to the notion of a possible ordering of pheno-
mena along a scale from successful implementa-
tion to implementation failure. To speak of the
conditions of implementation would thus come
close to stating conditions for successful imple-
mentation.

A theory about the conditions for successful
implementation may start from two distinctions.
Firstly, there is the control aspect: a separation
may be made between conditions that are under
the control of the participants in the implementa-
tion process and conditions that are outside such
control. Secondly, there is the actor focus: a dis-
tinction may be introduced between conditions
pertaining to the formator and conditions relating
to the implementor. Thus we have a convenient
typology of implementation conditions (Diagram
6).

)Type of conditions I and II: it is possible to
devise a model of the implementation process in
which the formator successfully implements a po-
licy by having total control over both the internal
elements of implementation — objectives, pro-
grams and implementors — and the external situa-
tion in which implementation takes place. In this
model implementation is completely attributable
to one of the parties in the implementation rela-
tion, an asymmetrical assignment of implementa-
tion responsibility.

The literature on how implementation actually
takes place — be it more or less successful — has
demolished the relevance of such a simple control



36 Jan-Erik Lane

Diagram 6. Impleméntdtion conditions

Status of Conditions
Conditions Relating -
to Actor Controllable Uncontrollable
The Formator I H
The Implementor I v

model. The objectives of a policy are often the
result of a decision making process which nobody
could claim to have controlled; programs may
have a quite different appearance once they are
in operation; the implementors may defy any
attempt at tight control from the formator. More-
over, implementation takes place in an environ-
ment which may be very recalcitrant and difficult
to control or predict. The asymmetrical model
contains neither necessary nor sufficient condi-
tions for successful implementation. Implementa-
tion of a policy involves uncertainty on the part of
the formators both with regard to the internal and
external elements of an implementation process.
It is erroneous to see implementation as an action
potentially controllable by the actors: imple-
mentation is a complex relationship between the
formator(s) and the implementor(s), the occurr-
ence of which depends on both internal and exter-
nal factors in a volatile political context.

What the formator may contribute to successful
implementation is far more limited than has been
traditionally understood. By affecting the deter-
mination of objectives and the initiation of pro-
grams the formator is able to influence imple-
mentation. Obviously, the quality of the objecti-
ves and of the programs has a bearing on the
possibility of successful implementation. Judge-
ments about policy quality refer to both the inter-
nal consistency of objectives and programs as well
as to the external executability. A distinction may
be made between ex ante and ex post judgements;
uncertainty is typical of the perspective of the
formator. What may at first appear as attractive
and practical could go wrong either because of
unrecognized problems with the policy or because
of a changing environment. Only to a limited ex-
tent is the behavior of the implementor part of
the conditions that the formator may control. The
findings from implementation research point to
the crucial importance of symmetry in the imple-

mentation responsibility. The extent of the suc-
cess of implementation is, of course, a function of
the behavior of the implementor. If the policy is
poor, then the implementor can‘do little to for-
ward its chances of implementation; if on the
other hand the policy is executable and realistic,
then the motivation and behavior of the imple-
mentor is of fundamental importance.

Sometimes the choice of the implementor pre-
sents the formator with an opportunity to control
the behavior of the implementor. Typically, the
formator can only exercise some influence over
the behavior of the implementor by means of vari-
ous mechanisms of authority or exchange. The
truth is that.the implementor by taking action on
his/her own may reduce the uncertainty typical of
the formator, and thus reduce the internal incon-
sistency and external impracticability of the poli-
cy. Controlling the implementor is not a condition
conducive to successful implementation.

Type of conditions III and IV the implementor
is constrained in two ways, on the one hand by the
policy directives communicated by the formator
and on the other by the exigencies of the enviro-
ment. The implementor may have very little cont-
rol over the ends and means of the policy which, if
combined with dislike of the policy, may trigger a
negative reaction causing implementation failure.
Or the circumstances in which the implementor is
to act may be such as to spell policy failure. It
would seem to be the case that the more the imple-
mentor is able to control the greater the likelihood
of successful implementation. However, thisis the
instability of the implementation phenomenon:
the larger the set of conditions that the implemen-
tor controls the greater is the probability that the
behavior of the implementor will affect the outco-
mes which may work both ways; more latitude in
decision-making on the part of the implementor
may- be conducive to either successful imple--
mentation or to implementation failure; it will




present the implementor with the opportunity to
move the policy closer to the environment, over-
coming major faults or minor inadequacies in the
original outline of the policy, but simultaneously
such local discretion on the part of the implemen-
tor opens up the possibilities for reinterpreting
of the policy. Implementation analysis must re-
cognize the relevance of the concept of reimple-
mentation to an understanding of how imple-
mentation failure may come about. The concept
of reimplementation corresponds to the concept
of reinvention in innovation theory: “reinvention
is the degree to which an innovation is changed by
the adopter in the process of adoption and imple-
mentation after its original development” (Rice &
Rogers 1980:500-01).

One factor of basic importance to the efforts of
the implementor is the behavior of the target
group of the implementation endeavor (Smith
1973). The extent to which the target group is
controllable by the implementor has a crucial be-
aring on the possibility of successful implementa-
tion. Of course, this partly depends upon the tech-
nology of the policy in question, its cansal theory
and the resources to be deployed in the imple-
mentation of the policy. It is also a function of the
capacity of the implementor(s) to take indepen-
dent action in order to overcome exigencies cau-
sed by the confrontation between policy and envi-
ronment. Again, it must be emphasized that the
implementor like the formator has to cope with
uncertainty as to the implications of the environ-
ment for the implementability of the policy. Sheer
luck though unworthy of recognition in any ‘‘per-
fect implementation” theory of implementation
could make all the difference to policy accom-
plishment.

Conclusion

It is not uncommon to find negative assessment of
policy implementation or policy implementability
in the literature. Typically, Helen Ingram states:

“The primary lesson that emerges from the existing
literature on policy implementation is that a tremendous
ravine filled with tangles and briars separates the state-
ment of federal goals and objectives from their actual
achievement in the field.”” (Ingram 1977:524)

If implementation efforts are not bound to failure
at the very least they face severe difficulties. It
_follows from the anialysis of the concept of imple-
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mentation that implementation is a complex phe-
nomenon requiring that several variables fit:
objectives and programs, policies and outcomes,
formator(s) and implementor(s); what is intended
must not be negated by the actual state of the
world, the environment must not falsify the tech-
nology involved, and the implementor(s) must
back the policy with motivation and adequate ac-
tion. :

However, to say that a number of facts must be
true before there is implementation is not suffi-
cient grounds for a general scepticism about the
possibility of implementation. Theoretical argu-
ments that have been adduced to the effect that
the concept of implementation is internally incon-
sistent or that the notion of an implementation
process only serves to pointing out the unfeasibil-
ity of implementation argue for the limits of policy
implementability. These theoretical arguments
can hardly be sustained if they are examined close-
ly. It is possible to introduce clear and consistent
basic concepts in implementation research just as
successful implementation seems to be a possible
real phenomenon. Policy implementability is a
function of the extent to which the formator and
the implementor recognize or control the imple-
mentation conditions — and of luck.

It has been argued that the implementation ap-
proach is basically an applied one; the purpose of
an implementation analysis is to provide policy
advice as to the improvement of outcomes. W.
Williams states:

“The primary criterion for the worth of implementation
studies is policy relevance. At basic issue is the extent to
which implementation studies can yield ‘pertinent,
sound, timely’ information to aid these who formulate
and execute public policies. Even if others see the poten-
tial of implementation studies in more traditional scho-
larly dimensions, I am convinced a real academic pay off
will come if researchers face up to the issue of policy
relevance.” (Williams 1982:1)

What is questionable here is not the claim that
implementation studies have often been underta-
ken for reasons of practical interest, nor the idea
that implementation analysis like all evaluation
studies may have direct relevance for public policy
making, but the emphasis on policy relevance as
the role or main function of implementation analy-
sis. The implementation perspective focusses
upon what happens to a decision once it is enac-
ted; it is oriented towards the understanding of the
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later stages of the decision process usually refer-
red to as “policy execution”, and it contains as a
crucial part the assessment of the consequences of
policy-making evaluting outcomes with regard to
goals.

It seems vital for implementation analysis to
distinguish between:

(i)  understanding of the decision-making pro-
cess and the interpretation of the outco-
mes, and

(ii)  the practical policy lessons to be learnt.

The step from (i) — understanding and evaluation
of policy execution — to (ii) — policy recom-
mendation — is by no means an automatic one.
Suppose that we know something about the extent
to which the goals behind the creation of the Norr-
land University were achieved and in addition that
we have some well supported hints about those
factors which were conducive to the accomplish-
ment of the goals (Lane 1983), are we then ipso
facto inclined to come up with recommendations
about how to create new universitites, or how to
achieve even higher levels of goal accomplishment
in relation to the case studied? Is not the descripti-
ve interest to focus on a unique process of institu-
tional innovation and on the extent to which it
could be said to be a success or failure enough? It
appears that to provide well-supported arguments
in favor of some policy execution description and
of some outcome interpretation of the policy-ma-
king process is a task sui genesis; to draw the
“right”” implications from a case study like this one
is another task; the pros and cons of any such
practical conclusions have to be decided on their
own terms, and such deliberations are not to be
confused with the careful, descriptive and evalu-
ative analysis of a case study. It may be stated as a
counter-argument to the Williams emphasis on
policy relevance that policy description and eva-
luation is primary and policy recommendation se-
condary. If our understanding of the case is faulty
or poor, how can we proceed to make policy rele-
vant statements?

Hence, if the focus is to be placed upon the
analysis of policy enactment and evaluation, the
problems of evidence become acute. How are we
to confirm staements about policy development
and goal achievement? R. K. Yin states in Study-
ing Implementation (1982):

“The research craft or methods associated with these
implementation studies appear not to be rigidly defined
or even very rigorous by standard laboratory or research
criteria. Thus, for instance, a preanalysis step seems
critical to the amassing of evidence but is rarely descri-
bed; ‘unstructured discussions’ are a common source of
evidence; multiple sources of evidence are commonly
used, but the way the varied evidence is later merged is
not a formalized procedure; and the culminating step —
explanation building and testing — seems to follow few
methodological guidelines.” (Yin 1982:61)

Considering the great variety of implementation
studies — higher education reforms of admission
criteria, creation of new universities, urban rene-
wal programs, local government innovations, cri-
minal policies and so on — it is no wonder that
there is no methodology typical of the imple-
mentation perspective. Given the often highly sa-
lient nature of implementation processes it also
comes as no surprise that an experimental design
is out of the question. Indeed, implementation
studies tend to belong to the set of analyses emp-
loying soft methods by preference. Though quan-
titative evidence may loom large in the analysis of
policy development and evaluation, there is some-
times not much strict statistical reasoning. Yin’s
description of the state of the craft of implementa-
tion analysis is very much to the point, but his
conclusion appears somewhat hasty. Yin states:

“Added to the integrity of the basic facts of the imple-
mentation experience was another feature that increa-
sed the credibility of a study. This was the researcher’s
recognition of different points of view by the various
participants in the implementation experience.” (Yin
1982:63)

“Finally, internal credibility was bolstered by the know-
ledge that the participants in the implementation experi-
ence could and did have an opportunity to voice their
opinions about the researcher’s findings.” (Yin 1982:63)

So much for the concept of internal credibility;
Yin, however, also employs another concept, that
of external credibility, to discuss the evidential
nature of implementation analyses:

“External credibility, in contrast to internal credibility,
is based on inferences about a study, how it was conduc-
ted, and the researcher’s previous work. For the exemp-
lary studies, credibility in the results and conclusions was
especially enhanced by two external criteria: the resea-
rcher’s reputation for scholarly endeavors and the broad




level of effort involved in conducting the study 7(Yin

1982:64)

If Yin is right, then the |mplementatm ‘peispective

would be sui genesis having special confnrmatory

conditions besides theé standard notion of “a clear

factual account of the implementation expe-

rience”, such as: L

— recognition of the points of view of the various
participants - :

— ‘opportunity for the pamcnpants to voice 'their
opinions

— external criteria for conflrmatlon. y

These difficulties in arriving at an ‘implementation
judgement should not be exaggerated into the
requirement of special credibility condmon“s‘ for
implementation analysis. Any scholar dealing
with the ends and means.of human behavior faces
similar difficulties in stating what the-goals are,
how the means were perceived-and what might
constitute outcomes: relevant to the ends and
means. When the goals and the outcomes are not
easily identifiable because they are ambiguous or
the targets of conflict between the participants,
then the scholar may do better simply to operate
with the various interpretations of the goals and
the outcomes of the participants. This, however,

gives carte blanche to the idea that any opinion of
the participants is valid and deserves the attention
of the scholar. The application of the concept of
implementation in implementation studies does
not require special confirmatory conditions, nor is
the concept of a mainly practical relevance.
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Oversikter och meddelanden

Utlatande till Humanistisk-samhillsvetenskapliga
forskningsriadet om professuren i
implementationsforskning

Som sakkunniga till tjdnsten i implementationsforskning
har vi beslutat att limna ett gemensamt utlatande. Bak-
grunden till detta ar att det vid virt mote i Bergen den 28
januari 1983 visade sig att vira bedomningar dverens-
staimde. Den naturliga f6ljden av detta édr ett gemensamt
utlatande.

Tjéanstebeskrivningen kan lasas pé flera olika satt. Vi
tolkar den inledande meningen, “’Innehavaren bor ha
dokumenterat god vetenskaplig kompetens i samhills-
vetenskapligt &mne samt dirutéver genom kvalificerat
forskningsarbete ha visat fortrogenhet med forskning
rorande politiska reformers slutstadier”, som att de tva
krav som stills i denna tillsammans ska bilda grunden for
professorskompetens. Formuleringen innebir inte, att
den som enbart arbetat med implementeringsanalys fal-
ler utanfor tjinstens omréde. I det fallet kommer imple-
menteringsforskningen att tillgodoriknas ocksi sdsom
»god vetenskaplig kompetens i samhillsvetenskapligt
amne”. Dédremot dr kravet pé kvalificerat forskningsar-
bete inom implementeringsanalysen ett absolut krav.

Vi har som bilaga fogat beddmningar av var och en av de
sokande. Med dessa som underlag éér vi féljande avvig-
ningar: i '

Fem av de sdkande — Bertil Gran, Hakan Hydén, Leif
Johansson, Jan-Erik Lane och Johan A Lybeck — kan
inte komma ifrdga for tjansten da deras vetenskapliga
verksamhet &r perifer i relation till tjanstens omréade.
Inte heller dr Rune Premfors aktuell. Han har visserli-
gen presenterat intressanta arbeten om implementering,
men hans produktion ar dnnu inte av tillracklig omfatt-
ning. :

De é&terstiende fyra — Gunnel Gustafsson, Benny
Hjern, Lennart J Lundqvist och Evert Vedung — haren
vetenskaplig produktion av en omfattning och inrikt-
ning, som gor det motiverat att diskutera dem i relation
till den sokta tjansten. Det dr da tydligt att Gustafsson
och Lundqvist méste sta tillbaka for de bada andra.

Gustafssons produktion dr ojamn om dn med en positiv
utvecklingslinje. Lundqvist har sillan implementering
som huvudaspekt och han anknyter inte till nyare teori-
utveckling inom omrédet.

Det ar sedan svért att skilja mellan Hjernoch Vedung.
Bedémer man dem ur en allmin samhallsvetenskaplig
synvinkel - vilket tjanstebeskrivningen ger utrymme for
— maste Vedung ges forsteg. Valjer man i stillet att
ldgga tonvikten pa implementering — vilket beskrivning-
en ocksa tillater — ska Hjern placeras forst.

I valet mellan dessa bada tolkningar har vi funnit det
riktigast att 14gga tonvikten p& implementeringsinslaget.
Motiveringen for detta ar, att tjansten primirt giller
implementeringsforskning. Det ar ocksé vér Svertygelse
att Hjern, med sin forskningsskicklighet pd omrédet och
sin breda internationella kontaktyta, kommer att gora
en viktig insats. Vi vill saledes foresld Benny Hjern till
professuren i implementeringsforskning.

Umea, Kgbenhavn och Bergen 1983-02-25

Rolf A. Lundin Lennart Lundquist

Johan P Olsen

Desokande till professuren i
implementationsforskning

Vid ans6kningstidens.utgang hade 12 sdkande anmalt
sig. Av dessa aterstar 10, namligen

lektor Bertil Gran, Malmo

docent Gunnel Gustafsson, Umeéa

fil dr Benny Hjern, Berlin

fil dr, jur kand Hakan Hydén, Lund
docent Leif Johansson, Lund

docent Jan-Erik Lane, Umea

docent Lennart J Lundqvist, Gavle
professor Johan A Lybeck, Goteborg
docent Rune Premfors, Stockholm
docent Evert Vedung, Uppsala.



42 Oversikter och meddelanden

I.det foljande gor vi en. genomgéng av de sdkande och
deras produktion.

Bertil Gran

Gran har i sin ansokan ej lamnat curriculum vitae. Av
handlingarna framgar dock att han ar lektor i pedagogik
vid lararhogskolan i Malmd.

Gran har till sin ansokan fogat 36 olika skrifter (nr 23 i
ansokan, SOU 1970:22 har ej bifogats). I stort sett har
dessa skrivits under den senaste 10-arsperioden. Unge-
far halften av de inlimnade skrifterna har forfattats i
samarbete med andra. Ett fatal av skrifterna har publice-
ras som artiklar i tidskrifter av typ Larartidningen och
nagra har publiceras i bokform. Ungefér hélften av skrif-
terna foreligger dock i stencilerad form.

Man slas av att de flesta inlimnade verken ar foga
omfangsrika. Bara ett av de arbeten dir Gran stir som
ensam forfattare 4r langre 4n 100 sidor (DsU 1977:21).
Savitt vi kan utréna ar for 6vrigt ingen av skrifterna
akademisk avhandling.

Gran delar sjélv in sin produktion i tre huvudomra-
den: 1. Reformer och utvecklingsarbete pa skolans om-
rade, 2. Reformer och utredningsarbete inom hogskole-
utbildningen, 3. Informations- och dokumentationssys-
tem inom utbildningsomrédet. Den forsta gruppen ar
den mest omfattande (23 arbeten av inlimnade 36) med-
an den tredje endast innehaller 3 skrifter.

Innehdllsmissigt behandlas i den forsta gruppen
framst olika aspekter av den s k 6ppna skolan (dvs "’sko-
tor med en byggnads- och miljomaéssigt 6ppen utform-
ning”’) bia i forhéllande till traditionellt byggda skolor.
Framst redovisas material frin Malmoé-regionen. En stor
del av skrifterna harror fran bérjan/mitten av 70-talet d&
den Gppna skolan som idé var som mest i ropet. I den
forsta gruppen redovisas ocksé studier och idéskrifter
med anknytning till SIA-skolan, men dven organisato-
riska problem p4 olika nivier i det svenska skolvisendet
belyses. '

I den andra gruppen redovisas frimst studier med
anknytning till lararutbildningen men aven har tas en del
udda dmnen upp som ""Forskningsanknytning av grund-
laggande hdgskoleutbildning”. T den tredje gruppen
aterfinns skrifter om informations- och dokumentations-
system pa utbildningsomradet, dels i form av en beskriv-
ning av svensk foérsoksverksamhet och dels i form av
problembeskrivningar och férslag pa 1 & D omradet.

Sammanfattningsvis kan man om Grans produktion
sdga att den ligger i granslandet mellan traditionell ut-
redning och forskning med nagon évervikt for utred-
ning. Det &r for det mesta friga om utredningsuppdrag
for SO, expertuppdrag inom olika kommittéer, etc. De
forskningsinsatser som redovisas ar mycket traditionelit
upplagda, Gran tycks inte ta ndgra risker i sin forsk-

ningsverksamhet, och de stora bidrag_en‘dteb_li_r: ocksa
foljdriktigt. For ovrigt ligger hans produktion ocksé i
periferin av tjanstens omrade.

Gunnel Gustafssonf. 1943

Fil kand 1967, fil lic 1970, fil dr 1972 och docent i stats-
kunskap 1976 vid Umeé universitet. Amanuens, assis-
tent, extra och t f universitetslektor 1966— 1977 vid stats-
vetenskapliga institutionen, Ume3 universitet. Ordina-
rie universitetslektor i statskunskap fran 1977 vid Umea
universitet. Forskningstjanst vid humanistisk-samhills-
vetenskapliga forskningsrddet 1980~83. En rad upp-
drag i olika organ vid Ume universitet.” Ordforande
Statsvetenskapliga Forbundet 1978—80. Ledamot i Nor-
diska Statsvetarférbundets styrelse 1977—=81. Ledamot i
editorial board f6r Scandinavian Political Studies och
European Journal of Political Research. Ledamot av
forskningsradet fran 1980. Ledamot.av Riksbankens ju-
bileumsfonds prioriteringsgrupp fér statsvetenskaplig
forskning fran 1980. :

Gustafsson kan uppvisa en omfattande vetenskaplig
produktion, som hon sjilv delar in i fyra gmraden, nim-
ligen kommunalpolitik och kommunala reformer, poli-
tisk kultur, socialisering och rekrytering, planering samt
decentralisering och offentlig politik.

Licentiatavhandlingen ""Blockreformens inverkan pa
fortroendemannakarens storlek och sammansittning”
1969 (165s + bil) dr utarbetad inom kommunalforsk-
ningsgruppen och anknyter till dess aliminna ram. Den
behandlar en rad problem kring fértroendeménnens
andrade situation i de nya enheterna. Materialet 4r in-
samlat genom en enkit och det konfronteras med. ett
stort antal ad hoc-hypoteser. Framstillningen &r tung
och svérlast, och avhandlingen fyller endast. blygsamma
vetenskapliga krav, av vilka ett dr att den dr omsorgsfullt
utarbetad. Ett visst tillskott till Gustafssons forskarprofil
ges genom de senare skrivna uppsatserna. med dmne-
sanknytning till licentiatavhandlingen, och man kan no-
tera uppfdljning och nyanseringar av problemen. Av
storre intresse ar ocksa den-lilla boken "Local Govern-
ment Reform in Sweden™ 1980 (151s + bil), som &r ett
forsok att utviardera kommunalreformen. Det ar klar
och redig framstillning, foretradesvis baserad pa kom-
munalforskningsgruppens resultat, offentlig, statistik
och forfattarens egen tidigare forskning. Boken demon-
strerar klart Gustafssons utveckling mot stérre sidkerhet
it handhavande av material och problem. Vad man kunde
dnskat vore en bittre anknytning till nyare evaluerings-
och implementeringsforskning — som det nu ar stir
forfattaren vasentligen kvar pd den gamla forsknings-
gruppens grund. Konklusionen méste darfor bli att hen-
nes kommunalforskning har begransat vetenskapligt
vérde.




Huvudarbetet inom omradet “’socialisering och rekry-
tering” ar doktorsavhandlingen "Strukturomvandling
och politisk socialisation” 1972 (101s + bil). Avhand-
lingen har skrivits inom ett projekt som studerat hur
olika variabler reagerar beroende p&d om kommunen ar
uppitgidende, nedatgiende eller stabil. Teoretiskt s6-
ker Gustafsson anknytning till Eastons systemteori och
till litteraturen om socialisering. Det empiriska materi-
alet 4ar insamlat genom en enkat till barn, féraldrar och
larare i tre kommuner, som representerar de tre typerna
av strukturforiandring. I flera avseenden representerar
doktorsavhandlingen ett framsteg i relation til licenti-
atavhandlingen. Teorianknytningen dr ambitidsare —
hon tar mera aktivt och kritiskt stéllning till Easton én
hon gjort tidigare — dven om teoriresonemangen till stor
del inte spelar nigon roll fér den empiriska analysen.
Framfor allt bor framhdllas att hela genomférandet ar
sakrare, vilket har till resultat en mera njutbar framstall-
ning. Det finns emellertid ett viktigt metodiskt problem,
som forfattaren borde diskuterat. Hur vet hon att det ar
forandringen som &r orsak till ménstren i enkatsvaren?
Hon har i fér liten grad diskuterat alternativa forklaring-
ar. Mot denna bakgrund framstar slutsatserna som allt-
for generaliserande di undersdkningen galler tre kom-
muner. I den balanserade projektsammanfattningen be-
tonas visserligen att ambitionen ar att generera hypote-
ser, men nir Gustafsson senare hinvisar till avhand-
lingsresultaten, far de std som bevis for att strukturo-
likheter bestimmer socialiseringsménstret.

I uppsatsen "’Social Background and Social Ambition
as Socialization Factors™ 1981 (24 s) redovisas resultatet
av en enkat till 660 skolelever. Uppsatsen har mycket
intressanta perspektiv. ’Rekrytering till politiska poster
i Sverige” 1975 (31s) bygger pa en enkit till en panel pa
over 1200 valplacerade iakttagare. Problemet &r vilka
faktorer som bestimmer om en kandidat till en politisk
post accepterar den eller inte. Resonemangen ar kloka
och distinktionerna inom “kandidatpoolen” forefaller
instrumentella. Fragan 4r om det inte hade varit battre
att vanda sig direkt till kandidaterna. Som det nu &r
avspeglar svaren delvis olikheter mellan panelens med-
lemmar.

Det finns besvarande ojamnheter i Gustafssons pro-
duktion om socialisering och rekrytering. Den borde
anda kunna virderas som mera vetenskapligt meriteran-
de 4n hennes kommunalforskning.

Under senare ar har Gustafsson engagerat sig i forskning
om offentlig politik. Nagra forberedande uppsatser le-
der fram till projektet “Limits to National Governing
Capacity — New Trends in Swedish Policy-Making”
1982. Vad som nu finns ar framst ett par halvskrivnaeller
skisserade kapitel. Man kan emellertid konstatera, att
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det ar ett djarvt upplagt projekt, som rér fundamentala
problem kring det svenska politiska systemets funktions-
satt. Det ar frdgan om en intressant nyorientering i
forfattarens forskning, dir den forsiktiga tabellkom-
mentaren ersatts av stravan till synteser. Overhuvudta-
get pekar projektet mot en stdrre sjélvstindighet och
progression. Det ska ocksé framhallas, att viktiga delar
av projektet dr implementeringsinriktat, och redan nu
visar forfattaren en viss fértrogenhet med nyare littera-
tur i &mnet. '

En punkt som safskilt bor framhallas ar Gustafssons
medverkan i kvalificerat utredningsarbete. Hon har dels
sjalv varit ledare f6r unders6kningar i Umed och Ro-
bertsfors, dels har hon medverkat i det s k KPP-projek-
tet. Det sistnamnda ar mycket spidnnande till sin upp-
laggning med en brett tvirvetenskaplig personsamman-
séttning.

Gustafsson har en bred erfarenhet av universitetsunder-
visning i vilken vil ocksa ingar forskarhandledning. Hon
har en omfattande erfarenhet av kvalificerat utrednings-
arbete, nagot som bor vara en merit i detta samman-
hang. Hennes tidigare forskning ar teoretiskt foga ambi-
tiés och uppvisar ibland brister. Det finns senare en klar
utveckling mot djarvare projekt och storre sjalvstandig-
het. Dessutom genomfér hon sina projekt och féljer upp
dem.

Benny Hjern f. 1943

Fil kand 1967, fil lic 1972 och fil dr 1977 vid Goteborgs
universitet. Tjdnster som forskningsassistent och univer-
sitetslektor vid Statsvetenskapliga institutionen, Gote-
borgs universitet 1969~76. Fellow vid Internationales
Institut fiir Management und Verwaltung, Berlin sedan
1976. Ledare av internationella forskningsprojekt och
arrangor av internationella konferenser. Redaktor for
olika arbeten, bl a ett temanummer om implementering
av European Journal of Political Research.

Hjerns vetenskapliga produktion fordelar sig naturligt
pd tva tidsperioder: Goteborgs- och Berlinperioden.
Om man riaknar in alla arbetspapper, projektbeskriv-
ningar osv, har han lamnat in inte mindre an sextio
arbeten. Det ar emellertid frdgan om en mycket stor
dverlappning. Hans forskning har vasentligen fokuse-
rats pa implementeringsproblem sarskilt inom bostads-
och arbetsmarknadspolitiken.

Redan i Hjerns forsta arbeten finns synpunkter med
relevans for implementeringsanalys. Det definitiva ste-
get tar han med licentiatavhandlingen, "Studier kring en
bostadssocial verksamhet”” 1972 (125s + bil). Studien,
som kan ses som ett forarbete till doktorsavhandlingen,
behandlar lagstiftningen om och finansieringen av for-
bittringslan till bostader. Det ér en sjélvstandigt genom-
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ford analys med Kommunalforskningsgruppen som in-
stitutionell ram.

I doktorsavhandlingen "’Statsbidrag som styrmetod”
1976 (250s) undersoker han hur statsmakterna anvant
bidragsmetoden och forvaitningsorganisationen da det
galler de bostadssociala forbattringslanen. Materialet
utgdrs bla av laneansékningarna till fyra lansbostads-
namnder och den offentliga statistik som upplyser om
lanedrendenas behandling. Med en inte obetydlig meto-
dologisk fantasi soker forfattaren klarlagga villkoren fér
anvindning av statsbidrag sdsom styrmedel. Hans in-
tresse ar foretradesvis empiriskt, medan den teoretiska
ambitionen ar begransad och framst tar sig uttryck i
klassificeringar av styrinstrument. Projektet har presen-
terats for internationell publik i uppsatsen ~The Mana-
gement of Financial Incentives in Social Policy”, 1978
(305).

Det ar rimligt att se statsbidragsprojektet som expo-
nent for en tidig implementeringsforskning. Vissa ansat-
ser till allmidnna genreresonemang finns ocksa. Négot av
en pionjarinsats ar det frdgan om, och avhandlingarna
bor tillsammans tillmétas en inte obetydlig vikt.

De flesta av Hjerns arbeten fran Berlinperioden kretsar
kring vad han kallar implementeringsstrukturer. Det
giller redan det forsta arbetet, "Local Networks of Man-
power Training . . .”", 1978 (39 s) som han skrivit tillsam-
mans med tva medforfattare. Amnet ir implementering
av statlig politik pa subnationell niva, det analysobjekt
som dominerar hans vetenskapliga produktion. Tesen dr
att implementeringsprocessen involverar en rad aktérer,
varfor koncentration pa en organisation leder analysen
fel. Med detta synsatt sker implementering inom en
struktur av férhandlande aktorer, medan hierarkin ar av
mindre betydelse. 1 "Blandekonomi och post-weberi-
ansk forvaltningsteori”, 1979 (10s) — tillsammans med
K. Lundmark — definieras implementeringsstrukturen
som en samling personer med olika organisationstillho-
righet och i "Implementation Structure: A New Unit of
Administrative Analysis”, 1981 (15s) ~ tillsammans
med D. Porter — som “clusters of parts of public and
private organizations”.

Analysinstrumenten utvecklas och forfinas i ett antal
uppsatser. Oftast dr diskussionen knuten till empiriskt
material: framfor allt géller det arbetsmarknadspolitik.
Kulmen i denna utveckling utgdér ett manuskript —
“Implementing Antistagflation Labor Market Pro-
gram”, 1981 (ca 250s) — till vilket D. Porter ar medfor-
fattare. Aven i sitt foreliggande, preliminira skick ger
det en god bild av hur forfattarna forestaller sig anvand-
ningen av sin nya analysenhet.

Nu kan man diskutera om det &r frdgan om en teori i
egentlig mening. Snarast skulle man kunna beskriva

begreppet implementeringsstruktur som en metafor
kring vilken metoder for analys av implementering ut-
vecklas. Av allt att doma ger tillvigagéngssattet goda
resultat. Det ska ocksa framhallas att diskussionen &r val
anknuten till modern organisationsteori — sarskilt sidan
som tar upp nitverksanalyser. Nagon gang skams fram-
stallningen av 6verdrivna originalitetsansprak i forhal-
lande till tidigare forskning, men i stort ir resonemangen
mycket balanserade. Det torde sté klart att vi hiar moter
ett av de mera intressanta forsoken att utveckla en im-
plementeringsanalys.

D4 man virderar Hjerns forskning fran Berlinperio-
den maéste hansyn tas till att han ofta har medforfattare
— det dr ett team som tagit fram begreppet och de
metodiska forslagen kring detta. Nu kan man visa, att
Hjern haft detta synsatt mycket tidigt, utan att finna
nagon form for det. Det ar dock uppenbart, att han
utvecklats mycket positivt: han presenterar djarvare och
sjdlvstandigare teser och han har en mycket djupare
anknytning till den vetenskapliga litteraturen. Hans
forskning fran Berlinperioden har en betydande veten-
skaplig tyngd.

Hjerns erfarenhet av universitetsundervisning 4r mycket
begransad. Diaremot har han en omfattande erfarenhet
av ledning av tviarnationella forskningsprojekt, nagot
som bor tillmatas stor vikt. Hans forskning ér vasentli-
gen koncentrerad tillimplementering och han har daren
tungt vagande, vetenskaplig produktion.

Hakan Hydén f. 1945

Hydén ar sedan mitten av 70-talet e univ lektor vid insti-
tutionen fér handelsrétt vid Lunds universitet. Men re-
dan frian 1970-talets bérjan har han haft olika undervis-
ningsuppdrag i skilda samhallsvetenskapliga damnen som
statskunskap, nationalekonomi, m fl. Han disputerade
1978 pa en avhandling i rattssociologi.

Hydén har for beddmning inlamnat 24 skrifter. 4—5av
dessa har skrivits tillsammans med annan. Samtliga
skrifter har med fa undantag tillkommit under den se-
naste 3-arsperioden. Avhandlingen fréan 1978 utgér den
faktiska startpunkten for den inlamnade produktionen.

Endast en av skrifterna har karaktiaren av utredning
(PM for LATU), och nagra ar larobocker (varav de mest
uppmirksammade &r utbildningsradions kurspaket i Ar-
betsritt). Tjugotalet av skrifterna har karaktar av forsk-
ningsrapportering. 4—5 artiklar har publicerats i tid-
skrifter som ""Svensk Juristtidning” och ""Sociologisk
forskning”. 2—3 av arbetena finns publicerade som
bocker.

Pa forskningssidan @r huvudverket den rittssociolo-
giska avhandlingen fran 1978 med titeln *"Rittens sam-




hilleliga funktioner”. Den ir en studie Gver rattens roll i
ett kapitalistiskt samhalle. Utgangspunkten for arbetet
ar den helhetssyn pa samhillet som representeras av
teorin om historisk materialism, marxismen. Arbetet
utmynnar bl a i en slutsats att rattens samhailleliga funk-
tion inte kan identifieras om den inte relateras till en
specifik samhallsform. Hydén illustrerar sina resone-
mang med i huvudsak exempel fran det svenska samhil-
let och dess utveckling. Olika variationer pa -avhand-
lingstemat dterkommer ocksd i flera av de Gvriga verken.

Ett andra, for den har tjinsten viktigare tema i forsk-
ningen ror arbetsritten. Den insinda boken pa omra-
det — Arbetsritt — utgor till sin huvuddelen beskrivning
av réttens innhall och faktiska tillampning i arbetslivet
utan nigon implementeringsaspekt. Utvirderingspro-
blematiken berérs dock négot.

Ett par mindre arbeten: “Lagars verkningar — Ett
forsok till analys av rittens roll vid genomfdrandet av
sociala program” samt “’For en helhetssyn pd samhills-
administrativa problem” maéte till sin inriktning sigas
vara centrala for implementationsforskning. I sitt nuva-
rande skick ar de emellertid att betrakta som forberedel-
searbeten till ett stérre projekt.

Sammantaget maste man om Hydéns produktion fram-
hélla att de i och for sig lovvirda ansatser till implemen-
tationsforskning som redovisats dnnu inte lett till forsk-
ningsresultat i egentlig mening utan snarare kan be-
traktas som forskningsférberedande pa det omradet.

Leif Johansson f. 1942

Fil dr i statskunskap vid Lunds universitet, docent i
statskunskap 1977. Amanuens 1965—67 vid statsveten-
skapliga institutionen, Lund. E. universitetslektor pa
samma stélle sedan 1970. Konsultuppdrag inom diverse
forskningsprojekt.

Johansson har en till omfattningen relativt blygsam
vetenskaplig produktion: av hans sjutton insédnda arbe-
ten kan ett tiotal beddmas utifran vetenskapliga krite-
rier. Det ar framfor allt tvd omraden han 4dgnat intresse,
namligen forskningsproduktionen inom svensk stats-
kunskap pé& 1900-talet och kommunalpolitik.

Doktorsavhandlingen ”Landstingskommunerna.
Organisation, beslutsprocess och serviceutbud” 1976
(167s) ar Johanssons forsta storre arbete. Den ingar i
kommunalforskningsgruppen men stér relativt fri fran
undersdkningen av primdrkommunerna. Avhandlingen
beskriver, som undertiteln anger, organisation, besluts-
process och serviceutbud samt analyserar sambandet
mellan dessa tre variabler och landstingskommunernas
politiska och socioekonomiska egenskaper. Landstings-
kommunerna differentieras efter socioekonomisk
struktur i fyra typer, vilka sedan anvinds ssom analys-
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instrument. Nagon explicit diskussion av detta tillviga-
glngssatt forekommer inte. Materialet 4r handlingar
och protokoll, offentlig statistik samt annat material
sammanstallt av Landstingsforbundet. Forfattaren kan
anknyta till den diskussion, som férsoker avgdra om
politiska férhallanden spelar nagon roll for beslutens
innehall. Det ar en undersokning, priglad av forfattar-
rens goda omdéme och av god férméga att hantera
kvantitativa data.

Hans andra stora arbete, ’Kommunal servicevaria-
tion” 1982 (98s + bil), utgdrs av tva klart olika delar. I
den forsta har han tagit upp doktorsavhandlingens pro-
blem och applicerar det pa primarkommunerna. I den
andra ger hanssig in pa ett nytt omrade, namligen innova-
tionsspridningen mellan kommunerna. Det édr tva vl
genomforda undersdkningar baserade pa ett stort mate-
rial, intressanta hypoteser, fina avgransningar och spin-
nande resultat. Vad som kan kritiseras &r att férfattaren
gor alltfor litet av sin framstallning. I hog grad later han
tabellerna tala for sig sjalva, och i alltfor liten utstriack-
ning konfronterar han problem, teori, metod och resul-
tat med annan forskning.

Sin férmaga till pedagogisk presentation av forsk-
ningsresultat demonstrerar Johansson i tre utmirkta
redovisningar, ndmligen “Karnkraftsomrostningen i
kommunerna” 1980 (46s + bil), "Dagspressen i kom-
munerna” 1981 (44s + bil) samt "G6r kommunerna i
Norrbotten annorlunda?” (22s + bil). I detta samman-
hang kan ockséa namnas "Konfliktlinjer i kommunalpoli-
tiken”” 1979 (14's) som ar en skickligt genomférd, nagot
perspektivlos undersékning av konfliktlinjer som de
framgér av fullmaktigeprotokollen i femtio kommuner.
I ndgra av dessa arbeten har han haft medférfattare.

Johanssons forskning om den statsvetenskapliga ve-
tenskapsproduktionen har annu framst bestatt av sam-
manstillningar, tex ett register till Statsvetenskaplig
Tidskrift. Hans mest omfattande arbete "Forskning om
politik’* 1980 (76 5) 4r en komprimerad sammanstallning
av ett stort material om svenska doktorsavhandlingar.
Till detta kommer en for den initierade klargdrande
citatsamling.

Ytterligare bor ndamnas hans pedagogiska intresse,
vilket bla tagit sig uttryck i ldaromedelsproduktion.
"Statsvetenskapliga analysinriktningar i teori och prax-
is” 1974 (220 s) 4r en mycket anvindbar larobok med ett
instrumentellt schema for analys av politisk teori.

Johanssons vetenskapliga insats inskranker sig till hans
kommunalforskning, som & andra sidan viger tungt. Det
finns i hans produktion ett drag av misshushéllning: han
genomfor helt enkelt inte undersokningarna till fullo.
Man kan sdga att vad han presenterar rér implemente-
ringsproblem. Sjilv markerar han dock inte den aspek-
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tens*nagot som bl a framgér-av att-han-inte-anknyter tilk
nyare implementeringsanalys.

Jan-Erik Lanef. 1946

Fil lic 1973 och docent 1975 i statskunskap vid Umed
universitet. Amanuens vid historiska institutionen,
Umead universitet 1966—67. Amanuens vid statsveten-
skapliga institutionen, Umea universitet 1969—70. Lek-
tor vid filosofiska institutionen, Ume4 universitet 1970.
Vikariat som docent 1972 och professor 1977 vid Umea
universitet. Forestdndare for "Center for administrativa
studier” 1977-81. Forskardocent vid svenska Humanis-
tisk-samhillsvetenskapliga forskningsradet 1981 —. Visi-
ting scholar vid London School! of Economics 1975 och
University of California, Berkeley 1975—76. Visiting
professor vid Northwestern University. Secretary of
Committee on Conceptual and Terminological Ana-
lysis.

Lane tar sjélv upp sin forskning i fyra omraden: poli-
tisk teori, hogre utbildning, offentlig forvaltning och
offentlig resursfordelning samt komparativ politik. To-
talt har han lamnat in 6ver femtio arbeten, vilka dock till
inte obetydlig del lappar 6ver varandra. Mer &n halften
har skrivits tillsammans med medférfattare.

En viktig del av Lanes forfattarskap utgdrs av be-
greppsanalyser, vilka foretradesvis har formen av kritik
av andra forfattares arbeten. Tekniken skiftar nagot.
Vid ett par tilifallen, sdsom i "On Eastons Theory’’ 1978
(20s) och "Gunnar Myrdals virdepremissteori’” 1977
(4s), tar han upp en, forfattares begreppsbildning till
granskning, vid andra tillifallen foljer han ett begrepp
genom olika arbeten, sdsom i "On the Use of the Word
’Political’ * 1976 (25s) och A Semantic Analysis of the
Concept of Power” 1981 (65s). Négra analyser dgnas
problem relaterade till forvaltningsforskning, niamligen
“Tvé slagav mél—medel-kontexter” 1973, " Begreppsla-
byrinter i administrativ forskning” 1979 (15s) och ”He-
iskanens metodologiska studie™ 1975 (5s). Flera av hans
begreppsanalyser dr mycket skickligt gjorda och doku-
menterar forfattarens tekniska formaga p4 omradet och
hans intellektuella skarpa.

Pa omradet hogre undervisning har Lane inliamnat sjut-
ton arbeten. De overlappar dock kraftigt, och om man
bortser fran "Creating the University of Norrland™ 1981
(1105s), som dr en enkel deskription, ingar dvriga skrifter
vasentligen i de bada stora projekten "Higher Education
and Public Administration’ 1981 (220s) — medférfatta-
re B. Fredriksson — och ”Hogskolans attityder’ 1982 —
medférfattare H. Stenlund och A. Westlund.
Attitydprojeket innehéller undersdkningar av hog-
skolans personalstruktur och personalattityder i olika
frégor. Négon utformad teoretisk apparat att beddma

resultaten emot innehdller-projektet-inte — det férefal-
ler som om frigorna i den grundlaggande enkéten valts
ut for att belysa frigor som diskuteras. Det manuskript
som forfattaren lamnat in ar ofullstandigt, och det ar
svért att bedoma vad projektet egentligen syftar.

"Higher Education and Public Administration” 1981
(240s) ar mera ambitidst. Grundproblemet ar hur orga-
nisationer adapterar till sociala forandringar och hur
detta kontrolleras. Hur detta ska genomforas ar inte fullt
klart. De teoretiska instrumenten férefaller vara be-
slutsmodeller, dvs forfattarna polemiserar mot négra
vanliga beslutsmodeller och féreslar i stillet sin public
administrationsmodell. Denna ar emellertid inte teore-
tiskt forankrad. Vad som anvénds av den &r en upprik-
ning av organisationsdrag, som det finns skl att se nér-
mare pa vid en forandringsanalys. Huvudtesen ér att det
svenska systemet for hogre utbildning har foérandrats
genom ett begrinsat antal nyckelbeslut byggda pa klara
mél—medel-hierarkier. De typer av data som anvands ar
emellertid i begransad utstrackning dgnade att belysa en
sadan tes. Utsagan stir ocksa i viss motséttning till pasté-
endet att det akademiska systemet for arbetsdelning
skapar en “’bottom dominated structure” (se ocksa "Po-
wer of the University”’) och med data fran ”Creating the
University of Norrland”’, vilka pekar mot en inkremen-
talistisk process vars slutresultat ingen hade planerat.
Det dr kanske dessa observationer, som gor att deti ”’Is
there a University Crises in Sweden” reses fridgan om
graden av styrning. Analyserna pé detta omrade skams
ocksé av att det ofta forekommer generella péstdenden
om litteraturen (vad den tar upp och inte tar upp, vilka
antaganden den bygger pa osv), som forefaller avspegla
en bristande kdnnedom om denna litteratur. Mdjligen
kommer dessa problem att klargoras i slutversionen.
Vad som nu &r av intresse 4r de manga organisationste-
oretiskt orienterade detaljanalyserna av olika problem,
tex autonomi.

Det ir svart att virdera Lanes produktion p& omradet
hogre utbildning, eftersom enbart uppsatser foreligger
fardiga. Man féar intryck av att det ar fragan om en
process styrd av den praktiska utvecklingen pa hogskole-
omradet som sedan efterhand anknyts till nigon teori.
Det ar rimligt att se dessa arbeten i ett implementerings-
perspektiv, men ett sddant finns inte genomfdrt i de
redovisade skrifterna. Att Lane i efterhand soker tillfo-
ga uppsatsen om Norrlandsuniversitetet ett avsnitt om
begreppet implementering stoder snarast hypotesen
ovan om att projektet ad hoc knyts till vad teori som kan
std att finna. En viss tyngd maste de bada projekten
tillmatas aven om hansyn tas till att medférfattare fun-
nits.

Lane kallar sitt tredje omrade “offentlig forvaltning och
offentlig resursallokering”. Sammanlagt har han hir




skrivit sjutton skrifter, vilka trots en icke obetydlig ver-
lappning med varandra och med skrifter pa andra omré-
den yepfesenterar en stor bredd.

Viktigast av hans arbeten inom detta omrade ar de
som &gnas budgetproblem. Av dessa ar nigra dvervi-
gande deskriptiva, sisom "Political Budgeting” 1979
(20s) — medforfattare C. Lofgren, men det finns ocksa
mera ambitidsa forsok, sasom "Eight Propositions con-
cerning Public Resource Allocation” 1979 (14s), som
presenterar problem, féretar avgransningar, preciserar
begrepp och relaterar Lanes egna modellutkast till den
internationella litteraturen. Hans forskning pé detta om-
rade har senare styrt in p ansatser av mera metodolo-
gisk art. I tre uppsatser skrivna tillsammans med bla
statistjsk;expertis har han prévat tesen om inkrementa-
lismen i budgetprocesser. Det &r tekniskt avancerade
analyser med vilka farfattarna menar sig kunna pévisa
avgorande problem i tidigare forskning om budgetpro-
cessen.

~Som ofta i Lanes vetenskapliga produktion finns
ocksa hir.en betydande ojamnhet. Man kan peka pé en
spannande undersdkning som “Efficiency, Security and
Public Policy” (tillsammans med S. O. Larsson), vilken
diskuterar avvagningen mellan trygghet och effektivitet i
offentlig forvaltning. En rejal praktisk problematik be-
handlas i "The So-Called Program for the Equalization
of Local, Government Taxation™ 1982 (16s). Det finns
emellertid ocksé enkla deskriptioner med common sen-
se rekommendationer sdsom “Om kommunala forsak-
ri,ng_alj:.“ (30s). ngqtivt framstar ocksa "’Local Govern-
ment Services and Utilities” 1982 (19s + bil), som &r
foga lyckad i sitt val av indikatorer och métt.

Som sitt fjarde omrade uppger Lane komparativ politik
med 3tta arbeten. Overlappningsproblemet ar ocksA har
akut. Det mesta av vad uppsatserna innehdller aterfinns
i manuskriptet till “’Politics and Society in European
Democracies’ 1982 (250 s) som skrivits tillsammans med
S. Ersson. Ajbetet. ar oerhdrt imponerande till sin an-
sats. Forfattarna vill jimféra sexton europeiska linder
med _avsgen-de pé ett stort antal variabler. Vad som nu
féréligger ar det inledande, litteraturdiskuterande av-
snittet, ett avsnitt som diskuterar cleavages och presen-
terar data och ett langt avsnitt om politiska partier.
Analysen dr mycket 10st teoretiskt anknuten — det ar
fl_"i'igan om ad hoc-kategorier och instrument eklektiskt
hamtade fran den genomgingna litteraturen. Vad
som imponerar s& langt, 4r kanske framst samman-
stiliningen och bearbetningen av en ofantlig mingd data
himtad fran alla tankbara hall. Vad som féreligger nu ar
endast fragment — lyckas forfattarna genomféra arbetet
pé avsett sitt dr det en stor prestation. Redan vad som nu
presenteras maste betecknas som en fin insats.
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S& langt saknar Lanes arbeten en markerad imple-
menteringsaspekt, dven om flera av dem — sarskilt inom
omradet hégre utbildning ~ behandlar implemente-
ringsproblem. Hans atgard att i efterhand tillféra upp-
satsen om Norrlandsuniversiteten en begreppsdiskus-
sion gor knappast saken béttre. Men han har bifogat en
uppsats, "The Concept of Implementation” 1982 (35s),
som visar att han har en viss orientering i aktuell litte-
ratur.

Det dr svart att vardea Lanes vetenskapliga insats. Den
ar ojamn och de stora arbetena &r inte genomférda och
ar skrivna tillsammans med medforfattare. Tyngst viger
fortfarande vissa av hans begreppsanalyser. Ser man
hans produktion i ett tidsperspektiv kan man inte annat
&n imponeras av den enorma output han presterat under
senare ar, och dven om Sverlappningarna ir betydande
har han manifesterat sig pa flera olika forskningsomra-
den. Ett positivt drag dr Lanes klart internationella
orientering: han vénder sig girna till en internationell
publik. Det torde dock sta klart, att han inte fyller kravet
pa kvalificerad forskning om implementering. Aven om
amnet behandlas i hans forskning kring den hégre ut-
bildningen saknar han visentligen perspektivet.

LennartJ Lundgvist f. 1939

Pol mag 1967, fil lic 1971, fil dr 1971 och docent 1975 vid
Uppsala universitet. Tjinst som amanuens 196769,
universitetslektor  1971-72  och  forskarassistent
197278 vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala.
Eo forskare vid humanistiskt-samhillsvetenskapliga
forskningsradet 1978—80. Utredare vid Statens Institut
for Byggnadsforskning fran 1980. Visiting assistant pro-
fessor, Indiana University 1972—73. Visiting research
fellow, Princeton University 1975.

Lundqvist har en relativt omfattande vetenskaplig
produktion inom offentlig forvaltning, offentlig politik
och komparativ politik. Vad som framst intresserar ho-
nom ar emellertid politikens innehall, och hans viktigas-
te insatser har gjorts inom policyanalys med miljévard
som frimsta omrade.

Doktorsavhandlingen ’Miljovérdsforvaltning och
politisk struktur™, 1971 (270s) ir ett ingéende studium
av den svenska miljévardsforvaltningens framvixt. Vad
som speciellt dgnas intresse dr forvaltningens relationer
till politiska myndigheter. Undersokningens framsta
fortjanster dr den empiriska behandlingen, som 4r fun-
derad pa ett stort material, och som ar genomférd med
omsorg och med kiinsla for visentligheter. Det dr rimligt
att se avhandiingen som en implementeringsanalys.

Inom miljévardsomrédet rér sig ocksa "The Hare and
the Tortoise™, 1980 (220s), som dr Lundqvists hittills
mest tungt vigande arbete. Boken dr en jamforande
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studie av luftfororeningspolitiken i.USA och, Sverige..
Den ér strikt disponerad och konsekvent genomférd.
Hir finns ocksa ett forsok att klargdra om det &r politis-
ka, sociala, kulturella eller ekonomiska faktorer, som
avgor vilket innehéll en policy far. Huruvida det per-
spektiv av rational choice forfattaren anvander ar lam-
pat fér denna analys kan kanske sattas ifraga. Klart ar att
boken utgor ett steg framét i relation till doktorsavhand-
lingen. Utdver de fortjanster som denna har, visar £6r-
fattaren i sin nya bok storre metodisk och teoretisk
medvetenhet. Framstillningen géller till stor del imple-
mentering. Dock préglas varken aspekt eller anvind
litteratur av detta — forfattaren dr som tidigare mest

.innehéllscentrerad.

I ndgra uppsatser demonstrerar Lundqvist att han inte
star frammande for djérva teoretiska anknytningar. Ett
exempel ar “Environment quality and politics”, 1973
(22s), som soker knyta miljopolitiken till ett stérre ut-
vecklingsperspektiv. Ett annat ar "Collective Goods,
Common Property, Resources, and the International
Cooperation” (40s), som diskuterar mdjligheten att
astadkomma en teori for analys av nationsgrénséverskri-
dande virden. Ett tredje ar "Miljévard och politiskt
deltagande” 1979, som anknyter till ett demokratipers-
pektiv. T inget av de tre fallen genomférs egentligen
analysen, men uppslagen ar verkligt intressanta och vi-
sar en sida av forfattaren, som framtréid&;r mindre klarti
hans storre arbeten.

Flertalet av de uppsatser som Lundqvist skrivit ingar
mer eller mindre fullstindigt i hans storre arbeten. Ett
intressant, fristdende projekt ar At studera och forkla-
ra politikens innehall”, som ar ett férsok att metodiskt
och teoretiskt behandla analys av policyinnehdll. Vad
som foreligger dr dock preliminart och bestér till stor del
av litteraturkommentarer.

Under senare ar har Lundqvist sékt sig till ett nytt policy-
omréde, nimligen bostadspolitik. De arbeten han hit-
tills Astadkommit hir dr omsorgsfullt gjorda och ger
allmént ett kunnigt intryck. Nagot storre vetenskapligt
varde har de inte, utan bér raknas honom tillgodo sdsom
erfarenhet av utredningsarbete. Virt att notera ar att
forfattaren avger politiska rekommendationer (liksom
han tidigare gjort for miljopolitik), dock utan att disku-
tera teoretiska implikationer kring en sadan analysniva.

Lundqpvist har en omfattande erfarenhet av universitets-
undervisning och han har verkat som forskarhandleda-
re. Allmant sett dr hans vetenskapliga produktion av god
och jamn kvalitet. Man kan ocksa siga att han behandlar
implementeringsproblem i sina bada storre arbeten dock
utan att vilja implementering sdsom huvudaspekt. Lika-
sa har han endast i begransad omfattning anvént sig av
den modernare implementeringslitteraturen.

Johan A. Lybeckf. 1944

Lybeck tog studentexamen 1963 och blev civilekonom
1966 vid handelshogskolan i Stockholm (HHS). Efter
fortsatta studier vid Stockholms universitet och i USA
blev han PhD vid University of Michigan 1971. 1976
utndmndes han till docent vid HHS och ar sedan 1978
professor i nationalekonomi vid Géteborgs universitet.
Férutom en tids anstillning vid davarande Enskilda
Banken har han under sitt vuxna liv varit verksam som
forskare/undervisare.

Lybeck har sin till ansokan fogat 46 skrifter i stort
férfattade under den senaste 10-arsperioden. Av dessa
har huvuddelen publicerats i olika svenska och utldnds-
ka ekonomiska tidskrifter (*’Swedish/Scandinavian
Journal of Economics”, Ekonomisk revy, Ekonomisk
debatt, "European Economic Review” mfl). Av de in-
lamnade skrifterna har 7—8 férfattats i samarbete med
andra.

De sidmissigt mer omfattande verken ar avhandling-
en frdn University of Michigan: "Commercial Bank Be-
havior and the Swedish Montary Sector” (1971), en
forskningsrapport ’ A Disequilibrium Model of the Swe-
dish Financial Sector” (1975), en lirobok "’Konjunktu-
rer och svensk ekonomisk politik” (1970), en stencilerad
rapport om “The STEP 1 Econometric Model of Swe-
den” (1979) samt ytterligare en lirobok “Svensk sam-
hallsekonomi” (1981). Denna uppréikning illustrerar
den blandning mellan & ena sidan forskningsrapporter
och & andra sidan larobocker, popularvetenskapliga
skrifter och debattartiklar som kannetecknar Lybecks
omfattande och gedigna produktion.

Forskningsmaissigt har Lybeck koncentrerat sig pé
makroteori, fraimst ekonomisk politik. I avhandlingen
och i skrifterna narmast efter den behandlas penning-
och kreditpolitik, men under slutet av 70-talet och fram
till nu har han vidgat sitt intresseomrade ocksa till andra
delar av makroteorin.

Nir det galler forskningsproduktionens relevans for
den har sokta professuren kan konstateras att Lybeck
lagt ned en hel del arbete pé att modellera olika aspekter
av makroekonomi i allminhet och ekonomisk politik i
synnerhet. De ekonometriska inslagen i manga av ver-
ken ar framtradande. Lybeck ger alltsd verktygen for att
beddoma ekonomisk politik, men han ger sig sillan in pa
att narmare diskutera sjdlva genomforandet av enskilda
politiska reformbeslut. Daremot har han studerat eko-
nomiska politiska beslut pé det sattet att han utvirderat
deras effekter for olika intressenter. Ekonomisk-politis-
ka beslut pa samhallsnivan ar for Svrigt nistan uteslutan-
de i blickpunkten. I en av de senaste uppsatserna disku-
teras dock statens forhdllande till den kommunala ut-
vecklingen. '




Sammanfattningsvis kan man om Lybeck siga att han
val uppfyller det uppstillda kravet om god vetenskaplig
kompetensi sitt samhéllsvetenskapliga &mne — national-

ekonomi. Nir det giller hans produktion med anknyt- -

ning till implementationsforskning ligger den i utkanten
av det for tjansten foreskrivna omradet.

Rune Premforsf. 1947

Fil kand 1971 och fil dr 1980 vid Stockholms universitet.
Amanuens och forskningsassistent vid statsvetenskapli-
ga institutionen, Stockholms universitet fran 1972. Di-
verse uppdrag sisom expert, konsult och projektsekre-
terare. Timldrare vid socialhdgskolan i Stockholm en
termin.

Den dominerande delen av Premfors forskning be-
handlar hogskole- och forskningspolitik. Hans forsta
arbete, "’ Systems of Higher Education”, 1978 (200s), ir
en Oversikt 6ver den hogre utbildningen i Sverige med

tyngdpunkten pd perioden frin borjan av 1960-talet.

Boken saknar nastan helt teoretiska inslag, men demon-
strerar forfattarens grundliga kunskaper om detta poli-
cyomride.

Premfors hittills viktigaste arbete ir doktorsavhand-
lingen “’The Politics of Higher Education in a Compara-
tive Perspective” 1980 (250s. Det ar en jamforelse mel-
lan utbildningspolitiken i Sverige, Frankrike och Stor-
britannien och forfattaren soker férklaringar till reform-
politikens utformning under de senaste decennierna.
Genremdssigt anknyter han till “comparative public po-
licy” och “comparative higher education”, vilka han
dgnar var sitt problempresenterande avsnitt. Med ut-
gangspunkt frin ett antal kriterier, som inte motiveras
teoretiskt, véljer han ut fyra policydimensioner. Dessa
ar latta att urskilja i de problem, som under den aktuella
perioden diskuterats for den hogre utbildningen. Ambi-
tionen dr dock att analyskategorierna skall vara appli-
cerbara ocksd pa andra policyomraden. Karnan i av-
handlingen ar sedan de fyra kapitel som behandlas di-
mensionerna. Studien ér brett upplagd och dirfér med
nodvindighet till stor del baserad pd litteratur. Allmént
kan sdgas att avhandlingen dr stramt disponerad och
préglad av forfattarens stora kunskaper. Vad man kunde
onska vore en storre teoretisk djarvhet och sjalvstandig-
het. De metodiska resonemangen kunde ocksi varit
mera utférliga. Det ar anda fragan om en fint genomférd
undersokning.

Parallellt med och efter avhandlingsarbetet har Prem-
fors skrivit ett tjugotal uppsatser, av vilka en del ar
fristdende frin avhandlingen. Han demonstrerar i dessa
en ganska imponerande beldsenhet inom och dverblick
over flera forskningsomraden.

Uppsatserna om utbildningspolitik for i ndgra fall re-
sonemang frén avhandlingen vidare. Sarskilt intressanta
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ar hans forsok att finna bredare perspektiv att analysera
hogskolepolitiken. Salunda skisserar han ett meritokra-
tiperspektiv, han forséker sammanbinda virden och
hogre utbildningspolitik, och han soker forklarings-
grund i ett svirhanterligt begrepp som nationell poli-
cystil.

Ett naraliggande omréde ir relationen mellan sam-
hillsforskning och offentlig politik, dvs frigan om hur
samhillsforskningen anvénds eller bor anvindas i politi-
ken. Med ""Social Research and Public Policy-Making”
1979 (10s) presenterar han en fin 6versikt éver en omfat-
tande, foretradesvis amerikansk litteratur. I uppsatsen
"Sambhaillsforskning och offentlig planering” 1980 (25s)
anknyter han till svenska forhdllanden och formediar ety
antal intressanta iakttagelser.

Kort skall ocksa namnas Gversikten *'Besparingspoli-
tik”” 1982 (50s), som ér en utmirkt probleminventering,
och "The Pursuit of Efficiency and Effectiveness in Swe-
dish Government” 1982 (13s), som ir en rejil redovis-
ning av viktiga delar av det svenska kontrollsystemet.

Det ir viktigt att notera, att Premfors ocksa direkt
tagit upp implementeringsforskningens problem och
resultat. Det géller dels i ett antal bra recensioner, dels i
"Genomférande och utvirdering av offentlig politik”
1981 (44s), som ér en utmarkt probleminventerande
dversikt dver implementerings- och evalueringsforsk-
ningen.

Samtidigt som man kan notera en intressant utveckling
hos Premfors mot djupare litteraturpenetrering och bre-
dare pespektiv, stdr det klart att hans arbeten efter
doktorsavhandlingen visentligen har karaktiren av en-
dera utredningar eller litteraturéversikter. Det ar méj-
ligt att de smaningom kan riknas in som forarbeten till
en storre undersékning. Premfors framstér som en lo-
vande forskare dnnu i bérjan av sin karriar, och det finns
skil att med stor tiliférsikt se fram mot hans kommande
utveckling.

Evert Vedung f. 1938

Fil mag 1963, fil lic 1967 och fil dr 1971 vid Uppsala
universitet. Extra universitetslektor 1966-67, forska-
rassistent 1969—74 och e o docent frin 1972 vid statsve-
tenskapliga institutionen, Uppsala. " Visiting research
fellow” vid Harvard University 1975—76 och University
of California at Berkeley 1976. Tf professor i statskun-
skap, Uppsala universitet 1977—78. Projektledare vid
delegationen for energiforskning 1978-79, 1981-83.
Jubileumsstipendiat vid Institut for Statskundskab, Ar-
hus universitet 1979. "Visiting professor”, Vanderbilt
University 1980. Ett stort antal olika kurser vid universi-
tet och hogskolor i Sverige, Norge, Danmark och Fin-
land. Flera uppdrag som fakultetsopponent pa dok-
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torsavhandlingat. - . = - - S

Vedung har en omfattande vetenskaphg produktion,
som inte 4r l4tt att amnesindela eftersom olika dimensid-
ner gir in i varandra. Substantiellt har han arbetat med
den svensk-norska unionsdebatten och med energipoli-
.- tik, metodiskt med komparativ politik och argumenta-
tiohsanalys samt teoretiskt med rationalitetsanalys-’och
lmplementermgsteon

Doktorsavhandlingen “Unionsdebatten 1905” 1971
(475s) 4r en jamfSrande analys av debatten i Norge och
Sverige infér unionsupplésningen 1905. Metoden som
presenteras i inledningskapitlet ar kvalitativ idéanalys.
Teoretiskt bygger avhandlingen pa enkla modellresone-
mang kring beslutsprocesser. Empiriskt ar den baserad
pa ett mycket stort material. Den konkreta upplaggning-
en av undersdkningen bestims av de aktuella diskus-
sionspunkterna. Av sirskilt intresse ar klargdrandet av
och forklaringen till de politiska partierna. strategier.
Avhandlingen ir en gedigen prestation, 'som maste' till-
matas ett betydande vetenskapligt varde.

Till metoden "att jamfora™ dterkommer Vedung se-
nare i nagra uppsatser: Bland dessa kan nimnas ""The
"Comparative Method and its Neighbours” 1976 (18s),
som &r en oversiktlig genrebetdmning, och *The Com-
parative Method and John Stuart Mills Canéns of Th-
duction” 1976 (21s), som-4r én analys av en teorétisk
diskussion. $a virst djupt nar inte Vedung dé det giller
komparativ metod, men hans mlagg ar vardade och inte
utan intresse. B Lo

Hans véigande insats pa metodomradet galler i stallet
argumentationsanalys. Redanidoktorsavhandlingenf6-
rekommer viktig distinktioner, vilka han sedan utveck-
lar i uppsatser. -Kulmen i hans analys pa“omrédet ar
boken *’Political Reasoning” 1982 (200s), som &r'en
reviderad upplaga av ”’Det rationella politiska samtalet”
1977. Arbetet staller upp och sammanfattar grundlag-
gande regler for en rationell granskning av politik och
statsvetenskap. Man kan se det som en insiktsfull och
sjalvstandigt strukturerad sammanstéllning av en inte
alltid lattillganglig, foretradesvis filosofisk diskussion.
Boken nir en mycket-god. vetenskaplig niva;

Inom det sk PARA-projektet i Uppsala har Vedung
skrivit boken Karnkraften och regeringen Falldins fall”
1979 (231s), som ir en detaljerad genomgéng av det
skeende som ledde fram till upplésningen av den forsta
borgerliga trepartiregeringen. Nagot sjalvstandigtveten-
skapligt virde har boken knappast, men det omsorgs-
fulla rekonstruktionsarbetet, kan fa betydelse fér kom-

-aktuell . implementeringslitteratur. .

‘mande. historieforskring:'och.kan.utgéra. underlag. fér
mera principiellt syftande analyser av politiska feno-
men: I nigra uppsatser soker Vedung sjalv anvinda
materialet for ambitiGsa analyser, sasom i "’Positions on
Energy Politics” 1980 (15s), vilken placerar karnkrafts-
fragan i en bredare policyram, i-”*Kirnkraften och parti-
systemet i Sverige” 1980 (32s) och i "Tillvaxt-ekologi
dimensionen igen” 1981 (4s), vilka utvecklar resone-
mang frin bokens slutkapitel om strukturen i det sven-
ska partisystemet, samt i ~Kéarnkraft, folkomréstning,
regeringshaveri”, som knyter karnkraftsfrigan till en in-
tressant politisk mekanism. Aven om det inte 4r frigan
om nigra djupgiende analyser, démonstrerar de forfat-
tarens medvetenhet om materialets mojligheter.

I anknytning till sitt intresse f('?r energipolitik har Ve-

dung under senare ar orienterat sin forskning mot imple-
menteringsanalys, Den lilla boken “Energipolitiska ut-
virderingar” 1982 (170s) diskuterar frigan om hur ener-
gipolitiken faktiskt utformats, hur den utvirderats, och
vad som ar bra och daligt i utvirderingsverksamheten.
Detarett ambmost forsok att formulera — mé vara ansa
lange ad hoc-priglade — kategorier for.en implemente-
rings- och evalueringsforskning.
- Energipolitikstudiet fortsatter Vedungivad hankallar
styrmedelsprojektet”. Han kommer hir in pd centrala
frégor for implementeringsanalys. I nigra uppsatser

":’Admlmsvtranva och informativa styrmedel’’ 1982 (19s)

och "Genomfdrandekedjan”. 1982 (25s) utvecklar och

foérdjupar han resonemang frin energiboken. Aven om

projektet 4r preliminirt méste det betecknas som lovan-
de. Forfattaren visar, ocksa allt stérre fortrogenhet med
Evalueringsboken
och uppsatserna utgor tillsammans en god vetenskaplig
insats med l6ften om en intreséa,nt fortsattning.

Det skall ocksé ndmnas att Vedung vid flera tillfallen
fungerat sisom fakultetsopponent pd doktorsavhand-
lingar, och att han redovisat resultat av, detta i nigra

-vilskrivna recensioner. ,

Vedung har en mycket omfattande erfarenhet av under-
visning pd alla universitetsnivaer, och han har fungerat
som forskmngshandledare ‘Han kan uppvisa en veten-
skaplig produktion av hog kvalitet inom Atminstone tva
omraden: unionsdebatten och, argumentationsanalys.
Till detta kommer att han har en kvalificerad forskning
kring implementering, och att han dokumenterat god
fértrogenhet- med implementeringslitteraturen.




Néagra dragi den aktuella fonddebatten — en
idéanalys

Introduktion

Avsikten med denna artikel ar att, i stallet f6ér att recen-
sera ett antal skrifter som var for sig inte dr av storre
betydelse, ge en 6versikt 6ver den aktuella debatten om
l6ntagarfonder. Oversikten ar mer inriktad pa argument
dn pa enskilda personer och efterstrivar en strukture-
ring av fonddebatten sd att fondfrdgan blir mindre
svartillganglig.!

Debatten om I6ntagarfonder har varit intensiv alltsedan
Rudolf Meidner i augusti 1975 presenterade sin rapport
Lontagarfonder. Den har spelat en framtradande roll i
tre valdebatter. Anda blev 1982 4rs val knappast ett
genuint “fondval”. Det var ingen folkomréstning for
eller mot LO/SAP-férslaget 1981.

Det kan finnas flera férklaringar till detta. Fondfrigan
upplevdes av manga som svir att ta stallning till. Den
kéndes inte heller som ett omedelbart hot (eller motsat-
sen), eftersom det skuile ta tid att genomféra forslaget
och dn mer innan fonderna fick nigon storre betydelse.
Den starka kritiken av LO/SAP-forslaget kan ocksa ha
bidragit till att férslaget inte kdndes sarskilt aktuellt i
valet, sarskilt som socialdemokratin alltmer betonade
sin 6ppna héllning i fondfragan. Sjalva framgangen for
fondkritiken — séval i debatten som i den allmidnna
opinionen att doma av opinionsundersékningarna —
gjorde alltsé fonddebatten n&got abstrakt. Sannolikt kan
viljarna anses ha handlat rationelit, nar de av allt att
doma inte lat fondfragan bli en viktig faktor i valet av
parti, trots att den utgdr en av efterkrigstidens storsta
politiska fragor.

" Fondfragans bakgrund kan beskrivas bide i termer av
ekonomiska och fordelningspolitiska problem och i ter-
mer av mdl. I debatten har en mingd mal férekommit,
av bade 6vergripande karaktiar och av mer begriansad
rackvidd. I debatten har ocksa forekommit en rad fond-
forslag, med stora skillnader i frdga om storlek och
utformning. Det ar alltsd mojligt att foreta en mél-medel
analys av fonddebattens olika forslag till I6ntagarfonder.

De mdl som i forsta hand varit aktuella i fonddebatten

ror:

— férmogenhetsfordelningen
struktur)

— den solidariska I6nepolitiken (och 16nebildningen)

— inflytandet (maktspridning, 16ntagarinflytande)

— kapitalbildningen (sparandet, tillgingen pa riskka-
pital)

(och  aktiedgandets

Vad avser medlen ir lontagarfonder inte att betrakta
som eft medel. Det ar tvirtom angeléaget att studera flera
aspekter pi fondsystemet:?
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fondernas storlek (totalt och varje enskild fond)
placeringspolitik

dgandeformer

— organisations- och styrelseformer

fondernas finansiering

Fonddebatten har handlat om alla dessa aspekter pa
fondfrdgan — de kan sammanfattas i frigan om hur man
samlar ihop medlen till fonderna och hur dessa medel
sedan forvaltas. Det 4r inte litt att f4 en 6verblick Gver
denna fonddebatt om man inte beharskar sjdlva sakfrd-
gan. Det dr en krivande uppgift, eftersom fondfragan
handlar om sd manga olika problem, och den kraver en
belysning frén flera samhallsvetenskaper.. -

Systemaspekten

Med viss forenkling kan fonddebatten sigas ha forts pa
tva olika nivéer: en systemniva och en reformistisk niva.
Redan i ett tidigt skede av debatten — pa 1930- och 40-
talen och vid 1951 ars LO-kongress — framférdes tan-
ken pi en clearing och senare dven tanken pi bransch-
fonder. Dessa tankar avsig ganska begrinsade refor-
mer. Folkpartiets initiativ vid Hagal-uppgorelsen
1974, som ledde till den statliga I6ntagarfondsutredning-
en, gillde ocksé en mer begransad reform: ’lagstadgad
ratt for Iontagarna till andel i féretagens kapitaltillvaxt™
(RD-motion 1974:1495).

Med Meidners forslag 1975 och 1976 fick fragan en ny
dimension. Det handlade nu om ett fondsystem, som
efter nagon tid skulle 6verta betydande delar av agandet
i aktiebolagen. Senare forstag (1978 och 1981) har, vad
avser i forsta hand borsbolagen, ocksé inneburit att ett
kollektivt fondsystem skulle bli dominerande &gare i
foretagen. Ett syfte har varit att skapa ekonomisk demo-
krati.

Det ar uppenbart att sjalva storleksordningen utgor
en central aspekt pd Meidners och senare forslag. Det
framgar inte helt klart hur stort LO/SAP-férstaget 1981
ar avsett att bli. Argumentationen for fondsystemet im-
plicerar dock ett mycket stort fondsystem och finan-
sieringen medger att det kan forverkligas. Fran ledande
socialdemokratiskt héll tonades dock fradgan ner i
valdebatten.’

Fonddebatten kan forstds bara om vi utgar fran att for-
slagen fran LO/SAP handlar om (eller ansetts handla
om) mycket stora fondsystem. Det ar sdvitt jag forstaren
korrekt totkning. Fonddebatten har darmed kommit att
bli en debatt pa systemniva.

Det ar framfér allt kritikerna av LO/SAP-forslaget
som havdat att detta skulle ha visentliga aterverkningar
pa det politiska och (framst) det ekonomiska systemet.
Foresprékarna for detta forslag havdar diaremot att
fondsystemet skulle verka inom marknadsekonomins
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ram: och att avsikten i sjalva verket ar att forbattra
marknadsekonomin. Samtidigt méste fondforslaget ses
som uttryck for en kritik mot marknadsekonomin. Det
har ocksad férekommit uttalanden som klart anger att
malet ar att skapa ett nytt ekonomiskt system.

Den som starkast betonat de “6vergripande” aspek-
terna pa fondfrégan torde vara Assar Lindbeck. Han har
medvetet avstitt frin att diskutera tekniska detaljer.
Grundfrigan ar namligen ganska enkel, framhéller
Lindbeck: ”Bor Sverige under loppet av ett eller ett par
decennier dvergé till ett ekonomiskt system som baseras
pé kollektivt dgande, under facklig kontroll, av atmins-
tone de storre foretagen?”” Han menar ocksd att LO/
SAP-forslaget kan bryta mot "’kravet pa en vél fungeran-
de politisk demokrati inom naringspolitiken™.* En lik-
nande standpunkt intar P-M Meyerson, som menar att
LO/SAP-forslaget skulle “allvarligt forsamra saval
marknadsekonomins effektivitetsegenskaper som férut-
sittningarna for den politiska demokratin”.* Nils Elvan-
der hidvdar att forslaget staller “grundldggande demo-
kratiproblem pa sin spets”. Det torde framtvinga “en
hérd central planhushéllning” och en sddan ar of6renlig
“inte bara med marknadsekonomin utan ocksa med den
politiska demokratin™.® Syftet med de olika LO-férsla-
gen ar, menar kritikerna, att genomféra “fond-
socialism™.”

I den mer militanta antifondkampanjen har man tvek-
16st havdat att i6ntagarfonder (enligt LO/SAP-model-
len) skulle avskaffa marknadsekonomin.® Ett seridst
forsok att motivera en sidan stindpunkt gors av Peter
Stein i Marknadsekonomin i fondsamhiillet. Han beto-
nar att det viktiga inte dr att man siger sig vilja bevara
marknadsekonomin utan hur fondsystemet faktiskt
konstrueras. For att fonderna ska vara forenliga med
marknadsekonomin bér de, enligt Stein, "bygga pa fri-
villighet och privat d4ganderatt” (s 34). Stein dr inte kate-
gorisk i sina slutsatser men bedémer att LO/SAP-férsla-
get leder bort frin marknadsekonomin.

Det arsjalvfallet mycket svart att med ndgon slags veten-
skaplig grund bedoma LO/SAP-forslagets systemef-
fekter”. Utgdngspunkten ir att det handlar om ett myck-
et omfattande fondsystem. Vi vet emellertid inte hur
lansfonderna faktiskt skulle fungera; sjalv har jag sar-
skilt betonat frigan om de skulle upptrada som oberoen-
de konkurrenter eller som ett enhetligt, samverkande
fondsystem. Jag forestaller mig ocksd att det behdvs
mycket kraftiga effekter for att mer vasentligt forandra
vart nuvarande ekonomiska systems funktionssitt.
Fondforesprikarna har vidare hivdat att marknadseko-
nomin kan forbéttras dels genom att marknaden skulle
bli socialt mer acceptabel, dels genom inslagen av méjlig
konkurrens mellan fonderna, ytterligare understruket

av. att fonderna. direkt enbart berér de. stora
aktiebolagen.’

Fonderna skulle dock ge en kraftig 6kning av det
kollektiva dgandet i naringslivet — i den meningen ar det
korrekt att ekonomin skulle f4 “en mer dststatsliknande
karaktar”!? — och aktiemarknaden skulle (i brist pa
képare och siljare) sannolikt férlora mycket av karakta-
ren av marknad.

Hans Soderstrom har angett tre villkor som sirskilt
viktiga for en marknadsekonomi: minga, oberoende
beslutsfattare, en entydig incitamentsstruktur och ett
fungerande informationssystem (prissystem).'' Man
kan diskutera huruvida LO/SAP-forslaget uppfyller
dessa villkor. Det forefaller, enligt min uppfattning,
osannolikt att det hade fatt sin foreslagna utformning om
en forbattrad marknadsekonomi verkligen varit en vik-
tig aspekt pé fondsystemet. Aven om ett fullt uppbyggt
fondsystem av LO/SAP-modell i vissa avseenden skulle
f4 1angtgdende verkningar och méhénda bide modifiera
och forsamra marknadsekonomins funktionsférmaga,
forefaller det dock svért att bestimt motivera uppfatt-
ningen att marknadsekonomin rentav skulle avskaffas.

En svérighet i beddmningen 4r har att man maste
skilja pa en enskild rapport och en hel folkrorelses for-
modade politik — det handlar om tva helt olika progno-
ser. En bokstavlig tolkning av LO/SAP-rapporten 1981
{och LO 80-rapporten) blir av ndgot “teoretiskt” intres-
se om man beddmer forslagets effekter vara sidana att
LO/SAP inte kommer att genomfora ett sadant forslag.
Diskussionen om huruvida fonderna skulle avskaffa
marknadsekonomin 4r just en sddan “teoretisk” diskus-
sion, vad jag kan forstd. Samtidigt bor naturligtvis rap-
porter fran partier och organisationer noga granskas s
att konsekvenserna av olika forslag blir tydliga. I den
meningen ar diskussionen om rapporterna ett patagligt
samhallsintresse.

Malen for en reformistisk fondmodell

Uppdelningen av fonddebatten pé en “systemniva" och
en “reformistisk nivad" dr férvisso en férenkling. Man
kan emellertid inte forstd fonddebattens karaktir om
man inte gor en dylik uppdelning. P4 "systemniva” har
debatten varit i hog grad polariserad: den har gallt fér
eller mot 16ntagarfonder. P4 den nivan har debatten
ocksd blivit mycket “’ideologisk”’, dvs en fréga om grund-
laggande politiska uppfattningar. Det &r da inte bara en
fraga om virderingar, diar samhallsvetenskaparna avstir
frin att ta stillning, utan ocksa en fraga om samhallssyn
(verklighetsuppfattning), diar sambhillsvetenskaperna
har svdrt att ta stéllning. Samtidigt torde de flesta minni-
skor ha en uppfattning om vilken typ av samhillssystem
de vill leva i. Fondfragan skulle i s fall pa “’systemniva”
vara en inte alldeles svar friga att ta stéllning till, Nir




fondfragan ansetts tekniskt komplicerad har det ofta
gillt mer begrinsade frdgor om fondernas utformning,
tex en vinstdelnings konstruktion. P4 denna "’reformis-
tiska” niva kanner sig manga alltfor okunniga for att ta
stallning, samtidigt som experter har lattare att med
nagon sakerhet uttala sig om férslagens effekter.

I fortsattningen diskuterar jag ett fondsystem av mer
begrinsad storlek pé “reformistisk’ niva. Det bor dock
understrykas att foéresprikarna for LO-f6rslagen. ofta
hivdat att deras forslag utgdr en typiskt reformistisk
politik. Det ar framst kritikerna som fért upp debatten
pé “systemniva”’, men de har enligt min uppfattning haft
rimliga skal att i varje fall diskutera forslagens effekter
pa det politiska och ekonomiska systemet.

1. Det har férekommit manga argument for lontagar-
fonder i debatten. De fyra huvudmélen har ndmnts
ovan. De har spelat en nagot varierande roll 6ver tiden
och for olika fondféresprikare. Mélet att utjamna (eller
forhindra en 6kad spridning av) formogenhetsfordel-
ningen har dock varit ett genomgéende tema i alla LO-
och TCO-rapporter. Detta mal kan naturligtvis uppnas
genom fonder av tillricklig storlek. De aktuella fond-
forslagen ger emellertid ett mycket litet bidrag till en
formogenhetsutjamning, eftersom de i forsta hand berér
endast de ca fem procent av féormogenheterna som ut-
gors av aktier (dnnu mindre om endast bérsaktier rak-
nas). Beroende pa dgandeformer bor man kanske ocks&
skilja pd en okad kollektivisering av dgandet och en
spridning av det individuella dgandet.

Sévitt jag forstdr spelar formogenhetsférdelningsar-
gumentet inte ndgon central roll i den aktuella fondde-
batten, dven om det alltid terfinns i fondrapporterna.
Om malet begrénsas till att galla aktiedgandet &r det
dock bade aktuellt och relevant — for aktiedgandets
struktur kan fonderna spela en visentlig roll.

2. Tanken pa l6ntagarfonder har, historiskt sett, vuxit
fram som ett komplement till den solidariska ionepoliti-
ken, menar Rudolf Meidner. Denna 16nepolitik ansags
“ursprungligen” vara ett argument for en clearing men
har senare anvints som ett argument for vinstdelning
och lontagarfonder. Argumentet var inte, som ofta hav-
das, sirskilt framtriadande i LO-rapporterna 1961 och
1966 eller vid beslutet om en fondutredning vid LO-
kongressen 1971. Det spelade ddremot en framtriadande
roll i Meidners forslag 1975 och 1976 (och i Meidners
skrift Om l6ntagarfonder 1981). Det forekommer ocksa
i samtliga LO- och TCO-rapporter om lontagarfonder.

Den solidariska 16nepolitiken synes inte ha spelat na-
gon viktig roll i fonddebatten under de allra senaste
aren. Den hade sin storsta betydelse i mitten av 1970-
talet, efter de sk overvinstaren (1973—74). Det ar nigot
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paradoxalt, eftersom dessa hogkonjunkturvinster inte
har ndgot med den solidariska I6nepolitiken att gora,
vilket inte minst Meidner betonat. Uppsvinget for den
solidariska l6nepolitiken som argument for I6ntagarfon-
der méste d& atminstone delvis bero pd ett missforstand.
Hoégkonjunkturens overvinster blandas ihop med den
16nepolitiska aterhallsamhet (i féretag med stor Ionebe-
talningsférmaga) som féljer av en solidarisk l6nepolitik
(som syftar till en rationell 16nestruktur) och.som resul-.
terar i hogre vinster.

Med den solidariska l6nepolitkiken som argument for
vinstdelning och i6ntagarfonder fokuserades intresset
till sambandet 16ner — vinster. Det gillde en framgéngs-
rik solidarisk l6nepolitiks effekter pa vinststrukturen,
vilka ansetts motivera en clearing, senare vinstdelning.
Tanken att en vinstdelning skulle paverka l6nebildning-
en fornekas i LO-rapporterna 1975 och 1976 (fonderna
ar “16neneutrala”). Det ar anmérkningsviart mot bak-
grund av dvervinstdebatten, men Meidner skiljer har
mycket klart pa Gvervinster i dess tvd ovan anférda
betydelser och betonar att hégkonjunkturvinsterna kri-
ver speciella dtgarder, som inte direkt hor till fondde-
batten.

Under senare ar har denna stabiliseringspolitiska as-
pekt varit ett framtradande argument for vinstdelning
och léntagarfonder. Intresset fokuseras da till samban-
det vinster — l6ner. Grundtanken ar att allmant hoga
vinster, liksom hoga vinster i enskilda foretag, verkar
oroande pé l6nebildningen (16neavtal och 16neglidning).
Hoga vinster ar ddrmed ett stabiliseringspolitiskt pro-
blem och — nir det giller en 16nebildning i enskilda
foretag — ett hot mot en rationell I6nestruktur. Slutsat-
sen ar att ndgon form av vinstdelning bor inforas.

Det kan synas forvidnande att detta argument inte
framférdes i rapporten 1975 och 1976, med tanke dels pa
Overvinstdebatten, dels pé att stabiliseringsaspekten var
klart uttalad vid LO-kongressen 1971. Empiriska studier
visar emellertid nastan entydigt att vinsten inte spelar
nagon viktig roll for 16nebildningen, den avgorande fak-
torn ar arbetsmarknadslaget. Med en framgangsrik soli-
darisk lonepolitik skulle ocksa en rationell I6nestruktur
etableras, dir 16nen inte samvarierar med vinsten. I en
studie av Per-Olof Edin i 1976 &rs LO-rapport framkom-
mer ocksd att 16nerna inte édr birkraftsanpassade. Man
forutsatte emellertid ofta ett samband hdgvinstforetag-
hogloneforetag. Edin fragar sig sdledes om studien 4r ett
tecken pa att den solidariska lonepolitiken har misslyck-
ats, vilket aterspeglar de oklarheter som ofta férekom-
mit i tankarna pd solidarisk l6nepolitik som argument
for 16ntagarfonder. Sk .

Lontagarfonder har 6ver huvud taget fatt efi-vidare
stabiliseringspolitisk motivering i fonddebatten under
senare ar. Korpi betonar kopplingen mellan krispoliti-
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ken och fonderna?’.!? De-senare ses-ofta som-en forit--

sdttning for att 1ontagarna ska acceptera en kirv ekono-
misk politik. De har ddrmed, som linge i Danmark men
ej i Meidners rapporter 1975 och 1976, ftt nagot av en
inkomstpolitisk funktion. Samtidigt ar att mérka att fon-
derna spelar en blygsam roll i krisprogram av olika
slag.'?

Enligt min egen uppfattning, nirmare motiverad i min
rapport om Solidarisk lonepolitik och léntagarfonder,
kan den solidariska l6nepolitiken ses som argument for
en clearing (som dock ar foga aktuell), men knappast for
en vinstdelning. Man maste nidmligen se problemet i sin
helhet: se bade till de féretag som paverkas positivt och
till dem som paverkas negativt av den l6nestruktur som
etableras vid en solidarisk 1onepolitik. Det ar ocksa svart
att se att en vinstdelning skulle ha s stora effekter pa
lonebildningen att lontagarna avstar frin mer 4n de (i
form av bidrag till fonderna) erhéller i vinstdelning — det
ar forst ndr toleransen mot kapitalavkastningen okar
som vinstdelningen 4r av stabiliseringspolitiskt intresse.
Jag har dock som hypoteser framfort tanken att en vinst-
delning i samband med flerriga I6neavtal skulle kunna
ha en l6nedampande effekt och att ett kraftigt breddat
dgande skulle kunna 6ka toleransen mot vinster. Tanken
pa fonder har vidare rimligen i forsta hand att gora inte
med lonebildningen utan med en spridning och organise-
ring av agandet.

3. Det tredje delmalet giiler inflytandet. Detta mél har
tolkats pé olika sétt. Det kan avse en maktspridning/
minskad maktkoncentration eller 6kat l6ntagarinflytan-
de. Det kan gilla kapitalmarknadsnivén” eller det en-
skilda foretaget. LO- och TCO-rapporterna har har ge-
nomgéende féresprakat ett 6kat Iontagarinflytande (pa
bada nivderna), darav beteckningen lontagarfonder.
Per-Olof Edin och Anna Hedborg har en utférlig ideolo-
gisk argumentation for Iontagarfonder som led i "arbets-
livets demokratisering” i sin bok Det nya uppdraget.
"Fondféresprakarna talar alltmer om att genomféra
"ekonomisk demokrati”’. Detta tema har utvecklatsi ett
par nyutkomna bocker. Den ena ar Walter Korpis Frdn
undersdte till medborgare. Om fonder och ekonomisk
demokrati. Korpi hanvisar till den politiska demokratin
med dess princip om allmén och lika rostritt och jamfor
denna med aktiebolagens en aktie — en rdst (vi har
dessutom ofta rostvardesdifferenser). Han forordar fon-
der med direkta val och lika rostratt f6r alla medborgare.
Desa fonder ska éga aktier i foretagen. Korpi preciserar
inte hur mycket de ska dga, men hans resonemang synes
innebdra att den ekonomiska demokratin 4r genomford i
den mdn som fonderna tar Gver ett privat dgande —
kooperativt och statligt dgande torde inte beroras. Det
ar uppenbart att detta mél darmed inte bara ir ett be-
gransat delmal utan ocksé en friga pa “systemniva”.

Den-andra boken.ar Per Kagesons-Déri fjardevalse-
deln. En bok om lontagarfonder och ekonomisk demo-
krati. Han diskuterar och beskriver inledningsvis den
nuvarande dgande- och maktkoncentrationen i nérings-
livet. Han foresprakar sedan tvd metoder for att demo-
kratisera néringslivet. Den ena &r kollektiva 16ntagar-
fonder, ddr han i stort sett accepterar LO-farslagen.
Liksom Korpi férordar han dock medborgarfonder, di-
rektvalda via en fjarde valsedel. Han vinder sig mot alla
inslag av korporativism. Lontagarinflytandet i féretagen
boér grundas pé arbetsrétten. Liansfonderna bor darfor
inte delegera rostratten till de anstillda i foretagen.

Kageson foreslar ocksa en femte valsedel, som avser
ett sarskilt naringslivsparlament. Det ska forvalta statli-
ga foretag och utdva rostritten pa bolagsstimmorna i
andra foretag for av staten och vissa institutioner (for-
sikringsbolag, stiftelser, pensionsfonder o-dyl) dgda ak-
tier. Darmed skulle en snabb demokratisering av ni-
ringslivet genomféras, menar K&geson. Malet ar att ge
"’hela den vuxna befolkningen ratt att pverkaledningen
av svenska storforetag” (s 82).

Korpi och Kigeson representerar ett synsatt pd demo-
kratin, dér den politiska demokratins beslutsformer till-
ampas dven utanfor politiken — en utvidgning av demo-
kratin tillampad bl a i foretagen. Ett annat synsitt dr att
man utvidgar den politiska demokratins beslutsomré-
de” for att tala med Nils Elvander.’® Darmed menas di
en utvidgning av politiken.

En kritik mot Korpi och Kégeson gar ut pa att det ar
orimligt att tillaimpa den politiska demokratins besluts-
former i néringslivet. Vissa fondkritiker har menat att
det avgorande dr att vi har en fungerande marknadseko-
nomi, dar konsumenterna bestimmer ver produktio-
nens inriktning. Det kan beskrivas som en marknadsli-
beral” standpunkt. En sddan standpunkt behover inte
férenas med en laissez-faire-ideologi och ar di i den
meningen inte en strikt ekonomiskt liberal stdndpunkt.
Men det skulle racka med att staten anger allmdnna
villkor for produktionen, bedriver foérdelningspolitik
mm. I 6vrigt skulle en fri marknad med fri kontraktsratt
och med 6vervidgande privat dgande gilla (om kravet pa
en viss agandeform finns dock olika uppfattningar).

En sddan ekonomi anses Gverlidgsen i produktionsfor-
méga. "Det blir alltsd den féretagsform som bist fyller
ménskliga behov som dr mest demokratisk, oavsett hur
de formella besluten fattas.”'S Fondkritikerna menar
daremot att en fondekonomi av LO/SAP-modell inte
skulle ta tillracklig “hansyn till konsumenternas
onskema3l.'® Maktspridning &stadkommes genom kon-
kurrens, inte genom nigon form av “demokratiska”
beslutsformer.

Jag har har renodlat tvd olika synsatt pA demokratin.
Om man vill reservera begreppet demokrati till att en-




bart avse politisk demokrati ar perspektivet givet. Man
kan visserligen fororda-okat lontagarinflytande i ni-
ringslivet, men det sker dé inte i strikt 'demokratiska
termer. “Ekonomisk demokrati”’ skulle avse i vilken
-utstrickning politiken bor ingripa i naringslivet, men det
ar knappast motiverat att f6ra ndgon diskussion i termer
av ekonomisk demokrati. .. T

Mitt syfte ar inte att avgora vilket synsitt som 4r mest
demokratiskt, inte heller vilket som_ ir "bast”. Jag vill
emellertid férsoka visa att man kan acceptera ett vidare
synsdtt utan att dirmed som t ex Korpi férorda folkvalda
styrelser i foretagen. Jag utgér da frin det faktum att vi
ofta talar om demokratiska beslutsformer dven utanfor
politiken, tex i organisationer och féreningar. Vi kan'i
princip tala om “ett.demokratiskt samhalle?,. dar alla
beslut fattas i former som ar demokratiskt acceptabla.
Det skulle innebira att vi har politisk demokrati — som
Overordnat demokratibegrepp — men att vi ocksd intres-
serar oss for besluten utanfdr politiken, ett synsatt som
forefaller forenligt med vanligt-sprakbruk.'? . ..

Kritikerna av detta synsatt brukar stalla kontraktsrat-
ten mot majoritetsprincipen.'® Kontraktsritten innebar
frihet att ingé kontrakt av olika slag, t ex mellan arbetsgi-
vare och arbetstagare: Men. Yekonomisk: demokrati’”
skulle innebéra ett system, ’dar all ekonomisk verksam-
het avgdrs genom majoritetsbeslut’ och det:leder till
majoritetens tyranni.'® Den enskilde har bara att félja
majoritetsbesluten. Demokratin blir-en skrackvision.

En svaghet i denna kritik av den “totalitara” demo-
kratin ar att den knappast alls diskuterar vilken.person-
krets som galler for olika beslut — *’skriackvisionen’ dr att
alla deltar i alla beslut. Men detta r en parodi pa demo-
krati, och Talmons begrepp “totalitir demokrati’ ar
enligt min uppfattning orimligt:

En grundldggande demokratisk princip ar enhgt all-
mén uppfattning att ménniskor boér ha inflytande 6ver
fragor som berdr dem, men inte éver andrafragor. Det
betyder att vi for varje friga maste bestimma en “’lamp-
lig” personkrets. Vi skulle darmed f& "en demokratisk
beslutsstruktur”, dar ménga fragor decentraliserades till
den enskilde individen (varvid majoritetsprincipen inte
aktualiseras) eller till olika grupper av individer.?® Ma:
joritetsprincipen kan dér ses som en.”hygglig” (och
praktisk) beslutsform men som norm vore “’den ideala
kompromissen” att féredra. ’

I denna vision om ett demokratiskt samhille intar inte
majoritetsregeln nigon framtridande plats, den-ingér
inte alls i den ideala versionen. Pet 4r ocksa uppenbart
att vad som framstills som en kritik av majoritetsprinci-
pen i sjalva verket ofta r en kritik av. personkretsens
alltfor stora omfattning. Majoritetsregeln kriver inte att
alla deltar i alla beslut, den krdver inte ens hka rostratt
(jfr bolagsstimman).
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Det finns alltsd inte.anledning att stdlla majoritetsre-
geln mot kontraktsritten. I “ett demokratiskt samhille”
torde det tvartom finnas.starka skal for en l1angtgdende
decentralisering till grupper och individer. Medborgar-
nas intressen torde i betydande utstrackning kunna till-
varatas genom att staten anger villkor for produktionen
— vilkét kraver’kunskaper om hur en ekonomi fungerar
— och-villkor for ingdende av frivilliga kontrakt. Kon-
traktsritten ar alltsa forenlig med denna "totala” vision
av demokratin,’ men dd bor ocksi bla de fordelnings-
missiga aspekteriia pa dessa kontrakt diskuteras. Vad
jag vander mig mot 4r en s absurd beskrivning av demo-
kratin att kritik (mot deniokratin) blir.ofrankomlig. I
sjalva:verket menar jag att varje demokratiskt samhalle
ofrénkomllgen visar s:g vara en form av marknadseko-
nomi. . ;

Jag godtar alltsé tanken pé ett demokratiskt samhalle
som ndgot mer dn politisk demokrati. Men man kan inte
pé ndgot enkelt sitt tillimpa formella demokratiregler i
naringslivet. Det &r inte sjalvklart att (tex via fonder)
folkvalda styrelser i foretagen ar en god demokratisk
16sning. Foresprdkarna av ekonomisk demokrati visar
har samma brist som fondkritikerna: man klargér inte
personkretsen. Vilket folk ska vilja styrelsema i fonden
(och darmed i foretagen)?

Det aktuella forslaget ar linsfonder. Dessa fonder ska
kunna verka i hela landet. Medborgarna i ett Jdn ska ha
rostrate iett foretag i ett annat lin, ett givet foretag kan
ha en geografiskt ganska slumpartad personkrets. Det
verkar inte idealt. Min kritik géller dock framfor allt att
frdgan-om en.lamplig personkrets sa foga diskuterats
annu-av fondforesprakarna.

P& en punkt har debatten varit vital. Det giller om vi
ska ha l6ntagarfonder eller medborgarfonder — en slags
“intern”.fonddebatt. Bade Korpi och Kéigeson, liksom
manga statsvetare, argumenterar fér nigon form av
medborgarfonder. Den-tanken synes ha vunnit terrang.
I Meidners forslag skulle fonderna utses av de fackliga
organisationerna, vilket aktualierat problemet med
"fackets dubbla roll”’. I 1981 ars LO/S AP-rapport disku-
teras direktval av fondernas styrelser och detta férorda-
desav Palme infor valet. Direktval synes av debatten att
dbéma ocksé innebira att medborgarna kommer att utgd-
ra personkretsen — praktiska och principiella skil talar
enligt minga fondanhangare mot en avgrinsning till
enbart 16ntagarna. Vi har da gatt fran “fackférenings-
fonder™ till 16ntagarfonder” och vidare till ’medbor-
garfonder”. -Den del av fondkritiken, som-gick ut pa att
facket skulle 6verta agandet och makten ér da inte lang-
re relevant: Kritiken dr emellertid ganska likartad mot
"politiska:fonder”, som ses som en mer ”normal” form
av. socialisering.?!
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Jag har redogjort for.tvd olika demokratiuppfattningar,
som bada avspeglar sig i fonddebatten. Enligt den ena
&stadkommes en maktspridning i néringslivet genom
konkurrens och méngfald. Ett centralt tema i fonddebat-
ten har dirfor varit hur fonderna paverkar méangfalden
och hur de kan utformas for att 6ka konkurrensen si att
foretagens marknadsmakt” minskar. Man tdnker sig
att fonderna bidrar till maktspridning i den man de
skapar fler aktorer och organiserar ett breddat dgande. I
det perspektivet tinker man sig ett marknadsorienterat
fondsystem med avkastningsinriktad placeringspolitik
(och vanligen med individuella andelar). Fondernas
"uppdrag” ar siledes givet. De formella aspekterna pi
hur fondernas styrelser viljs ar d& av mindre intresse.

Foresprékarna for ekonomisk demokrati faster storre
vikt vid att alla medborgare (Iontagare) representeras i
fondsystemet och vid beslutsformerna i néringslivet. Det
blir d& naturligare att argumentera for ett kollektivt
fondsystem, dir styrelsen viljs, direkt eller indirekt, av
alla medborgare (I6ntagare). Fondernas uppdrag ir inte
pé forhand givet — dé vore tanken pi ett omfattande
valsystem, en fjirde valsedel, ganska orimlig — utan
bestims efterhand i demokratisk ordning”. Sjalvfallet
madste stor hansyn tas till avkastningen men ocks andra
mél — “arbetslivets fornyelse” — kan aktualiseras.

Diskussionen ovan har framst gallt pd “’kapitaimark-
nadsnivd”, dvs avsett en allmén maktspridning i narings-
livet. Olika demokratiuppfattningar — eller olika syn pa
hur en maktspridning i niringslivet &stadkommes och
hur medborgarinflytandet lampligen far genomslag i na-
ringslivet — leder har till olika syn pa fondfrigan.

Nir det giller maktkoncentrationen i hela naringslivet
har jag svart att se att det kan vara en specifik l6ntagar-
friga, den maste berora alla medborgare. Men det vore
orimligt att férorda att alla medborgare ska vara med i
alla fonder. Avgransningen av fondernas personkrets ar
enligt min uppfattning starkt forsummad i fonddebatten.
Mer generellt kan sigas att medan fondfrigan utgétt
fran konflikten mellan kapital och arbete har man i hog
grad negligerat konflikten mellan olika nivaer i samhil-
let eller mer allmént mellan samhillsintresset och olika
sarintressen.?® Dock inte helt — tanken p4 lansfonder
kan sdgas anknyta till frigan om centralisering — decent-
ralisering.

Fondfrigan handlar ockséd om inflytandet i enskilda
foretag. Det finns ménga parter som berors av foretags
verksamhet och darfor kan géra ansprdk pd inflytande:
anstillda och foretagsledning, kreditgivare och aktie-
agare, leverantorer och konsumenter, stat och kommun.
Det ir allts3 inte sjilvklart att demokratin kriver ett
6kat lontagarinflytande (eller ytterst 16ntagarstyrda fo-
retag). Det dr over huvud taget inte mojligt att pé ett
enkelt sitt avgransa den berorda personkretsen. Olika

personer ar berdrda pa olika sétt och olika starkt. Det ar
inte heller sjalvkiart att berdrdas intressen limpligen ska
utdvas via deltagande i val av foretagsstyrelse. Denna
personkrets torde kunna begrinsas dels genom en fun-
gerande konkurrens dels genom att staten anger villkor
av olika slag for naringslivet.??

Tva grupper torde ha sarskilt starka skl for inflytan-
de: l6ntagarna och de som tar de ekonomiska riskerna (i
forsta hand aktieagarna). Kravet pa 16ntagarinflytande
synes alltsd bittre motiverat pa foretagsniva an pa kapi-

" talmarknadsniva.

Mina resonemang ovan stimmer inte med ndgon av de
tvé olika (och hir renodlade) demokratiuppfattningar
som finns i fonddebatten. Fondkritikerna tar avstand
frén tanken pa ekonomisk demokrati och riskerar darfor
att betraktas som foga intresserade av frigan om demo-
krati i néringslivet. Den kritiken 4r stundom kanske
riktig. Min kritik mot foresprékarna av ekonomisk de-
mokrati utgdr frin deras egna premisser i det avseendet
att jag accepterar tanken p4 ekonomisk demokrati, ren-
tav “ett demokratiskt samhille”. Men jag menar att
"folket” har olika metoder for att tillvarata sina intres-
sen. En metod ar politiken, en annan ir en effektivt
fungerande konkurrens i néringslivet, dvs en marknad-
sekonomi. Viktiga fragor dr d& hur marknaden faktiskt
fungerar och hur resursfoérdelningen ser ut. Jag kan inte
se att demokratin fordrar en langtgéende centralisering,
tex i form av en planhushéllning, eller en omfattande
dverbyggnad for allas deltagande i valet av foretagens
styrelser.?* Det ar méjligt att demokratiska beslutsfor-
mer ibland blir orimligt kostsamma och darfér bor und-
vikas, men det drinte den frigan jag vill aktualisera. Min
synpunkt ar att foresprikarna f6r ekonomisk demokrati
inte gett en vidlmotiverad forestillning av vad vi bor
mena med ekonomisk demokrati eller ens diskuterat
flera viktiga problem med detta begrepp — &n mindre
skisserat férslag som, enligt min uppfattning, pa ett bra
satt forverkligar ekonomisk demokrati.

4. Det fjarde deimélet berdr sparandet och kapitalbild-
ningen. Detta mal har funnits linge i fonddebatten men
avvisades av Meidner 1975 och 1976 och ingick inte
heller i direktiven till 16ntagarfondsutredningen. Det
betonades starkt i LO/SAP-rapporten 1978, vars fyra
mél aterkommer i LO/SAP-rapporten 1981, och har
ocksd ingdtt i TCO:s fondrapporter.

Fonder kan sjalvfallet utformas sd att de bade sprider
formogenhetsfordelningen och Okar sparandet visent-
ligt — det beror bla pa hur stora de ar. Aktuella fond-
forslag har i allménhet inte varit av den storleksordning-
en att de i ndgon storre omfattning skulle fordndra vare
sig formogenhetsfordelningen eller sparkvoten i
Sverige.?> Det allménna sparmilet synes inte heller ha




nigon framtridande plats i den aktuella fonddebatten,
dven om det ibland framhalls att fonderna genom sin
anknytning till pensionssystemet kan "bidra till att tryg-
ga pensionerna”.?®

Sparargumentet ar rimligare om det begrénsas till att
avse tillgdngen pé riskkapital. En, kanske vilvillig, tolk-
ning av fonddebatten ar ocksa att den i férsta hand avser
ett sparande for placering i riskkapital. Men har krévs
inte nodvandigtvis ett nysparande, dven en méttlig om-
strukturering av befintliga tillgdngar skulle kunna va-
sentligt 6ka tillgdngen pé riskkapital.

Finansieringen ar saledes ett begrinsat problem, som
kanske fatt en alitfor framtradande plats i fonddebatten.
En annan aspekt ar att en 6kad kapitalbildning (6kade
investeringar) i forsta hand kraver en — jaimfort med
senare &r — O0kad l6nsamhet. Tillgangen pa riskkapital ar
ett mer sekundirt problem — men kan bli ett problem
om vi skulle f4 iging en stark 6kning av investeringarna.
En tredje aspekt ir att kapitalbildningen ocksa beror pa
hur effektivt sparmedlen anvinds, dvs bade pa finan-
sieringen (sparandet) och fonderna (sparmedlens an-
vandning). Sparmélet hanfor sig dock vanligen i fondde-
batten till sittet att finansiera fonderna.

Aktuella fondforslag skulle ge ett litet nettobidrag till
sparandet. Sjilva finansieringsmetoden kan ocks4 inne-
bira en belastning pa féretagen. Det géller i forsta hand
en vinstdelning, som, enligt Anders Kristofferssons ana-
lys i SOU 1981:79, héjer kapitalkostnaderna och dam-
par investeringarna. Tanken att vinstdelning skulle mer
an till fullo betalas av 16ntagarna har tidigare berorts och
befunnits osannolik.

5. De olika delmalen har sammanfatiningsvis spelat en
olika stor roll under olika perioder och i olika rapporter.
Malen dr pa ett abstrakt plan inte sarskilt kontroversiella
— den solidariska lonepolitiken accepteras dock knap-
past helhjartat pa alla hall. Men malen kan tolkas och
prioriteras olika. Det finns siledes mycket olika syn pd
inﬂytandemélei, som i vissa tolkningar snarare ar ett
“systemmal” dn ett delmél pé reformistisk nivd. Det
finns ocksd mycket olika uppfattningar om sambandet
mellan Ionebildning och 16ntagarfonder. Aven nir ma-
len dr allmént accepterade ar metoderna ofta kontrover-
siella. Vad fonddebatten préglats av ar inte enighet utan
starka motséttningar.

Det har gjorts atskilliga forsok att forklara skiftning-
arna i argumentationen for l6ntagarfonder med hénvis-
ning till den bakomliggande ekonomiska utvecklingen.
Det ar emellertid svért att se varfor sambandet 16ne-
struktur — vinststruktur betonades av LO sirskilt starkt
1975-76, varfér stabiliseringspolitiken betonades 1971
och 1981 men inte 1975—~76 och varfor sparandet inte
betonades 1975—76, men bade fore och efter. Forsok att
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rationalisera’ argumentationsutvecklingen blir har latt
en form av efterrationalisering.

. Erik Asard hanvisar i sin avhandling LO och léntagar-
fondsfrdgan till interna och externa strategibedomning-
ar. Det dr en intressant analysmetod, men tillimpningen
blir litt spekulativ. Uppenbart kan dock fondfrégans
utveckling inom tex LO delvis forklaras av hdnsynen
dels till den interna opinionen (vilket forklarar en del
radikala inslag) dels till den bedémning av den allménna
opinionen som arbetarrorelsen ocksa méste gora (vilket
forklarar den stundom mer forsiktiga framtoningen).
Detta skulle ockséa delvis férklara varfor det, enligt en
del kritiker, uppstatt nagot av “ett dubbelt budskap” i
fondfrdgan, en annan forklaring skulle vara att det helt
enkelt finns olika uppfattningar dven inom arbetarré-
relsen.

Erland Waldenstrom ger i Spelet om fonderna sin
skildring av idéutvecklingen. Han finner de anférda ar-
gumenten ofta ganska slumpartade. Det reella motivet
(hos LO) har, enligt Waldenstrom, hela tiden varit att
Gverta agandet och.makten i néaringslivet.

Enligt min uppfattning har fondfragan i ett langre
tidsperspektiv handlar om béde férdelningsproblem och
ekonomiska problem: att finna "’férdelningspolitiskt ac-
ceptabla former for kapitalbildningen”. Fonddebatten
far en ny dimension fran 1975 utan att delmélen &ndras
sarskilt mycket. Det barande motivet ar dock darefter
inflytandet, sarskilt hos de aktiva fondanhingarna, med-
an de tveksamma snarare velat betona kapitalbild-
ningen.

Avvikelserna éver tiden i argumentationen forklaras
framst av (eller bestar framst i) Meidners rapporter 1975
och 1976. De ger fondfrdgan en ny dimension och dir far
den solidariska lonepolitiken en jamforelsevis framskju-
ten plats, medan ett par andra mal avvisas. Enligt min
analys hade Meidner hir goda skal att tona ner fonder-
nas betydelse for sparandet och 16nebildningen. I den
breda fonddebatten har sedan méngder av olika argu-
ment forts fram. Waldenstréms omddme torde inklude-
ra denna bredare debatt, hir har vi i forsta hand utgatt
fran kongressrapporterna.

Som framhallits finns en inte ovisentlig enighet om
malen bland partier och organisationer. Alla parter i
fondutredningen foresprikade tex mélet att sprida
agande och inflytande i naringslivet. Sparmélet ar ocksé
foga kontroversiellt. Dessa mal har i allménhet legat
bakom de olika fondférslag som under &rens lopp forts
fram fran néaringslivet och de borgerliga partierna. De
har samtidigt sagt bestimt nej till 16ntagarfonder pa
“systemnivd” och i praktiken visat mindre intresse dven
for “reformistiska” fondférslag under senare ar. Det
kan tolkas pé flera satt. De kan ha dndrat sin politik. De
kan ha bedémt kampen mot lontagarfonder (modell
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LO/SAP 1981) si viktig att man inte samtidigt kunde.
markera ett intresse pa “reformistisk’” nivi. Att bade
saga ja och nej till fonder pé en gdng anségs inte taktiskt
mojligt i valdebatten.?” Den hirda kritiken mot LO/
SAP-forslaget kan ocksd ha betraktats som valtaktiskt
motiverad och har kanske pa sina hall utnyttjats for att
slippa en diskussion pa ""reformistisk” niv, som man var
foga intresserad av. .

Den storsta forandringen torde hir gilla folkpartiet
som visade ett uttalat intresse fér fondfrdgan under flera
ar, bla 1974 (motion) och 1978 (promemoria om lénta-
garfonder). Detta intresse 1ag pa "reformistisk” niva och
kombinerades med stark kritik av Meidnersforslagen
1975 och 1976 (’papperskorgen”).

Kritiken mot LO/SAP-rapporten 1981 innebir alltsi
ingen forandring i sak, men det tidigare intresset pa
“reformistisk” nivd tonades ner under valkampanjen
1982 av skil som kan ha med bade valtaktik och éndrade
uppfattningar pa “reformistisk” niva att géra. Modera-
terna har mer konsekvent gitt mot lontagarfonder pa
alla nivier — men sjilva fondtanken har de inte bara
accepterat utan aktivt medverkat att forverkliga i ak-
tiesparfonderna. Om Meidners rapporter 1975—76 lock-
ade fram alternativ synes allts resultatet av den fortsat-
ta fonddebatten pa systemnivd™ vara att motstandet
mot fonder har 6kat dven pa reformistisk nivé.

Fondernas forvaltning och finansering (medlen)

Mot bakgrund av valdebattens forenklade for eller mot
16ntagarfonder synes ett centralt budskap vara: fonder
kan se olika ut. Varken fondfoéresprikarna eller fond-
motstandare utgor darfor en enhetlig grupp. Man kan
vara for vissa slags fonder, mot andra slags fonder. Detta
har patagligt forvirrat bade debatten och opinionsunder-
sokningar av olika slag.

Jag har redan betonat den centrala betydelsen av
fondsystemets storlek. Den aspekten har emellertid ofta
negligerats i olika fondforslag — man far inte veta hur
stora fonderna ska bli. Diskussionen har darfér inriktats
pé finansieringssidan: hur mycket kommer fonderna att
vixa att ddma av foreslagna finansieringsmetoder. I Me-
idners system fanns en “automatik”, som ledde till att
aktiebolagen, forr eller senare, évergick till fonderna.
Betriffande LO/SAP-forslaget 1981 har diskussionen
gillt hur stora bidrag fonderna kommer att tillféras och
vilka méjligheter de har att placera medlen i aktier.

Foresprakarna for fonder av LO-modell har, nigot
paradoxalt, betonat att det tar mycket lang tid for fon-
derna att bli stora aktiedgare. Fondmotstdndarna har
hidvdat att det tar bara 5—10 &r innan fonderna blir
dominerande gare i alla storre industriforetag.® I Prin-
cipfragor fér fondmodeller finns ett rakneexempel som
anger en nigot langre tidsperiod.

Debatten.om fondsystemets utformning borjar lampli=
gen med fondernas syften, mer konkret: vilka kriterier
bor gilla for deras placeringspolitik? Alternativen har i
debatten varit en strikt avkastningsinriktad placerings-
verksamhet eller andra (“samhillsekonomiska™ eller
"fackliga™) kriterier, dir avkastningen utgér.en slags
restriktion. Forslagen p& “reformistisk’ niv& har i all-
mainhet starkt betonat avkastningen;- medan. podngen
med de mer langsyftande fondforslagen synes vara att de
ska agera *annorlunda” (LO 80-rapporten, s78) och att
de ska ge foretagen ""nya dgare och nyamal” (Arbetarro-
relsen och léntagarfonderna, s 54) — ’ett nytt uppdrag”
for att tala med Edin och Hedborg. Langst i kravet pa
andra kriterier torde man ha gatt i en TCO-rapport frin
1978, Léntagarkapital genom fonder — ett principfor-
slag. Samtidigt har dock avkastningskravet betonats,
bla av Feldt vid SAP-kongressen 1981. - ’

Kritikerna av 16ntagarfonder (enligt LO-modell) har
ocksé framhéllit att det inte racker med att' i direktiv
el dyl ange avkastningskriterier. Det maste i sjélva fond-
konstruktionen finnas garantier (intressen) for att av-
kastningen beaktas. De foreslagna linsfonderna kan,
enligt kritikerna, férvantas gora avsteg fran detta krite-
rium.

En metod att garantera en avkastningsinriktad place-
ringspolitik har allmént ansetts vara individuella ande-
lar. Vi dr ddrmed inne pd dnnu en friga, som varit
kontroversiell alltsedan Meidner-forslaget: dgandefrd-
gan. Den kan diskuteras utifrén allmaént politiska virde-
ringar. En mer instrumentell syn kan ocksd anlaggas:
hur péverkar kollektivt respektive individuellt: agande
fondsystemets sitt att fungera.?

LO-rapporterna har genomgéiende foresprakat kol:
lektivt 4gande. I den ovan nimnda TCO-rapporten fran
1978 hivdas ocksa att individuella andelar motverkar
samtliga grundliggande motiv for lontagarfonder.
Fondmotstandarna har ofta lika kategoriskt foresprakat
individuellt agande. Tanken pé en individuell anknyt-
ning” har dock férts fram, bl a i en folkpartipromemoria
1978 och i forslag om att utveckla AP-fondsystemet (bla
av Asling). Feldt ville ocksé vid partikongressen 1981
hélla tanken pi en individuell anknytning Gppen.

Frigan om organisation och styrelseformer rymmer
flera punkter som uppmirksammats i fonddebatten. En
punkt giller fondernas antal och avgrinsning, dir olika
demokratiuppfattningar spelat en tydlig roll {6r fond-
forslagen. De som betonar maktspridning genom kon-
kurrens betonar starkare kravet pA manga och girna
olika slags fonder, utan avgransningar av placerings-
verksamheten, och kritiserar starkt tanken pi en “en-
hetslosning”. Nir det géller olika avgriansningar foreslog
Meidner 1975 branschfonder men de senaste arens de-
batt har gillt regionalt avgransade fonder.*® Fonderna




ska placera sina medel foretradesvis i borsaktier, dvs pa
Stockholmsborsen. Hir har kritiken ofta gjort gallande
att fonderna skulle placera pengarna i den egna regio-
nen, men dessa mdjligheter 4r begrinsade om vi utgar
fran det framlagda fondforslaget — kritiken skulle d&
galla hur kollektiva fonder faktiskt kommer att bete sig
och dir finns olika uppfattningar. Fonderna blir emeller-
tid s4 sméningom stora agare i foretagen och kan di se
till att féretagen beaktar andra kriterier 4n ldnsamhet.
Man har hér inte klart skiljt pa fondernas roll som place-
rare och dgare. Agarrollen ir enligt min uppfattning den
kanske viktigaste aspekten pa fondfragan (sirskilt pa
systemniva) men har knappast ront motsvarande upp-
mirksamhet i fonddebatten.

Enviktigavgransningavserskillnaden meHanforetags-
anknutna och 6vergripande fonder. Det finns i Visteu-
ropa och USA mangder av foretagsanknutna vinstan-
dels- och sparsystem. Den svenska fonddebatten har
dock i forsta hand handlat om 6vergripande fondsystem.

En kontroversiell punkt géller fondernas styrelser.
Jag har redan berért problemet med att finna en lamplig
personkrets — den livligt diskuterade frigan om med-
borgare eller lontagare ir bara en aspekt pa detta pro-
blem. Personkretsen har sedan att utse en styrelse i
fonden: indirekt via staten (medborgarfonder) eller
‘fackliga organisationer (I6ntagarfonder) eller i direktval
(bdda varianter mojliga). I den senaste tidens debatt
tycks tanken pd direktval ha fatt okat stdd. Fackligt
styrda lontagarfonder tycks bli direktvalda medborgar-
fonder. )

Individens inflytande 6ver fonderna kan ocksé utdvas
via val och byte av fond — det galler narmast fonder med
individuella andelar. I ett sddant fall kan direktvalsinfly-
tande kannas mindre angelaget. Det ar ocksa ofta svart
étt,‘fé ett hogt valdeltagande i sidana fonder. Det kan
sannolikt tolkas som ett rationellt beteende — uppdraget
till fonden ar kiart och det ekonomiska intresset for
individen ir ringa (i fonder av aktuell storlek). En forut-
sittning ir att det finns manga fonder att valja pa, medan
ett kollektivt fondsystem i allminhet tinkes bestd av en
fond inom varje for personkretsen avgransat omréade,
tex en fond per tin.

Individen kan allts4 fa inflytande 6ver fonderna bade
via exit och voice. Tonvikten pa dessa bada vigar ater-
speglar ater grundliggande skillnader i synen pa hur
maktspridning dstadkommes i naringslivet, ytterst olika
demokratiuppfattningar.

! Fondernas inflytande i féretagen har ocksa diskute-
rats. En overgripande fonds intresse i ett enskilt féretag
ar hog avkastning. Manga har reagerat mot detta kapita-
lintresse och hdvdat att arbetsratten i stillet bor utveck-
las for ett lokalt 16ntagarinflytande. Enligt LO/SAP-
forslaget ska den pa fondernas aktiedgande grundade
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rostratten pa bolagsstimman delvis utvas av fonderna,
delvis av det lokala facket. Vi far da ett foretagsanknutet
inslag i fondsystemet — ett alternativ vore att acceptera
foretagsanknutna system. Detta har avvisats, framst
med hénvisning till den solidariska 16nepolitiken. Fra-
gan dr dock om inte varje vasentligt lokalt 16ntagarinfly-
tande — hur det 4n tekniskt konstrueras — kan komma i
konflikt med den solidariska l6nepolitikens principer.

Som tidigare framhéllits menar jag att fondernas fi-
nansiering fatt en alltfor framtradande plats i fonddebat-
ten. Det giller ju relativt sma belopp i ett samhillseko-
nomiskt perspektiv. Kritiken menar hir, med stod av
AndersKristofferssonsexpertrapport{(SOU1981:79), att
en vinstdelning hojer kapitalkostnaderna. Den kan da i
stort sett jamféras med en hdjning av bolagsskatten. En
siddan hojning skulle knappast foranleda den enorma
reaktion som forslagen om lontagarfonder vickt — om
den inte sdgs som ett led i ett fondsystem som man
ogillar.

Forslaget till vinstdelning har ibland ocksa betraktats
som tecken pd att en marknadsmassig avkastning inte
accepteras och som utslag av arbetsvirdeldran — fragan
far da ett storre principiellt intresse. Vinstdelningen har
dessutom haft den (for kritikerna) pedagogiska fordelen
att man i standigt nya och konkreta exempel kunnat visa
beraknade negativa effekter av den i olika f6retag.

LO/SAP-rapporten anger béde férdelnings- och stabi-
liseringsskal for vinstdelning, vilket synes vara motségel-
sefullt: lontagarna skulle dels f& mer genom vinstdel-
ning, dels avsta i 16n s& mycket att foretagen i gemen
skulle vinna p4 den (jfr ovan). Det stabiliseringspolitiska
motivet har starkt ifrigasatts av kritiken. "Det finns
goda skal att ifrdgasétta om vinstavsattningar till kollek-
tiva fonder 6ver huvud taget skulle ha ndgon 16nestabili-
serande effekt”, skriver Anders Roéttorp och uttrycker
dirmed niringslivets uppfattning i frigan.>' Det kan
ocksd noteras att TCO vid sin senaste kongress inte
framforde négot krav pé vinstdelning.

Striden kring vinstdelningen bygger som framhallits
bla pa olika uppfattningar om sambandet mellan vinster
och l6ner, dir gjorda studier knappast stoder LO/SAP-
rapporten (se bl a Schagers expertstudier). Det dr visser-
ligen svart att finga vinstens roll i Ionebildningsproces-
sen, varfor jag inte kategoriskt vill avvisa tanken pa att
vinsten (eller vinstférvantningar) kan paverka lonen.
Att en vinstdelning skulle leda till storre loneéterhéll-
samhet dn vinstdelningen ger forefaller osannolikt, for
attinte séga absurt. De rent praktiska svarigheterna med
en vinstdelning, sarskilt dvervinstdelning, har ocksé be-
tonats i debatten (S-E Johansson, John Hellman m f1).

En annan kontroversiell punkt i finansieringen har
gallt om avgifterna ska vara obligatoriska. Bade vinst-
och l6nebaserade avgifter till kollektiva fonder har be-
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. skrivits som konfiskation, . men det.argumentet har inte .

intagit nagon stor plats i fonddebatten under senare &r.

Obligatoriet kan ocksa gilla ett enskilt sparande, ett
alternativ ar skattestimulanser till frivilligt sparande.
Man har, inte minst inom léntagarfondsutredningen,
framfort mycket olika uppfattningar om effekterna av
dessa bada metoder — ndgra av argumenten aterges i
Principfragor fér fondmodeller.

Malen for fonderna har som framgétt skiftat atskilligt
dver tiden dven om vissa barande motiv varit genomgé-
ende. Argumentationen synes, ganska naturligt, ha vari-
erat mer an de reella motiven. P4 samma satt kan ségas
att de konkreta forslagen fordndrats en hel del, men att
de ocksa visar en grundldggande likhet: ett stort kollek-
tivt fondsystem som si sminingom blir dominerande
agare i naringslivet.>? Vad som varit kontroversiellt pa
mer reformistisk nivé i friga om fondernas utformning
har andrats foga, men olika fragor har naturligtvis aktu-
aliserats av de olika forslagen, frigan om obligatoriska
aktieemissioner ar tex inte lingre sa aktuella.

Mdal och medel — ensammanfattande analys

Jag har i annat ssmmanhang — i Fonder i en marknadse-
konomi — forsokt visat att de aktuella fondforslagen
skulle féga bidra till att uppfylla tre av de fyra delmélen
(rorande formogenhetsfordelningen, solidarisk 16nepo-
litik och sparandet). Inflytandemaélet ar daremot i hog-
sta grad relevant. Hir giller diskussionen om fondfér-
slagen utgor lampliga 16sningar ochom de leder till avsed-
da resultat. Har kan inte nagon ingdende mél-medelana-
lys goras, men jag vill avsluta med ndgra kommentarer.

Fonddebatten har forts pa tva olika (men inte klart
atskilda) plan. Det ena ligger pa systemniva, dar en
vanlig mal-medelanalys knappast kan goras. Dar giller
debatten om man med l6ntagarfonder ska infora ett,
mer eller mindre, nytt ekonomiskt system med nya mal
for foretagen. Fondsystemets storlek blir da en central
aspekt pé fondfragan. Det finns hér atskilliga 6verdrifter
om de olika fondforslagens verkningar, men uppenbarli-
gen finns det fran fondféresprakarna uttalanden som
motiverar en diskussion om de 6vergripande malen for
sambhallet. Pd denna niva rdder en djup oenigheti debat-
ten, med en stark polarisering: for eller mot 16ntagar-
fonder.

Fonddebatten handlar ocksa om en del konkreta del-
maél och en del konkreta forslag, vilkas utformning kan
diskuteras (dven) pa reformistisk nivd. Det finns en
betydande verbal enighet om mélen, men en nirmare
granskning visar att olika parter tolkar och prioriterar
maélen olika. Skillnaderna blir &nnu tydligare pa medel-
niv&: hur mélen ska uppnds och vilka verkningar olika
metoder har. Skillnaderna aterspeglar olika varderingar

och olika verklighetssyn, som:sannolikt kan relateras till

olika intressen. )

Pa reformistisk niva ar det inte lika entydigt en debatt
for eller mot fonder, utan ocksa en bredare debatt om
lamplig utformning av fonder — eller andra tgirder.
Det bor erinras om att vi redan har méngder av fonder
och att den borgerliga regeringen inférde aktiesparfon-
der 1978. Fonddebatten priglas emellertid inte av ndgon
mer systematisk mal-medelanalys. Det har egentligen
aldrig forts nigon systematisk och mer kvalificerad dis-
kussion om hur de olika mélen effektivast uppnds. For-
klaringen ar sannolikt att detta skulle krava en ganska
6ppen debatt. Fondfragan har varit alltfor inflammerad
f6r att medge en s&dan debatt och alltfor polariserad fér
att en diskussion om fondernas lampliga utformning
skulle bli méjlig. Darmed stod lontagarfondsutredning-
en inf6ér en omojlig uppgift. Partier och organisationer
delegerar inte frigor som de, med ritt eller orétt, upp-
fattar vara av systemkaraktar till statliga kommittéer.

Berndt Ohman

Noter

! Jagfick i uppdrag frin Statsvetenskaplig Tidskrift att

recensera ett antal nya bocker om léntagarfonder,
ett uppdrag som efter 6verenskommelse fullgjorts pa
detta sitt.

Jag utgdr i denna artikel fran att huvuddragen i
fonddebatten dr kidnda, citat och referenser ar darfor
fataliga. En utférlig 6versikt av debatten ges i Solida-
risk 16nepolitik och 16ntagarfonder, SOU 1982:47.
Lontagarfondsutredningens arbete beskrivsien arti-
kel i Ekonomisk Debatt 1981, nr S.

Detta satt att analysera fondfrigan foljer min bok
Fonder i en marknadsekonomi. For mer precisa mal-
formuleringar hénvisas till denna bok. Vi utgar fran
fondféresprakarnas mal, i forsta hand de mal som
uppsatts i rapporten fran LO och TCO. Med fond-
motstandare avser vi dem som kritiserat dessa rap-
porter. Fonder kan emellertid utformas pd ménga
sitt. Att generellt tala om fondanhéngare och fond-
motstindare ar darfér meningsldst, det ger ingen
information.

Feldt tanker sig t ex att fonderna ar 2000 dger unge-
far 10 procent av det fria aktiekapitalet i néringsli-
vet”’. Fondsverige &r 2000, s 37. Soren Mannheimer
tar i Rolf Englund, Samtal om Idntagarfonder,
mycket bestamt avstand fran tanken pa att fonderna
skulle bli dominerande 4gare i alla de stora foretagen
(s 57ff). Karl-Erik Nilsson, TCO, uttrycker samma
uppfattning (s 48 ff).

Lindbeck, Makt och ekonomi. Om fondfrégan, s9
och 37.

Meyerson, Marknadsekonomi och 16ntagarfonder-
na, s59. ’

1




Elvander, Intresseorganisationerna och demokra-
tin, S-E-Bankens kvartalsskrift 1982, nr 2.

Se tex Hans-Goran Myrdal, Collective wage-earner
funds in Sweden. A road to socialism and the end of
freedom of association, International Labour Re-
view 1981, nr 3.

Se olika broschyrer frén naringslivet. Ett exempel:
“Forsta steget mot en planckonomi av Oststatsmo-
dell.” Uttalande av Harry Faulkner i 9 Nej till 16nta-
garfonder, s14. Se ocksd Foretagareforbundets
skrift Fonderna eller jobben.

Tex Bo Gustafsson, Lontagarfonder — demokrati
och effektivitet. Tiden 1982, nr 6 och Rudolf Meid-
ner, Om léntagarfonder.

Detta citat fran min bok Fonder i en marknadseko-
nomi har ibland getts en vidare mening 4n vad som
dir uttryckligen asyftas (s 108).

Hans Tson Soderstrom, Ar 16ntagarfonder ett hot
mot marknadsekonomin? Ekonomisk Debatt 1981,
nr 5.

Korpi, Fran undersate till medborgare, s 15.

T ex det socialdemokratiska krisprogrammet Fram-
tid for Sverige, K-O Feldt, Ett handfast och konkret
program och Klaus Eklund, Den bistra sanningen.
Se tex Elvanders bidrag i Sju socialdemokrater om
l6ntagarfonder. Distinktionen mellan en utvidgning
av politiken resp av demokratins beslutsformer éver-
ensstimmer dock mahinda inte med Elvanders syn-
sétt.

Meyerson, Marknadsekonomin eller l6ntagarfon-
derna, s 40. Se dven Meyersons Lontagarfonder eller

- .. .Meyersons citat anknyter till idéer framférda av

20

21

22

23

Svante Nycander.

Jfr Stein, aa, s44.

Jag har utvecklat dessa ider i Vad ar ett demokratiskt
samhille? och tillsammans med Rolf Eidem i Eko-
nomisk Debatt 1980, nr 4.

Tex CJ Westholm, Majoritetsprincipen och kon-
traktsriatten, Ekonomisk Debatt 1976, nr 3. Kritiken
ar kanske dnnu vanligare bland ekonomer an stats-
vetare, tex Claes Wihlborg, Lontagarorganisatio-
nerna, staten och friheten, Ekonomisk Debatt 1976,
nr 8 och Ingemar Stihl, Agande och makt i foreta-
gen, Ekonomisk Debatt 1976, nr 1.

Jag vill betona svarigheten att avgora vilka som "till-
rackligt starkt” och "legitimt” berérs av en fréga —
och darfor anses bor ha inflytande 6ver frégan. Med
inflytande behdver uppenbarligen inte heller alltid
avses deltagande i besluten. Att avgdra en frigas
“personkrets’ kan inte avgoras “'objektivt” utan vi-
lar pa védrderingar, men det hindrar inte att proble-
met bor bli féremél for en systematisk analys.

Jfr Assar Lindbeck i Bohlin m fl Att taga éver mak-
ten, s41 ff,

Jag forsokte i ndgon man peka pa konflikten mellan
sdvil olika intressen som olika nivéer i Studierappor-
ten, SOU 1979:8, s 98 ff.

En sédan begransning dr onskvird. Knéckfragan i
kapitalférvaltningen ar, som Sten Johansson pépe-
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31
32
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kar, “inte hur man far vidast mojliga deltagande
utan hur man far sunda ekonomiska beslutskriterier
institutionaliserade”, Tiden 1982, nr 6, s438.

Jag vill understryka att LO:s fondforslag inte omfat-
tar alla foretag, vilket tex Meidner starkt betonar i
Om I6ntagarfonder, s 53 f. Jag diskuterar hir renod-
lade tankegangar, som mer anknyter till olika argu-
ment i debatten 4n till konkreta fondforslag. Jag
delar dock Sten Johanssons kritik mot “tendensen
till vidlyftighet i de institutionella arrangemangen” i
olika fondférslag. Se hans recension av Kagesons
bok i Tiden 1982, nr6.

“Effektivast” fran dessa synpunkter ar LO/SAP-for-
slaget 1978 med en avgift pa tre procent pa alla
forviarvsinkomster (+ vinstdelning).

Korpi, Fran undersate till medborgare, s15.
Massmedia har hir ett ansvar genom sin ofta ytliga
behandling av fondfrdgan i form av oférméga eller
ovilja att forstd och klargéra att fonder kan vara
olika. En positiv syn pa ett slags fonder behéver inte
utesluta kritik mot andra slags fonder. Men varje
slags positivt forslag till fonder p reformistisk niva
har av massmedia, utan nidrmare analys, girna tol-
kats som en uppmjukad syn pa och en framgéng for
LO/SAP-forslaget 1981. Den risken har manga upp-
enbarligen inte velat ta. I en sakligt priglad debatt
borde det dock vara mojligt att framféra en nyanse-
rad uppfattning i fondfragan.

Se tex Anders Réttorp, Lontagarfonder forvarrar
krisen, s38.

Denna fraga diskuteras utférligare i SOU 1979:8, s
119—124 och i Principfrigor for fondmodeller, s
129-134.

Fondernas avgransning kan gilla finansieringen,
personkretsen eller placeringsverksamheten och be-
hover inte vara lika for alla dessa. Sa ar tex de
foreslagna lansfonderna linsvisa endast vad avser
personkretsen. Avgransningsproblemen diskuteas i
SOU 1979:8, s 134 ff.

Rottorp, Lontagarfonder forvirrar krisen, s36.

En av de viktigaste skillnaderna mellan LO-forsla-
gen 1975 och 1981 idr att de senare inte bygger pa
obligatoriska, riktade aktieemissioner. Carl Lid-
bom, som ar uttalat kritisk mot Meidners férslag,
menar att partiet dirmed 6ppnat végen till ”de basta
reformistiska traditionerna i svensk politik™. Det ter
sig, menar han, “aldrig som nagon frestelse for oss
att bryta med marknadsekonomin och detinternatio- -
nella marknadssystem som vi ingar i”, Lidbom,
Reformist, s 151 och 159. Det avgdrande for system-
frdgan ar dock, enligt min mening, hur stort fondsys-
temet blir, inte om det skaffar sig aktier pa det ena
eller andra viset (de omedelbara ekonomiska verk-
ningarna kan dock bli olika). Meidner papekar ocksa
att principerna fran 1976 fortfarande giller. Meid-
ner, Collective asset formation through wage-earner
funds. International Labour Review 1981, nr3.
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itteratur

Utforlig litteraturforteckning finns i Solidarisk l6nepoli-

tik och lontagarfonder, SOU 1982:47. Denna uppsats

bygger pa ytterligare €tt antal nyutkomna skrifter och

bocker. Som komplement till litteraturforteckningen i

SOU 1982:47 kan féljande arbeten ndmnas:

Bohlin, Osten mfl, Att taga makten — en skrift om
l6ntagarfonder, Forum for samhallsdebatt 1982.

Eklund, Klas, Den bistra sanningen, Tiden 1982.

Englund, Rolf, Samtal om 16ntagarfonderna, Timbro
1982.

Fonderna eller jobben. Féretagareforbundet 1982.

Fond-Sverige ar 2000. Atta intervjuer om hur I6ntagar-
fonder forandrar Sverige. Naringslivets Ekonomifak-
ta 1982.

Gustafsson, Bo, Lontagarfonder — demokrati och ef-
fektivitet. Tiden 1982, nr 6.

Korpi, Walter, Fran underséte till medborgare. Om fon-
der och ekonomisk demokrati. Tiden 1982.

Lidbom, Carl, Reformist, Tiden 1982.

Meidner, Rudolf, Collective asset formation through
wage-earner funds, International Labour Review
1981, nr 3.

Myrdal, Hans-Goran, Collective wage-earner funds in
Sweden. A road to socialism and the end of freedom
of association, International Labour Review 1981, nr
3.

9 Nej till 16ntagarfonder. Industriférbundets Forlag
1981.

Stein, Peter, Marknadsekonomin i fondsamhallet, Tim-
bro 1982.

Mangfald och konkurrens inom dagspressen — ett
definitions- och métproblem

1 Mdngfaldsbegreppet i massmediepolitiken

Det vanligaste motivet for de svenska statsmakternas
beslut rérande massmedier har varit att frimja mangfald
men begreppet har inte en enhetlig innebdrd inom mass-
mediepolitiken. Vanligen finns det en férhédrskande
tolkning for varje mediegrupp. For etermedierna giller
en inre mangfald, vilket den s k kanalkonkurrensen ut-
gor exempel pé, och for dagspressen en yttre, vilket kan
exemplifieras med stravandena att bevara och helst ut-
6ka antalet konkurrensorter, dvs utgivningsorter med
tva eller tre dagstidningar. Trots detta har alternativa
tolkningar av méngfaldsbegreppet fatt fotfaste pd mark-
naden eller i debatten. Narradion, helt skild fran Sveri-
ges Radio och ett alternativ till den sk allemansradion
som drivs pa forsék inom Sveriges Lokalradio, kan sigas
bygga pé tanken om en yttre mangfald. Fran dagspres-
sens omréde utgor idén om den sk forumtidningen ett
exempel pa forslag om att forverkliga en inre mangfald.

I massmediepolitiken laggs. tonvikten vid massme:
dierna som instrument foér den representativa demokra-
tin. Man erkdnner dock — mer eller mindre 6ppet — att
medierna kan ha och har andra uppgifter. I férordningen
om statligt stod till dagstidningar heter det sdledes i den
forsta paragrafen:

Dagspressen medverkar i stravanden att forstarka och
fordjupa den svenska demokratin genom att informera
om och kommentera vad som sker i samhillet, att gran-
ska den verksamhet som utdvas av inflytelserika och
genom att frimja kommunikation inom och mellan poli-
tiska, fackliga och andra ideella grupper. For att trygga
denna medverkan och for att stirka mangfalden inom
dagspressen lamnar staten stod till foretag som ger ut
dagstidningar. I denna forordning finns foreskrifter om
detta stod.

Oavsett om statsmakternas beslut avser att foreskriva
eller framja inre eller yttre méngfald 4r avsikten att
underlitta den demokratiska processen. Man kan siga
att malet ar att na publicistiska effekter.

De statliga atgarder som satts in for att starka méng-
falden inom dagspressen tar sikte pd att frimja en publi-
cistisk verksamhet som bedrivs av fran varandra frista-
ende publikationer. Detta innebir att presstddet vid
sidan av de publicistiska effekterna far ekonomiska ef-
fekter. Dagstidningar tdvlar med varandra om att silja
abonnemang, I6snummer och annonser, vissa av dem far
statliga bidrag till driften varje ar och detta kan paverka
konkurrensforutsattningarna for alla. Niar det galler ytt-
re mangfald blir dirmed publicistisk mangfald i viktiga
avseenden detsamma som ekonomisk konkurrens. Fran
koparsynpunkt betyder méngfald respektive konkur-
rens frihet att vilja mellan minst tva alternativ.

Ekonomiska analysmetoder avseende konkurrens
och koncentration bor inga i utvarderingar av dagspress-
stodets effekter men inte pa sé central plats att de skym-
mer det egentliga syftet med stodet, eftersom sambandet
mellan ekonomiska och publicistiska effekter ar oklart.
1980 fanns det i Sverige enligt Tidningsstatistik AB 163
dagstidningar — dvs publikationer av dagspresskaraktir
med egen centralredaktion och med minst ett nummer
per vecka. Det fanns dock i stor utstrackning dgarsam-
band mellan dessa. Antalet dagstidningsforetag var 133
och .antalet Agare 83. Pa vilken nivd kan man mita
publicistisk respektive ekonomisk mangfald?

I olika sammanhang har forskare p senare ar intres-
serat sig for sambandet mellan ekonomiska och publicis-
tiska effekter. Man har t ex férs6kt sammanféra ekono-
miska och publicistiska matt till ett gemensamt.' Man
har ocksa forsékt anviinda ekonomiska métt f5r métning
av publicistiska effekter.? Resultaten hittills pekar pé att
de ekonomiska och publicistiska matten kan behéva




utvecklas mera var for sig, innan sidana konstruktioner
och férenklingar kan géras.> Det bedrivs utvecklings-
arbete avseende publicistiska analyser tex i Ne-
derlinderna.* Hir skall ett sitt att mita ekonomisk
konkurrens och koncentration presenteras, siarskilt med
hénsyn till detsenaste decenniets strukturutveckling och
konkurrensforiandringar inom den svenska dagspressen.
Ett forsok gors ocksa att satta in ekonomiska konkur-
rens- och koncentrationsanalys.i ett stérre sammanhang.

2 Traditionella konkurrens- och
koncentrations-analyser och nya trender inom
dagspressen

Genom de statliga pressutredningarna finns kontinuerli-
ga beskrivningar och analyser av strukturutvecklingen
och konkurrensforhallandena inom dagspressen.® De
tre vénligaste beskrivningsmétten har varit antal tidning-
ar, antal utgivningsorter och antal konkurrensorter. An-
talet tidningar har darvid uppdelats pa utgivningsfre-
kvens och upplagestorlek men aven agargrupper och
politisk tillhdrighet.

Strukturbeskrivningarna éver dagspressen i Sverige
visar att det dominerande draget i utvecklingen till slutet
av 1960-talet ar ett minskande antal tidningar och tid-
ningsforetag, utgivningsorter och konkurrensorter. Ef-
ter en period av stabilisering under 1970-talet 6kar anta-
let tidningar, utgivningsorter och konkurrensorter igen.
Detta ar den forsta av de nya trenderna.

Nir det géller antalet dagstidningar beror de senaste
arens strukturférandringar framst pa den omdefiniering
av dagstidningsbegreppet som foregick besluten om det
selektiva presstodet.® Eftersom detta tog sikte pé den
politiska opinionsbildning i vid bemarkelse som dags-
pressen stod for, krivdes ett dagspressbegrepp i Gver-
ensstimmelse darmed. Resultatet blev att publikationer
av dagspresskaraktir som normalt kommer ut med ett
nummer varje vecka tillférdes dagspressen. De hade
tidigare ihte riknats till dagspressbranschen, i varje fall
inte konsekvent och inte alltid ens av dem sjilva. Detta
visar sig tex i‘att de &rliga sammanstallningarna av Tid-
ningsstatistik AB inte ir kompletta med avseende pask
endagstidningar helt enkelt for att tidningarna valt att
std utanfor.

Sedan 1976 da det sarskilda, statliga etableringsstédet
for dagstidningar infordes har 15 endagstidningar star-
tats med hjilp av detta: fyra med riksdistribution, sju
regionala och fyra lokala. Négra regionala har kommit
till genom delning — ett spridningsomrade har gjorts till
tvd. Nigra flerdagarstidningar har blivit endagstidning-
ar. Nagra flerdagstidningar har lagt om utgivningen i
sina ytteromréaden till ett nummer per vecka utan att
fordndra periodiciteten pa huvudomradet. Sammanlagt
rymmer det statliga presstodet ett 40-tal fadagarstid-
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ningar (1—3 nr per vecka) med fullt produktionsbidrag.
Hittills har bara tva nyetableringar misslyckats.

Under 1970-talet har emeliertid dven flerdagarstid-
ningar etablerats, trots att etableringsstddet inte avpas-
sats for sddana. Det mest uppmirksammade fallet ar
Stockholms-Tidningen som startade pa nytt 1981. Nya
flerdagarstidningar har ocksd kommit till genom del-
ning. I tva fall ror det sig om fusioner som upplésts utan
att dgarbanden brutits och i tre fall om delningar av ett
stort utgivningsomrade. Genom etableringarna har —
till att bérja med — statistiskt sett antalet utgivningsorter
och antalet konkurrensorter 6kat. Nya eller terskapan-
de konkurrensorter 4r Goteborg, Lindesberg, Linko-
ping och Ludvika och ny utgivningsort Oskarshamn. |
presstédssammanhang betraktas de nytillkomna publi-
cistiska enheterna som sjalvstandiga dagstidningar om
de till 6vervagande del skiljer sig innehéllsligt fran andra
tidningar.

De statliga produktionsbidragen utgar till dagstid-
ningar i marknadsmissigt underlage. Medlen fir anvén-
das pé sitt som tidningarna sjilva finner bast. Resulta-
ten har givit upphov till en andra trend, namligen att ett
flertal av de bidragsmottagande tidningarna forbattrat
sin stillning pd marknaden. I ett fall har den minsta
tidningen pa en konkurrensort blivit den storsta. Kon-
kurrensforutséttningarna har uppenbart forindrats.

En tredje trend ir att dagstidningarnas spridningsom-
rdden minskar. Okade distributionskostnader tvingar
tidningarna att koncentrera sig pa sina huvudmarkna-
der. Genom det statliga stodet till distribution som sker i
samverkan har denna trend blivit svagare én annars. Ett
avsyftena med denna stédform ar att fraimja den geogra-
fiska dverspridningen. :

Traditionella konkurrens- och koncentrationsanaly-
ser formér fanga den forsta av de tre nimnda trenderna
men inte de tva andra. Antalet tidningar, utgivningsor-
ter och konkurrensorter sdger ingenting om styrkefor-
hillanden mellan konkurrerande tidningar och ger inga
signaler om férandrade spridningsomraden.

Iakttagelsen att de traditionella struktur- och konkur-
rensmatten inte formar aterspegla forindringar i kon-
kurrensforutsattningar och 6verspridningsgrad ir givet-
vis ingenting som bara har betydelse for matningar som
giller 1970-talet. De giller dven for tidigare decennier.
Behovet av att ocksd kunna félja sddana forindringar
har mdjligen blivit mer pakallat sedan presstodet in-
fordes.

Omdefinieringen av dagstidningsbegreppet péverkar
emellertid anvéndningen av antalsméatningar, dtminsto-
ne i ekonomiska sammanhang. Mitning av ekonomisk
konkurrens och koncentration bor endast omfatta tid-
ningar som &r lika i marknadsmassigt avseende, dvs har
en hog grad av inbordes substituerbarhet eller som, om
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de inte ridirekt konkurrens med varandra, fungerar,pd

samma sétt pd marknaden. Publikationer som utges en
géng i veckan kan inte vara konkurrenter pé lasarmark-
naden till tidningar som kommer ut flera ganger i veck-
an, men de kan vara det pd annonsmarknaden om de
sprids till samtliga hushall inom ett visst omrade. Hotet
fran de sk annonsbladen eller gratistidningarna var en
viktig fraga for den fjirde pressutredningen — dags-
presskommittén — och ett huvudskil att tillkalla den
femte.

De endagstidningar som ingér i statistiken fran Tid-
ningsstatistik AB ar dock inte i férsta hand konkurrenter
pa annonsmarknaden och blir darigenom komplement-
tidningar inom dagspressen, liksom f6r évrigt kvéllstid-
ningarna, vilka ocksa skiljer sig marknadsmaéssigt fran
de traditionella dagstidningarna.” Komplementtidning-
ar maste i ekonomiska analyser behandlas for sig eller
uteldmnas. Diaremot bor de ingd i tex analyser av publi-
cistiska effekter av presstddet. Det ar sdledes inte bara
frdn ekonomiska utgdngspunkter som de traditionella
konkurrens- och koncentrationsanalyserna behéver
kompletteras for att ge en réittvisare och komplett bild av
utvecklingen inom dagspressen.

3 Faststillande av konkurrensgrad

Kravet pa att konkurrensanalyser avseende dagspressen
skall omfatta tidningar som frén marknadssynpunkt ar
likartade har inte bara en innchallslig dimension utan
ocksa en geografisk: tidningar skall f6r att kunna uppfat-
tas som konkurrenter till varandra upptrida som alter-
nativ fér kdpare pa en och samma marknad. P4 grund av
detta bor man som namnts skilja mellan konkurrent- och
komplementtidningar, i det forsta fallet morgontidning-
ar med minst 2 nr per vecka och i det andra endags- och
kvallstidningar. (Konkurrensférhéllande kan rada mel-
lan komplementtidningar — tex kvallstidningar — och
gor det ocksd.) Framstallningen har avser morgontid-
ningar med minst 2 nr per vecka. Nar det i fortsattningen
talas om dagspressen och dagstidningar ar det endast
sadana som ingar. .

Eftersom de svenska dagstidningarna framst ar regio-
nala eller lokala bestar Sverige som tidningsmarknad av
ett stort antal delmarknader. Fore 1967 delades riketin i
tidningsspridningsomraden efter en sk ma]oritetsprin-
cip: Nir en eller flera tidningar frén en viss utgivningsort
hade en storre sammanlagd medelnettoupplaga inom ett
omrade an varje intilliggande utgivningsorts tidningar
fordes detta omréde till den férstnamnda utgivningsor-
tens spridningsomrade.

Frén 1967 anvindes i stillet administrativa omriden:
forsamlingar, kommuner och A-regioner. For sédana
finns uppgifter om tidningarnas-upplaga och hushalls-
tackning — pa forsamlingsnivé enbart hushallstackning.

Uppgifterna om antalet hushall revideras vart femte 4r
sedan 1967 utifrdn narmast féregéende folk- och bo-
stadsrikning. Den senaste revideringen avser alltsa 1982
ars statistik.

Dagstidningarna hamtar cirka tva tredjedelar av sina
intdkter frén forséljning av annonser. I storstadstidning-
ar svarar annonserna fér ungefir lika stor andel av inne-
héllet medan andelen i tandsortstidningar bara ir cirka
30%. Det #r ganska sjalvklart att annonserna under
sédana foérhillanden har en avgérande inverkan péd de
ekonomiska villkoren for tidningsutgivning. Generellt
sett stravar annonsorer i sitt tidningsval att nd si ménga
som mojligt inom det omrade de 4r verksamma. Det
finns dirigenom ett positivt samband mellan hushalis-
tackningsgrad och ekonomiskt resultat for dagstidning-
ar. Tidningar med 50 % eller mer i hushélistickning
inom ett omrade har ett gott grepp om sin marknad.
Denna férklaring av marknadsmekanismerna for dags-
pressen har kallats tackningsgradsteorin.®

En dagstidnings position pd marknaden kan alltsé
anges med hushéllstackningen. Hur stark positionen &r
beror dels pd den egna tickningsgraden, dels pa den
nirmaste konkurrentens. Ju ndarmare konkurrenterna
ligger varandra, dvs ju hégre andratidningens hushalls-
tackning dr, desto hogre ar konkurrensgraden. Ligger
samtliga tidningar i ett omrade under 50 % har de en
svag stallning i forhallande till andra reklammedier, tex
annonsblad eller annan direktreklam. .

Tacknings- och konkurrensgraden ar resultatmadtt i
den meningen att de anger vad tidningarna uppnitt med
sina aktiviteter. De ger ocksi en bild av forutsattningar-
na for konkurrensen. Det finns emellertid darvid vissa
fordrojningseffekter som méste uppmarksammas. Det
tar tid innan tackningsgradsforandringar slar igenom pa
annonsmarknaden.

Matten siger ingenting om intensiteten i konkurren-
sen. De atgirder tidningarna vidtar och hur omfattande
de &r bestams till viss del av utgangslaget for konkurren-
sen men langt ifran helt. Mitningar av konkurrensinten-
sitet kan tex avse hur stora resurser som anvinds for
olika konkurrensmedel, hur ofta férindringar intraffar
och de inblandades bedémningar.®

Maingfald inom dagspressen kan i presstddstermer
astadkommas antingen genom konkurrens — ett lige da
tidningarna i stort uppfattas som alternativ — eller ge-
nom komplement. En mitning av mangfald med hus-
hallstackningen avser konkurrensen — inte dess intensi-
tet men dess forutsattningar — och fangar upp alla slag
av konkurrens, sdsom mellan

— tvé eller flera tidningar med samma utgivningsort p
utgivningsorten

= ensamtidning pa dennas utgivningsort-och-dversprid-
da tidningar, dvs tidningar frén andra utgivningsorter




— tvé eller flera tidningar pa annan ort, dvs pd ort som
inte dr utgivaingsort. :

Genom att analyser av férandringar i hushéllstackning-
en pa olika orter kan &terge forandringar i éversprid-
ningsgrad och andra positionsférandringar som traditio-
nella matt inte formar, kan en mer rittvisande bild av
konkurrensforhdllandena inom dagspressen skapas.
Analyserna ersitter dock inte tidigare férfaranden. De
utgor ett komplement.

4 Konkurrensgrad per kommun

En jamforelse mellan tidningsspridningsomridden och
administrativa omréden visar att kommun ar den lampli-
gaste enheten for matning av konkurrenspositioner med
hjélp av hushallstickningen. Forsamlingar ar for sma
omriden och A-regioner for stora. Uppgifter for fyra &r
kan anvindas: 1967, 1972, 1977 och 1982.

Ett matt som kan konstrueras utifrdn uppgifter om
hushéllstickningen per kommun ir “konkurrensgrad
per kommun’’. Med konkurrensgrad avses den nist stor-
sta konkurrenstidningens hushallstackning. Tacknings-
talet kan variera frn ndgon eller nigra procent till
50—60. Medianvardet 1982 var 24 %. Med utgangspunkt
i detta och forhéllandet att reglerna for dagspresstodet
bygger pa att en hushallstackning pa hogst 20 % innebar
en sirskilt svag konkurrensposition har foljande tre kon-
kurrensgradsintervall konstruerats: hogst 20 %, 21—
30% och over 30%. I tmbell 1 redovisas uppgifter
om konkurrensgraden for de fyra angivna iren. Grund-
uppgifterna har hamtats frin de redovisningar Tidnings-
statistik AB gor varje &r — TS-boken och Dagspressens
detaljspridning.

Sammanstillningen visar en relativt jamn fordelning
1967 av kommunerna pa de tre olika konkurrensgrader-
na. Det dr dock en viss 6vervikt fér de kommuner dar
den nist storsta tidningen har hégst 20 % i hushalls-
tickning. De statliga produktionsbidragen infordes
1971 och ges enligt huvudregeln till tidningar med hogst
40 % i hushéllstackning pé utgivningsorten. 1972 — éret
efter — har konkurrenssituationen ytterligare forsam-
rats. Dérefter tycks forhallandena andras och 1982 ar
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bilden i det ndrmaste densamma som 1967. Konkurren-
sen kan darmed sigas ha ndtt den styrka den hade i slutet
av 1960-talet. For nira en tredjedel av kommunerna
géller dter att den nist storsta tidningen har 6ver 30 % i
hushélistackning. Det fanns dock firre kommuner 1967
in 1982 med en andratidning med 20 % i hushallstéack-
ning. Effekten kan i stort tillskrivas presstodet.
Forfarandet att enbart anvinda andratidningens hus-
hallstackning skar bort viss information. Sammanstall-
ningen ger latt ett intryck av att andratidningen ligger

.under 13t oss siga 50 % och forstatidningen daréver.

Tidningar under 50 % i hushillstickning brukar kallas
lagtackningstidningar och de med 50 % eller mer hog-
tickningstidningar. I stort 4r den bild sammanstillning-
en ger sken av den riktiga men inte helt. 1982 var de
egentliga férhdllandena féljande:

Antal kommuner (%)

bada hogtiackningstidningar 1
bada lagtackningstidningar 22
en hog- och en lagtackningstidning 77

I fyra av kommunerna ar bada tidningarna hogtick-
ningstidningar 1982: Borghotm (tredagarstidningen
Olandsbladet och Barometern), Kungsbacka (Géte-
borgs-Posten och tvidagarstidningen Norra Halland),
Sunne (Nya Wermlands-Tidningen och tredagarstid-
ningen Fryksdals-Bygden) och Tranis (Trans-Posten

_och Smélands-Tidningen/Trands Tidning). Trands-Pos-

ten utkom till for ett par ar sedan (1980) med tre nummer
per vecka. Samtliga fyra fall ar siledes likartade, dvs
konkurrens mellan en lokal fddagarstidning och en dver-
spridd flerdagarstidning.

I 60 av kommunerna ar bdda tidningarna lagtack-
ningstidningar. Ungefar halften av dessa kommuner lig-
ger i storstadsomraden(Stockholmsomridet ett 20-tal
och Malmdomridet ett 10-tal). Ovriga finns i Dalarna,
Jamtland och Blekinge och enstaka kommunér darut-
dver. I Stor-Stockholm finns ingen kommun med hog-
tackningstidning — ett av Stockholmstidningarnas stora
marknadsproblem.

Tabell 1 Konkurrensgrad per kommun 1967, 1972, 1977 och 1982

Konkurrensgrad (den nast storsta Antal kommuner %

tidningens hushallstickning) 1967 1972 1977 1982
Hoégst 20 % 37 48 48 41
21 - 30 % 32 27 23 29
Over 30 % 31 25 29 30
Summa 100 100 100 100
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5. Konkurrensgrad och politisk struktur

Redovisningen av konkurrensgrad giller ekonomisk
konkurrens och ar fullstindig i den meningen att den
omfattar alla likartade tidningar. Med hjélp av uppgif-
terna om dagstidningarrias hushéllstackning per kom-
mun kan dock ocksé analyserna av den politiska struktu-
ren foras nagot langre an tidigare.

Med en sidan ansats kan man tex ange i hur manga
kommuner tex socialdemokratiska tidningar har den
hogsta tackningen. Saval 1967 som 1972 och 1977 gillde
detta 22 kommuner. Antalet hade stigit till 33 &ar 1982. 1
férhallande till antalet kommuner var andelen 8—9 %
1967, 1972 och 1977 och cirka 12 % 1982. Enligt 1982 ars
statistik fanns det fyra socialdemokratiska tidningar som
var hégtickaingstidning pa sin utgivningsort: Halsinge-
Kuriren i Soderhamn, Lanstidningen i Ostersund, Nya
Norrlandi Solleftea och Pite&-Tidningen. Lanstidningen
utgjorde ett nytitlskott 1982. I dvriga fall ror det sig
om socialdemokratiska tidningar som trots att de var
lagtackningstidning pa sin utgivningsort hade en starka-
re stéllning 4n ndgon annan konkurrent pé orter utanfor
denna, dock inte alltid 6ver 50 % i hushéllstickning:
Sydostran, Arbetarbladet och Norrlandska Socialdemo-
kraten.

I sammanstillningar 6ver konkurrensgrad kan ocksa
den politiska dimensionen foras i. En grov indelning av
tidningarna 1 socialdemokratiska och icke socialdemo-
kratiska ger fordelningen i tabell 2 som resultat fér 1982.
" Nar det giller de tv4 lagsta klasserna ar férdelningen
pa socialdemokratiska och icke socialdemokratiska tid-
ningar som framgér ungefir densamma: nagot fler soci-
aldemokratiska i intervallet 21—30 % (42 av 80 kommu-
ner) n intervallet dirunder (53 av 115 kommuner). En
narmare analys av materialet visar att konkurrensen
mellan icke socialdemokratiska tidningar vanligen &r
relativt svag och framst ror sig om Odverspridning. Det
finnsbara tva konkurrensorter dar de tvé stérsta tidning-
arna ir icke socialdemokratiska, namligen Stockholm
och Skovde. A andra sidan finns det ingen konkurrens

alls mellan socialdemokratiska tidningar. Mellan dessa
rader en strikt marknadsuppdelning.

Av kommunerna med en konkurrensgrad 6ver 30 %
géller tva tredjedelar (56 av 84 kommuner) icke social-
demokratiska tidningar. I 16 av dessa 56 kommuner ar
en socialdemokratisk tidning den storsta.

6 Endagstidningar i mdngfalds- och
konkurrensanalyser

Endagstidningarna har helt utelamnats i de féregiende
analyserna av ekonomisk konkurrens pé grund av att de
inte ar konkurrenter pa lasarmarknaden. For fullstan-
dighets skull boér namnas att endagstidningar kan paver-
ka de totala konkurrensforhallandena for flerdagarstid-
ningar. Atminstone ett mycket entydigt exempel finns
pé detta. I Sveg utkommer endagstidningen Hérjedalen,
vilken 4gs av Lanstidningen i Ostersund. Tidningen Har-
jedalen ticker 85 % av hushéllen i Harjedalen. I Harje-
dalen har de tva Ostersundstidningarna Lanstidningen
och Ostersunds-Posten den ligsta sammanlagda hus-
halistickningen i hela A-regionen 63 (Ostersund). Lins-
tidningen redovisade 47 % 1982 och Ostersunds-Posten
26. Trots att tidningen Harjedalen for ndgra hushall ar
ett alternativ till Ostersundstidningarna har den inte
raknats in i de féregdende analyserna.

Det finns ytterligare tvd kommuner med en endagstid-
ning som har Gver 50 % i hushéllstickning. Det giller
Kungilv (Kungilvs-Posten 55 %) och Lidingé (Lidingé
Tidning med Liding6 Nyheter 55 %). Flerdagarstidning-
arna med spridning i dessa kommuner — Goteborgs-
Posten respektive Dagens Nyheter och Svenska Dagbla-
det — har dock inte relativt sett simre position dér 4n i
andra.

I december 1982 beviljade presstodsnamnden etable-
ringsstod till en moderat sondagstidning i Gévle, vilken
skall ges ut under namnet Norrlandsposten. Den storsta
dagstidningen i Gavle, liberala Gefle Dagblad, avser
svara pa detta utspel genom att erbjuda sina prenume-
ranter sondagsprenumeration pd Dagens Nyheter. |

Tabell 2 Konkurrensgrad och politisk tillhorighet 1982 per kommun

Konkurrensgrad Politisk tillhorighet Antal
Socialdemo- Icke social- kommuner
kratisk demokratisk

Hogst 20 % 53 62 115

21 -30% 42 38 80

Over 30 % 28 56 84

Summa kommuner 123 156 279

Anm. Med konkurrensgrad avses den nist storsta tidningens hushallstackningoch for denna anges politisk-tilihorig-

het kommun for kommun.
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Tabell 3 Upplaga 1981 och 1982 for Smdlands Folkblad (1000 ex.)

Kommun Upplaga 1981 Upplaga 1982

Smalands Smalands SF:s endags-

Folkblad Folkblad tidningar
Vaggeryd 0.4 0,4 0,6
Jonkoping 7,3 7,5 0,0
Mullsjé 0,1 0,1 -
Habo 0,1 0,2 -
Gnosjo 0,1 0,1 0,5
Gislaved 0,7 0,5 1,4
Virnamo 0,4 0,6 1,7
Ydre 0,0 0,0 0,0
Aneby 0,1 0,1 0,2
Tranis 0,3 0,2 0,4
Nissjo 1,6 1,4 1,9
Savsjo 0,2 0,2 0,3
Vetlanda 0,5 0,4 0,7
Eksjo 0,3 0,3 0,3
Summa 12,1 12,0 8,0

Kiilla: TS-boken 1982 och 1983.

ekonomiska analyser brukar foéretag som reagerar pé
varandras dtgirder anses konkurrera dven om de inte &r
helt marknadsmassigt lika. I den meningen rader ett
slags konkurrensforhillande mellan Norrlandsposten
och Gefle Dagblad trots skitlnaden i periodicitet.

En av de flerdagstidningar som lagt om utgivningen i
ett eller flera ytteromraden till lagre periodicitet ar Sma-
lands Folkblad. I slutet av 1981 startade Smalands Folk-
blad tva endagstidningar, Finnveden i Virnamoomradet
och Hoglandet i Nissjoomridet. Sexdagarsutgivningen
koncentrerades till Jénkopingsomradet. Den genom-
snittliga upplagan per utgivningsdag steg pa ett ar fran
12100 till1 20 000 exemplar, vilket tabell 3 visar. Det finns
antagligen en viss dubbeltickning, men &ven om man
antar en maximal sddan steg upplagan med néstan 4 000
exemplar. Konkurrensforhallandet mellan Smélands
Folkblad och Hallpressen pd upplagemarknaden har
férandrats. Samtidigt har Hallpressen startat en endags-
tidning i Finnvedenomréadet, namligen Hela Veckan.
For denna foreligger inga upplagesiffror annu. Konkur-
rensen har minskat i ett avseende men kan ha okat i ett
annat.

7 Virdering av konkurrens

Virdet av konkurrens inom dagspressen ar omdebatte-
rat. Konkurrens sdgs sitta lisarna i centrum och ge dem
valfrihet men kan ocksd medfora att tidningarna blir
alltmer lika varandra. Koncentration kan leda till eko-
nomiskt battre rustade foretag — det ar, sags det, de

ekonomiskt svaga, de med tidningar med ldg journalis-
tisk kvalitet som ldggs ner — men det ar framgingen pa
annonsmarknaden som rdknas och dven monopoltid-
ningar kan drabbas av svaga foretagsledningar.

Enligt ekonomiska idealmodeller dr konkurrens mel-
lan manga foretag att foredra framfor konkurrens mel-
lan fa. Inom dagspressen kan det omvanda galla. Farre
foretag pd en marknad kan medféra 6kad konkurrens.
Ett exempel kan illustrera detta.

P4 Gotland utkom tidigare tre tidningar: Gotlands
Allehanda som var den storsta tidningen och Gotlan-
ningen och Gotlands Folkblad som var hilften si stora
och nedlaggningshotade. De senare inledde sd smaning-
om samarbete och gick till slut ihop i en tidning med tva
editioner. Antalet tidningar minskade men konkurren-
sen 0kade. Utan reduktion frén tv4 till tre genom samar-
bete mellan de tva minsta tidningarna, hade det nu bara
funnits en tidning kvar pd Gotland, namligen Gotlands
Allehanda.

Virderingsfragorna rérande konkurrens och kon-
centration blir mer komplicerade om man vidgar per-
spektivet. Massmediekoncentrationsutredningen gor i
sitt betdnkande — (SOU 1980:32) Massmediekoncentra-
tion — flera ansatser att satta in frigan om konkurrens
och koncentration i ett mottagarsammanhang, dvs att
tillimpa anviandningsmodellen. Utredningen konstate-
rade tex att etermediernas starka expansion under 70-
talet till en del kunde anses viga upp féljderna av den
dkade koncentrationen bland massmedieforetagen i ov-
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rigt och att lokalradio och néirradio, lokal-tv och nir-tv,
kunde minska méjligheterna for att lokala informations-
och &siktsmonopol bildas (s 87). Kan konkurrens mellan
tidningar ersittas med konkurrens mellan en regional
monopoltidning och en regional monopolradio?

I viirderingar av konkurrens och koncentration kopp-
las ofta koncentration och makt samman: ju stérre kon-
centration, desto storre makt. Hernes och Hgyer har f6r
norska maktutredningen utvecklat en modell for analys
av massmediernas makt.'® Denna modell ar aktors-
orienterad ochfisteruppmirksamheten pienradrelatio-
ner mellan medierna och samhallet i 6vrigt. En tidnings
maktposition péverkas inte bara av andra tidningar och
andra medier, annonsorer och ldsare utan ocksa anstall-
da, leverantorer och nyhetskallor spelar rollen av mot-
krafter. En viktig fraga i detta dnnu mera vidgade per-
spektiv pad konkurrens och koncentration ir om me-
diemakt pé ett hall skapar motmakt pa ett annat. Sidana
antaganden ligger bakom de ekonomiska teorierna om
motkraft (" countervailing power”’) och vertikal konkur-
rens, dvs styrkebalansen mellan tex fabrikant och han-
delsled.

Framstillningen har visat att dagstidningskonkurrens
maste analyseras marknad fér marknad och att tack-
ningsgradsteorin dirvid kan anvidndas. Med utgéngs-
punkt i denna teori kan konkurrensgraden mitas med
andratidningens hushéllstickning. Ju hégre denna ir,
desto nidrmare ligger tidningarna varandra marknads-
massigt sett. Sammanstillningar av sddan information
for tex alla kommuner, kan vid sidan av traditionella
konkurrens- och koncentrationsmatt ge en fylligare bild
av de ekonomiska forhallandena inom dagspressen.
Konkurrensgradsmaitningar visar att det ar viktigt att
skilja mellan publicistisk och ekonomisk konkurrens
men ocksa att det ar intressant att finna samband mellan
de tva slagen av konkurrens. Behovet har accentuerats
av utvecklingen under de senaste aren inom dagspres-
sen. Konkurrensgradsanalyser behéver dock sittas in i
ett stoérre sammanhang, t ex genom analyser av konkur-
rens- och koncentrationsférhallanden dels avseende he-
la massmediefaltet med hjalp av t ex anvéndningsmodél-
len, dels avseende massmedierna i samhillet med h)alp
av tex maktmodeller.

Karl Erik Gustafsson
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Amerikanska mellanval: hégervinden mojnar

1. Bakgrund:var 1980 drs presidentval verkligen
envindpunkt?

Efter 1980 4rs presidentval och det jordskred till formn
for den republikanske kandidaten Ronald Reagan, som
valet ju innebar, talades det ymnigt om hégérvinden i
USA. Det drogs i massmedia och bland analytiker tamii-
gen yviga slutsatser av valet. Den vilkénde statsvetaren
James Wilson skrev i en uppmiarksammad artikel i den
ansedda tidskriften Commentary fére valet (oktober
1980) att Reagan var pa vig att lyckas med att, pd samma
sdtt som Franklin Roosevelt 1932, skapa en helt ny —
och, antyddes det, kanske lika varaktig — koalition i
amerikansk politik.

1980 skulle alltsa innebira en vandpunktiden inrikes-
politiska bilden. Den nya hogern — dvs gamia, framst
intellektuella, liberalerna och kretsarna kring tidskriften
The Public Interest etc — de kristna fundamentalisterna
som under senare r haft stora framgéngar, missndjda
arbetare i stagflationens industrisamhélle samt valjarna i
de numera ekonomiskt starka omridena i sydvéstra
USA skulle alla bilda underlag for en mera permanent
ny koalition. Denna skulle da slutgiltigt demolera och
ersitta det gamla Rooseveltska underlaget av fackfore-
ningarna, etniska minoriteter och storstadernas intellek-
tuella.




Det skrevs atskilligt i denna riktning, sdval inom USA
som utanfor: inte bara otaliga tidnings- och tidskriftsar-
tiklar utan likaledes manga bocker pd temat "USA pé
vag mot hoger” e d. I dessa spalter redovisades en hel del
skepsis infor hela tankegingen. Det fanns skal (StvT
1981:1 $35—42) att anse att Reagans stora seger lika
mycKet var en rost mot Jimmy Carter, som — f6 ndgot
orittvist — upplevdes som vacklande och osdker. Det
amerikanska valet 1980 kunde lika vil ses som ett av de
manga som hillits i de vasterlandska demokratierna pa
temat "ut med de sittande, in med oppositionen”. Detta
ar ett filtrop som horts i atskilliga stater. Senare érs val
kan inte passa in i ndgot annat monster: varfor skulle
annars vianstern ha kommit till makten i Sverige, Frank-
rike, Spanien och Grekland, men valen i Norge, Hol-
land, samt den inrikespolitiska utvecklingen i Vasttysk-
land och Danmark fort hogern till makten?

En ndrmare analys av det amerikanska presidentvalet
1980 borde ha medfort atskilliga fragetecken. Det var
visserligen sant att man kunde formirka en forskjutning
av det politiska livet frin det gamla centralomradet i
nordostra USA och 6vre Mellanvéstern med dess indu-
striomraden till sydvast och vist med en mera teknikin-
tensiv och mera fackfreningsfientlig miljé6.. Men man
kunde samtidigt se att de republikanska vinsterna nir
det gillde kontrollen Gver senaten och guvernorsresi-
densen var mera modesta. De demokratiska nederlagen
som alltsd ledde till en forlust av senatsmajoriteten —
vilkenpartiethafthelaefterkrigstidenutom1952—1954 —
var ofta ganska knappa. Majoriteten i representanthuset
bestod och den kraftiga demokratiska Gvervikten i del-
statslegislaturerna bevarades alltsa fortfarande.

Man kunde med viss ritt gra gillande att det republi-
kanska partiet under senare decennier genom den poli-
tiska utvecklingen i véstra och sédra USA skaffat sig en
sorts inteckning i presidentposten. I alla presidentval
sedan 1952 har republikanernai stort settide aktuella 26
delstaterna kunnat rikna pé 264 roster i elektorskolle-
giet, dvs endast sex mindre 4n den erforderliga majorite-
ten. Enligt en kdnd amerikansk kommentator (Horace
Busby) skulle denna utveckling ha medfért ett slags
republikanskt 13s pd Vita Huset.

Det dr visserligen sant att ett sddant republikanskt 1&s
har existerat pé presidentvalsniva i ett antal &r. Men det
demokratiska partiet r starkt pa alla andra nivéer. Det-
ta kan foranleda slutsatsen att, under forutsittning att
demokraterna kunde skaffa fram en kandidat med rimlig
“appeal” till vdljarna, det republikanska laset skulle
kunna 6ppnas.
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1. Valkampanjen

Ronald Reagan kunde starta sin presidentur med en
enastdende prestige. Hans smekménad med kongressen
blev ovanligt 1ang, avsevart langre dn Carters — men
denne vann ju ocksa knappt 1976. Sommaren 1981 kun-
de Reagan fortfarande fa igenom sina forslag i kongres-
sen tack vare kontrollen dver senaten och koalitionen i
representanthuset mellan republikaner och konservati-
va sydstatsdemokrater. Den Reaganska sk utbudseko-
nomin kunde genomféras. Skattesinkningar genom-
trumfades. Sankta skatter skulle leda till 5kad lust att
investera, 6kade skatteinkomster, lagre inflation och
arbetsloshet. Denna ekonomiska politik, uttankt i hrr
Friedmans och Laffers studerkammare, hade vil dittills
inte provats ndgon annanstans @n i Chile och Storbritan-
nien. Men den fann i Reagan en intresserad discipel.

Denna nistan romantiska ekonomiska politik ledde
emellertid inte till vad den avsett. Budgetunderskottet
vixte i stillet till for USA astronomiska proportioner.
Ty inkomsterna 6kade inte, vilket berodde pé att man
inte investerade i industrin, utan lika mycket i fastighe-
ter, frimérken, silver och dkta mattor. Inflationen sjonk,
men arbetsldsheten Gkade kraftigt. En strid utbrét i
administrationen mellan de rena utbudsekonomerna
och dem, som i likhet med budgetchefen David Stock-
man, framfér allt vilte spara pd de offentliga utgifterna
och med tanke pa budgetunderskottet vinde sig mot
skattesankningar och dkade forsvarsutgifter.

Aven om viljarna linge ville ge Reagan "the benefit
of the doubt”, viintade man sig resultat. Men redan efter
sommaren 1981 borjade kritiken att hora av sig: vart
skulle denna ekonomiska politik leda, vilka var resulta-
ten? Frigorna borjade hopa sig. Under kongressens
sommarferier fick de ditintills alltfor samarbetsvilliga
kongressledamoterna 4tstkilliga frdgor om var de stod
och vad de menade med att stodja administrationens
ekonomiska politik som skulle komma att drabba inte
minst de samst stallda i samhillet.

Detta blev det helt dominerande temat i valkampan-
jen 1982. Manga talade om en folkomrdstning om Rea-
gans ekonomiska politik. Republikanerna hade efter
den senaste framgangen 1980 férhoppningar inte bara
om att férstiarka sin majoritet i senaten, utan framfor allt
om att kunna erévra majoriteten i representanthuset,
négot som republikanerna inte lyckats med sedan 1952.
Med tanke pa att det tillhor de oskrivna reglerna i ameri-
kansk politik att sittande partier alltid forlorar platser i
de sk mellanvalen var dessa forhoppningar timligen
djarva. Har fanns ater parallellen med 1934, di Roose-
velt faktiskt lyckades med att forstarka sin majoritet i
representanthuset efter segern 1932.

Dessa forhoppningar dampades dock efter hand. Ju_
linge valkampanjen led, desto mer sjonk republikaner-
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nas optimism och steg demokraternas. De senare borja-
de tala om att kanske atererovra senaten. Kalkyler om
vinster upp till 40— 50 platser i representanthuset redovi-
sades. Ett sa klart utslag mot den sittande administratio-
nen skulle onekligen ha inneburit ett rejélt bakslag. Den
narmaste parallellen skulle vara 1966 &r val, da Johnson-
administrationen efter jordskredssegern 1964 (efter
mordet pa Kennedy) vann 45 platser.

Det egendomliga i 1982 &rs valkampanj har annars varit
att man trots den klara koncentrationen pa administra-
tionens ekonomiska politik pa nagot sitt fritagit Ronald
Reagan sjalv fran egentligt ansvar. Presidenten forblir
personligen populdr trots att hans politik numera ar
omstridd. Det dr pa nigot sidtt som om amerikanerna
inte vill koppla ihop Reagan med vad som hénder: man
kan inte tro att den fryntlige och varmt leende presiden-
ten kan ha néigot att géra med allt som hander. Och den
intresserade allmidnheten har sjalv kunnat se p& Reagans
alltmera sallan hallna presskonferenser att han tar rela-
tivt 1att pa fakta och ofta svarar undvikande eller med en
rolig historia pa besvirliga spérsmél som stills. Hans
speciella stil p& presskonferenser kontrasterar ocksa
klart med Jimmy Carters. Han var alltid vél palast, med
huvudet fullt av siffror och uppgifter: den flitige byrakra-
ten som president. Han kunde av valjarna omedelbart
identifieras med den politik som fordes. Reagan upptra-
der hir p4 ett sitt som liknar Eisenhower. I dennes fall
antogs det ofta att han var okunnig, men senare forsk-
ning gor gallande att Eisenhower valt denna taktik med-
vetet. Den var ocksa framgangsrik: Eisenhowers popu-
laritet var enorm, medan motstdndarpartiet helt domi-
nerade kongressen — utom 1952-1954.

P34 detta sitt kan man séga att valkampanjen kom att
foras pa ett plan under Vita Husets. Det dr f 6 en gammal
stridsfraga just i vad avser mellanvalen huruvida presi-
denten skall ut och féra en kampanj till f6rman for sina
partivianner, eller om han skall betrakta skeendet frén
sina olympiska héjder i Washington. Detta beror givet-
vis pé personligheter, pa hur populir han sjilv ar. Men i
arvalde Reagan att delta i ganska mattlig omfattning och
koncentrerade sig mest pA Mellanvastern dar stimning-
arna bland inte minst jordbrukarna var upprérda. Me-
dan denna yrkesgrupps inkomster blivit beskurna ge-
nom-de kraftiga rinteutgifterna, har dverskottsproduk-
tionen i amerikanskt jordbruk varit stérre an nagonsin.

Bildeninfor valen 1982 var sdledes den av en president
som var populdar snill och farbroderlig men forefll
okunnig, av en administration som dock kunde forkni-
pas med uteblivna forbattringar i ekonomin. Men till
bilden hor ocksa att demokraterna under de gangna tva
aren inte kunnat skorda nagra storre framgangar hos
allmanheten. Till att borja med var partiet helt stackt

efterwvalnederlaget 1980. Sjalvprévningarna och flagel-

lanttigen avidste varandra och de facto anslét sig en stor
grupp demokrater till Reagans majoritet i huset. Efter
hand som viljarna hemma i valkretsarna bdrjade stilla
fragor till sina ombud, blev dessa demokrater forsiktiga-
re i sitt stéd for administrationen. Partiet hdjde rosten,
dock utan att egentligen komma med ndgon alternativ
politik. Det &r givetvis att begira mycket att ett sa stort
parti, eller snarare valkoalition, efter ett s& pass kraftigt
nederlag som man ronte 1980 snart skulle komma fram
med ett alternativ till den sk utbudsekonomin. Partiet
valde att hélla sig till inom detta parti traditionella linjer
och kritisera overdrifterna i Reagans politik, alltmedan
man allmént talade om att den ekonomiska skdrdetiden
var forbi. Sin styrka har demokraterna alltid hamtat i
den idétradition som, inom en amerikansk ram, velat
fororda anvindandet av statsmakten for att komma till
ratta med industrisamhillets avigsidor, s k planboksfra-
gor. Arbetsldsheten, som nu ar pa vig 6ver 10 procent,
var det centrala temat i demokraternas kampanj. Val-
kampanjen handlade sdledes om det Friedmanska re-
ceptet. Detta dr ingen f6r USA egen debatt. Den fore-
kommer i olika former i alla vistliga industristater.

Ett, inte minst utomlands, uppmarksammat inslag i
valkampanjen var de forslag till frysning av kidrnvapen
som var foremal for folkomrostning i nio delstater och en
del kommuner. Knappast nigon friga har tidigare varit
foremal for s4 manga folkomrostningar ute i landet vid
ett tillfalle. Det skulle sedermera visa sig att i genomsnitt
60 procent stodde frysningstanken. Vilka slutsatser ad
ministrationen skall dra av denna manifestation, som
faktiskt innebar att ca 10 miljoner amerikaner rostat for
en frysning, dr oklart. Det beror bla pa om frysningsro:
relsen kan uppritthilla momentum. Men det ir ju
grundliggande att dess méalsattningar och administratio-
nens ar kontréra.

II. Valresultat

Mot bakgrund av debatten, demokraternas férhopp-
ningar och republikanernas farhagor, blev utgingen av -
1982 ars mellanval inte sérskilt notabel. Till att bérja
med kan man konstatera att valdeltagandet efter 1978
ars bottenrekord, 34,5 procent, och 16 ars nedatgiende
tendens ater gick upp till drygt 40 procent. Som s ménga
ganger papekats i dessa sammanhang, ar det amerikan-
ska valdeltagandet alltid mycket lagt, pa presidentvalni-
van pé senare Ar kring 55 procent. Men det kan i alla fall
noteras som en visserligen liten men dock framgéng att
siffran nu Ater efter ménga 4rs nedgang har vint till en
6kning. Det kan tydas som ett tecken pa att viljarna
borjar bli s upprorda att de tar till sin rost for att
protestera mot de 6kande ekonomiska problemen. Det




kan tyda pa att mani en ndgot stérre omfattning valjer —
med Albert Hirschmanns terminologi, voice”, protes-
ten, snarare an “exit”, icke-deltagande i systemet. Man
kan inte forundra sig 6ver denna effekt. Amerikanska
massmedia dgnar sig sedan nigra ir intensivt &t krisfeno-
men i den tidigare, alltsedan 1930-talets slut, si fram-
gangsrika amerikanska industrin och det likaledes lycko-
samma jordbruket.

Vad som i amerikanska massmedia karaktariserats
som en folkomrdstning om Reagans ekonomiska politik
ledde alltsa till ett i jamforelse med 1978 &rs bottenniva
okat valdeltagande. Men det ledde knappast till nigot
klart valutslag.

Om man forst ser pd den federala nivin kan man’

konstatera att stallningen i senaten efter arsskiftet kom-
mer att vara 54 republikaner mot 46 demokater. Detta
ar, i princip, samma relation som fore valet (dock att
senatens ende sk oberoende kandidat inte stéllde upp
till omval; denne var ansluten till demokraternas grupp,
men rostade i praktiken alltid for de mest konservativa
forslagen, varfor man egentligen kan tala om en netto-
vinst fér demokraterna pé en plats). Det var 20 platser
som innehafts av demokrater och 13 som haft republi-
kanska innehavare som nu var uppe till omval. Arton av
de demokratiska senatorerna atervaldes och 10 av de
republikanska. De enda sittande medlemmarna av for-
samlingen som inte atervaldes var Howard Cannon (D-
Nev) och forre astronauten Harrison Schmitt (R-N M).
Endast fem av de trettiotre staterna fir nya senatorer.
Forutom att Cannon och Schmitt alltsd forlorade, far
Californien, New Jersey och Virginia var sin ny senator.

Den mest intressanta striden i senatsvalen-stod i Cali-
fornien, dir "Governor Moonbeam”, Jerry Brown, till
slut fick ge tappt mot San Diegos borgmistare Pete
Wilson som fick 51 procent mot Browns 45. Man kan
fraga sig om Browns illustra politiska karriar dirmed har
kommit till anda. Brown, som ju ér son till statens frre
guverndr Pat Brown, har sjalv varit guvernér i tvé perio-
der (liksom f6 president Reagan sjilv efter honom) i
nationens folkrikaste och mest formdgna delstat. Med
denna bas lanserade han sévil 1976 som 1980 egna kam-
panjer for att bli demokraternas presidentkandidat. Han
lyckades 1976, trots att han kastade sig i leken sent,
overraskande bra mot Jimmy Carter. Men 1980 blev
hans kampanj en mindre katastrof och han kom till sitt
partis nomineringskonvent med 1 delegatrést — det
fordrades 6ver 1500 for att vinna. Dérefter har Browns
stjarna dalat. Hans myckna tal om rymdens méjligheter
och miljévérd (motstdnd mot karnkraft m m) sattes 1981
pa ett svart prov nér staten invaderades av en skadefluga
som gick hart 4t statens viktiga citrusodlingar. Brown
ville efter sina tva perioder som guvernoér tillfredsstilla
sina nationella ambitioner i senaten och stillde allts3
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upp pa den plats som de senaste sex dren innehafts av
den gamle excentriske semantikprofessorn Hayakawa.
Men Browns kah)pa’nj tog en &nde med forskrackelse.
Han fornekar sjélv att han darmed gett upp sin politiska
karridr, men framtiden far visa om det ar realistiskt att
komma tillbaka efter ett sidant nederlag. Aven om
Brown tilltalat vissa segmént i Californiens viljarunder-
lag, har han ocksa retat folk med sin litet smamystiska
stil. :

I 6vrigt blev det allts omval lings hela linjen. Den
nationellt mest prominente som atervaldes ir vil Ted
Kennedy i Massachusetts. Det ar- dock att mérka att han
denna gang fick endast 61 procent mot 70 férra géngen.
Detta kan mojligen vara av intresse for Kennedys fort-
satta nationella karridr. Att senatsvalen i allmanhet gyn-
nade den sittande senatorn’ var annars helt klart och
detta oavsett parti. Tvad s& omstridda senatorer, som
Howard Metzenbaum (D-Ohio) och Lowell Weicker
(R-Conn) klarade sig, den senare mot den vilkinde
demokratiske kongressledamoten Toby Moffett.

I vad avser valen till representanthuset kan noteras att
demokraterna alltsd vann 26 platser. Det ansluter sig vil
till genomsnittet som med tex 1906 som basar ar 36
platser, med 1946 som basar 31 platser. Genomsnittet i
forlusthanseende vid mellanvalen under en presidents
forsta period &r 30 platser.

Den nya sammansittningen i huset blir 269 demokra-
ter mot 166 republikaner. Men det centrala ar inte anta-
let vinster for demokraterna. Det &r att republikanerna
med detta val sannolikt forlorat sin de factomajoritet
som man kunde rikna med i och med det stod som gavs
Vita Husets ekonomiska politik i manga konservativa
demokrater. Endast 3 demokrater tappade sina platser,
mot 26 republikaner. Time Magazine har som rubrik i
sin analys (November 15) "’For Republicans, the House
is not a Home”. Detta dr i eminent mening sant, di
republikanerna endast i fyra ar sedan 1932 kontrollerat
denna forsamling, 1946—48 och 1952—-54.

Medan man saledes pd demokratiskt hall kan vara
missndjd med att man inte vann flera platser i huset, kan
man glidja sig &t att man om man vill sannolikt skaffat
sig en effektiv sparr mot fortsatta dventyr i den utbudse-
konomiska genren. Demokraternas ledare, talmannen
O’Neill, kan nu upptrada med betydligt 6kad pondus.
Det har sjalvfallet varit besvarande f6r honorm att en del
av hans grupp under de géngna tva aren lyssnat till
locktonerna fran *’'The Great Communicator”, som pre-
sidenten med typisk amerikansk rubrikkinsla kallas.

Till det som bor noteras ér att av de sjutton nya platser
som pa grund av folkomflyttningen i USA kommit det
sk solbiltet till del, vann demokraterna 10. Man hade
annars vintat att denna omfordelning av representant-
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husplatserna ensidigt skulle gynna republikanerna.
Miénga republikaner som valdes i Reagans slaptag &kte
utigen; hela kongressvalet var ett déligt val for ideologer
avolika slag. Av de 26 republikanska forlusterna leds 24
av sddana som valdes 1980 for forsta gangen! Denna
siffra synes vara av betydande signifikans for forbedo-
mandet av sanningshalten i pastidendet om den s k hoger-
vinden i amerikansk politik.

Om man flyttar blicken till den deltstatliga nivan kan
konstateras att demokraternas majoritet over guver-
norsresidensen forstirks ytterligare. De har nu 34 guver-

norsplatser mot republikanernas 16, mot 27—23 fére.

&rets val. Har var det flera intressanta valstrider. Demo-
kraterna forlorade visserligen tvé platser, men vann tio.
Till dem man forlorade hérde framfor allt Californien,
dar man hade chansen att fa nationens forste valde svar-
te guvernér sedan inbordeskriget. Tom Bradley, hittills
populér borgmistare 1 Los Angeles, fick se sig mycket
knappt slagen av statens republikanske justitieminister
George Deukmeijan. Man riknar efter intervjuer med

att Bradleys hudfirg kostat honom &tminstone négra-

procent av rosterna och darmed segern.
I Texas vann den konservative demokraten Mark
White mot sittande republikanen William Clements, en

géng bitr férsvarsminister hos Nixon. Detta val ar intres-:
sant inte minst med tanke pa Texas storlek och stéllning i.

det sk solbiltets nist storsta stat en region som alltsa
skall vara republikanernas framsta och sikra faste. Whi-
te dr visserligen konservativ, men kunde 4ndé attrahera
stod inte minst frin statens manga innevinare av mex-
ikanskt ursprung, en revolt baserad pa “unemployment,
Social Security and fear”, som Clements kampanjchef
sade efter nederlaget. Ett intressant medgivande att
aven Texas kan péverkas av denna faktor. I Illinois
forlorade forre senatorn Adlai Stevenson — son till den
gamle demokratiske presidentkandidaten och Illinois-
guvernéren med samma namn — ytterst knappt mot
sittande republikanen Jim Thompson. I New York vann
Overraskande en timligen farglos demokrat, Mario Cou-
omo, mot en fargstarkare — och rikare — republikansk
svart hast, Lewis Lehrman. Till sist kan noteras att Ge-
orge Wallace dnyo valdes till guvernér i Alabama efter
flera ars frénvaro. Den for sin segrationism ryktbare
Wallace valdes denna ging inte minst med de svartas
roster. En historiens ironi.

Ocksd i valen till delstatslegislaturerna vann demokrater-
na framgéngar. De kontrollerar nu bida kamrarna i 34
stater, medan republikanerna befinner sig i samma sits i
12. Fyra stater har delad kontroll (endast officiellt parti-
l6sa, men i praktiken republikanska, Nebraska har en
kammare). Demokraterna kan visa upp en vinst pa tio

mot 2 735 for republikanerna, en solid majoritet saledes.
Jamfort med 1980 &rs val innebir detta en vinst pa ca 175
platser, en inte sérskilt stor férandring.

IV. Valets innebord och utsikterna for 1984

Det forefaller sdlunda som 1982 é&rs mellanval kan sigas
hainneburit att vad slags hdgervind det én fanns, harden
mojnat betydligt. Valresultaten har vidare dnyo ddaga-
lagt briickligheten i alla profetior och forestéllningar om
idéologiska trender. Manga av de mycket konservativa
republikaner som valdes till representanthuset 1980 f6r-
lorade alltsa efter bara en period. Endast senator Can-
non frén Nevada av alla de senatorer som av konservati-
va grupper utsetts till sarskilda maltavlor for propagan-
dan férlorade 1982.

" Republikanerna och demokraterna beriknas ha spen-
derat inalles 300 miljoner dollar p& den federala nivan.
Detta ar en 6kning med 25 procent jamfort med 1980,
som dock samtidigt var presidentval! Hirtill kommer s
utgifterna for guverndrsvalen osv. Republikanerna har
vidare manga ganger om Overglanst sina demokratiska
motstindare i friga om kampanjutgifter. Det har dock
visat sig att pengar inte enbart kan avsatta for de konser-
vativa misshagliga personer och att valresultaten inte
enbart paverkas av expenserna. 1980 lyckades republi-
kanerna battre hirvidlag med att ta makten i senaten f6r
forsta gdngen sedan 1954 och manga av de kiinda demo-
kratiska liberalerna som Church, Culver, Mc Govern
m fl dkte ut bla som en f5ljd av Reagans sk coat-tails,
men givetvis ocksd pa grund av de stora summor som
frin konservativa grupper satsats pi att avsitta dem.

Overhuvudtaget har kampanjutgifterna och finan-
sieringen rest en mangd fragor i amerikansk debatt. Nar
man spenderar 6ver en miljon dollar, vilket forekommit,
pé att vinna en plats i en delstatsférsamling (Tom Hay-
den, demokrat i Californien och gift med den kinda
filmstjarnan Jane Fonda) ar det foga férvanande att
manga fragar sig om man kan képa mandat med TV-
annonser och andra dyra metoder. Man har i USA satt
regler for hur kampanjerna skall finansieras av innebdd
tex att varje kandidat endast kan ta emot 1000 dollar
frdn en enskild givare. Detta har medfért bildandet av
otaliga kommittéer och grupper som man darmed kring-
gar systemet med. New Jerseys nyvalde demokratiske
senator Frank Lautenberg har medgett att han inte kun-
de vunnit sin plats utan att verglansa sin betydligt mer
kinda, f6 kvinnliga, motstandare, Millicent Fenwick, i
friga om kampanjutgifter. Man antar vidare att det med

en mera jamn fordelning mellan de bada partierna i-
friga om utgifterna skulle de demokratiska vinsterna
varit avsevart storre, kanske upp emot 40 platser i repre-
sentanthuset. ’




Kritiken gor gillande att de valda numera antingen
maste vararikasjilva ~ ménga senatorer och guvernorer
ar mycket formoégna — eller silja sig till politiska ak-
tionsgrupper som finansierar dem. I alla handelser ar det
klart att den nuvarande utgiftstrenden reser fragor som
kongressen forr eller senare maste ta stéllning till. An 4r
tankarna pé offentlig finansiering av kampanjerna ana-
tema i USA. Men situationen kan dndras, eftersom den
rdr ytterst vsentliga principiella frégor om demokratins
innehdll och form. Motstédndarna till offentlig finan-
siering kan emellertid peka p& att ménga som hade
vildiga kostnader dndé inte vann. Den nye Texasguver-
néren Mark Whites kampanj kostade 5 miljoner dotlar,
men hans motstindares 12 miljoner! De kan ocksd —
paradoxalt nog — peka pa att de ultrakonservativa grup-
pernas maltavlor alla klarade sig utom séledes Howard
Cannon fran Nevada, och da sirskilt Tennessees James
Sasser och Marylands Paul Sarbanes, som bé&da har ut-
satts for exempellgst tarvliga kampanjer fran penning-
stinna ultrakonservativa grupper.

Det har ménga génger i dessa spalter sagts att stimning-
arna i amerikansk inrikespolitik véxlar snabbt, att det
enda partiet dodforklarats har, det andra dar. Likafullt
behaller demokraterna ett solitt grepp om viljarna ute i
landet. Man skall dock notera att man kunnat notera en
klar trend mot 6kad registrering som “’independents”
bland viljarna. Dessa dgnar sig mycket at sk ticket
splitting: man kan mycket vil rosta fram en konservativ
republikansk kandidat med en s positiv “image” som
Reagan har, men samtidigt ge demokraterna sitt stod i
valen till kongress, guvernorsresidens och delstatslegis-
laturer. Det finns ocksd en grasrotsbas for en demokra-
tisk kandidat, dven om de nu s omtalade vistra och
sydvistra delarna av landet under ménga &r massivt
rostat pa republikanska kandidater och dirmed i prakti-
ken sékrat valet av dessa.

Det ar med andra ord i friga om kongressen och
guvernorsresidensen det vanliga ménstret fran Visteu-
ropa som framtrider i USA: ut med de makthavande,
oavsett om de representerar hogern eller vanstern. For
viljarna ar den Friedmanska utbudsekonomin lika litet
som Keynesismen nigon 16sning p4 de ekonomiska pro-
blem som vistvérlden lider av. Det gor livet som politi-
ker négot osdkert, men det innebdr ingen grogrund for
négra specifika trender, i alla fall inte i USA.

Man har redan borjat tala om Ronald Reagan som en
“one term president”. I ndgon utstrackning beror givet-
vis denna diskussion pa det faktum att Reagan nu ir den
isirklass dldste president USA haft. Han fyller i februari
1983 72 &r och skulle alitsd om han stéllde upp 1984 och
blev vald vara 74 &r-vid tilltridet for sin andra period och
nira 78 vid utgdngen. Med visteuropeiska matt matt ar
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detta ingen orimlig dlder, men med tanke pa det ansvar
han har och de fysiska risker USA:s president l6per
diskuteras detta stindigt offentligt. Uppenbarligen har
attentatet mot Reagan i mars 1981 spelat in. Han har
aterhamtat sig mirakuldst, men de skador han &drog sig
var allvarliga for en man i hans alder..

Republikanernas de factoalternativ till Reagan ar nu
vicepresident Bush dven om senatorn Robert Dole fran
Kansas — Fords vicepresidentkandidat 1976 — majori-
tetsledaren i senaten Howard Baker och kongressleda-
moten Jack Kemp frdn New York — en av de allra
ivrigaste utbudsekonomerna — ocksa ar i bilden. Bush
har legat 1agt under de tvd gangna aren, pa sitt som
vicepresidenter brukar. Han ar en tamligen omtyckt
men inte sdrskilt karismatisk person som sakerligen
skulle kunna vara ett betydligt lattare byte pa en slag-
kraftig demokratisk kandidat 4n vad Reagan uppenbarli-
gen ar. Ty som anmirktes inledningsvis férblir Reagan
mycket populér trots att man allméant synes anse att han
inte dr s& vl insatt i problemen som han nog borde vara,
eller trots att hans ekonomiska politik inte ar sarskilt
uppskattad. Omsorgen om det republikanska partiet
maste spela viss roll i vad avser frigan om Reagan skall
stilla upp igen eller inte. Somliga av hans anhdngare
anmanar honom nu att senast nasta Labor Day, dvs i
borjan av september 1983, kungdra sina planer. Hur han
beslutar ldr vil delvis bero pa hans hilsa, delvis pa det
allminna politiska laget i landet. Om utsikterna ar osék-
ra kanske han inte vill underkasta sig de krav som en
hérd kampanj kan stilla.

Under mellantiden vidssar demokraterna knivarna.
Den dysterhet som utmérkte partiet under den forsta
tiden efter 1980 ars val r delvis, men inte helt, borta.
Man har vil insett att Reagan och republikanerna langt
ifrén ar osarbara. I senatsvalen 1984 kommer 33 senato-
rer att vara uppe till omval, varav 19 republikaner och 14
demokrater.. Hir finns mdjligheter att atererdvra majo-
riteten i 6vre kammaren. Men trots dessa utsikter och
medvetandet om att Reagan sjalv, trots sin popularitet,
kanske 4nda kan viltas ur sadeln, ir demokraterna inte
riktigt glada. Eller som Nebraskas nyvalde demokratis-
ke guverndr, Kerrey, sade efter segern, ""The good new
is that [ won. The bad news is the reason why’. Man éar
givetvis inom detta partis kongressledning medveten om
att viljarna efterlyser ett alternativ till den férda utbuds-
ekonomiska politiken. Vad skall demokraterna foresla
i en tid av standigt 6kande budgetunderskott och stor
arbetsloshet? Denna senare kan vil reduceras men pa
kortare sikt knappast om man samtidigt minskar budge-
tunderskottet. Diskussionen inom partiet pagar, men
har givetvis inte underlittats av varken det gamla Key-
nesiska arvet eller svarigheten att finna ett nytt samfor-
stdnd mellan partiets liberala mittfara och dess konser-
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vativa stodtruppér fran«landets sddia delar. Om map.

_skall vinna presidentvalet 1984 vore det siakert vardefullt
att inte bara kunna visa pa defekterna i Reagans ekono-
miska politik, utan ocksa framligga ett trovirdigt alter-
nativ. Det har de dnnu inte kunnat prestera. Och fragan
ar ju vilket detta alternativ ar.

Men dven i avsaknad av ett sidant, kan demokraterna
givetvis anda ha chansen att s14 Reagan eller, an sékrare,
om denne inte stéller upp, Bush, Dole, Barker eller
Kemp. Det kan ricka med att saga sig ha ett, men icke
klart redovisat, alternativ fér att ut med makthavar-
na”’-syndromet skall verka. Men det forutsiatter ocksé
att demokraterna har en verkligt attraktiv kandidat som
kan appellera till landets olika delar och partiets olika
ideologiska tendenser. De nu framsta kandidaterna ar
Ted Kennedy och Walter Mondale. De ar bada hart
uppbundna vid partiets liberala arv. Kennedy leder nu
skyhdgt i opinionsundersékningarna, men han har allt-
fort att slipa pd Chappaquiddickolyckan, som enligt de
flesta politiska bedémare aldrig kan glommas bort. Den
1 december kungjorde overraskande Ted Kennedy att
han av familjeskdl inte kommera tt stalla upp 1984.
Denna forsakran har allmént accepterats. Huruvida det-
ta innebar att Mondales position forstarkts eller inte har
diskuterats. A ena sidan har han blivit av med'sin frims-
te rival, som nu i stillet kan antas stodja honom. A andra
sidan &r det traditionellt tveksamt att vara “front-run-
ner” si langt fore ett val. Det 4r en utsatt position.

Mondale ar en typ av politiker som allmént tilltalar
folk, men han har ingen riktig karisma, 4r ingen folktala-
re som Kennedy. Andra namn férekommer darfér i
debatten, de framsta ar senatorn och forre astronauten
John Glenn fran Ohio, som dock inte heller har mycket
av retorisk elegans over sig. Den betydligt yngre sena-
torn Gary Hart frdn Colorado har stillt sig i partiets
mittfara med sin forsvarsvanlighet och sitt intresse for att
finna en roll for traditionell liberalism i dagens ekono-
miska sits. Men han far, synes den allmanna meningen
vara, sta pa tillviaxt. Demokraternas inpiskare i senaten,
Californiasenatorn Alan Cranston, senator Ernest Hol-
lings fran Nord-Carolina och forre Floridaguverndren
Reubin Askew har ocksi mer eller mindre klart fram-
fort sina pretentioner. Men Hart, Cranston, Hollings
och Askew hdr nog mera till kandidaterna for vicepresi-
denturen. Man kan i dag gora antagandet att kandidaten

sannolikt kommer att heta endera Walter Mondale eller

John Glenn. Vad som skedde 1976 nar Jimmy Carter
kronte sin milmedvetna langsiktiga kanipanj for att bli
kandidat bor dock leda till forsiktiga reservationer om
mojligheten av svarta hastar.

Reagan kan antingen frivilligt eller som en f6ljd av ett
valnederlag bli en enperiodspresident. Viljarnas otalig-

helt. borgar numera fér att den tidigare. ridande tva-
periodstraditionen synes ha urholkats. Men man skall
inte utesluta att viljarna kan ge Reagan personligen ett
nytt mandat, medan man viljer en demokratisk kon-
gress. Manga amerikaner tycker det ar ganska bra nar
maktdelningen sétts i system. Reagarni ir en trevlig aldre
farbror som alla kan tycka om. Men att republikanerna
som parti nu med sin Friedmanism kan ha en 16sning pa’
landets ekonomiska problem finner minga svart att tro.
Om trots allt 4nda ett konjunkturuppsving skulle kom-
ma till stdnd, kan Reagan sikert ta 4t sig dran av detta.
Sedan man nu testat den utbudsekonomiska modellen
blir det dags f6r en annan variant. Det finns i vastvarlden
som helhet en kéinsla av att de goda tiderna for 6verskad-
lig framtid &r Gver, att man maste iaktta forsiktighet med
de offentliga utgifterna, att budgetunderskottet pa nagot
sitt miste hillas i schack. Men denna politik fir inte
tillimpas pa ett s drastiskt sitt som Reagan och hans
radgivare velat géra. Man far inte heller tasin tillflykt till
skattesdnkningar som motgift mot kristiden. Krisen ar
av sddan karaktir att det kravs mera an pengar i handen
pa foretagarna for att de skall sitta igng mied sina
investeringar. Det krivs en form av framtidsoptimism
som i dag &r svar att mobilisera for nagon langre tid. I
bérjan av Reagans presidentur fanns pd manga héll en
sddan. Men den blev, liksom varit fallet i Frankrike;
kortvarig. Den ledaré som likt Franklin Roosevelt och
John Kennedy pa goda, eller helt irrationella, grunder
kan inspirera till sddan framtidstro kan kanske f4 igin
tillvixtekonomins slumrande motorer? :
Den konservative valanalytikern Kevin Phillips, som
tidigare varit en varm anhangare av Ronald Reagan,
blaser nu i domedagsbasunen. Han sdger att amerikansk
inrikespolitik under kommande decennium kan komma
att fragmenteras ytterligare. Phillips har uttryckt sina
teser i en bok, ”Post Conservative Amierica” (1982),
som rént uppmirksamhet. I en valkommentar (Time,
November 15, 1982) betonar Phillips att vad man nu
maste tala om i amerikansk politik ar “’dealignment”,
inte “’realignment”, upplosning av partierna snarare én-
genom att rdster pA mera permanent basis gar frin ett
parti till ett annat. Man bor i stillet tala om sk single
issue groups, folkomrostningar och delfragor (karnva-
penfrysningen), skatterevolter och annat. Republika-
nernas drém att aterviinda till Calvin Coolidges Ameri-
ka, till 1920-talets idyll, och tiden fore den stora 1930-
talskrisen, ar omojlig. Men demokraterna kan $plittras
mellan de olika krav som stills av de gamla fistena med
en vikande industriell och ekonomisk bas och de nya
teknikintensiva vastra och sydvistra delarna av landet.
Detta kan enligt Phillips innebira risker for demokrater-
na och mojligheter foér den oberoende kandidaten John
Anderson som 1980 vl framst drog roster fran demokra-




terna. Denne har forespeglat en ny kampanj 1984.

Phillips teser synes tillspetsade. Man skall akta sig for
att underskatta partiernas uthéllighet — de ar dock 6ver
100 ar gamla — och viljarnas kinsla for common sen-
se”’. Det ar emellertid intressant att han som 1969 gav ut
enbok om " The Emerging Republican Majority” idag ar
pessimist i friga om konservatismens ideologiska bud-
skap: utbudsekonomiska excesser och 10 procents ar-
betsloshet satte stopp for den drommen. Detta problem
ar inte USA det enda industrilandet som star infor. Var
finns 16sningen? Och nér kommer konjunkturuppgéng-
en? Var finns den nye Keynes och den nye Roosevelt?
Frégorna upprepas stindigt men — 4n s linge — utan
svar.

Stockholm i december 1982
Mats Bergquist

Beslutsprocesser om vatten — nyinitierad
forskning

Inledning

S& linge vatten var en sjalvklar tillging for alla och
flodade ymnigt och klart, s behdvdes varken regler,
lagar och beslut om det tillgdngliga vattnet eller admi-
nistration f6r vattenbehandling. Bilden férindrades
dock gradvis. I takt med den industriella utvecklingen
och i takt med nya metoder inom jordbruket blev det
klara vattnet allt grumligare. D4 vattenledningsnatet i
de vixande stdderna byggdes ut, reservoarer for kraft-
verk anlades, irrigationen fick allt stdrre omféng etc
rackte vattnet inte alltid till 4t alla inom vissa geografiska
omriden. Konflikter mellan olika grupper uppstod, tex
mellan dem som ville bygga om och reglera vattenflode-
na och dem som ville behélla naturen i s ursprungligt
skick som mojligt, mellan dem som ville anvinda sjoar
och Aar for utslipp av varjehanda avfall och dem som

ville ha vattnet fritt frin fororeningar och i stallet nyttja.

vattnet for konsumtion, mellan dem som ville ha vatten-
landskapen for rekreation med bla bad, segling och
fritidsfiske och dem som sig vattnet som ett transport-
medel och som mdjlighet for yrkesfiske och kassodling
av fisk. Antalet konfliktorsaker har hela tiden 6kat och
kommer med all sannolikhet att 6ka dn mer i framtiden.
Under utpaglade torrperioder, som sommaren 1982, ar
det péatagligt att motsattningarna skarps mellan de olika
intressegrupperna.

Det har dérfér blivit nédvandigt att reglera vattenan-
viindningen. Vem skall f4 gora vad och nir med vattnet?
Var, nir och hur mycket far ett vattendrag férorenas? Pa
vilket sdtt och av vem skall vattnet renas? Hur skall
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kostnaderna for reningen tackas? Var och hur fér ett
vattenflode regleras? Vilken vattenniva bor en sjo ha vid
olika arstider? Hur fort och med hur stora flytetyg far
man fardas pé vattenvigarna? Hur skall fisket bedrivas
och kan det vara fritt fram for kassodling? Listan pa
frigor om vattenhandhavandet kan goras mycket
lingre.

Eftersom beslut om vattnets nyttjande och skdtande
behévs, sd miste man bestimma sig for vilken myndig-
het som skall reglera och 6vervaka vad. Saledes behdvs
en 9vergripande och landsomfattande lagstiftning om
vattenfrigorna.

Den nuvarande lagstiftningen kan betecknas som ett
laga-och-lappaverk. Problem och konflikter har man
sokt 1osa vartefter de uppstatt. Manga olika myndighe-
ter har varit inkopplade. Denna historiska utveckling ar
helt naturlig och den vanliga i ett samhalle av den typ
Sverige representerar. Dock méste man konstatera att
laga-och-lappa-metoden i det langa loppet ar mycket
otillfredsstillande.

For det forsta ar det vanligen svért att se vilka konse-
kvenser olika smdingrepp i samhillet har pé andra delar
an de som ar aktuella. Det kan ibland visa sig att de
sammanlagda effekterna blir s& negativa att man efterat
kan ifragasitta om den forsta dtgarden Gverhuvud borde
ha foretagits.

For det andra blir i det langa loppet laga-och-lappa-
metoden alltid en dyr metod. Antalet atgirder méste
stindigt Okas och det som var bra for stunden miste
kanske goras om senare.

For det tredje ar metoden psykologiskt foga tilltalan-
de. Medborgarna utsitts standigt for obehag av olika
slag, vet inte hur snabbt eller ens om obehagen kommer
att avldgsnas och har svart att bedéma framtiden och har
dirmed ingen reell grund att std pa nar det géller férbe-
redelser och planering.

I stallet for laga-och-lappa-forfarandet behovs en
overgripande reglering som i mojligaste man férhindrar
att olagenheter och konflikter uppstér och som, om de
anda upptrider, ger riktlinjer for hur man skall komma
tillritta med dem innan de fatt verka for linge och
astadkommit for stora skador. Ett vergripande regel-
system blir ekonomiskt billigare 4n laga-och-lappa-me-
toden.

Ett sidant dvergripande regelsystem bor tydligt ange
hur samhillet principiellt ser pé vattenhandhavandet
och hur vattenfragorna skall tacklas i praktiken. Varje
medborgare kan dd i viss mén sjalv bedoma vad han kan
och far gora med vatten och vilka samhilleliga konse-
kvenser hans &tgarder formodligen medfor. Han kan
dirfor planera pd ett sdkrare, tryggare och mer rationellt
satt. I ansiutning till det 6vergripande regelverket om
vatten bor en vattenmyndighet inréttas, dar all behovlig
expertis pa vattenfragor kan samlas och samordnas.
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Ny forskning i Linképing

Hur denna 6vergripande lagstiftning och hur detta statli-
ga departement eller verk skall se ut &r omdjligt att
beskriva i detalj idag. For att belysa dessa problemstill-
ningar har temat Vatten i natur och sambhille, Universi-
tetet i Linkdping, initierat forskning rérande nuvarande
beslutsprocesser i vattenfragor. Det ar forst nar vi kan
beskriva de problem och konflikter som finns idag, nér vi
kan redogéra for den befintliga vattenpolitiken och har
kartlagt de relevanta beslutsprocesserna och analyserat
deras fortjdnster och brister, som vi kan ta oss an den
oerhért viktiga och mycket samhillsnyttiga uppgiften att
foéresla modeller for vattenhandhavandet i framtiden.
Vid studiet av svenska vattenbeslutsprocesser har vi
valt att borja pa regional niva for att senare ga vidare till
lokal och central niva. Med region i vattenfrégor beteck-
nas i detta sammanhang ett avrinningsomrade. Lokala
beslutsprocesser galler delar av ett avrinningsomrade
exempelvis de delar som faller inom en kommun. De
centrala beslutsprocesserna giller hela riket och kan
aven berdra grannlander. Framfor allt den finsk-svenska
vattenkommissionen b&r ndmnas som en instans.

MSV — Motala Stréms vattenvirdsforbund

Det forefll oss naturligt att borja med den region dar
universitetet i Linkoping ligger. Det ger oss korta kom-
munikationer och vi kan férvénta oss goodwill frin be-
rérda instanser, eftersom det &r ’deras’ universitet som
utfor forskningen. Motala strdms avrinningsomrade om-
fattar i stort sett hela Ostergétland, delar av norra Sma-
land, en bit av Narke och en bit av Vistergotland. Har
finns ett samarbetsorgan, Motala stréms vattenvardsfor-
bund (MSV), och vi antog att vi lika garna kunde bérja
att f6lja beslutsprocesserna har som nigon annanstans.

Man kan 4 ena sidan ténka sig att MSV ér en stillsam
diskussionsklubb och i beslutshianseende en pappersti-
ger. A andra sidan kan man tinka sig att det ar inom
MSV som de olika intressena i vattenfragor méts, som
argumenten slipas av mot varandra, som de olika akto-
rerna far blick fér méjliga allianser och som grunderna
for de formella beslutsprocesserna bildas. Huruvida
MSYV reellt sett ar en viktig beslutsinstans eller inte far
den framtida forskningen utvisa.

Varfor MSV?

Att borja studiet av beslutsprocesser med ett vatten-
vérdsforbund tycks ha ménga fordelar. Dessa forbund ar
relativt smd med jamférelsevis ringa resurser och med
tamligen vl avgransade uppgifter. De ar ocksa relativt
sett nya foreteelser. Ett vattenvardsférbund ar darfor
hanterligt for forskaren. Vattenvardsforbunden befin-
ner sig i ett brytningsskede. Skall de utvecklas till vatten-

forbund och fi offentlig-rattslig stallning (ndgot som
antyds i nuvarande lagstiftning)? I alla hindelser kom-
mer vattenvardsférbunden med i beslutsprocesserna om
vattenhandhavande idag och kommer med all sannolik-
het att gora det inom en 6verskadlig framtid. Vatten-
vardsférbunden kan knappast forbigds vid studiet av
beslutsprocesser som har vatten till objekt.

Vattenvardsforbunden ar intressanta ur flera syn-
punkter. Medlemmarna bestér av sdval offentligrattsliga
som privatrattsliga intressenter. Medlemmarna har oli-
ka bakgrund och olika mélsattningar. Konfliktstudier
ligger darfor nara till hands. Genom att medlemmarna
kommer fran samhillets olika sektorer sa blir ett vatten-
vardsforbund formodligen en bra utgéngspunkt att vid
ett senare skede i forskningen f6lja beslutstriddar ut i
sambhillet i dvrigt.

Ndgotom MSV

MSYV bildades 1955. Antalet medlemmar var 1982 43 och
har i korrigerade jamférelsetal (ndr hansyn tas till bla
kommunsammanslagningar och kommunuppldsningar)
hela tiden varit i sakta stigande. Medlemmar ar férutom
samtliga kommuner i Ostergétland dven kommunerna
Tranés, Aneby och Nissj6 i Smaland. Diskussioner om
anslutning pagar dven med Vimmerby. Andra medlem-
mar dr exempelvis avrinningsomradets storre industrier.
Bland bolagen kan namnas Bravalla kraft AB, Cello-
plast AB, AB Cloetta, Dow Chemical AB, Fiskeby AB,
Holmens Bruk AB, Strémma-Sweden AB samt Vielle
Montagne i Narke. Bland 6vriga medlemmar finns ex-
empelvis Ostergdtlands lins landsting och Vardanstal-
ten Romanis i Tranas. .

Mainga presumptiva medlemmar finns, t ex inom jord-
brukssektorn. De areella utsldppen har diskuterats inom
forbundet sedan borjan av sextiotalet och har intensi-
fierats under attiotalet i takt med att de diffusa utslappen
utgor allt storre andel av fororeningarna i de berdrda
vattendragen.

MSYV finansieras genom medlemsavgifter. Avgiftens
storlek och diarmed antalet roster varje medlem har
samvarierar. Spannvidden i rostinnehavet ligger mellan
2 och 25, alltsé graderad rostritt. Rostlangd upprittas
till varje drsmote. Formodligen skulle en medlem som
ville skaffa sig fler roster kunna gora detta genom att
betala en storre medlemsavgift. De verkliga diskussio-
nerna om medlemsavgifterna tycks dock ha gétt i mot-
satt riktning. Alla ar intresserade av att betala minsta
mojliga avgift och avgiften har t o m under vissa perioder
sdnkts. 1982 gjordes en smirre héjning men i gengild lo-
vade styrelsen att avgiften skulle ligga still 1982—1984."
Loftet bygger pd att MSV gjort en upphandling av mit-
ning, lagring och bearbetning av resultaten fran kon-
trollpunkterna for ett fast pris under en tredrsperiod.




Hur avgifterna bestdms har varit en stor diskussions-
fraga. Flera olika principer vid faststillandet ar méjliga.
Ur demokratisk’ aspekt har ifrdgasatts om rostinneha-
vet skall vara graderat. Vid faststallandet av réstetalen
och avgifterna har styrelsen sokt undvika ny diskussion.
I stallet 6verfor man rostetalet fran ett ar till nista. Nya
medlemmars rdstetal anpassas till de befintliga. Ett stu-
dium av var olika medlemmar star i avgiftsproblemati-
ken kan avsl6ja konflikter.

MSV utfér bla bakteriologiska, fysikalisk-kemiska
och limnologiska undersékningar. 110 provtagnings-
punkter finns spridda inom hela avrinningsomrédet.
MSV skéter upphandling av konsult som gor provtag-
ningarna, utf6r analyser och sammanstiller resultaten.
SMHI lagrade fram t o m 1981 alla unders6kningsresul-
tat i sin dator, utférde viss databehandling av rAmateri-
alet och avgav kvartals- och &rsrapporter. Linsstyrelsen
bearbetar vissa av resultaten och ldmnar kommentarer
till MSV:s &rsredogorelse. Vilka MSV:s uppgifter dr och
borde vara tycks stindigt std under debatt.

Man bér dock hidr omedelbart konstatera att de olika
rapporterna i stort sett utgdrs av sammanstallningar av
rasiffrorna fran provtagningspunkterna. Nigon djupare
analys gors inte. Att materialet skulle kunna bearbetas
pé ett helt annat och mer sofistikerat sitt tycks det inte
rada delade meningar om. Varfor s inte sker ar darfor
en intressant fraga.

Grundliggande fragestillningar

De tre frigekomplex som ligger till grund f6r den teore-
tiska upplaggningen av denna planerade undersékning
ar foljande. Frigorna inom varje komplex kan formule-
ras om och nya frigor kan laggas till.

A. Hur dr MSV formellt uppbyggt? Nar kom det till? P4
vilket satt? Varfor just da? Speciella svarigheter vid
bildandet? Vilka var de bakomliggande krafterna? Vad
har MSV fér malsattning? Har malen férdndrats under
aren? Hur handlagger MSV sina drenden? I vilket for-
hatlande star MSV till befintlig lagstiftning?

Vid ett djupare studium av MSV skulle man dven
kunna stilla frigorna om MSV passar in i samhallet i
stort och i vilket kulturklimat MSV verkar. Hir blir
onekligen miljéfragorna centrala och vi kommer osokt
over till ekopolitik och ekofilosofi. Vad har beslutsfat-
tarna inom MSV och MSV:s omgivning for instéllning
till naturen, till det ekonomiska systemet och till proble-
men hur framtiden skall utformas?

B. Hur effektivt dr MSV? (Savil intern som extern as-
pekt asyftas.) Lever MSV upp till sin malsttning? Ar
intressenterna ngjda? Ar MSV:s administration adekvat
uppbyggd for handldggningen av de forekommande
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arendena? Har MSV nigot inflytande éver vattenfor-
valtningen inom Motala stréms avrinningsomraden? Ar
detta eventuella inflytande generellt eller specifikt? Om
det senare ar fallet: P4 vilka omraden eller sektorer har
MSYV inflytande? Kan MSV:s administration och infly-
tande foérbattras? Om ja: Vilka atgarder ligger narmast
till hands?

I forldggningen av denna forskning uppkommer fra-
gor av betydligt svarare grad. MSV:s stadgars mélpara-
graf (§ 1) sager att "forbundet skall verka fér god vatten-
vard” och "tillvarataga medlemmarnas intressen”. I fem
punkter anges hur detta skall gé till. Vad ligger bakom
dessa allménna fraser? Vilken samhillssyn férutsitter

MSV:s verksamhet? Vi kommer ater in pa de etiska
fragorna, fragor av en dimension som den behavioristis-

ka samhillsforskningen (typ David Easton) knappast
ens snuddat vid.

C. Intressekonflikter inom MSV. Hur gar aggregerings-
och artikuleringsprocesserna till? Vilka intressekonflik-
ter har forekommit inom MSV? Stér privatrittsliga med-
lemmar mot offentligrattsliga? Star medlemmar som an-
viander vattendrag och sjoar huvudsakligen for tikt mot
medlemmar som huvudsakligen anvinder vattendrag
och sjoar for utslapp? Stir rika (vad menas med det?)
medlemmar mot fattiga? Har konflikter som uppstatt
kunnat 16sas? I s4 fall pa vilket satt? Finns det konflikter
inom MSV idag? Hur s6ker man bilagga dem? Ser MSV
ut att g mot endrakt eller mot polarisering?

Det finns skil att tro att konflikter inte ar ovanliga nir
det giller beslut om vatten. Géng pé gang har det vitt-
nats om den bristande samordningen inom detta omré-
de. Fler an tio lagar innehéller stadgar med betydelse for
vattnets kvalitet och kvantitet. For att tala med Malin
Falkenmark: Skilda lagar tillimpas av olika myndighe-
ter. Behovlig samverkan saknas ofta i arenden som be-
handlar ett och samma avrinningsomrade. Den bety-
dande bristen pa samordning mellan lagar, myndigheter
och beslut ar oroande i ett langre tidsperspektiv.” —
Kort sagt saknas idag en 6vergripande, rittsligt genom-
forbar malséttnig for ett helt avrinningsomrade som un-
derlag for en samordnad mark- och vattenplanering.” —
Falkenmark tillagger att vissa lagar framst utgdr fran
typeningrepp (vattenlagen, byggnadslagen) medan and-
ra framst utglr fran effekter (miljoskyddslagen, hil-
sovardsstadgan). “"De rittsliga styrmedlens milda 'van-
vett’ illustreras av att ingrepp, som styrs av vissa lagrum,
leder till effekter som styrs av andra.”

Dé planering saknas tillgrips punktitgirder for att
ritta till uppkomna olégenheter, ett mycket olyckligt
satt att agera. Att lappa efterat innebdr att skilda intres-
senter kommer i motsatsstéllning till varandra och det
blir svart att komma Overens. Varje aktér rittar sig
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namligen_efter. de forhallanden som_dr for handen vid
beslutstillfillet och det blir praktiskt taget oméjligt att
efterét gora ingrepp i de rédande férhéllandena utan att
det far konsekvenser for de flesta eller alla aktorer.

Har man inrittat sig efter ett system sé vill man ofta att
de givna férutsattningarna skall gilla dven framover.
Med planering kan intressenterna lattare komma dver-
ens, dvs innan de har investerat i olika fysiska projekt,
lagt ner arbete for att bygga upp och inritta sig i ett visst
system, last sig i bestamda attityder. Alltsa: Bristande
planering i ett samhélle leder nastan ofelbart till konflik-
ter. Eftersom vattenplanering saknas bér konflikter
uppsta inom beslutsprocesserna som har vatten till fére-
mal. Till detta skulle jag vilja tillagga att min preliminara
uppfattning av MSV dr att langtidsplanering dr nagot
som det definitivt dnnu ej gripit tag i.

Om man tringer bakom dessa fragestillningar sa kan
man mahénda finna att konflikter ytterst bottnar i olika
samhillssyn, i etiska stéllningstaganden. Foretrader vis-
sa av MSV:s medlemmar ett vinstintresse och andra en
kollektiv samhillssyn?

De tre frgekomplexen hianger ihop. Intressekonflikt-
erna (fragekomplex C) kan ses mot bakgrund av MSV:s
uttalade malsattning (frdgekomplex A) och MSV:s
praktiska tillimpbara malsattning (frigekomplex B).
Vid ndrmare studium finner man snart att néstan alla
fragor inom ett frigekomplex ar avhangigt nagra fragor
inom de andra tva frigekomplexen och gér vi riktigt pa
djupet nar vi inom varje problemkomplex de etiska
grundfrigorna: manniskors syn pa samhillet och syn pa
sin roll i det.

Metod- och teknikdiskussion v

De tre fragekomplexen far bilda uigéngspunkt for me-
tod- och teknikdiskussionen, som kommer att rora sig pa
ett nypositivistiskt plan. Observera att vi i denna diskus-
sion lamnar den “férldngda” forskningen, som har mer
hermeneutisk prigel. Vi vet alltsd ungefar vad det ar for
slags kunskap vi soker. Hur skall vi nd den? Fragekom-
plex A ér en inledande kartlaggning av MSV:s “yttre”
utseende. Hir kan man séledes lampligen utgd fran en
informationsteoretisk modell varvid MSV betraktas
som en del av ett kommunikationssystem. Informatio-
nen sigs flyta i kanaler.

De tva ovriga fragekomplexen tar upp attityder till
och om MSV, behandlar inflytandeaspekter och vill siga
nagot om vad som faktiskt sker i kanalerna. Vid det dar-
pa foljande stadiet i forskningsprocessen ar en system-
analytisk modell lamplig. Den informationsteoretiska
modellen ger en ganska statisk bild av undersékningsfo-
remalet medan den systemanalytiska modellen séker ge
en dynamisk bild. Den informationsteoretiska modellen
talar om vilka variabler som finns och uppskattar vissa

virden pi variablerna. Den systemteoretiska modellen
vill visa att nir man dndrar vissa variabler s& har det
konsekvenser for andra variabler.

Informationsteoretisk modell

Forst méste bestimmas (a) vilka beslutscentra som skall
sittas i fokus och (b) vilka kanaler mellan MSV (som en
central administration) & ena sidan och dvriga relevanta
beslutscentra & andra sidan som skall kartlaggas.

Redan har uppstéar olika problem. Skall MSV:s med-
lemmar raknas in i MSV eller skall man séga att de utgér
maktcentra utanfor MSV? Som s ofta i dynamiska sam-
hillssystem finns det inget givet svar pé frégor av denna
typ. Lat oss ta Ostergétlands lans landsting som exem-
pel. Det dr en av MSV:s medlemmar, men ér ocksa s&
mycket mer. Landstinget ar ett viktigt beslutscentrum i
den regionala beslutsprocessen och som s&dant inom
vissa samhillssektorer betydligt inflytelserikare éan
MSV. Man maéste dock pa ett tidigt stadium av under-
sokningen bestimma sig: Skall man mita kanaler mellan
MSV och landstinget eller skall man lata landstinget
utgora en del av MSV? Modellen far ju olika utseende
beroende pé vilket stallningstagande man tar.

Vilka av MSV:s 43 medlemmar bor explicit komma
med i den informationsteoretiska modellen? Modellen
far inte géras sd otymplig att den blir oanvéndbar for sitt
syfte, namligen att siga nagot om de informationskana-
ler som finns i den regionala samhalleliga beslutsproces-
sen. Ett urval maste alltsa ske. Aven vid bestimmandet
av vilka kanaler som gar mellan MSV och icke-medlem-
mar méste (av samma skal) ett urval géras. Kriterier for
urvalet bor dé vara att de beslutscentra vilka ar viktiga
for MSV tas med i modellen. Vad menas med viktiga?
Hir har vi ett exempel pa en friga som vi aldrig kan ge
ett slutgiltigt svar pd. Frégestillningen uppenbarar
ocksa ett av all forsknings grundlidggande dilemman.
Urvalet av beslutscentra kommer att paverka undersok-
ningsresultatet. Tyvérr kan det blir svarare 4nsd. Om ett
av undersokningens syften ar att fastligga vilka viktiga
beslutscentra som finns utanfér MSV och som MSV har
viktiga kontakter med och det av resurstekniska skl ar
nodvindigt att ldgga upp en undersokning som utgir
fran ett stdllningstagande om vilka beslutscentra som ar
viktiga att undesoka, s& har vi kommit in i en ond
forskningscirkel: Vi férutsitter vissa forhallanden som
vi sedan vill unders6ka hur de ar. Vi férutsitter vissa
kunskaper om det som vi vill skaffa oss kunskaper om.
Véra forutsittningar och antaganden kommer helt en-
kelt att paverka undersokningsresultatet.

Ett urval méaste dock goras. Cirkulariteten skall dock
hallas medveten och i mojligaste méan. pareras. I vart
konkreta fall far vi gd ut och gdra-informella intervjuer




med personer vi-har anledning tro kan ha valgrundade
uppfattningar om vilka beslutscentra pa regionalplanet
som ar viktiga for MSV. Metoden l6ser alltsd inte det
grundlaggande dilemmat men &r ett forsok att undvika
pataglig subjektivitet. :

Den gardering vi kan gora i detta fall ar att dela in
sdvil medlemmar som icke-medlemmar i olika katego-
rier och se till att varje kategori finns representerad.
Forslagsvis indelas MSV:s medlemmar i tre huvudkate-
gorier: kommuner, féretag och 6vriga. Eventuellt kan
delkategorier behovas. Eftersom konfliktstudier ar
tankta i ett senare stadium av forskningen kan det var
lampligt att redan i detta skede gora en indelning efter
intressen. Vi far nu en forsta struktur av f6ljande utseen-
de (figur 1).

Figur 1. MSV:s centrala administration med olika kate-
gorier medlemmar och icke-medlemmar.
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Nasta steg blir att se vilka kanaler som skall studeras.
Aven hir méste ett urval ske. Utéver de tidigare nimnda
svérigheterna tillkommer hir praktiska svarigheter. Ka-
nalerna bor vara av det slaget att de i ndgon bemirkelse
kan mitas eller uppskattas (vilket inte behover vara i
numeriska tal). Frigor organisationsforskaren stiller sig
ar sddana som: Har organisationen en val fungerande
registratur med diarieféring dar man kan dela in drende-
na efter avsindare eller adressat, efter amne osv? Har
organisationen en automatisk telefonvixel som kan an-
vindas till registrering a(v,san;ftal? Deltar organisationen

—
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i vissa samarrangemang med andra beslutscentra? I de
fall man kan fa “"objektiva’ fakta och man tror att de kan
saga nigot sa bor man skaffa in sddana fakta.

Det kan ju hinda att mer objektiva” fakta av ovan
antytt slag inte star till buds eller att om de gar att samla
in inte 4r inpassningsbara i modellen. D& maste forska-
ren soka sig andra végar. Enkiter, intervjuer och delta-
gande observationer 4r d& tre framkomliga vagar. De
ovan omtalade “objektiva” fakta maste nistan alltid
kompletteras med omddmen av olika slag for att vara till
négot storre viarde. Har uppstar d ett annat problem for
forskaren. Vilka vigar stér i realiteten 6ppna for forska-
ren? Organisationen kanske inte vill genomféra nagon
telefonundersokning. Personalen sitter sig mot detta.
MSV som en privatrittslig organisation lyder inte under
offentlighetsprincipen och behdver inte limna ut nagot
fran sitt arkiv. Man vill kanske inte ha ndgon utomstien-
de som deltar i styrelsesammankomster och olika for-
handlingar.

Efter komplettering med kanaler far var modell £51-
jande utseende (figur 2).

Figur 2. Antalet kanaler mellan MSV och andra besluts-
centra varierar.

Ickemedlemmar

Medlemmar

Det finns kanaler mellan olika beslutscentra. Dessa
kanaler skall nu narmare beskrivas. Vilka ar envigska-
naler och vilka ar tvﬁvégs_kanaler, dar diskussion och
debatt férekommer? Exempelvis skulle arsmétet kunna
ses som en kanal dar MSV kan diskutra med enskilda
medlemmar och de med varandra.
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En envigskanal mellan MSV och medlemmarna skul-
le kunna besta av fortldpande information som kansliet
sammanstiller och sander ut till medlemmarna. Till den-
na information skulle rekommendationer kunna knytas,
vilket ger en ny dimension at kanalen. Med pilar kan i
modellen anges om kanalerna ar envégs- eller tvavigs-
férbindelser (figur 3).

Kan de olika kanalerna ges ndgon inbérdes vikt? Man
skulle kunna se hur ofta samma slags kanal utnyttjas
mellan olika beslutscentra. Kontakterna mellan MSV
och A ir nistan daglig. Kontakten mellan MSV och B
inskranker sig till det minsta mojliga. Kanalerna har da
ytligt sett olika inbdrdes styrka. Denna del av var modell
skulle alltsa fa detta utseende (figur 4).

En viktning pa liknande grund skulle da ocksa kunna
ske mellan kanaler av olika slag. Det &r rimligt att anta
att en kanal som anvénds nastan dagligen generelit sett
ar viktigare for systemet dn en kanal som anvinds endast
nagon gang om aret. (De empiriska studierna far visaom
det finns undantag.) Denna viktning f6ljs upp av enkiter
eller intervjuer, dar olika beslutsforfattare far uttala sin
mening om kanalernas vikt. Vi skulle alltsé f4 en modell
av foljande utseende (figur 5).

En modell av antytt slag har sitt stdrsta virde i att den
kan hjalpa till att strukturera den forskning som vill
forsdka faststilla maktrelationer, inflytande, konflikter
och samarbete (allianser, koalitioner). Man kan dérfér

Figur 3. Kanal med en pil betecknar envigsinformation,
med tvé pilar tvdvigsinformation.
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Figur 4. Kanalernas nytijandegrad anges med tjocklek.
Kanalerna k1 och kS dr frekventare in kanalerna k3 och

k6.

Medloemmar
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Figur 5. Kanalernas relativa betydelsefullhet bedoms.
k12 anses vara viktigare for MSV dn kl1.
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se den informationsteorietiska modellen som en poten-
tiell systemteoretisk modell pa sa sitt att en informatio-
inskanal melan A och B mojliggor f6r A att direkt influ-
era B och (om det 4r en tvavigskanal) for B att direkt
influera A. Skulle A och B inte ha nigra kontakter med
varandra si har de inte heller nigra mojligheter att
direkt paverka varandra.




Informationskanalerna dr darmed dispositionsbe-

grepp pa samma sitt som exempelvis bracklighet ar ett
dispositionsbegrepp. Ett glas ar brackligt, men det bety-
der inte att det méste g sonder. Tappar man det brickli-
ga glaset i golvet kan det gé sonder. En informationska-
nal behover inte ge ndgot inflytande. Rétt utnyttjad kan
informationskanalen bli ett styrmedel.
. Vidstudiet av beslutsprocesser och eventuella forbitt-
ringar av befintliga beslutsprocesser ir dispositionsbe-
greppet en nyckelterm. Vattenfrigorna ir sidana att
helhetssynen maste laggas for att vettiga beslut skall tas.
For att &stadkomma vettigt beslut maste kanaler etable-
ras mellan de beslutscentra som skall samverka for att
helhetssynen skall nds. Genom den informationsteo-
retiska modellen kan man se var inte ens mdjligheten
for att besluten skall vixa fram i helhetssynen finns.
Beslutscentra X och Y méste samordna sina asikter p
ett tidigt stadium, innan de last sig i fasta positioner. Om
ingen kanal gir mellan X och Y, s ar alltsd det forsta
man miste gora for att forbattra beslutsprocessen att
6ppna en kanal mellan X och Y.

I det behavioristiska betraktelsesittet anges att all
information har piverkan av nigot slag. Det ir nog
riktigt. Ett sddant konstaterande ricker inte i detta sam-
manhang. Det blir nédvindigt att g ett steg lingre och
forsoka nirmare bestimma nir, hur och varfor visst
inflytande uppstar. Vad har gjort att A har tagit stallning
for V1 och inte f6r V2? Har B influerat A till detta? Vill
vi ha fram faktorer som varit avgérande fér A:s stall-
ningstagande och som vi da anser “’forklarar” A:s age-
rande, sa racker inte den informationsteoretiska model-
len till. En systemteoretisk modell kan daremot hjilpa
oss en bit pa traven.

Systemteoretisk modell

I den systemteoretiska modellen kan MSV ses som en
moderator dir olika intressen strdlar samman. MSV:s
roll blir d4 att aggregera medlemmarnas intressen, att ta
reda pa vad varje enskild medlem vill, vad som &r ge-
mensamma intressen, var majoritets- respektive minori-
tetsuppfattningarna ligger, soka bildgga konflikter och
soka fora samman medlemmarna till ett for alla frukt-
bart samarbete.

MSV fér ocksa en artikulerande roll. Férbundets in-
tressen skall foras vidare till icke-medlemmar, exempel-
vis till myndigheter for att pdverka lagstiftningen. MSV
blir da en aktor i en storre samhallelig beslutsprocess.
Artikuleringen kan vara riktad mot myndigheter pa si-
vil central som regional nivé (tex lantbruksnamnden),
mot vissa samhallsgrupper (tex lantbrukare) och mot
allmanheten (tex genom massmedierna). I det sist-
namnda fallet kan artikuleringsintresset helt enkelt vara
att soka gora MSV kint, att det finns till och vad det gor.

’
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MSV:s férméaga till aggregering och artikuleringen
hanger ihop med hur forbundet ar uppbyggt och vilka
resurser det har. Har har vi alltsd en forbindelselidnk
mellan alla tre frigekomplexen A, B och C.

Ett beslutssystem utsitts alltid for pafrestningar (i det
foljande bendmnt stress) som gor att det inte fungerar pa
ett fullt tillfredsstéllande satt. Det finns flera stresslind-
rande faktorer vilka gor att ett system fungerar, att
beslutsprocesserna.inte hinger upp.sig och ndgra av dem
kan i en sidan hir underskning uppmarksammas pd ett
tidigt stadium. En del av de stresslindrande faktorerna
kan helt enkelt definieras som kanaler. Ett exempel ar
personalunion. Andra stresslindrande faktorer ar pro-
cesser inbyggda i beslutssystem och individanknutna,
tex enighetsstrdvan, antecipering och karisma. Enig-
hetsstriavan eller kompromisstendens iterkommer jag
till langre ner. Elitstudier har i sidana har ssmmanhang
fitt en rendssans under sextio- och sjuttiotalet.

Fallstudier

For att fylla den informationsteoretiska modellen med
substans far man som ovan antytts utféra mitningar av
olika slag. For att fylla den systemanalytiska modellen
med substans ricker det inte med ytterligare matningar
utan det blir nédvandigt att ta upp fallstudier.

Beslutsprocesser

Fallen ses lampligen som beslutsproceser. Arendets in-
byggda kronologi far utgéra grunden for hur det beskrivs
isin vandring fran instans till instans, hur det behandlas,
hur det fordndras, vilket inflytande olika aktorer har
osv.

Vid studium av beslutsprocesser kan olika analysme-
toder anvindas. Man kan se beslutsprocessen som regel-
anvandning, problemldsning, konfliktlésning, konkur-
rensmarknad (l&nad frin nationalekonomin), ideologi-
bunden, intressestyrd, panparticipation eller som ato-
mira processer. De olika metoderna utgdr endast start-
punkt f3r studiet av beslutsprocesser och ingen av dem
kan ge en heltickande bild av vad en samhallellig be-
slutsprocess ar. Metoderna ar inte fristdende fran var-
andra utan griper in i varandra. Forskningens upplagg-
ning blir dock olika beroende p4 vilken metod man utgar
frin.

Konfliktlosning

Eftersom MSV bestdr av medlemmar som har delvis
olika intressen sd kan konfliktlosningsmetoden vara
lamplig utgdngspunkt for analys av beslutsprocesserna
inom MSV. Medlemmarna kommer dé i fokus. De vikti-
gaste slagen av olika intressen som forekommer kart-
laggs. Medlemmarna grupperas efter intressen i den
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speciella beslutsprocess som skall studeras. Varje intres-
segrupps teoretiska styrka i beslutsprocessen beriknas.
Hirvid kan vi ha nytta av de data som samlats in for att
fylla den informationsteoretiska modellen, t ex antal och
relativ betydelse av informationskanalerna och position.
Dessutom beriknas tex intressenternas kunskap inom
beslutsomréadet (dven rorande sjélva beslutsprocessen),
dess ekonomi och personalresurser samt tas eventuella
elitteoretiska aspekter upp.

Man kan nu tinka sig att beslut fattas genom att
konflikter l6ses. Exempelvis kan det ske genom att den
starkaste aktorens vilja blir rdidande. Man kan ocksé
tdnka sig att olika intressenter forenar sina resurser och
tillsammans blir starkare dn vad varje intressent dr en-
sam. Man siger att allianser eller koalitioner bildas.
Denna beslutsmetod har speciellt utvecklats i anglosax-
iska och romanska lander, dar konfrontationer inom
beslutsprocesserna dr vanlig. Den som ér starkast kor
alltsa helt enkelt 6ver den svagare. I en organisation
rostar man om de olika foérslagen och det forslag som far
fler roster vinner och genomf6rs. Minoriteten far anpas-
sa sig efter majoriteten. En sddan aggregeringsprocess
benamns vanligen “primitiv”.

Situationen kan illustreras pa foljande vis (figur 6).
Alliansen ABE kommer 6verens om nigot som D inte
kan gé med pa. Beslut fattasinom MSV. ABE:s viljaslar
igenom. P4 medlemssidan finns det sdlunda kanaler mel-
lan intressenterna, kanaler som kan vara oberoende av
MSV:s existens.

Figur 6. A, B och E bildar allians for att motarbeta D:s
onskemdl. MSV:s beslut blir direfter.
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I de nordiska ldnderna och sirskilt i Sverige ser man
litet annorlunda p# konfliktlésning. Man séker i forsta
hand 16sa konflikter genom att kompromissa. Mélet ar
da inte att s6ka skaffa sig majoritet och sedan kéra Gver
minoriteten utan att f fram ett forslag som alla eller s&
méanga som mdjligt kan stalla sig bakom. Omréstning
behover dé inte ske. Paradoxalt nog kan man siga att det
finns en stresslindrande faktor inbyggd i stressfaktorn
konflikt.

I friga om MSV kan man i detta sammanhang se hur
ofta omrostningar sker i beslutsorganen. Man kan ocksa
frdga om metoder (tex bordliggning, éterremittéring,
héanskjutning till beredningsorgan eller utskott) eller
organ (speciell kommitté, konferens) finns for att 16sa
konflikterna. Man kan 16sa svar pé fragor som: I vilken
mén séker man inom MSV 16sa konflikter genom kom-
promisser? Hur lyckas man? I vilken konflikttyp visar sig
kompromissen inte vara en framkomlig vig? Man kan g&
vidare med fragor som: Uppstar det inom MSV konflik-
ter av ett mer konfrontatoriskt slag? Forekommer mer
eller mindre permanenta allianser? Formas de efter styr-
keforhallandena? Om man pi ett tillfredsstillande vis
skulle kunna mita intressenternas styrka, kan man da
ocksa forutsdga vilka allianser som kommer till stind
och dirmed kunna forutsiaga resultatet av beslutspro-
cessen?

Dynamisk modell

Den empiriska delen av undersdkningens informations-
teoretiska stadium skall ligga till grund f6r utveckling av
den systemteoretiska modellen, vilken ar tankt att vara
ett hjdlpmedel att férklara MSV:s agerande. Modellen
ar kopplad till konfliktteori, vilken i sin tur ar kopplad
till spelteori. Modellen kan skisseras pa foljande vis.
Bland medlemmarna A, B, C uppstar konflikt, exem-
pelvis om hur medlemsavgiften skall berdknas eller miss-
noje med att MSV inte gor tillrackligt for att halla kon-
troll 6ver de diffusa utslappen. B tar kontakt med A (1),
som svarar positivt (2). Alliansen AB bildas. AB fram-
for sitt missnoje till MSV genom olika kanaler (3). Inom
MSYV uppstér stress och uppgifterna inom MSV omprio-
riteras eftersom stressen méste lindras for att MSV skall
fungera vil (figur 7). .
MSYV vidtar nu atgarder, later en expertgrupp utarbe-
ta nya riktlinjer for berikning av medlemsavgifterna
eller soker genom olika kanaler paverka myndigheter
(F) att lagstifta om de diffusa utslappen (4). Expertgrup-
pen eller myndigheten loser sina uppgifter och ger MSV
vad det behover (5). MSV gar tillbakatill A, B och Coch
kan med de vidtagna atgarderna bildgga konflikten
bland medlemmarna (6a, 6b och 6¢)..Alliansen AB upp-
loses och A och B uttrycker sin beldtenhet till MSV (7a




Figur7. Beslutsprocesser i dynamisk modell med allians-
bildning. Siffrorna forklaras i texten.

Jckemedlemmar

Medlemmar

och 7b). Stressen inom MSV lindras och forbundet kan
omprioritera sina uppgifter.

Konflikter inom medlemskaren férorsakar stress in-
om MSV, vilket i sin tur leder till att MSV fungerar
daligt. Ett daligt fungrande MSV leder till 6kat missno-
je. (Kanske man forst var missndjd med hur MSV sékte
16sa problemen med de diffusa utsldppen och niar man
inte ser ngot resultat blir man missndjd med medlems-
avgifterna.) Okat missndje bland medlemmarna leder
till flera konflikter. En ond cirkel har uppstétt i sys-
temet.

MSYV bér alltsi vara uppbyggt si att det ar anpass-
ningsbart till omgivningen och lyhért for medlemmarnas
6nskemal. Néjda medlemmar kommer inte i konflikt
med varandra. (Visserligen kan kanske uttaxeringen
bland medlemmarna diskuteras, men sé lange de anser
sig f& valuta for sina pengar uppstar inga problem.) Med
fullt st6d frdn medlemmarna har MSV maéjlighet att
fungera bra och genomféra program som ytterligare
starker samhorighetskanslan bland medlemmarna och
stodet till forbundet. MSV har kommitinien god cirkel.

Med den systemteoretiska modellen kan visas att vari-
abelférhallanden rader. Andringar pi ett stille i model-
len foérorsakar dndringar pd andra stillen (vilka kan
registreras.empiriskt). Den systemteoretiska modellen
tilldter analyser av var, nar, hur och varfor stress i syste-
met uppstér.

Summary in English

The Department of Water in Environment and Society
at the University of Linkoping in Sweden has initiated a
new research program undertaking the task of studying
and analysing decision-making processes (as well as the
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impact of general opinions on these procedures) concer-
ning treatment of water, the distribution and purifica-
tion of water, the regulation of water ways and lakes, the
construction of power plants and dams, the supervision
of industries dependent upon water, and the consequen-
ces of acid rain and agricultural fertilization on various
types of water bodies.

The project has chosen to focus its initial examination
on the Motala River Association for Water Care (MSV;
Motala stréms vattenvdrdsférbund) which is an interest
organization composed of some forty members consis-
ting of municipalities, industrial companies and other
which use water in the district for intake, recipience,
transportation, recreation, fishing etc.

Naturally, different interests emerge and clash and the
Projekt will analyze how the decision-making processes
solve regional problems and execute a planning strategy
to merge opposite standpoints. .

Empirical data is to be furnished by surveys, inter-
views, research in archives, and on-the-spot observa-
tion. Contact channels will be charted, subjects categori-
zed, decision-making processes analyzed etc. The amas-
sed material will, at the onset, be adapted to suit an
information theory model, and, at a latter stage in the
project, it will be adapted to a systems theory model.

The long-term purpose of the Project is to suggest to
and advise authorities, companies and the general public
as to the means of bettering water management in order
to become more far-sighted and thus achieve cost reduc-
tion and pollution abatement.

Rolf Ejvegdrd

Selektiv litteratur

Caplow, Theodore. Further Development of a Theory
of Coalitions in the Triad. American Journal of Socio-
logy 64, 1959.

Caplow, Theodore. Principles of Organization. Har-
court, Brace & World, Inc. New York 1964.

Castensson, R & Thelander, A-L. Vattenresursplane-
ring och administrativa nitverk. Institutionen for tek-
nisk vattenresursldra. Rapport nr 3030. Universitetet
i Lund 1980.

Castensson, R. Mark-vattenkonflikter — avgrinsning av
planeringsomréden samt oversiktlig beskrivning och
analys av markanvandningen inom kommuner i Kév-
lingedns avrinningsomrade. Institutionen for teknisk
vattenresurslira. Rapport nr 3042. Universitetet i
Lund 1980.

Castensson, Falkenmark, Lohm, Widstrand. Vatten i
natur och samhille. Liber laromedel 1980.

Castensson, R & Thelander, A-L. Vombsjdomradet.
Arena for mark/vattenkonflikter. Institutionen for



84 Oversikter och meddelanden

teknisk vattenresursldra. Rapport nr 3047. Umver5|-
tetet i Lund 1981.

Cuzzort, RP. Humanity and Modern Soc1ologlcal
Thought. Holt, Rinehart and Winston, New York
1979.

Dottne-Lindgren, Falkenmark, Jagner, Lohm, Svan-
berg, Widstrand. Vatten i natur och samhille. Vat-
tenkvalitet och vattenbeskaffenhet — en problemé-
versikt for den TEMA -orienterade forskningsorgani-
sationen vid Linkopings universitet. TEMA. Pro-
blemoversikt 2, 1979.

Falkenmark, M. Markanviandning — vattenkvalitet.
Samspelet i fysisk planering. Forskningsrddsnimnden
rapport 82:3. Stockholm 1982.

Falkenmark, M. Vattenintressen och vattenkonflikter i
sOdra och mellersta Sverige. Vatten 1979:1.

Lohm, U (editor). Water Legislation and Realities of
Natural Laws. University of Linkoping. Department
of Water in Environment and Society. Rapport B1,
1982.

Motala stroms vattenvardsforbund. Samordnad vat-
tendragskontroll i Ostergotlands lin. Arlig rapport.
1955 tom 1982.°

NOU 1982:3. Maktutredningen. Slutrapport. Universi-
tetsforlaget. Bergen 1982.

Olsen, J mfl. Politisk organisering. Umversntetsforla-
get. Oslo 1980.

Schaar, C. Naturskyddsbegreppet i Svenge Ursprung,
historik och innebérd. Meddelanden fran Vixtekolo-
giska institutionen. Lunds Universitet. Nr 35. Lund
1978. '

Scheynius, IJ. Ansvarsfordelning mellan miljoskydds-
provande och planprovande myndigheter. 17 fallstu-
dier. Byggforskningen rapport 17:1979. Statens rad
for byggnadsforskning, Stockholm 1979.

Svird, S-E. Icke-beslut — maktens andra ansikte. Fack-
foreningsundersokningen 6, Norstedts. Stockholm
1982.

Thelander, A-L. Medborgarsamverkan i planeringen av
Kavlingeans vattenresurser. Forutsittningar-teorier-
metoder. Institutionen for teknisk vattenresurslira.
Rapport nr 3041. Universitetet i Lund 1980. '

Vattenomradesplan for sjon Sommen. Ledningsgrup-
pen for Sommenplaneringen. K-konsult 1981 1113,
Teta-tryck Tranas 1981.

Vattenplanering. Beténkande av vattenplareringsut-
redningen. SOU 1980:39. '

Westerlund, S. Miljoeffektbeskrivningar. Del 1: Regler-
na och tillimpningen i USA. Bakgrundsrapport 4.
Delrapport 2: Regler och forutsittningar i Sverige.
Bakgrundsrapport 5. Naturresurs- och miljokommit-
tén 1981.

Westerlund m fl. Milj6effektbeskrivningar. Del 3: Sam-
manfattning och kommentarer. Bakgrundsrapport 6.
Naturresurs- och miljokommittén 1981.

Vinacke, E & Ackoff, A. An Experlmental Study of
Coalitions in the Triad. American Sociological Re-
view 22, 1957.

Norden en kirnvapenfri zon (forts)

Forslagen om att uppritta en kdarnvapenfri zon i Norden
har nu vickt atskilligt rabalder i Norge, Danmark, Sveri-
ge och Finland, savil inrikespolitiskt som i relationerna
mellan linderna. Saken kan ur ett perspektiv betraktas
som én kraftméatning mellan 4 ena sidan de krafter som
tenderar att svetsa samman den nordiska enheten ytter-
ligare till forman for ett vidgat sdkerhetspolitiskt samar-
bete, 4 andra sidan de splittrande tendenser som ff('iljer
bla av landernas olika sakerhetspolitiska oriénteringar.
Norden idag ar sakerhetspolitiskt splittrat; det ar en
truism.

Ur ett annat perspektiv har.diskussionerna ett nira
samband med situationen i Europa och protestrorelser-
na mot de eurostrategiska missilerna. Ur detta perspek-
tiv finner vi en hel del av svaren pa frigorna om varfor
diskussionerna ar sa briannande idag, ur det férsta per-
spektivet en hel del av svaren p3 hur detta har gatt till.

P4 det officiella planet ligger for narvarande fragan pa
is. Utrikesminister Lennart Bodstroms rundfragning
vintern 1982 fick ett mycket svalt mottagande i Norge
och Danmark. Hur som helst har det forekommit en hel
del utredningsverksamhet och debatt. Har kommer jag
att visa pa ett axplock ur den rika skorden litteratur i
zonfragan.

Den danska regeringen tillsatte i januari 1981 ett Sikker-
heds- og nedrustningspolitisk Udvalg (SNU), som pa
eget initiativ efter en del intern oenighet beslot sig for att
genomféra en utredning om dansk sakerhetspolitik och
konsekvenserna av en karnvapenfri zon i Norden. Stu-
dien har kommit ut i bokform med titeln "Dansk sikker-
hedspolitik og forslagene om Norden som en kerneva-
benfrizone”. Kommittén 4r formellt oberoende av rege-
ringen, men reflekterar & andra sidan genom sin sam-
mansattning maktstrukturen i dansk partipolitik och
statsfdrvaltning. Medlemmarna representerar utrikes-
ministeriet, samtliga folketingspartier, forsvaret, forsk-
ningen samt massmedia. Det ar darfor kanske inte
forvinande att utgangspunkten tas i dansk sikerhets-
politisk doktrin och att slutsatserna kommer- mycket
nédra den tidigare markerade officiella stindpunkten.
Fér den som vill orientera sig i dessa fragor ar boken
alldeles ypperlig. Kommittén behandlar otika strategis-
ka aspekter pa kiarnvapenproblematiken; det sakerhets-
politiska monstret i Norden; de olika forslag som lagts
fram om kirnvapenfria zoner och hur begreppet be-
handlats i FN; den historia av initiativ som tagits fér en
karnvapenfri zon i Norden samt slutligen en systematisk
genomging av olika aspekter och konsekvenser av en
zon vad betriffar dansk sakerhetspolitik.

Det dominerande perspektivet ar militarstrategiskt.
Alldeles sikert finns det starka argument for detta, ska-




da bara att kommittén inte redogér for motiven till sitt
val av perspektiv. A ;

I Norge tillsatte Hpyreregeringen en utredning fran utri-
kes-och forsvarsdepartementen i zonfragan. Utredning-
‘en presenteras som bilaga till Stortingsmelding nr 101
(81/82), ”En vurdering av spgrsméilet om en kjerneva-
penfri sone som omfatter Norge”. Den innehéller i stort
samma element som SNU:s bok med skillnaden att am-
bitionsnivan ar lagre. Huvudfragorna for béda utred-
ningarna ar ett zonavtals effekter pd medlemsskapet i
NATO och vad ett avstiende fran kirnvapenoptionen
far for konsekvenser for landernas sakerhet.

Den norska utredningen &r rak i tonen; en negativ
sikerhetsgaranti frin Sovjetunionen ar av mindre virde
4n en positiv garanti frin NATO-alliansen om att-kom-
ma till hjalp i hindelse av ett angrepp. Ingen av utred-
ningarna ser hur en “ensidig” eller “isolerad” karnva-
penfri zon skulle kunna bidra med nagot positivt till
landernas sékerhet. For bdda dr en zon intressant endast
som del i en nedrustningsuppgorelse mellan de: bada
supermakterna som garanterar militarstrategisk balans
béde pa de nukleira och konventionella omradena. For
danskarna &r det dessutom en friga av praktiskt art; det
danska forsvaret-dri allra hdgsta grad integrerat med det
vasttyska, i.vilket karnvapen ingdr i bevipningen.:

I Sverige har vi inte sett till nigon officiell utredning frén
vare sig utrikes- eller forsvarsdepartementen, diaremot
har det kommit en bok som ir si ndra man kan komma
en sddan utredning. Med boken "Norden en karnva-
penfrizon?” har Johan Tunberger lyckats géra en hand-
bok for den som vill bilda sig en uppfattning i zonfrigan.
1 en forsta historisk avdelning hittar vi ndgot om kdrnva-
penstrategier och styrkeférhallanden mellan de bada
supermakterna samt en genomgang av vilka initiativsom
tagits i zonfrdgan bdde vad giller Norden och Gvriga
delar av varlden fran 1957 tills idag. I en andra systema-
tisk avdelning granskar Tunberger de olika aspekterna
kring kontroll, avgransning och garantier. Med ett av-
snitt om den svenska neutralitetspolitiken och dess kon-
sekvenser for en kdarnvapenfri zon ger han oss en god
inblick i vilka diskussioner som fors i frigan inom vara
departement.

Om man pé norsk och dansk sida anser sig forhindrade
att utfoéra négra soloprestationer utanfor alliansen si
uppfattas problemet f6r Sveriges del som det rakt mot-
satta; Sverige dr p ga sin neutralitetspolitik férhindrat
att trada in i nagot slags sékérhetspolitiskt avtal med
nigon annan stat eller allians av stater som kan paverka
neutralitet’spblitikens utformning, dvs om man inte pd
det sittet kan utvidga neutraliteten till att galla aven
andra lander. De bada ovan namnda utredningarna sys-
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selsitter sig mest med konsekvenserna av en “ensidig”’,
dvs av de nordiska regeringarna sjilva deklarerad zon.
Tunberger sarskiljér i slutet pi boken tvd zonmodeller;
en "énsidig nordisk zon” och en Europaintegrerad
zon”’, samt gor en systematisk jimforelse av deras kon-
sekvenser i fred, i kris och i krig. Man behéver inte vara
enig med Tunberger i beddmningarna for att uppskatta
hans sitt att analysera problematiken.

En brytning mellan olika bedéomningar finner man i
Finsk Tidskrift (FT) nr 6—7 1982. Hér speglas nigot av
den friska debatt som rider i vart dstra grannland och
som annars inte ar tillganglig for oss icke finsksprakiga.
De fyra finlandska artikelférfattarna ar Steve Lindberg
(fo redaktor for tidskriften), G6ran von Bonsdorff, Al-
lan Rosas och Klaus Térnudd. For de tre sistndmnda dr
saken klar; genom ett stirkande av kdrnvapenfriheten i
Norden skulle den nordiska gemenskapen stirkas och
sikerheten 6ka. Samtidigt skulle den kunna markera
inledningen till en avspanningsprocess i Europa, ja, till
en process av fredspolitisk karaktir i global skala (von
Bonsdorff).

Olika bedémare har naturligtvis olika uppfattningar
om en zons méjliga fordelar och nackdelar, vilket inte
minst detta nummer av FT illustrerar pa ett tydligt satt.
For Lindberg ar en zon inte borjan pa en process utan
snarare en mojlig del i en sddan. Térnudd later fram-
skymta att det kanske behdvs en storre politisk paketlos-
ning dn vad som framforts i debatten. Vad det skall
betyda far vi kanske veta i sinom tid, eftersom T6rnudd
numera aterfinns i finlandska’ utrikesministeriet. Det
ricker inte, menar han, med att Finland skulle ha nytta
av zonen. Fordelar och nackdelar, som aktérerna sjilva
uppfattar dem, maste vigas mot varandra. Mahanda
uttrycker det en Oppnare halining till problemet &n den
som framférs av Rosas dd han menar att danska och
norska farhdgor for sammanhéllningen i NATO 6verdri-
vits.

Om man bléaddrar vidare i FT och ldser inlaggen frin
tre sdkerhetspolitiska experter i Sverige, Norge och
Danmark, kan man konstatera att Finland i en mening
fortfarande far betraktas som zonens hemland. Vare sig
Gunnar Jervas, Arne Olav Brundtland eller Ib Faurby
(vilken aterfinns i SNU:s sekretariat), har gjort sig kén-
da som foresprakare av en zon; i sina artiklar ligger de
néra sina linders officiella hallningar till en zon. De
storsta dubierna har Faurby och Brundtland som bada
mest uppehdller sig vid konsekvenserna av att man av-
stér frén karnvapenoptionen.

Jervas gor virderingen att roten till det onda liggeri de
politiska motsattningarna i Centraleuropa. Innan det
kommit till ndgon avspéanning dar 4r det 16nl6st att vinta
sig ndgon nedrustning eller kdrnvapenfri zon i Norden.
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Jervas for aven over diskussionen till Finlands horisont
med férutséttningarna att zonforslagen dir ses som ett
sdtt att stirka avspdnningen i regionen och att motverka
en aktualisering av VSB-fordragets militara konsulta-
tions- och samarbetsaspekter. Den slutsats som Jervas
drar, och hér ir sikert Brundtland och Faurby eniga, ar
att det nuvarande laget i Norden ir stabilt. Genom en
konventionell balans i det nordiska omradet skulle Nor-
ges och Danmarks kdrnvapenoptioner minimeras, utsik-
terna for en kirnvapenfri zon skulle genom detta bli mer
realistiska. Det ar alla hir redovisade uppfattningar be-
redda att underteckna, utom finldindarna von Bonsdorff,
Rosas och Térnudd — och den finlindska regeringen?

Direkt nordiskt sakerhetspolitiskt samarbete sker ge-
nom FN och i frdgor som inte har ndgon storre betydelse
for de enskilda lindernas sikerhet. Indirekt samarbete
sker genom ett 6msesidigt hdnsynstagande och 6msesi-
dig paverkan i vad vi kallar den nordiska balansen”,
skriver Ib Faurby. Négon politisk grundval fér nagot
annat finns inte idag av det har redovisade materialet att
doéma. Vad som pagér under ytan ar svarare att komma
at, och dessutom ar det en annan historia.

Lund i februari 1983
Jan A Andersson
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Remissinstansers betydelse inom miljoritten

1. Material och metod

Denna uppsats’ bygger ps datamaterial framtaget i sam-
band med utarbetandet av ett examensarbete? vid Stats-
vetenskapliga institutionen vid Lunds universitet med
undertecknande forfattare som handledare resp stude-
rande. Det som himtats frin detta arbete ar tabellerna
1-5. Undersokningen tar sats i ett konstaterande av
Lundquist,3 gallande remissforfarandet, att:

“Har tillater inte tillgénglig forskning nagra slutsatser
om i vad man péaverkansvigen verkligen leder till att
forvaltningen far inflytande Gver virdefordelningens ut-
formning. I enskilda fall kan dock inflytande bel4ggas,
och antagandet att remissvisendet innebir en betydelse-
full paverkansvag for forvaltningen, torde man i varje
fall vdga anta.”

Studien har tvé syften, (1) att studera en forvaltnings-
myndighets "beroende’ av sina remissinstanser, (2) att
forsoka visa pé lampligheten av ett kvantitativt synsitt
vid deskription och analys av sidant hiar material.

Som objekt for studien star koncessionsniamnden
(KN) och deras tillstdndsgivning till stora djurstallar,* en
tillstdndsgivning som den 1/7 1981 &vergick till lanssty-
relserna. Underlaget for de presenterade tabellerna ut-
gores av samtliga fram till den 30/6 1981 publicerade
KN-beslut, inalles 64 st. De remissinstanser som medta-
gits ar halsovardsndmnden (Hvn), lansstyrelsen (Lst),
lantbruksstyrelsen (LBS) och Statens naturvardsverk
(SNV). Dirmed behandlas en lokal, en regional och tva
centrala myndigheters remissutlatanden till KN. En av
de utvalda centrala myndigheterna (LBS) ar vidare helt
lantbruksanknuten. Naturligtvis har fler remissinstanser
varit inblandade i dessa drenden, men de av oss medtag-
na tillhdr de som utnyttjats flitigast av KN. Av andra
remissinstanser kan namnas lantbruksndmnderna, plan-
verket, LRF-foreningar och kommunstyrelser.

Innan framstéllningen Gvergér till resultatdelen bor
uppmirksammas att vi hédr gjort en totalundersékning
varfor det vid presentationen inte kan talas om signifi-
kanser etc. En skillnad i en totalundersdkning dr en
skillnad.

2. Resultat

2.1 Tabell 1 redovisar de 64 besluten uppdelade p be-
slutsér. Besluten dr jamnt fordelade over tiden med
undantag for ar 1978. Det finns en tendens till att den
variation som trots allt finns kan vara konjunkturpa-
verkad.




Tabell 1. KN:s beslut uppdelade pd beslutsdr

Ar Antal beslut

1970
)|
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81°

Summa

[y
g&@NOO\\IM@O\O\&N

2.2 Det forsta vi tittade pa var i hur méanga fall remissin-
stanserna forordat avslag p& ansdkningen om tillstand
att uppfora ett stort djurstall. For KN:s del giller att den
meddelat avslag endast vid 2 fall (3%),% vilket ocksi
méste rubriceras som en mycket lig avslagsfrekvens.
Frekvensen férordade avslag for de studerade remissor-
ganen redovisas i tabell 2. Av tabellen framgar att Lst
intar en tatposition, titt féljd av Hvn, vad géller avslag-
syrkanden. Detta faktum ar intressant om det ses i ljuset
av att Lst fran och med den 1/7 1981 6vertar denna
tillstindsgivning frin KN.” Om Lst dven d kommer att
ha en liknande installning till stora djurstallars miljofar-
lighet s& kommer attityden mot denna verksamhet att
skérpas hogst vasentligt. For 6vrigt bor man naturligtvis
uppmirksamma den hogst betydande differensen mel-
lan remissinstansernas avslagsyrkanden (medeltal 19 %)
och de av KN meddelade avslagen (3 %).

Tabell 2. Remissinstansernas avslagsyrkanden

Antal Antal Avslags-

Myndighet beslut avslag frekvens, %
Hvn 58 13 22

Lst 61 14 23

LBS 47 5 11

SNV 61 11 18

(Medel for 19)
gruppen

2.3 Nir remissinstanserna lamnar sina utlitanden si
reser man oftast en rad krav pa det djurstall som ir under
tillstdndsprovning. Det kan gélla byggnadernas place-
ring, djurantalet, spridningsarealen for godsel, limpliga
spridningsperioder etc krav som oftast dr helt tekniska
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och dirmed kvantifierbara. Tabell 3 redovisar denna
kravomfattning for de studerade myndigheterna. Hér
ser man att Lst, tatt foljt av SNV, ar flitigast med att resa
krav for denna miljofarliga verksamhet. Den lantbruks-
anknutna remissinstansen (LBS) ligger diremot klart
lagst vad galler denna faktor. Var studie visade att de
olika myndigheterna reste samma typ av krav varfor
enhetligheten var péfallande hog och tabell 3 darfor
mdjlig att uppritta. Nar sedan KN meddelar tillstdnd
innehdller deras beslut 8—10 sarskilda villkor (medeltal
9) for driften av djurstallet.®

Hir skall dock noteras att antalet villkor som KN
staller har 6kat nagot med tiden. For perioden 1970-75
reste man i medeltal 8 villkor per beslut, medan man f6r
perioden 1976—81 1ag pa i medeltal 9 villkor per beslut.
For 198081 meddelade man drygt 11 villkor i medeltal.
S4 dven om KN:s avslagsbenidgenhet varit lag synes in-
stdllningen till denna verksamhet ha skarpts nigot. Fra-
gan, i vad m&n man rest villkor som i praktiken oméjligg-
jort drift, har vi inte behandlat, men den 4ger naturligt-
vis hog angeligenhet. Denna frigestillning kan vara en
god infallsvinkel for en ytterligare undersékning.

Tabell 3. Resta krav

Resta krav/

Myndighet beslut
Hvn : : 4.5
Lst ) 8,2
LBS 3,7
SNV 8,1
(Medel for gruppen 6,1)

2.4 Avintresse ar naturligtvis inte bara kravbenagenhe-
ten hos remissinstanserna, utan ocksé i vad mén kraven
vinner gehor hos KN. Tabell 4 redovisar hur stor fre-
kvens av varje remissinstans krav som till slut hamnar i
KN:s beslut som sirskilda villkor. Av tabellen framgar
att SNV ir den remissinstans som i hogsta grad har KN:s
6ra, med en genomslagsfrekvens om 79 %, vilket till-
sammans med tabell 3 betyder 6 krav av de 8 som man i
medeltal reser. KN:s 9 krav per beslut utgores di av 6

. "SNV-krav” om man ser till medelbeslutet. De andra

myndigheterna tycks ha sinsemellan likartad tyngd hos
KN, om man nu behandlar hela tillstindsperioden som
en enhet, vilket vi frangéri2.5. Orsaken till SNV:s goda
genomslagskraft kan vara detta faktum att man enligt
miljéskyddslagen (48 §), for att tillvarata allminna in-
tressen, dger ratt att fora besvar mot KN:s beslut.
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Tabell 4. KN:s kravuppfyllelse

Tabell 5. Kravuppfyllelse over tiden -

Myndighet Andel (%) krav Myndighet 1970—75, 1976-81, Forandr.,
' som éterfinns i % % %

KN:s beslut Hvn 60 7 +20
Hvn 68 Lst 72 64 - 16
Lst 68 . LBS 68 56 - 18
LBS 64 SNV 82 77 - 6
SNV . 79 (Medel for 71 67 - 6)
(Medel for gruppen 70) gruppen

3. Slutord

2.5 Som ett sista led i undersdkningen bearbetade vi
kravuppfyllelsen for tva olika tidsperioder (1970—75 och
1976—81) for att forsoka utréna om de hir medtagna
remissinstansernas betydelse for KN:s beslut har forénd-
rat sig dver tiden. Resultatet redovisas i tabell 5. Trenden
dr helt klar. Samtliga remissinstanser (bortsett fran Hvn)
har minskat sin-andel med uppfyllda krav. Hvn lag ligst
under perioden 1970—75 men har avancerat till en “’and-
raplats”, inte sa langt efter SNV som endast gitt obetyd-
ligt tillbaka i betydelse for KN. Vi skall dock hilla i
minnet att Hvn reser f krav i jamférelse med exempel-
vis SNV (tabell 3). Detta kan naturligtvis paverka kra-
vuppfyllelsen trots att vi inte kunnat leda det i bevis.
Tilibakagangen i uppfyllelsefrekvens 4r som starkast fér
LBS som sankt denna faktor med néstan 18 %, nir da
Hvn hojt sin frekvens med exakt 20 %.

Orsaken till Hvn:s 6kade "inﬂytande” over KN har vi
inte funnit, men det ligger nra till hands att svaret star
att finna i en allmédn 6nskan till decentralisering och
ddrmed skulle, som i det hir fallet, en lokal myndighet
Oka i betydelse. Det dr dock viirt att notera att de stude-
rade remissinstanserna totalt sett tappat i genomslags-
kraft hos KN. Kravuppfyllelsen sett som ett medeltal fér
gruppen har sjunkit frdn 71 % till 67 %. Det resultat som
redovisas i tabell 5 illustreras aven grafiskt i figur 1.

Den hir undersokningen?® tycker vi visar att KN ar en
mot remissinstanserna mycket lyhérd myndighet. Néar
en remissinstans kan rakna med att ca 70 % av deras krav
kommer att terfinnas i KN:s beslut s méste man upple-
va remissforfarandet som hogst visentligt. Den stora
differensen mellan KN och dessa remissorgan ligger i
frekvensen férordade avslag pa ansokan jamfért med av
KN faktiskt meddelade avslag.

Bernt Ekstrom
Per Olof Onstedt

Noter

! Till viss del finansierad av Torsten och Ragnar S$6-

derbergs stiftelser.

Onstedt, P.O. Remissinstansers betydelse. Stencil
1982. '

Lundgquist, L. Férvaltningen i det politiska systemet.
2 uppl 1977, s42.

Stall fér mer &n 100 djurenheter.
Fram till den 1/7 1981.

KN 62/1974 och 86/1978.
Miljéskyddsfoérordningen pkt 2.1.39.
Ekstrém, B. Jordbrukets driftsbyggnader — miljo-
rattsliga aspekter. Specialmeddelande 104, LBT,
Lund 1980, s 38ff, ger exempel pé dessa villkor.
Inom ett projekt fér vilket vi star i tacksamhetsskuld

® 9o u s

7 ) till prof em Hakan Stromberg.
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Polens partisystem — nagra kompletteringar

I Statsvetenskaplig Tidskrift diskuterar Jan Ake
Dellenbrant! partisystemet i Polen och dess méijliga ut-
veckling mot bakgrunden av de aktuella handelserna i
december 1981. Uppsatsen pa knappa tre sidor ar enligt
forfattaren en utvidgad version av ett inldgg han gjort vid
ett seminarium om Polen, arrangerad av Avdelningen
for Oststatsforskning vid Uppsala universitet. Materi-
alet har kompletterats vid ett besok i Polen i november
1981. Trots sin blygsamma omfattning och fSrsiktiga
formuleringar innehéller artikeln oklarheter och vilsele-
dande péstienden som kan vara virda att pApekas.

I 'sin analys om Polens partipolitiska utveckling utgér
forfattaren fran tre modeller: (1) hegemoniskt partisys-
tem, (2) koalition och (3) flerpartisystem som alla haft
stor aktualitet fore hindelserna i december 1981”. Ef-
tersom ‘stor aktualitet upprepas nigra ganger stiller sig
frigan hur aktuella modellerna (2) och (3), en koalition
resp ett flerpartisystem egentligen var i ett land vars
partipolitiska system sedan 1945 dominerats av sovjetis-
ka intressen, vilka Sovjetunionen hittills inte behovt
gora ndgra avkall pA. En 16sning som den i Tjeckoslova-
kien efter 1968 beaktas inte alls som en mojlig alternativ
utveckling f6r Polen trots att undantagstillstindet den 13
december 1981 tydligen varit i kraft innan artikeln gate i
tiyck och trots en rad tidigare liknande erfarenheter fran
Osteuropa. .

: Tecken pa négon form av ingrepp saknades inte: (1)
Den 6kande flyktingstrommen fran Polen vid denna
tidpunkt kunde tolkas som ett uttryck for att manga
polacker sjilva inte hyste nigra forhoppningar om en
demokratisk utveckling. (2) Den osttyske partichefen
Honecker sade redan i november 1981 att i Polen var
“konfrontationen oundviklig”. (3) I december 1981 fick
Jaruzelski besok av tva sovjetiska politbyrimedlemmar,
KGB-chefen Andropov och Kirilenko. (4) Ett planerat
moéte med den franske premidrministern Mauroy install-
des pa begidran av Jaruzelski som (5) samtidigt férde
ménga hemliga samtal med 6verbefathavaren fér Wars-
zawapaktens styrkor, marskalken Kulikov. Fragan gall-
de bara nér och i vilken form ett ingripande skulle ske.

Militarstyret forefaller forfattaren betrakta som ett
militirt maktovertagande utan att klart papeka det
faktum att militiaren sattes in av regeringschefen sjalv.
Visserligen finns det antydningar om detta faktum, men
sa pass oklart formulerade att en mindre insatt lasare latt
kan fa intrycket av ngon slags verklig militarkupp bak-
om “maktovertagandet”. Militarstyrets inférande till-
kom forresten inte dver en natt utan var vil forberett av
Jaruzelski under minst ett 4r.2 “Forenade arbetarpartiet
kommer dven i framtiden att spela en viktig roll.” Hur
annars? Det s k maktovertagandet innebar ju inte att det
tidigare styret avsattes, utan att det togs in fyra militdrer
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i den forutvarande regeringen, dvs det hegemoniska
draget forstirktes, men partisystemet sattes ej ur skick.

Som alltid nér ett politiskt arbete behandlar ett omra-
de dir beddmningarna liksom terminologin 4r diamet-
ralt motsatta, hade det varit virdefullt, for att inte sdga
ett krav, att utover "ansigs” eller "bedémdes” anmiila
om bedémningen kom frdn regimtrogna eller regimkri-
tiska personer. Det sdgs att platserna i Sejmen som
fordelas mellan tre partier och partilosa inte férdelas
genom val utan genom dverenskommelser mellan par-
tierna fore vaten. Ar det friga om frivilliga 6verenskom-
melser eller ar det utnamningar av det makthavande
partiet? Ar partierna i Polen dverhuvudtaget partier i
vasterlindsk mening? Redan Antonio Gramsci® pipe-
kade att dven ett kommunistparti, som ursprungligen
var en del av ett pluralistiskt system och tivlade om
makten i konkurrens med andra partier, i ett enpartisys-
tem i diktaturstillning forlorar karaktéren av ett poli-
tiskt parti i vir mening. Det forvandlas till en intregrerad
del av maktstrukturen med friamst organisatorisk, pro-
pagandistisk och polisiar funktion. Ett sddant parti ar
sedan i forsta hand makthavarnas och de privilegierades
sammanslutning, och dess medlemmar uppfattar sitt
medlemskap som en vig in i dessa grupper. Eftersom.
partierna och det system de bildar byrdkratiseras sedan i
hogsta mojliga grad, forsvinner varje spéar av demokra-
tisk beslutsprocess inom partiet ocksa. Det ror sig helt
enkelt inte langre om politiska partier i begreppets klas-
siska betydelse. ’ .

Dellenbrant forbiser att det polska férenade arbetar-
partiet — i likhet med kommunistpartierna i Sovjet-
blockldnderna — kom til makten med Sovjetunionens
hjilp och att dess maktstillning enbart vilar p& Sovjets
hegemoni i denna del av Europa.: Det ar bade partiets
styrka, dd Moskva inte skulle tilldta att partiet forlorade
makten, och dess svaghet, dd det polska folket inte
betraktar det som sitt eget parti. Ett skdant parti méste
ofta foéra en politik som strider med de egna nationella
intressena. I Polen fanns ingen mdojlighet att avlagsna
kommunistpartiet frin makten, men under den allmén-
na krisens tryck var det tinkbart att tvinga partiet till
vissa eftergifter, som mdste tolereras av Moskva. Att
overskrida denna grans var i forvig domd att misstyckas.
Man méste forstd denna yttre faktors avgérande bety-
delse for kommunistpartiets existens, agerande och
framtid.

Partifunktionen askadliggdrs kanske bast genom att
utgd ifrdn det socialistiska begreppet “demokratisk
centralism”,* den benamning p3 det politiska systemet
som finns i Osteuropa. Dess tillimpning ger toppen av
kommunistisk byrakrati den oinskriankta och okontrol-
lerbara makten. Alla andra organisationer — inklusive
rester av andra partier, som i Polen éverlever som en
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pseudo-demokratisk fasad — uppfattas bara som 'par-
tiets forlangda arm”, ar samordnade i en pyramid och
underordnade partibyrdkratins kontroll och Gvervak-
ning. Alla viktiga beslut av statsorgan och 6vriga organi-
sationer och institutioner maste i forvag godkidnnas av
motsvarande partiorgan. Genom "nomenklaturen” till-
sitter partiets byrakrati bara de pélitliga pA alla viktiga
poster. Staten ir partiets redskap. Sambhillskontrollen
ar ndstan total — men den kan forstds ocksé kollapsa,
som tex i Polen. Om partiets politik alltfér mycket kolli-
derar med samhillets grundliggande intressen, riskeras
A,mi_s,sn'c'li:je"smb_ro_ti som sitter systemet i gungning. Inte
ens parti av sovjetisk typ gar siker mot misslyckandets
kon,sekvenséf,' och det kan givetvis uppsta en opposition
inom partiet ocks4 — som i sextiotalets Tjeckaslovakien.

Forenade arbetarpartiets problem ar enligt Dellen-
brant bla "vikande medlemsantal”. Vikande medlem-
santal syftar tydligen pé utrensningar. Inom forenade
arbetarpartiet pagick utresningar: frin och med juli
1981, dvs efter partiets 9:¢ kongress, férlorade partiet ca
500 000 mediemmar.® Utrensningar drabbar av naturliga
skil de reformvianliga och kompetenta och sliapper fram
konservativa och opportunister. Men dven om det ren-
sas ut, kommer det att bli nya medlemmar. Anstring-
ningar att aktivera partiet dr pa gang att ddma av Jaru-
zelskis mote med lokala partiordférande den 17 februari
1982 och centralkommitténs méte den 24—25 februari
samma ar. Det mest visentliga ar forstds att det ¢j sked-
de nagra grundlaggande forindringar inom partiet som
forblir en del av maktstrukturen.

Forfattaren ndmner en koalition mellan partiet, kyr-
kan och Solidaritet som en potentiell utvédg ur krisen.
Kyrkan dr och har varit en maktfaktor i Polen, men den
kan ju aldrig trdda fram och exempelvis utndmna mini-
strar. Dessutom hor aterhdllsamhet till den katolska
kyrkans traditioner. Ett helhjértat stod till den sida som
befinner sig i underlige skulle innebira en risk for kyr-
kan att hamna biand férlorarna. Enligt Zdenek Hejzlar’
ar det knappast troligt att kyrkan skulle vilja och kunna

ge nagot direkt stod till den nuvarande regimen. En
»samforstdndsfront” — inte en koalition — med partiet,
Solidaritet och kyrkan kunde vara ett forsta steg till den
framtida demokratiseringen. Demokratiseringen i Ost-
blockstaterna ir ett av de sviraste problemen i vér tid.
Det giller inte enbart att klara férhallandena till Sovjet-
unionen — att bryta sig ur Moskvas hegemoni — och
tvinga de konservativa krafterna till eftergifter, utan
ocksd att hitta de institutioner och medel som skulle
motsvara ett sidant samhilles behov och mojligheter. I
en sidan kris som i Polen drémmer man sikert om ett
“flerpartisystem”, men att beteckna det som ett alterna-
tiv under de givna internationella, sociala och maktpoli-
tiska forutsattningarna framstir som verklighetsfram-
mande. Det nuvarande hegemoniska systemet under
ledning av forenade arbetarpartiet har patvingats po-
lackerna, men man kan knappast tvinga dem att stédja
det; darfor kan det inte vara nigon politisk 16sning pa
langre sikt.

Edith Magiste

Noter

! Jan Ake Dellenbrant, Polens partisystem — kontinu-

itet och fordndring. Statsvetenskaplig Tidskrift 1
(1982) 48-51.

Uppgift frin f. medarbetaren till Jaruzelski, general
Dubitki, infér Utrikespolitiska Institutet varen
1982.

Antonio Gramsci, Selections from Political Writings
1921—-1926: with additional texts by other Italian
communist leaders. New York, 1978.

Zdenek Hejzlar, Reformkommunismus — Zur Ge-
schichte der Kommunistischen Partei der Tschecho-
slowakei. KolIn, 1976.

5 Z. Hejzlar, Prag i Skuggan av Moskva. Stockholm,
1977.

Z. Hejzlar, Den polska krisen. Internationella Stu-
dier 2 (1982) 19.

Z. Hejzlar, Konfrontation i Polen. Internationella
Studier 1 (1982) 3-10.




Litteraturgranskningar

RUNO AXELSSON: Rationell administration.

Stockholm: AWE/Gebers, 1981.

Runo Axelssons lille bog (180 sider, hvoraf 13 sider
bibliografi), er en udmarket og forfriskende introduk-
tion til en rekke organisationsteoretiske problemer ba-
de i stort samfundsperspektiv og mere pd mikroplan.
Den bringer en rzkke klare og instruktive diagrammer
og refererer gavmildt til teoretisk og empirisk litteratur.
Den udfgrlige bibliografi over den benyttede litteratur
rummer vel i alt en ca. 300 titler.

Axelsson trekker en rekke vasentlige problemer op
med stor klarhed, og bogen vil vare velegnet til under-
visningsbrug, iszr maske som udgangspunkt for yderli-
gere fordybelse. Bogen pretenderer at vare mere end en
almindelige lerebog eller intoduktion. Den barer un-
dertitlen "En syntes av modern administrativ forskning
ach teoribildning”. I forordet fortzller forfatteren om
sin baggrund. Bogen er blevet til pA baggrund af to
projekter, han har arbejdet i. Dels en studie i admi-
nistration og organisation inden for svenske universite-
ter og hdjskoler og dels et tvervidenskabeligt studium af
magt og beslutningstagen inden for forskellige organisa-
tionstyper. De forskellige teoretiske forestillingsram-
mer, man (dvs Axelsson m fl) benyttede, kompletterer
hinanden, siger forfattaren, og ’de (bildade) (tillsam-
mans) en sammanhingande teori om rationell admi-
nistration som jag inte har funnit ndgon annanstans i den
administrativa eller organisationsteoretiska litteratu-
ren”. Det er s& denne teori, siger forfatteren, der skal
sgges formidlet.

Bogens tekstdel omfatter 150 sider, hvoraf en stor del
er af deskriptiv karakter. I indledningskapitlet bringes et
diagram (p19) over den administrative teoris udvikling.
To kasser (klassisk gkonomisk teori og managementte-
ori) peger med pile mod en tredje kasse: administrativ
beslutningsteori (Simon, March m 1) og herfra og fra en
fjerde kasse (teorier om organisationsstruktur og orga-
nisationsudvikling) gir pile mod den femte: “En ny
administrativ teori’'! De fglgende kapitler bringer blaen
god og klar droftelse af rationalitetsbegrebet (kap II), en
fremstillling af forskellige typer af rationelle beslut-

ningsprocesser (inkrementalistiske, sociopolitiske mv)
og tilhgrende beslutningssituationer, feks situationer,
der er klare med hensyn til sivel mal som midler og
forskellige mellemformer (kap III). Medens kap IH ser
pa processer, ser kap IV pé strukturer: der er tale om at
bevage sig til et hgjere beskrivelseniveau, siger forfatte-
ren. En beslutningsstruktur kan vere mekanisk eller
bureaukratisk eller f eks matrix. Del-beslutningsproces-
sen som siddan kan vare feks inkrementalistisk eller
socio-politisk, og det er et empirisk spgrgsmél, hvordan
koblingen mellem proces og struktur er. Kap V drgfter
effektivitetsbegrebet: vi hgrer om forskellige mulige ef-
fektivitetskriterier og metoder til at opna en hgj grad af
mélopfyldelse. Kap VI handler om administration (defi-
neret som “'styring af organisationer” (p 12)) som sys-
tem og systemets samspil med omgivelserne, deres
“strukturelle situation”: det er bedst (mest effektivt),
hvis der er samklang mellem beslutningsstrukturer og
den strukturelle situation. Feks vil en bureaukratisk

‘struktur nok vare mindre heldig i en dynamisk, kom-

pleks strukturel situation.

De sidste tre kapitler er samtidig bogens anden del
(”Analys och Handling™). Kap VII er bogens vigtigste,
for s& vidt der her formuleres den syntese, forfatteren
har bebudet. I kap VIII dréftes emnet administrativ
rationalisering (AR), defineret bredt som alle de for-
holdsregler, man kan treffe for at forbedre malopfyldel-
sen i en organisation. Forfatteren dregfter i lyset af sin
teori forskellige omrader for rationaliseringsbestrabel-
ser og forskellige strategier, der kan tages i anvendelse. |
sidste kapitel, kap IX, ses pa administration i samfund-
sperspektiv. Forfatteren havder, at man i overensstem-
melse med den, som det hedder, dialektiske analyse,
som er blevet udviklet, blai kap VII, ma antage "att dar
rider en Gmsesidig relation mellan samhallet i stort och
den administrativa verksamhet som bedrivs inom orga-
nisationesr och foretag”. Man kan nzppe vzre uenig
heri. Der refereres og drgftes en interessant undersggel-
se, der péviser forskelle i beslutningsstrukturer i forskel-
lige lande: feks har Danmark og Sverige generelt lav
centraliseringsgrad og lav formaliseringsgrad modsat
lande som Belgien og Portugal.
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Teorien, der i forordet kaldes en sammenh&ngende
teori om rationel administration, er, som det fremgér af
det teoretiska hovedkapitel, alene en teoretisk ramme
for administrativ analyse. Den przsenteres i diagram-
form side 120. Der ré&der feks iflg diagrammet en eller
anden form for sammenhzng mellem beslutningsproces
og beslutningsstruktur, og f eks er beslutningsstrukturen
betinget — pé en eller anden méde — af den strukturelle
situation. Disse og andre sammenhange fremdrages og
belyses med henvisninger til empiriske undersagelser i
den eksisterende litteratur.

Jeg har ingen om jeg si mé sige substantielle eller positi-
ve indvendinger mod forfatterens teori; den teoretiske
ramme, der praesenteres er af en sd generel karakter, at
nzppe nogen vil kunne finde pa at vare “uenig” med
forfatteren. Den er som teori banal, siger sé lidt prcist,
at den bliver harmlgs. Misforstd mig ikke, jeg synes det
er sympatisk, at man ridser et diagram op og sztter pile
og dobbeltpile pd. Sammenhznge skal der nok vare,
men hvilke. Og diagrammet kan vaere udmarket at have
in mente, nir man laser litteratur om organisationer
eller overvejer mulige projekter. Jeg synes blot, at for-
fatteren puster det hele vel meget op. Den syntese, der
tales sa meget om, bestar i en skitsemessig indplacering
af sakaldt rationelle forklaringer i en systemteoretisk
ramme. Det forekommer mig ikke s& originalt, som
forfatteren selv mener. Den systemteoretiske betragt-
ningsméde er jo netop si vid og siger a priori s lidt (vel
egentlig ikke andet end at alt — maske — hanger sam-
men (pa en eller anden made)), at syntesen snarest
bestar i en papegning af, at ogsé sikaldt rationelle fork-
laringer kan indplaceres som en slags delmangde i den
systemteoretiska ramme.

Ogsa forfatterens sterke understregning af, at hans
teori er dialektisk, virker anstrengt, da det dialektiske
synes uden substans. Man forledes til at tro, at der ligger
noget specifikt og interessant i udtrykket, sa ofte det
bruges. Iflg registret( pp 112, 128n, 129n (dialektik), pp.
115,118,119,121, 127, 128n, 134, 139, 142, 148, 151, 152
(dialektisk sasmmenhang) og pp. 112, 116, 126, 151, 158
(dialektisk synsméde). Jeg har ikke kunnet fi gje pa et
sadant specifikt indhold.

Men med disse forbehold synes jeg som sagt, at Axels-
sons bog trakker nogle nyttige hovedlinier op i moderne
organisationsforskning og peger pd sammenhaenge, det
nok kan vare vard at kigge n@rmere pa.

Henning Bregnsbo

analys. Stockholm: Esselte Studium 1981

Relativt fa statsvetenskapliga arbeten har i Sverige ag-
nats 4t Sovjetunionen och innu farre it Osteuropa. Just
darfor kanns det desto mer beklagligt att Rolf Ejvegéards
analys av den sovjetiska forfattningen knappast uppfyl-
ler de krav pa vederhiftighet som man kan fordra aven
av arbeten med relativt ansprakslos ambitionsniva. (Un-
dertiteln, analys, far inte tagas for allvarligt; det ror sig
snarast om en larobok.)

Den korta skriften diskuterar forst den sovjetiska for-
fattningens funktioner och dess historiska sammanhang;
direfter presenteras kommunismens ideologi, det
ekonomiska systemet, federalismen, det kommunistiska
partiet, statsférvaltningen, utrikespolitiken och grund-
laggande fri- och rittigheter.

Det enda avsnitt, som uppfyller rimliga krav pa saklig-
het och skirpa, giller den sovjetiska federalismen. Dar
pekar Ejvegard pa vissa motségelser inom férfattningen
och hur lite det finns av reell federalism i Sovjetunionen.
Nir det giller de $vriga avsnitten, innehdller de — vid
sidan av korrekta iakttagelser — antingen grova sakfel
eller motsigelsefulla och missvisande beskrivningar el-
ler ibland egendomliga eller kanske rent av befingda
pastdenden.

Innan jag gar in pa de enskilda avsnitten, skall jag f6rst (i
likhet med Ejvegird) diskutera densovjetiska for-
fattningens funktioner.

Bade den sovjetiska konstitutionen och andra forfatt-
ningar kan tillskrivas flera funktioner: man bor férst
skilja mellan juridiska och politiskt-sociala funktioner.

De politiskt-sociala funktionerna hos en forfattning
kan bl a bestd i att integrera medborgare och funktiona-
rer till det politiska systemet genom legitimering av en
bestiende ordning och/eller genom mobilisering till en
ur regimens synpunkt onskvérd férandring.

I férhallande till rattssystemet kan forfattningen vara
programmatisk; dvs ge anvisningar om hur tex lagstifta-
ren eller medborgaren bor handla i framtiden utan att
négon blir i straing mening bunden av detta pabud, eller
normativ, dvs besta av juridiskt bindande normer. Den
kan vara direkt normativ, dvs i och med att férfattnings-
lagstiftaren har promulgerat normen, skall den ligga till
grund for rattsligt handlande, eller vara indirekt norma-
tiv dvs foérfattningsnormen féar da giltighet forst i sam-
band med andra rittsnormer.

Alla forfattningar (dven den sovjetiska) brukar inne-
hélla direkt normativa kompetensnormer som utgangs-
punkt for den till forfattningen strukturellt anknutna
hierarkiska ordningen. Den kan ocksé innehélla direkt
bindande normer (tex i form av en fri- och rattighetska-
talog), som anger vilka (minimi-)krav man kan stélla p




lagstiftningens innehéll. En annan fraga ar hur forfatt-
ningen har formulerats. Har far man skilja mellan for-
mell (yttre) eller materiell (inre) forfattning. Den senare
typen baseras inte endast pa forfattningstexten utan
dven pa konstitutionell praxis.

Nar en ny férfattning innebér en anpassning tilt raidan-
de praxis, betyder det i Ejvegards terminologi att den 4r
kodifierande. Motsatsen dr — enligt Ejvegérd — en ide-
ologisk konstitution, som har samhallsférandrande ka-
raktar. . i
Nu ir Ejvegirds pastiende att 1977 ars sovjetiska
forfattning ar ideologisk (s 9) knappast korrekt utan den
ari dn hogre grad kodifierande. Dédremot ar den sovjet-
iska forfattningen inte bara en statsfdrfattning utan dven
en samhallsforfattning — vilken bla legitimerar partiets
ledarskap (art 6). Idennai Sovjetunionen livligt diskute-
rade friga vann anhéngare till samhallsforfattningstesen
lagstiftarnas gillande. Den sovjetiska forfattningen har
en klart samhillsintegrerande funktion, vilken bade s6-
ker legitimera bestaende forhallande och mobilisera be-
folkningen for nya uppgifter.

Forfattningens juridiska funktion har (liksom den f6r-
ra fragan) i hog grad blivit féremal for sovjetisk konstitu-
tionell debatt. I allmanhet galler forfattningens normer
(utom de som férldnar normativ kompetens) ej direkt
utan endast indirekt — i forbindelse med lagstiftning som
konkretiserar forfattningsprincipen. Daremot kan for-
fattningens normer spela en roll som en supplerande
rattskalla vid lagtolkning. Darfor ar Ejvegards diskus-
sion om réttighets- och pliktkatalogen i den sovjetiska
forfattningen missvisande, eftersom han tycks utga frén
att dessa normer giller direkt. Pliktkatalogen kan ge
stod for en viss samhillsmoral (tex att — enligt art 62 —
frimja sovjetstatens auktoritet) men den giller inte di-
rekt tex vid tvangsingripanden mot medborgarna. De
hinsyftningar till olika lagar i forfattningen, som dven
Ejvegird pekar pd, ar alltsd lagstiftningstekniskt sett
nodviandiga, annars far forfattningsnormen endast pro-
grammatisk betydelse.

Bokens grovsta sakfel ir nog pastdendet p& s35 vid
beskrivningen av partiet: ~’I pyramidens topp finns den
allunionella partikongressen som utser en centralkom-
mitté (under vissa epoker kallad politbyrd) med ett med-
lemsantal pé 10 till 15 personer”. Att férvéxla central-
kommittén med politbyran blir lika-missvisande som att
férvixla den svenska riksdagen med den svenska rege-
ringen. En annan sak ar didremot att politbyrdn under
bla Chrustjev kallats f6r centralkommitténs presidium.

I den illustrerade pyramiden pa s45 betecknas som
Sovjetunionens president "Hogsta Rédets ordférande”.
I sjdlva verket har Sovjetunionen ett kollektivt statso-
verhuvud, Hogsta Sovjets presidium, dir Brezjnev inne-
har ordférandeskapet.
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Klart felaktigt ar vidare pasiendet (s 72) att den tryck-
frihetsinskrankande lagstiftningen tillkom i och med
1924 ars forfattning. Redan 1918 hade alla (borgerliga)
oppositionella tidningar upphért att existera och redan
1922 tillkom Glavlit, det sovjetiska censurorganet. Ef-
tersom det rdder censur i Sovjetunionen ar dessutom
termen tryckfrihet 6verhuvudtaget knappast nagot lyck-
at ordval.

Grovt missvisande ar vidare pastiendet pa s45 att
Sovjetunionen vid sidan av forsvarsvisendet ocksa skul-
le intaga en ledande plats i viarlden inom den industriella
sektorn. Endast nér det galler den producerade kvantite-
ten (inte kvaliteten) av vissa industriella basvaror har
Sovjetunionen en ledande plats; i Gvrigt kommer Sovjet-
unionen klart efter USA, Japan och Visteuropa.

Onyanserad ir skildringen av hindelserna efter 1917,
dér bla den utldndska interventionen tilimats en alltfor
stor betydelse.

Péstdendet att arbetskraftens bundenhet vid lands-
bygden skulle ha fororsakat den ryska industriella ut-
vecklingens foérsening dr knappast riktigt. Den ryska
industrin kunde inte efter 1860 irs reformer klaga pa
brist pa (okvalificerad) arbetskraft.

Brezjnevdoktrinens konstitutionella férankring finns
inte framst i art 28 utan i art 30 i forfattningen, dir det
talas om “’proletdr eller socialistisk internationalism”
och om den “6msesidig(-a) kamratlig(-a) hjilp”, var-
med man i Sovjetunionen sokt legitimera invasionen i
Tjeckoslovakien.

Onyanserad och kanske oriktig dr Ejvegirds tes (s 47)
att de flesta medborgarna i Sovjetunionen genom delta-
gande i olika lokala sovjeters arbete far ’kinslan av att
de . . . medverkar i utvecklingen av landet”.

Avsnitten om ideologi och ekonomiskt system uppfyl-
ler knappast rimliga krav pa vederhiftighet och klarhet.
Intelligentsian raknas ej som en egen klass i Sovjetunio-
nen (jfr s17), dven om den stir omnamnd i férfattning-
en. Oklara d4r meningar somi avsnittet om det ekonomis-
ka systemet: "'Till skilinad frdn marxismen fokuseras i
kapitalismen inte bara manniskan utan 4ven maskinen”.

Ytterst egendomligt dr pastiendet pd s 71: "Nar Vis-
terlandet under andra virldskriget satte upp de maél
man kdmpade for s& betonade man religionsfriheten och
yttrandefriheten. . . . I Sovjetunionen betonade man
daremot tva andra friheter: frihet frin nod och frihet
fran fruktan”. Ejvegard skulle i klarhetens namn ha
skrivit: trots den svdra materiella néden och terrorn i
Sovjetunionen pé 1930- och 1940-talen betonade man i
Sovjet friheten frin nod och friheten frén fruktan.

Ejvegards dsikt pa s64 att spionagebrottet borde av-
skaffas generellt, forefaller onyanserat och nira nog be-
fangt. Det borde endast avskaffas om det inte har preci-
serats i tillracklig grad av lagstiftaren.
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Ytterst tvivelaktigt ar slutligen Ejvegards pastdende
(s 48) att om sovjetsystemet hade varit ineffektivt, skulle
det ha lett till en kontrarevolution. Det ekonomiska
systemet i Sovjetunionen saknar i stor utstrickning ef-
fektivitet — det erkanns dven frin sovjetiskt hll. Menar
Ejvegard 4 andra sidan att systemet har effektivitetiden
politiska meningen att det politiska systemet faktiskt
uppritthills, torde f bestrida detta men uttalandet far
da en litt hegelsk biklang av att den politiska makten
legitimeras bist genom sin fortsatta existens, oavsett de
medel som d& anvands fér att trygga regimens fort-
levnad.

Auven i stilistiskt avseende uppvisar boken brister och
vad denna pa oelegant engelska skrivna summary”
skall ha for funktion i en larobok ar svart att forsta.

Vid sidan av vissa triffande iakttagelser och nagra lyck-
ade formuleringar innehaller boken sammanfattningsvis
'sa pass manga sakfel att man frégar sig varfor den givits
ut i sitt nuvarande skick. Den kan knappast anvandas
som lirobok och 4n mindre tjana som grundval f6r en
fortsatt vetenskaplig diskussion om sovjetstaten och
dess styrelseskick.

Anders Fogelklou

ARNOLD HEIDENHEIMER AND NILS ELVAN-
DER: eds: The Shaping of the Swedish Health Sys-
tem. London: Croom Helm 1980.

Den offentliga sektorns utveckling under 1900-talet ar
en betydelsefull del av var samhallshistoria. Arnold J
Heidenheimer och Nils Elvander har i en bok: The
Shaping of the Swedish Health System belyst bakgrun-
den till avgorande forindringar framst pa lagstiftnings-
omrédet inom vardsektorn, ett omriade som tidigare
varit daligt belyst. Boken bygger pé ett antal uppsatser
och ingdri ett projekt, vilket kristalliserades i ett sympo-
sium i Uppsala. Boken utgér en intressant, bitvis span-
nande lasning. Detta hinger samman med att belysning-
en av vart svenska system ocksa sker utifrin och av
vetenskapsmin med erfarenhet frdn andra linder och
olika satt att skriva nutidshistoria.

Boken har fem avsnitt. Ett historiskt, ett administra-
tivt, ett politiskt, ett ekonomiskt och ett internationellt.

I det historiska avsnittet jamfor Ole Berg utvecklingen
av de svenska virdinstitutionerna med de norska. Berg
viljer att beskriva utvecklingsepokerna genom dess ka-
rakteristiske medicinske foretradare. I allra aldsta tider,

den kloka gumman/gubben eller kvacksalvaren? Sedan
specialisten och nu superspecialisten. I denna utveckling
ligger att lakaren kommer bort fran den direkta kontak-
ten med samhillet di han blir institutionsanknuten. I
institutionaliseringen ligger ocksd en centralisering.
Berg papekar att dven allmanlakaren haller pa att insti-
tutionaliseras nir vardcentralerna véxer i storlek. Cent-
raliseringstendensen gor det svért att rekrytera lakare
till periferin, vilket kan uppfattas béde geografiskt och
medicinskt teknologiskt, dvs till specialiteter som lang-
vérd, psykiatri och rehabilitering.

Bergs analys av utvecklingen bjuder pa flera intres-
santa ansatser, men blir, vilket forfattaren ar vial medve-
ten om, inte sarskilt djuplodande eller fullstandig.

I samma avsnitt ingdr ocksi en redogérelse for hur
forsakringsvasendet utformats i Sverige och Danmark
och bakgrunden till de stora olikheter vi har idag. Da
systemet byggdes upp hade de danska privatpraktikerna
ett stort intresse av utformningen, medan de svenska
statligt anstallda provinsiallakarna inte hade samma in-
tresse. Avsnittet har forfattas av Hiroumi Ito.

Det administrativa avsnittet har skrivits av Bo Bjurulf,
Urban Swahn och Uncas Serner och berédr hilsopolitik
och lagforslag. Bjurulf-Swahn har undersokt hur antalet
betiankanden, motioner och interpellationer i hilso- och
sjukvérdsfragor férandrats i riksdagen genom &ren och
hur remitteringsmdnstret ser ut samt vilka remissvar
man tagit mest hansyn till.

De medicinska fakulteterna framstar som den mest
inflytelserika vetogruppen medan de fackliga organisa-
tionerna har varit mindre framgéangsrika i det avseendet.
Man konstaterar att i den slutliga propositionen ministe-
riet har accepterat 40 % av forslagen i betankandena,
modifierat 45 % och avvisat 15 %. Man belyser ocksa
utvecklingen over tiden. Man kan hoppas pa att véara
landstingshandlingar utsatts for liknande analyser.

I det politiska avsnittet speglar forst Heidenheimer kon-
flikterna mellan de fackliga organisationerna och sjuk-
vardsbyrakratin. Han menar att de svenska likarna un-
der den omedelbara efterkrigstiden kom att agera pa ett
sidtt som skilde sig frdn andra vésteuropeiska likare.
Genom att de svenska lakarna var férre och genom att de
projicerade forkrigskonfrontationerna in i efterkrigsti-
den si lyckades de failla medicinalstyrelsens forslag att
organisera varden. Detta lyckades inte de brittiska l1a-
karna, som tvingades godta National Health Service.
Betydelsen av alliansen av akademiker och lokala sjuk-
vardspolitiker understryks.

Utvecklingen inom Lakarforbundet i slutet av 50-talet
di ”Dag Knutsson-politiken” ersattes.av.’Bo Hjern-po-
litiken" beskrivs och kommenteras ocksa av Bo'Hjern,




Likarforbundets nuvarande VD. Skildringen av Lakar-
forbundets agerande kommer férhoppningsvis att ge
upphov till en bredare beskrivning av Lakarférbundets
liksom andra fackliga organisationers utveckling och in-
stillning till de vardpolitiska grundfrigorna.

Bakgrunden till sjukronorsreformen agnas ett sarskilt
kapitel av Mach Carder och Bendix Klingeberg. Det
konstateras att denna betydelsefulla reform infordes ut-
an sedvanligt remissforfarande och att genomférandet
kunde ske darfor att det samtidigt var en ledarskapskris i
Lakarférbundet dels betingad av motséttningen meilan
praktikerfalangen och sjukhusldkarfalangen, dels av
spanningar inom sjukbusldkarfalangen. Dessa hade
uppstitt genom den stora skillnaden i 6ppenvérdsin-
komster mellan olika specialiteter, t ex mellan laborato-
rieldkare och psykiater. Heidenheimers medryckande
och fangslande stil ger vil inte alltid utrymme for de
nyanseringar mer forsiktiga skribenter skulle onskat. A
andra sidan kraver den av ldsaren ett engagemang som
kanns uppfriskande.

I det ekonomiska avsnittet gar Jan-Erik Spek igenom
orsakerna till kostnadsstegringarna inom vardsystemet
sedan han initierat och sifferspickat skildrat utveckling-
en. Han har ocksa tagit med nigra medicinska fakta
vilka annars lyser med sin frdnvaro. Han papekar den
sjunkande produktiviteten i svensk sjukvird, men me-
nar att den uppvigs av en kvalitetsokning. Kostnadsok-
ningen anses bero pd en upplosning av marknadskrafter-
na samt att insikten om situationens allvar vaxer alltfér
langsamt bland politiker och administratérer.

Spek vill hoja patientavgifterna i 6ppen vard och kraf-
tigt reducera antalet sjukhussingar samt gora likarna
kostnadsmedvetna genom att géra budgeten till ett kon-
trakt mellan klinikchef och sjukvardshuvudmin och
kopplat till ett slags beldningssystem.

Som lakare vill man till detta siga att ekonomen som
vanligt inte tar hinsyn till sjukvardens andre huvudman,
socialstyrelsen, som kontrollerar att likarna foljer gal-
lande forfattningar och handlar enligt “vetenskap och
beprovad erfarenhet”.

Avsnittet avslutas med ett kapitel diar Ingemar Stahl
vill forklara vardkostnaderna utifrin en enkel matema-
tisk modell. Stahl vill 1ata individen ta mer av sin privata
budget for att betala vardkostnader, tex via en forsik-
ring. Men eftersom de stora problemen ligger i varden av
de dldre och i de kroniska sjukdomarna, dar det ar svért
att fA delaktighet i en forsakringslosning, blir denna
girna mer en 8sning for de friska dn for de sjuka och
handikappade.

Boken avslutas med ett internationellt avsnitt, dir de
svenska, engelska och amerikanska hilso- och sjuk-
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vardssystemen jamfors. Man visar'att andelen av BNP,
som gar till hilsovérd okar mest i Sverige, mindre i USA
och minst i England. Utifran detta diskuterar man efter
vilka grundvarderingar systemet ska vara uppbyggt.
Prioriterar man sociala grundvarderingar bor individens
behov vara avgorande utan relation till storleken av de
insatser individen gjort i systemet. Prioriterar man eko-
nofiska grundvirderingar blir systemets output for den
enskilde beroende av den ekonomiska inputmedborga-
ren gjort. Blir spanningarna mellan sociala och ekono-
miska grundvirderingar for stora ar det latt hint att
systemet spricker. Man kan dé f4 ett system f6r de friska
med ekonomiska resurser och ett annat for de sjuka,
som ocksd har mindre ekonomiska resurser. Att man i
Sverige lyckats hdlla samman systemet har sakert skett
till priset av 6kande kostnader.

Sedan 1950 har sjukvardskostnaderna i England och
USA femdubblats medan de i Sverige 25-dubblats. I
England gir 6 % av BNP till hilso- och sjukvardskostna-
der, i USA 8 % och i Sverige 10 % (1978). Under 1960-
talet var den procentuella 6kningen av halso- och sjuk-
vardskostnaderna 10.5% i USA, 9.5 % i England och
14 % i Svenige. Korrigeras for inflationen blir motsva-
rande siffror 6.9, 5.6 och 9.2. Det borde ha papekats att
sidana hir jamforelser ar vanskliga eftersom kostnader-
na inte rdknas ut pd samma sitt. S3 tas i de svenska
siffrorna upp kostnaderna for 1ingtidssjukvird medan
den pa andra hall gir in under den kommunala bud-
geten.

Kapitlet och boken slutar med en enligt recensentens
mening realistisk framtidsvy. Varje lands sitt att 16sa
sina hilso- och sjukvardsproblem kommer att bl relativt
oforindrat. Det betyder att i mitten pa 80-talet England
kommer att ligga ner 7%, USA 12 % och Sverige 15 %
av BNP pa hilso- och sjukvard. Hilso- och sjukvarden
kommer att dven i fortsattningen varai tillvaxt. Det finns
inte nagon billig vag ut ur det hela. Resurserna kan
aldrig bli tillrdckliga. Halso- och sjukvarden kommer
aven i fortsittningen att ha hog prioritet hos medbor-
garna.

Som iakare med en hammad-outvecklad medvetenhet
rérande det centrala maktspelet ldser man flera avsnitt
med stort intresse. Naturligtvis saknar man mycket,
framst hur och om besluten paverkat vardverkligheten
och vardresultaten.

Tidigare har papekats angelagenheten av att de fackli-
ga organisationerna skriver sin historia. P4 samma satt
ar det naturligtvis angelédget att statliga verk och kom-
munala institutioner och andra orgnaisationer gor det-
samma. Detta skulle ge framtida forskare vardefull insi-
deinformation. ' .

I titeln talas om det svenska hélsosystemét, men na-
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gon systemanalys-gors.inte i boken. Inte heller kan-man
pastd att hela systemet ar beskrivet. Det hade darfor
varit betydelsefullt om forfattarna mer utférligt presen-
terat sina intentioner, referensramar, perspektiv, for att
vetenskapligt kunna nd upp till den ndgot ambitidsa
titeln pa boken.

Sammanfattningsvis har vii Heidenheimers — Elvanders
antologi fatt nigra glimtar nutidshistoria inom ett ange-
liget omrade, som tidigare ar daligt explorerat och som
ger 16ften om och inbjudan till fullstindigare explora-
tioner.

Inge Dahn

ERIK RASMUSSEN:.Lighedsbegreber. Kgbenhavn:
Berlingske forlag. 1981

En av Danmarks frimsta statsvetare, professorn i stats-
kunskap vid Arhus universitet Erik Rasmussen, har
gjort alla vanner av klara begrepp och distinkta defini-
tioner der tjinsten att géra en ingdende analys av jim-
likhetsbegreppet. Han har namligen skrivit en alldeles
utmirkt bok med skarpa analyser och pedagogiskt val
valda exempel: Lighedsbegreber.

Begreppet jamlikhet ar besvirligt redan i svenskt
sprikbruk men #n svdrare i danskt beroende pd att
danskans lighed har tv3 skilda betydelser: dels likhet
(eng resemblence) och dels jamlikhet (eng equality). Det
innebar ocksa att inte alla bokens varianter av "ligheds”-
begreppet har full relevans for den svenska jamlikhets-
debatten. Det 4r heller inte alltid helt klart om danskans
“lighed” bor dversittas med det ena eller andra svenska
ordet.

Som underlag for analysen utgdr Rasmussen frdn vissa
klarlaggande bestamningar. Inledningsvis konstateras
att jamlikhet — den sprikliga paradoxen till trots — kan
variera till graden mellan tv ytterligheter. Det behover
heller inte avse alla individer utan kan gilla en viss
population avindivider, t ex alla vuxna (som betraffande
den politiska rostritten) eller vissa sociala kategorier
(tex kvinnor eller min, vita eller svarta, kapitalister
eller proletirer).

Det ar vidare virt att notera att jamlikhet ofta endast
avser vissa forhallanden, tex lika rostratt men inte lika
inkomst. Ett annat férhdllande giller tidsfaktorn. Indi-
vider kan (tex 16nemassigt) leva ojamlikt vid en viss
tidpunkt men jamlikt om man beaktar en lingre tidspe-
riod eller tviartom. Resonemangen om "livslon” bygger
ju p& den tanken. Man kan givetvis ocks4 réra sig med
annu lingre tidsperioder och da konstatera, att om lev-

nadsstandarden ir i stdndigt stigande s& blir ojamlikhe-
ten generationerna emellan ofrdnkomlig.

En viktig fraga giller vilket kriterium som bor anvén-
das di man s6ker faststilla graden av jamlikhet. Princi-
pen lika 16n for lika arbete kraver ju ett matt pd arbets-
prestationen, vilket inte alltid ar s& latt att finna; lika
arbetstid innebir exempelvis inte alltid lika arbetsresul-
tat. Ett helt annat kriterium utgores av individernas
behov. Utan att den marxistiska tanken pa I6n efter
behov slagit igenom fordelas dndock étskilliga nyttighe-
ter utifrdn ett behovskriterium, tex sjukvard och medi-
cin, bristvaror vid ransoneringar (t ex mera livsmedel till
den som har tungt kroppsarbete).

Annu en aspekt beaktas i forfattarens analysschema,
niamligen begreppets relation till en bedomare. Minni-
skor kan enligt vissa religiosa forestallningar vara inbor-
des ojamlika men jamlika eller av lika varde infér Gud.

I det foljande presenteras i ett sarskilt avsnitt jamlik-
hetsbegreppen i klassiska teorier — alltifrin Aristoteles
till Lenin — och i ett annat analyseras begreppen i mo-
derna teorier. De éldre teorierna, som redovisas krono-
logiskt och i anslutning till enskilda tinkare, limnas i
denna anmilan darhén.

De moderna teorierna om jamlikheten behandlas te-
matiskt. Bland de olika problemen kan nimnas frégan
om “naturlig” (dvs genetiskt betingad) likhet resp olik-
het samt jamlikheten och rattfardigheten, friheten resp
effektiviteten. Jag har hir inte méjlighet att gd in pa de
olika frigestillningarna utan néjer mig med att konsta-
tera att forfattaren gor en klargorande genomgéng aven
intressant och. aktuell problematik. Eftersom jamlik-
hetsfragorna spelat en sarskild roll inom utbildningspoli-
tiken pa atskilliga hall kan det finnas skil att nagot
fylligare berora den sidan; den upptar ocksé en stor del
av bokens innehall.

Ett karakteristiskt drag i modern utbildningspolitik i
manga lander har varit strivan att demokratisera utbild-
ningsmdojligheterna, att skapa nagoriunda lika méjlighe-
ter till hogre studier. Vad blir resultatet om en sidan
politik genomférs radikalt och konsekvent? Rasmussen
tar bla upp Michael Youngs bekanta bok The Rise of
Meritocracy (1958) med dess framtidsvision av ett sam-
hille dir den gamla aristokratin skulle komma att avio-.
sas av en meritokrati. Med utgdngspunkt i den uppfatt-
ningen att de genetiskt betingade skillnaderna.-mellan
médnniskorna ar stora blir enligt Young resultatet att lika
mdjligheter leder till &n storre ojamlikhet. Rasmussen
provar den slutsatsen genom att invanda att manniskor-
nas talanger ar sé skiftande och det moderna samhallet
s& kompléxt — och dirfor erbjuder s& ménga olika ut-
vecklingsmojligheter — att “den enkelte .med sindsro
kan konstatere sit mindrevard i en eller nogle henseen-




der” (s 105). Detta innebér att man uppfattar de olika
mojligheterna som ett varierande spektrum av inkom-
mensurabla storheter som kan vara inbordes kompense-
rande. Problemet dr emellertid, menar han och stodjer
sig p4 empiriska undersokningar, att ménga individer
faktiskt ar sd svagt utrustade pd manga omrdden att
Youngs teori i stort sett haller: ’Lighed forstiet som lige
muligheder sikrer ikke lighed i betydningen lige vard og
vil endda i de fleste tenkelige situationer forringe den”
(s 106).

Eftersom lika méjligheter inte visat sig leda till lika
resultat har anhangarna av de mest egalitira stravande-
na tvingats gé ett steg vidare och rikta in sig pd mélet,
vilket ju ytterst ar just lika resultat. Detta kommer emel-
lertid i konflikt med andra jamlikhets- och rattvisemdl,
dé det forutsitter att man avsatter extra resurser for
specialundervisning och liknande &tgirder at vissa barn,
atgiarder som brukar kallas positiv diskriminering. Det
innebdr ju att man ger ett jamlikhetsbegrepp forsteget
framfér andra. En kraftig forstarkning av de pedagogis-
ka insatserna for de svagaste eleverna kan ju innebéra
att de bést rustade kénner sig orattvist behandlade eller
med andra ord vara negativt diskriminerade. Att de i
visst avseende dr ojamlikt behandlade dr uppenbart.

I ett sarskilt avsnitt behandlas jamlikhetsaspekterna i
dansk ‘skolpolitik. Forfattaren menar att denna énda
sedan borjan av 1900-talet praglats av stravan att skapa
lika méjligheter for alla barn och ungdomar ifrdga om
tilltride till hogre skolor for att under efterkrigstiden
alltmera koncentreras p& malet resultatlikhet. Instru-
mentet for att nd det forstnamnda malet bestod framst i
att skapa en organisatorisk forbindelse mellan folksko-
lan och gymnasiet. Den kom att bestd i en mellanskola
av norsk modell, en skola som snabbt visade sig bli
uppskattad och som — av just det skilet — kom att
kasta sin skugga over folkskolan, di verksamheten i
denna i hog grad kom att praglas av férberedelser for
intrade i mellanskolan och av att de duktigaste eleverna
forsvann till denna.

Andra aspekter p den pedagogiska jamlikheten do-
minerade en ny folkskolelag frdn 1937: strivan att 6ka
jamlikheten mellan teoretisk och praktisk utbildning
samt mellan stidernas och landsbygdens skolviasen. De
praktiska &tgirderna bestod framst i att inritta en ex-
amensfri, praktisk mellanskola samt att forstarka lands-
bygdens folkskola genom att gora dess ldroplan mera lik
stidernas. Niésta steg togs 1958 d examensmellanskolan
avskaffades. Jamlikhetsstravandena tog sig da uttryck i
kravet pa en odifferentierad 7-&rig folkskola med en
3-3rig realskola. Det sista — eller kanske rattare det
senaste — steget i denna utveckling togs 1975 i och med
att realskolan och realexamen avskaffades och att en i
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stort sett odifferentierad 9-drig folkskola blev den ge-
mensamma grundskolan.

I 1900-talets danska skolhistoria kan man enligt Erik
Rasmussen se intressanta forskjutningar bade i friga om
jamlikhetsbegreppets innebdrd och i ménniskosynen.
En jamférelse mellan en av mellankrigstidens mest
framtriddande socialdemokratiska- skolpolitiker, Vil-
helm Rasmussen, och 1970-talets Ritt Bjerregaard ir
belysande. Den forre hade en ndrmast socialdarwinistisk
syn pa manniskan och samhillet: det finns stora naturli-
ga skillnader i begdvning mellan ménniskorna; vissa av
dem ar faktiskt av storre virde i samhillet an andra och
det ar darfor inget fel att de far vissa férdelar men de
méste ocksd visa vad de duger till; konkurrens pa lika
villkor dr dérfor bdde nodvindigt och positivt; genom
prov och betyg kan var och en visa sin forméga.

Ritt Bjerregaards syn i mitten av 1970-talet var radi-
kalt annorlunda. Skolan skall vara odifferentierad,
skrev hon i en artikel i anslutning till 1975 &rs skolre-
form, eftersom det stér i strid med en socialdemokratisk
halning “at sortere bgrn efter prastationer, der i meget
hgj grad er milieu- og klassebestemte. En allmen folke-
skole skal ikke vare konkurrencepraget, og navnlig skal
der ikke pd offentlig foranstaltning afholdes konkurren-
cer, hvis udfald i langt de fleste tilfzlde er afgjort pa
forhand af forzldrenes gkonomiske og kulturelle place-
ring” (s 174). Aven om den forsta meningen kan tolkas
pa tva siitt 4r ju kontrasten till den uppfattning partikol-
legan frén 1930-talet framforde sliende.

Man kan ocksé se skillnaden i synen p& méjligheterna
for barn frdn hem utan studietraditioner att lasa vidare.
For en tidigare generation “jamlikhetspolitiker” syntes
det tillrackligt med att undanréja vissahinder pa vagen,
texiform av skolavgifter, men diremot inte nédvandigt
att "’ta barnen i handen”. Den moderna generationen av
socialdemokrater har, menar Rasmussen, samma mal i
sikte men en helt annan verklighetsuppfattning. De barn
som dras med ett ogynnsamt “socialt arv”’ méste kom-
penseras med positiv diskriminering. I vissa radikala
kretsar har man gétt dnnu lingre i och med att man
menar att om resultaten trots alla insatser inte blir lika sa
bor man sa litet som mojligt. 1ata skillnaderna framtrida
tydligt, tex i form av betyg.

Efter sin genomgéng av dansk skolpolitik under 1900-
talet konstaterar forfattaren att deti Danmark — liksom
i manga andra visteuropeiska linder — skett en iGgon-
fallande forandring i jamlikhetsproblematiken: frin in-
tresse for i forsta hand lika méjligheter till lika resultat
elter lika férdelning av det goda.

T ett avstutande kapitel ger Rasmussen uttryck for en del
egna uppfattningar. Han har visserligen den uppfatt-
ningen att en samhillsvetare aldrig kan vara fullt objek-
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tiv i traditionell mening men han polemiserar samtidigt
mot en misstolkning av den synen, namligen att det
skulle legitimera en forskare att ge sig den ohammade
subjektivismen i vild. Den vetenskapliga redbarheten
far man inte ge avkall pa. Sjalv har han klart markerat
var han i sin bok later sin personliga uppfattning kom-
ma till uttryck. Han utgar darvid fran vissa virdepremis-
ser och drar sedan slutsatser vad géller jamlikhetspoliti-
ken. Han bekanner sig till den vésteuropeiska formen av
demokrati, vilket i sig innebar accepterandet av vasentli-
ga jamlikhetsuppfattningar. En jamlikhet som skulle
innebiéra en inskrdnkning i yttrandefriheten kan han
emellertid inte godta.

Den intressantaste viardepremissen i detta samman-
hang giller den sociala virderingen av hogre utbildning.
Han forklarar att han inte ar nﬁgon‘vén av akademisk
merviardeskinsla” varken i dess ’naivt kiassiska” form
eller i den dolda form som tar sig uttryck i att man
karakteriserar andra som "'restgrupper”’, ’sociala forlo-
rare” och liknande. Detta uppfattar han som ett utslag
av hogfard eller inbilskhet (“bedreviden™) och egentli-
gen nagot som stér i strid med uppfattningen om ménni-
skans lika varde. Det &r ett nytt uttryck for uppfattning-
en att anse sig former 4n andra och — &nnu virre —
darmed att suggerera andra till att betrakta sig som
mindervirdiga. .

Utifran dessa vardepremisser drar Rasmussen slutsat-
ser av olika slag. En forsta grupp bestar av “logiskt
tvingande konklusioner”. Till dessa hor slutsatsen att
jamlikhet ar ett samlingsnamn for begrepp som ar be-
slaktade med varandra men som samtidigt i stor ut-
strackning dr inbordes motstridande. En annan slutsats
giller fragan.om vilken population jamlikheten avser.
Man kan tillimpa begreppet pé individer eller pa vissa
sociala grupper, t ex kvinnor och man, men diaremot inte
pabéda samtidigt. Problemet aktualiseras bl ai samband
med kvoteringen av utbildningsplatser. P4 liknande satt
maéste man explicit tala om i vilka avseenden jamlikhet
géller och inte giller. .

Nasta grupp av slutsatser bestér av ”’empiriskt overty-
gande konklusioner”. Bland dem kan namnas forestall-
ningen att varje enskild ménniska ar unik, vilket ar
liktydigt med att alla ménniskor inbérdes ar olika och att
det ar omdjligt att eliminera all ojamlikhet. Med detta
foljer ocksa att det i ett komplext samhalle ar uteslutet
att alla kan ha lika stort politiskt inflytande. Han menar
det faktiska inflytandet och avser inte bara statliga och
kommunala forsamlingar utan ocksa fackféreningar, in-
tresseorganisationer och grisrotsrorelser. Han pétalar
vidare vissa motsattningar i den faktiskt forda utbild-
ningspolitiken, tex mellan kraven pé resultatlikhet och
accepterandet av méanniskors ratt att vara olika och mel-
lan avvisandet av negativ diskriminering av den enskilde

och accepterandet av positiv diskriminering av vissa so-
ciala grupper.

En tredje kategori av slutsatser bestar av “empiriskt
sannolika konklusioner”. Liksom p4 andra stillen i bo-
ken tar Rasmussen sina exempel frin den danska utbild-
ningsdebatten och inte minst frdn den bekanta utred-
ningen "U90. Samlet uddannelseplanleeggning frem til
90’erne”’ (framlagd av Det Centrale Uddannelsesrad
1978) och debattboken Oprgr fra midten. Har ska emel-
lertid endast hans vidare utveckling av den tidigare be-
rorda tanken pé den socialt 6vervirderade akademiska
utbildningen négot beroras, eftersom den ar central i
detta arbete och dessutom pi ett tankevickande sitt
bryter av i den unisona kéren.

Forfattaren forklarar sig tillhora den generation av
akademiker som sedan ungdomen inte uppfattat sig som
mera vird dn exempelvis lantbrukare och hantverkare
och som menade att varje kategori har sina kvalifikatio-
ner och att dessa utgdér inkommensurabla storheter.
Denna "belastning” forklarar, siger han, varfér han
kanner obehag infoér vad han uppfattar som akademisk
inbilskhet och som préglat de senaste decenniernas de-
batt. Vad ir det f6r upprorande med att folk med hogre
utbildning inte ir fordelade i proportion till de sociala
grupperna i landet med héinsyn till sitt ursprung, frgar
han och redovisar sin egen syn: upprorande 4r det endast
om de verkligen dr “mervirda” eller om deras arbete ir
mera ménniskovardigt. Eller om de, som det péstétts,
definitionsmassigt ar eller vill vara en hiarskande klass i
sambhillet. Ingen finner dét upprorande att de flesta
lantbrukare ar lantbrukarbarn, menar han och vander
dérmed upp och ned pa en doktrin som knappast ifrag-
satts av nigon.

Det forhallandet att allt inte ar vl bestallt pa utbild-
ningens omréade tycks enligt Rasmussen till en del bottna
i ett oreflekterat och motségelsefullt jamlikhetstinkan-
de. Utvecklingen mot att allt fler gar allt langre i skolan
har heller inte lett till ndgon kad jamlikhet utan snarare
till uppkomsten av “'restgrupper” pé flera nivéer, till
besvikelse, frustation och mindervirdeskinslor bland
manga unga. ’

Det dr en intressant och nyttig bok som den danske
statsvetaren skrivit. Han har helt enkelt utfort ett viktigt
terminologiskt rojningsarbete. Och visst kan det vara
uppfriskande och valgorande med lite aparta asikter om
tex den akademiska utbildningens sociala virde dven
om jag tycker att han tagit lite val lattvindigt p& den
problematiken. Det ar vil dndock inte enbart fafanga
som stimulerar de unga till hogre studier och det ar vil
dndock inte alldeles illusoriska mal som hagrar for alla
uppAtstrivare i den akademiska karridren?
Forfattaren har som han sjélv séger inledningsvis velat




bidra till att gora jamlikhetsdebatten klarare. Med den
uppgiften_har han lyckats vil — om debatten sedan
verkligen blir klarare &r en annan sak. Attbegira att han
dartill skulle komma med konstruktiva forslag till 16s-
ningar av de svéra problem som faktiskt existerar vore
kanske att begira for mycket. For att gora det kravs en
ordentlig analys inte bara av debatten utan ocksé av den
faktiska verkligheten — av strukturférandringar inom
niringslivet, konjunkturférhillanden, arbetsmarknads-
situationen, utbildningssystemets faktiska funktion och
mycket annat — och det brukar ju inte vara statsvetarnas
styrka. Det kan ocksa tilliggas att vissa pedagogiska
forskare, tex svensken Kjell Harnqvist, ingdende och
nyansérat kartlagt det batteri av atgarder som man fak-
tiskt anvént sig av inom utbildningspolitiken for att
astadkomma mera av jamlika férhallanden inom skola
och hogre utbildning. Det dr, menar jag, angeldget att
inte fasta den stérsta vikten vid sjdlva debatten och
vidare att studera detta besvirliga problemomrade ut-
ifran olika perspektiv. Men visst férhéller det sig s& att
en flummig och vilseledande debatt utgdr ett hinder fér
en realistisk och klarliggande problemanalys och kon-
struktiva forslag till 1osningar.

Gunnar Richardson

JORGEN WEDIN: Spelet om trafikpolitiken. Skrifter
utgivna av Statsyetenskapliga Féreningen i Upp-
sala nr 93. Stockholm: Norstedts 1982

I Inledning

"Spelet om trafikpolitiken™ 4r den andra doktorsav-
handlingen pd tre ir som behandlar den svenska
trafikpolitiken.! Det kan vara en tillfallighet, men ocksd
ett utslag av att de besvarliga trafikfrgorna erbjuder ett
intressant studieobjekt.

Sverige har haft en statlig trafikpolitik under hela
1900-talet. En huvudfraga har standigt varit avvagning-
en mellan fri konkurrens och politisk styrning av trans-
portmarknaden. Hér har trafikpolitiken genomgétt kon-
junkturliknande svingningar. An har den fria konkur-
rensen satts i hogsatet, an har behovet av en fastare
statlig styrning framhéllits.

Under efterkrigstiden har transportsektorn revolutio-
neratsi Sverige. Ar 1950 fanns 250 000 personbilar, tio ar
senare 1,2 miljoner! P4 kort tid blev biten det domine-
rande transportmedlet, forst for persontrafiken, senare
ocksé for godstransporterna. Parallellt med denna om-
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strukturering omvandlades ocksa det svenska sambhiillet.
Urbaniseringsprocessen, flyttstrommarna frin norr till
soder och fran landsbygd till tatort, centraliseringen av
offentlig och kommersiell service bildar bakgrunden till
den trafikpolitiska debatten under 60- och 70-talen, lik-
som den 6kade medvetenheten om miljoproblemen och
erfarenheterna frin den snabbt utbyggda samhaillsplane-
ringen.

Wedin startar sin undersékning med tillkomsten av 1963
4rs omdiskuterade trafikpolitiska beslut. Detta innebar,
att regleringarna pa transportmarknaden successivt
skulle avvecklas. Trafikmedlen skulle konkurrera med
varandra pa lika villkor och med priser som avspeglade
de "samhaillsekonomiska” kostnaderna. Samtidigt an-
gavs mélet att vara att alla bygder skulle tillférsikras en
tillfredsstéllande transportforsorjning. Om noddvéndigt
skulle statsmakterna ingripa for att sikra malet, bla
genom bidrag till olonsam kollektiv trafik.

1963 ars beslut var populirt och togs under bred enig-
het. Men populariteten blev som bekant inte langvarig.
Sedan SJ &r 1967 offentliggjort planer pa nedlaggning av
det stora flertalet av Sveriges jarnvigsstationer, blev
reaktionerna i pressen och i riksdagen haftiga. Kritiken
vixte efterhand. Jarnvigsmannaférbundet gjorde upp-
repade uppvaktningar hos regeringen. Allt flera kravde
en omprdvning av trafikpolitiken. Kulmen néddes nir
landshovdingarna i de fyra nordligaste linen gjorde ett
gemensamt utspel, dir de kridvde en omprdvning.

En mé&nad senare, december 1969, naddde de fyra stora
partierna en 6verenskommelse i riksdagen: 1963 ars be-
slut stod fast. Det var bara tillimpningen som behovde
ses Over. Kritiken av trafikpolitiken — frin mittenpar-
tierna (Fp hoppade av uppgdrelsen 1971), fran VPK,
fran delar av socialdemokratin, i pressen osv — tystnade
dock inte. 1972 meddelade kommunikationsminister -
Norling, att trafikbeslutet 6verlevt sig sjalvt. En ny
trafikpolitisk utredning tillsattes.

Den nya utredningen foreslog 1975 en 18 meters gréns
for lastbilstrafiken, men det forslaget nddde aldrig riks-
dagens bord. I slutbetinkandet &vergav utredningen
den gamla kostnadsansvarighetsprincipen.’ Priserna in-
om transportsektorn skulle nu avspegla de samhillseko-
nomiska marginalkostnaderna (mot tidigar talkost-
naderna). Regeringen Ullsten lade darefter framen tia-
fikpolitisk proposition, vilken stuvades om pi ett 25-tal
punkter under riksdagsbehandlingen, innan 1979 ars tra-
fikpolitiska beslut kunde tas med bred enighet.

Il Huvudinnehdlletiavhandlingen

Det dr det ovan skildrade handelseférloppet som Wedin
behandlar under rubriken Spelet om trafikpolitiken™.
Det ir spelet som intresserar honom, och det ar de poli-
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tiska partierna som stdr i centrum, nirmare bestimt en
viss aspekt av-partiernas-handlande; nimligen deras-val
av stdndpunkter. Wedin har tva huvudfragestillningar:

© Vilka stdndpunkter har partierna intagit i trafikpoli-
tiken?
© Hur kan partiernas val av stdndpunkter forklaras?

Beskrivningen av partiernas stdndpunkter gors med in-
nehalislig idéanalys, en etablerad metod med traditioner
i framfor allt Uppsala och Lund.

Avhandlingen har tillkommit inom det stora PARA-
projektet, dar politik ses som rationellt handlande. We-
din vill ge rationalistiska forklaringar. Partierna ses som
aktdrer, vilka antas ha 6vergripande mal for sitt hand-
lande. De antas vidare genomfora kalkyler for att i ett
val mellan olika handlingsvigar vilja det alternativ som
leder till stdrst miluppfyllelse. Wedin forsoker darfor
rekonstruera partiernas mél och kalkyler. Det ar sjalv-
fallet en komplicerad uppgift. Han avgriansar den s att
han analyserar de fyra stora partiernas val av stindpunk-
ter vid tre tillfallen:

© 1963 ars beslut

o véren 1968, nar regeringen beslot uppskjuta trafikre-
formens tredje och sista etapp

© 1979 ars beslut.

Dessutom analyseras socialdemokraternas stindpunkts-
val 1972, nir man beslét sig for en ny utredning om
trafikpolitiken. I den analysen vivs ocksé in en gransk-
ning av 1969 &rs kompromissoverenskommelse.
Analysen bygger inte enbarilpé de politiska partiernas
handlande. Intresseorganisationerna antas spela en vik-
tig roll for partiernas stdndpunktstagande och ett antal
intresseorganisationer granskas darfor i avhandlingen.

Denna anmilan bygger pa min fakultetsopposition i maj
1982. Sammanfattningsvis kan sagas, att Jorgen Wedin
skrivit en ldng (344 sidor), grundlig och initierad skild-
ring av det trafikpolitiska skeendet. Han bygger visent-
ligen pa offentligt tryck och pa latt tillgangligt partimate-
rial. Han behirskar detta material val. I sin framstall-
ning dr han grundlig pd grinsen till omstindlighet. Bo-
ken hade nog vunnits pd att kortas. Sarskilt har den
inledande historiken tillatits att svalla ut. Forst efter ca
100 sidors ldsning moter man proposition 1963:191 som
ligger till grund fér 1963 ars trafikbeslut.

Inom PARA-projektet har nu publicerats ett halvdus-
sin rapporter. I upplaggningen p&minner “Spelet om
trafikpolitiken” mycket om Roger Hennings och Axel
Hadenius rapporter om Stélverk 80 resp skattepolitiken.
Det dr alltsd dags att med nyfikenhet underséka de

teoretiska fundamenten for PARA-projektet. Nu har
dessvirre Wedin haft som ambition att hélla teori- och
metodavsnitten korta. Den rationalistiska forklarings-
ansatsen presenteras pa ett par sidor i inledningen och.
agnas sedan langre fram ytterligare 5 Y2 sida. Detta ar ju
bara ett par tre procent av hela avhandlingen och f6ljden
blir att flera frdgor lamnas utan tillfredsstillande svar.

111 Forklaringsansatsen

Wedin har som ett huvudsyfte att forsoka forstd de
politiska partiernas handlande som resultatet av med-
vetna Overvaganden, rationella kalkyler. 1 den forkla-
ringsmodell som Wedin presenterar tinkes varje aktor
ha en uppsittning mal som &r mer eller mindre rangord-
nade. Man kan alltsd tala om en mélfunktion, eller
atminstone om ett preferenssystem. Aktoren tankes nui
en beslutssituation vilja det handlingsalternativ, vars
konsekvens — sa langt han kan 6verblicka — leder till
den basta maluppfyllelsen.

Detta ar ju en vilkand inriktning, med rotter i den
ekonomiska vetenskapen. Bland ménga namn kan man
ndmna Cyert & March, Herbert Simon osv. Wedins
referensram dr mer begrinsad. Som inspirationskallor
anger han férutom kollegerna i PARA-projektet dels
Graham Allison, dels Molins och Sjobloms studier av
partistrategier.

II1.1 Partiernas mal

Wedin preciserar inte begreppet mal, men termen an-
vénds férmodligen i den vanliga betydelsen av ett framti-
da nskvirt tilistand.? Partierna “antas” nu ha fem mal
for sitt handlande:

att uppnd de uppsatta programmatiska méalen

att inga i vinnande koalitioner

att komma pa samma linje som viktiga organisationer
att nd maximal utdelning i véljarkaren

att hilla samman det egna partiet.

o 0O 0 0O

Av dessa fem mal ar som synes fyra himtade fran Gun-
nar Sjobloms avhandling. Dock har férfattaren dndrat
formuleringarna, utan att motivera andringarna och ut-
an att vinna i klarhet.

Det forsta malet svarar mot Sjobloms ’programfor-
verkligande”. Dock har Wedin inte noterat Sjébloms
iakttagelse, att detta mal ar svart, ja omojligt att
operationalisera.® Partierna framstiller aldrig sina mal i
ndgon renodlad” form. Ocksé partiprogrammen ir del-
vis produkter av taktiska overviaganden. De ger alltsa
ingen perfekt bild av vad Sjoblom' kallar partiets "eva-
luation system”.

Dessutom ér programmen beroende av den situation i




vilken de tillkommit. Formuleringar och stillningsta-
ganden kan ritt snabbt bli fordldrade. Att som Wedin
beskriva tex moderaternas “evaluation system” 1979
utifrdn programformuleringar frn 60-talet ar darfér
knappast hallbart.

Det andra maélet ir, vilket Wedin inte observerat, ej
identiskt med Sjobloms "maximering av parlamenta-
riskt inflytande”. Man kan ndmligen mycket vil utdva
ett parlamentariskt inflytande utan attingd i en vinnande
koalition. Detta visas tydligt i Axel Hadenius bok om
skattepolitiken.*

Det av Sjoblom formulerade malet partisammanhall-
ning har sedermera diskuterats i Statsvetenskaplig Tid-
skrift, vilket Wedin inte beaktat.®> Med partisamman-
héllning synes Sjoblom mena maximal enighet inom
partiet, partimedlemmarnas uppslutning kring stand-
punkter, kandidater och propaganda. Det ar allts3 friga
om mer 4n att bara hindra partiet frdn att spricka eller att
inte undergriva medlemmarnas fortroende for partiet.®
Sj6blom synes ocksd mena att detta mél inte behdver
maximeras utan endast satisfieras.” Eftersom detta mal
spelar en viktig roll i Wedins analys och eftersom kom-
plikationerna med begreppet ar val kdnda, hade forfat-
taren bort precisera sitt begrepp niarmare.

Om rostmaximeringsmalet skall hir ingenting ségas,
men Wedin infér ocksa ett helt nytt mal: att komma pa
samma linje som viktiga organisationer. Detta aktualise-
rar den mer generella problematiken: hur avgér man
vilka mél som skall inkluderas i analysen? Wedin séger
hir bara, att det giller for partiet att ta hansyn till hur
andra aktdrer samt véljarna kan tinkas reagera.

Sjoblom daremot genomférde ju en analys, dér varje
maél kan kopplas till en arena. Med arena menas ’be-
slutsstrukturer” dir vissa bestut nds och dir vissa regler
for "medlemskap” galler.® Sjéblom urskiljde tre arenor,
den interna arenan, den parlamentariska arenan och
valjararenan. Naturligtvis kan man ténka sig en fjarde
arena, vilken i s3 fall bor beskrivas och analyseras
noggrant.? Jag vill dock hellre se det s3 att partiernas
interagerande med intresseorganisationerna sker pé vil-
jararenan, och att Wedins organisationsmal darfor ar ett
submdl till det 6vergripande mailet réstmaximering. Den
uppfattningen ir férenlig med Sjobloms analys'® och
dverensstimmer ocksd med Hadenius.'!

Infér man ett submail, kan man naturligtvis infora
flera, tex trovirdighet och kontinuitet.

Den anvinda forklaringsansatsen innebir att aktorer-
nas beslutsfattande vid en viss tidpunkt ses som i princip
oberoende av vilka stindpunkter aktorerna tidigare in-
tagit. Aktorerna fOrvintas &terkommande géra en
grundlig prévning av vilken policy man 6nskar.

Men i praktiken ar det kanske snarare sd att aktorerna
aterkommande tar stéllning till om man skall sta fast vid
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en tidigare intagen stindpunkt eller andra sig. For eller
mot policy change? I sa fall bor kanske forklaringsansat-
sen modifieras, sd att just faktorer som fraimjar resp
hammar policyférandring ges storre vikt. Da blir fragor
om kontinuitet, trovdrdighet, commitments osv av bety-
delse.

II1.2 Partiernas kalkyler

Infér ett beslutstillfalle forutsitts nu partierna genomf{o-
raflera olika kalkyler. 1 férsta hand skiljer Wedin mellan
en sakkalkyl (som avser programmalet) och en strategi-
kalkyl (som avser de Gvriga malen). I fortsittningen
urskiljer han dock flera olika strategikalkyler, i princip
en for varje mal. Tanken 4r uppenbarligen den, att
partierna virderar de olika tinkbara handlingsalternati-
ven i relation till ett mal i taget, dvs genomfér fem skilda
kalkyler. Sedan &terstar det da att fullfolja med ett slags
sammanvégningskalkyl.

Hir skulle analysen kunna féras langre, om man skil-
jer pa det beskrivande och det varderande inslaget i
partiernas sak-kalkyl.'? Sak-kalkylen kan dé ses som en
sammanvigning av tva del-kalkyler.

Den ena, “viarderande” kalkylen skulle d& vara en
"ideologisk” kalkyl. Utgdngspunkten &r att partierna
antas ha grundlaggande, relativt stabila idéer. I boken
om Stélverk 80 framstiller Roger Henning partiernas
sakpreferenser pa detta sitt.'> Man kan ocksé tala om
ett "belief system”, vilket ger associationer till George,
Leites, Mats Bergquists EEC-avhandling osv. I en sddan
kalkyl skulle olika trafikpolitiska alternativ beddémas
med avseende pa deras forenlighet med partiets instill-
ning till fri konkurrens resp statligt inflytande, till regio-
nal utjamning, till den socialdemokratiska naringspoliti-
ken osv.

Den andra kalkylen skulle daremot vara en "fakta-
kalkyl”’, dar man forsdker uppskatta effekterna av olika
trafikpolitiska handlingsalternativ med avseende pé ut-
vecklingen inom trafiksektorn. Hir kan prognoser om
kommande trafikutveckling, information om I6nsam-
hetsférandringar, utredningsforslag osv sl igenom.

Sammanfattningsvis verkar det rimligt att forst urskil-
ja ett antal delkalkyler for att sedan gdra nigot slags
sammanviagande bedomning. Mer fragande staller jag
mig till forfattarens anvandning av uttrycket motiv. Med
motiv menar Wedin medvetna overvaganden, vilket
uppenbarligen 4r ndgot mer an bara mal. A andra sidan
ar ett motiv bara en komponent i en kalkyl. Dessutom
galler att aktorerna enligt Wedin skall rangordna sina
motiv. Motiv betyder ocksi 'vilja att uppna ett mal”.!*
Det verkar som om Wedin anvander termen motiv i flera
betydelser.
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II1.3 Vadskall forklaras?

Wedin anger som sin uppgift att forklara partiernas val
av standpunkter. Begreppet stindpunkt definieras inte
men anvinds formodligen i den géangse betydelsen av 6p-
pen eller implicit rekommendation till handling.'> We-
din skiljer sig har frn Sjoblom, vars syfte ér att férklara
partiernas handlande, allts inte bara partiernas val av
stdndpunkter utan ocksé deras propaganda och deras val
av kandidater. Denna skillnad ér av betydelse, eftersom
partierna i det trafikpolitiska spelet” spelar inte bara
med stindpunkter utan ocksd med kandidater och pro-
paganda. '

Sommaren 1969 utsig tex regeringen Bengt Norling,
som hade jarnvigsfacklig bakgrund, till kommunika-
tionsminister. Det kandidatvalet tilltalade LO och Jarn-
vagsmannaférbundet.

I kompromissen i statsutskottet hosten 1969 blev
stdndpunkten den som socialdemokraterna 6nskade:
1963 ars beslut stod fast. Men samtidigt hade kompro-
missen intressanta propaganda-aspekter. I mycket all-
" minna ordalag utlovades namligen att tillimpningen av
trafikbeslutet skulle justeras. Detta innebar, att den
ansvariga regeringen medgav, att tillampningen behév-
de forbattras, vilket bor ha tillfredsstillt den borgerliga
oppositionen. I riktlinjerna for den framtida tillimp-
ningen skrevs in en lang rad allménna honnérsord, vilket
ocksd borde tillfredsstalla oppositionen och facket.
Honnorsorden var dock okontroversiella, och kontrol-
len 6ver tillampningen vilade fortfarande hos den social-
demokratiska regeringen.

Med andra ord: socialdemokraternas handlande bor
ses som ett anvandande av alla tre medlen: stindpunk-
ter, men ocksé kandidater och propaganda.

II1.4 Risken for cirkelbevisning!®

En vanlig kritik av rationalistiska férklaringar gar ut pa,
att de inte forklarar nagonting alls, darfor att de bygger
pa en cirkelbevisning. Detta ar en viktig invandning,
som Wedin dessvirre forsummar att ta upp till diskus-
sion, trots att den dr val kind inom PARA-projektet.

Enkelt uttryckt gar kritiken ut pa foljande. Vi forkla-
rar ett partis val av stindpunkt S genom att hinvisa till en
bslutskalkyl K, som partiet antas ha genomfért. Men
vért beldgg for kalkylen K &r just vetskapen i efterhand
om den valda stdndpunkten S. Vi kan inte rimligen
“forklara” S genom att hanvisa till K, om S samtidigt ar
vart enda viktiga belagg for K.

LAt oss granska detta problem lite noggrannare. Vir
uppgift ar a) att rekonstruera ett partis beslutskalkyl,
och b) att visa att denna kalkyl faktiskt avgjort partiets

_ val av standpunkt. Vara utgangspunkter ir da féljande.

O Vi antar a priori att partier brukar géra rationella
kalkyler

O Vi hirleder teoretiskt ett antal mél, tex fem stycken,
for partiernas handlande .

© Vi analyserar, genom intelligenta common-sense-re-
sonemang, hur olika stdndpunktsalternativ.kan for-
vantas paverka de olika mélen.

Dessa utgéngspunkter ir naturligtvis inte oproblematis-
ka, men vi kan kanske acceptera dem tills vidare. Dock
aterstdr ett par led:

© Vi antar, att forskarens analys Overensstimmer med
partiets.

Detta antagande &r naturligtvis grundat pé ritt 16s sand.
Man bor nog krava, att forskaren kan visa hur partiet
verkligen bedomt effekterna av olika alternativ pa de
olika mélen.

Sedan aterstar det svaraste steget. Om alla delkalkyler
entydigt pekar i samma riktning, blir partiets val av
stdndpunkt inte svart att forklara. Men vi vill ocksd
kunna forklara partiets val i en situation, nar de.olika
delkalkylerna pekar ut skilda handlingsalternativ, nar
uppnéendet av ett mél kommer i konflikt med uppnéen-
det av ett annat mal. Vi har di att harleda partiets
sammanvégningskalkyl. Det innebir, att vi forklarar
partiets slutgiltiga val mellan olika stdndpunkter genom
att hédnvisa till partiets preferenssystem. Det innebir att
vi kan uttala oss om vilken vikt partiet tillmater de olika
mélen. .

Detta ir ocksd Wedins ambition, som han klart for-
mulerar:

" Att rekonstruera denna 6vergripande prioritering mel-
lanolika vérden, att soka reda ut vilka méal som partierna
gett foretrade at, ar siledes en central uppgift i denna
undersokning” (sid 120).

Vi kan formulera detta femte led i forklaringsprocessen

pa foljande satt:

© Genom kunskap om hur olika stdndpunktsalternativ
antas paverka de olika malen samt om vilken stind-
punkt som partiet faktiskt valde, kan partiets mal-
funktion atminstone delvis rekonstrueras.

Hir slar anklagelsen for cirkelbevisning hart. Forskaren
kan inte genom aldrig si intelligenta common-sense-
resonemang sla fast ndgon preferensordning mellan de
olika malen. Denna preferensordning méste hdrledas
genom att vi kianner de val partiet faktiskt traffade. Men
da kan vi inte lingre forklara partiets val.

Hur kan man nu bryta sig ut ur detta cirkelbevisning-
ens dilemma? Rimligen méste man férsdka producera




en ny fristdende bevisning for kalkylen K. Det kan ske

pa flera satt. .

o Genom analys av partiets propaganda.

o Genom nigon form av vittnesbord (intervjuer, dag-
bocker, diskussionsprotokoll, deltagande observa-
tion)

© Genom resultat av andra forskare.

Emellanat innehailer ju propagandan motiveringar for
partiets val av standpunkter. Vad galler sak-kalkylerna
har Wedin ockséa kunnat finna sdidana motiveringar i sitt
material. Daremot ar det inte lika vanligt att partierna
redovisar sina ’strategiska” 6vervaganden. Dessutom
- finns naturligtvis det stindiga problemet, att de motive-
ringar som fors fram i propagandan inte behdver vara
identiska med de motiv.som faktiskt véglett partiet.!”

Dakan vittnesbérd erbjuda en sdkrare bevisning. We-
din har intervjuat 20 personer. Men dessa intervjuer har
inte inriktats pa att belagga partiernas kalkyler. Det
innebar, att anklagelsen for cirkelbevisning kvarstar.
Visserligen skall dé sagas, att Wedins analys kénns tro-
virdig, att common-sense-resonemangen verkar rimli-
ga. Men ett intelligent spekulerande ar inte samma sak
som en forklaring!

IV Avgrinsningar

”Spelet om trafikpolitiken” dr en undersékning av par-
tiers val av stindpunkter under en lang tidrymd, tva
decennier. Nir nu ambitionen ar att forklara partiernas
val av stindpunkter, borde rimligen forfattaren analyse-
ra alla stindpunktstaganden i stéllet for att bara gora ett
urval. I synnerhet finns det under tiden 1966—1972 ett
intressant spel med manga stindpunktsbyten. Partierna
tar stillning pa nytt varje ar. Mittenpartierna kritiserar
trafikpolitiken 1966—67. Den tredje reformetappen
skjuts upp 1968, och mittenpartierna vill omprova trafik-
beslutet. 1969 ingér de fyra stora partierna en bred kom-
promiss, som fornyas aret darpa. 1971 hoppar folkpar-
tiet av. 1972 dverger socialdemokraterna 1963 &rs be-
slut. ' ' :

Nu viljer Wedin endast att grundligt analysera tre
tilifallen, dar de fyra partierna i princip ar eniga: 1963,
1968 och 1979. Dessutom analyseras ett parti 1972. Jag
menar, att forstdelsen av partiernas handlande hade
okat, om Wedin undersokt flera beslutstillfillen och i
stallet presenterat en mer koncentrerad och mindre de-
taljerad analys for varje tillfélle.

Ytterligare ett par avgransningar tal att diskuteras.
Wedin undersoker flera intresseorganisationer med ut-
gangspunkten att dessas stallningstaganden pdverkar
partiernas kalkyler. Har saknar jag TCO och RLF, som
har agerat i trafikpolitiken. I ett remissyttrande till stats-
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utskottet 1966 var tex RLF ensamt om att gd emot 1963
ars beslut.

Wedin har valt att endast analysera fyra partier. Det
ma i och for sig vara tillitet — Hadenius och Henning
analyserar dock dven VPK — men motiveringarna ar
inte hallbara. Har sdger namligen Wedin, att VPK ’inte
behover gora samma sorts beddmningar som andra par-
tier”, att VPK synes hardd att ’konsekvent havda stand-
punkter som ménga ganger inte varit sarskilt noggrant
provade i sak”, att VPK:s "kalkylomfang verkar vara
mindre jamfoért med andra partier”, att stindpunkterna
séllan avviker fran den kommunistiska ideologin” (vil-
ket tydligen ar demeriterande), och att det ligger néra till
hands for VPK att presentera “enkla” l6sningar pa
samhallsproblemen.'® Dessa omdémen baseras dock in-
te pa négot som helst empiriskt material.

Sarskilt anmérkningsvard ar féljande mening:

”Kommunisterna synes ha 'rdd’ att konsekvent hivda
stindpunkter som ménga génger inte varit sirskilt nog-
grant provade i sak eller haft nagot kalkylerat syfte att
verka attraherande pé andra aktorer”.

Hir avlossar Wedin en bredsida mot sin forklaringsan-
sats: den giller inte for VPK! VPK ar inte intresserat av
att attrahera andra aktdrer! Harmed kritiserar Wedin
ocksa, 14t vara implicit, sina kolleger Hadenius och Hen-
ning som forsdker férklara VPK:s handlande med ratio-
nalistiska kalkyler.

Nu har Wedin sikerligen fel i sak. VPK torde handla
lika rationalistiskt som andra partier. M6jligen ges malet
parlamentariskt inflytande lagre prioritet inom VPK.
Ett hiftigt angrepp pa VPK lingre fram i avhandlingen'®
foder ocksa misstanken att Wedins motivering for att
inte analysera VPK inte ar identisk med hans motiv.

V Genomforande

Niar man studerar en aktor, som inte ar en individ utan
ett aggregat, maste man faststilla vem som 4r represen-
tativ for aktoren. Wedin diskuterar inte detta represen-
tativitetsproblem. Ett politiskt parti bor kunna repre-
senteras av partikongress, partiprogram, partistyrelse,
partiledare, partimotioner (resp propositioner om par-
tiet sitter i regeringsstallning), partirGstande i riksdagen
mm. Daremot kan knappast en vanlig riksdagsledamot
anses vara representativ for sitt parti.

Wedin diskuterar tva fall, ddr centerpartister avviker
fran partilinjen: Ejnar Gustafsson 1963 och Eric Gre-
bick 1968. Greback stoder trafikbeslutet, och Wedin
behandlar honom som en avvikare. Gustafsson kritise-
rade redan 1963 trafikbeshutet med argument som senare
skulle komma att tas upp av fler centerpartister. Men
Gustafsson bedoms inte vara en avvikare. I stiillet tar
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Wedin Gustafssons inlagg till intékt for att centern inte
helt stod bakom 1963 ars beslut. Detta trots att Gustafs-
sons kritik inte aterkom hos andra talare. Man kan
notera att Nils Theodor Larsson, senare en av trafikbe-
slutets belackare, 1963 var beredd att 6verlamna roda
rosor till kommunikationsministern for en mycket
lyckad trafikproposition!

Det dr svart att forsta varfor Wedin bedomer den ena
udda rosten som en avvikare, medan den andra udda
rosten bedoms som en god representant for vad centern
“egentligen” tyckte. Ar det for att Gustafssons agerande
svarar mot vad som senare skulle bli partiets linje? Eller
ar det for att Wedin skall kunna skilja de tva mittenpar-
tierna 4t for r 1963? .

Vad ar egentligen en “’standpunkt i trafikpolitiken”?
Wedin sager i inledningen att det 4r friga om stdndpunk-
ter i ansvars-, kostnads- och virdefrdgan. Men detta ar
knappast tillrackligt. En trafikpolitisk stdindpunkt &r en
mangdimensionell féreteelse, i sjdlva verket ett helt bat-
teri av stdndpunkter som tillsammans utgdr en policy.
Att forklara den exakta utformningen av ett sddant *’bat-
teri” ar naturligtvis en komplicerad historia. Rimligen
far forskaren forsoka urskilja nigot slags 6vergripande
stindpunkter.

I en analys av partiernas handlande under tiden fére
1972 ar det virdefullt att skilja mellan installning till
1963 ars beslut & ena sidan och instéllning till tillamp-
ningen av trafikbeslutet & andra sidan. Denna distiktion
gor inte Wedin. ’

Boken innehéller ytterst fa diagram. Dock aterkom-
mer flera ganger en endimensionell skala med dndpunk-
terna plan och marknad. P4 denna skala skall aktérernas
stindpunkter inplaceras. Skalnivén har inte presente-
rats, men férmodligen dr Wedins tanke att det skall vara
en ordinalskala.

Begreppet "plan” preciseras dock inte i detta sam-
manhang. Wedin skiljer sjalv mellan administrativa och
ekonomiska regleringar, som bigge innebar “plan” i
ndgon grad. Det lamnas 6ppet hur man avgdr om en viss
ekonomisk reglering innebir mer eller mindre "plan” an
en viss administrativ reglering.”®

Aktorerna skall inplaceras pad skalan efter vilken
stindpunkt de intar. Dock placerar Wedin aktérer med
samma standpunkt (C, VPK, SJ, Jarnvagsmannaférbun-
det) vid ett tilifalle pa olika stillen pa skalan. Sarskilt har
skillnaden mellan SJ och Jarnviagsménnen framstallts
som stor, trots att forfattaren nyligen konstaterat att
Jarnvagsmannaforbundet anpassat sitt stédllningstagan-
de till vad SJ uttryckt.?! Detta kénns forbryllande.

Wedin behérskar eljest den idéanalytiska metoden
val. Nagra ginger finns det dock anledning att ifrigasat-
ta hans tolkningar. Emellanit smyger sig strategiska
argument in i de sakkalkyler som rekonstrueras. Argu-

ment som att en viss stAndpunkt 4r “orattvis mot biltrafi-
ken” (sid 132), har "ett psykologiskt varde” (sid 170,
173) eller bygger pd “politiska skil” (sid 194) ar klart
strategiskt fargade. Likaledes ar argumentet att man bor
sté fast vid den uppfattning man hade i utredningen (sid
310) ett strategiskt argument.

Att tolka de presenterade utsagorna kan emellanét
vara problematiskt, Centern anfér 1963 i en motion
(som man inte hdller fast vid i utskottet), att den nya
trafikpolitiken inte bor leda till att “konkurrensbalan-
sen” andras. Wedin tolkar detta som en tvetydig install-
ning till den nya konkurrensbeframjande trafikpoliti-
ken. Centern ges darfor en annan inplacering pé skalan
plan — marknad i@n de Ovriga partierna.

Vad centern sade i sin partimotion var, att den nya
trafikpolitiken med en overglng till fri konkurrens pa
lika viltkor inte borde f4 leda till att konkurrensvillkoren
starkt dndrades till det ena eller det andra trafikmedlets
fordel. Det var inte 6nskvirt med en stark forsamring av
varken jdrnvigens eller bilismens konkurrenslige. Pro-
positionen gav inte anledning att befara nigon sédan
icke onskvird snedvridning, men centern ville likvil
gora denna markering. Det 4r inte alls sidkert att denna
centerns brasklapp bor tolkas som ett uttryck for en mer
"plan-vénlig” instillning 4n hos socialdemokraterna,
folkpartiet och hogerpartiet.

Wedin granskar ocks intresseorganisationernas hand-
lande. Har pastir han — utan att redovisa nagra som
helst belagg — att Jirnvagsmannaforbundet hela tiden
varit motstindare till 1963 4rs beslut.2? Detta icke belag-
da pastiende blir mer anméarkningsvart, om man erinrar
sig att frigan varit foremal f6r diskussion mellan mig och
Barry Holmstrdm i denna tidskrift.??

"En fullstandig genomgang av Jirnvigsmannaférbun-
dets tidskrift Signalen fér dren 1961-68 inkluderande
ledare, artiklar, referat fran forbundsstyrelsens sam-
mantriden, kongresser, centrala féretagsnimndens
kvartalsvisa sammantraden mm visar att attityden till
1963 érs beslut var positiv dnda fram till 1968. (Diaremot
framfordes remisskritik mot betankandena fran 1953 ars
trafikutredning.) $3 smaningom framfors en kritik som
galler tillimpningen av trafikbeslutet. Men énda till 1968
star férbundsordféranden Gustaf Kolare bakom sjélva
trafikbeslutet. Kritiken av tillimpningen géller lattna-
derna i SJ:s forpliktelser: det blir inte en konkurrens pé
lika villkor, s& léingé inte pensionsforpliktelserna regle-
ras, statskapitalet p4 affarsnétet skrivs ned och kostna-
derna for forsvarsberedskapen gottgdrs. Och det 4r inte
anmarkningsvirt att SJ och Jarnvigsminnen i sina skriv-
ningar 6ver trafikpolitiska delegationens andra rapport
(1967—1968) kan komma varandra nira. Daremot ir det
riktigt att Jarnvigsménnen och Kolare fran 1968 starkt




bekampar trafikbeslutet.

Wedin har som ett huvudsyfte att forklara partiernas
val av stdndpunkter i trafikpolitiken. Det dr Gverraskan-
de att en avhandling med forklarande ambitioner helt
saknar bade hypoteser och empiriska generaliseringar.
Det hade varit mojligt att i forvig formulera hypoteser
som sedan kunde prévas mot det empiriska materialet.
Och det hade dtminstone varit mojligt for forfattaren att
i efterhand forsoka urskilja ndgra generella tendenser,
négra monster, i sitt trafikpolitiska material. Bérjar man
" spekulera efter generella monster, dyker snabbt ett fler-
tal intressanta frdgor upp. Hur paverkas tex partiets
kalkyl av beslutssituationen? Hir finns fragor som:

o Vilka skillnader finns mellan valar och icke valar?

o Vilka skillnader finns mellan regeringsrollen och
oppositionsrollen?

o Vilken betydelse har det om bildande beslut skall
fattas (1963, 1979) eller om det "’bara” ar en debatt-
situation? :

Vidare finns den standiga frdgan om politik 4r en fraga
om taktik eller en friga om ideologi. Med andra ord:

© Vilken vikt tillmater partierna sakmotiv resp strate-
giska motiv?

0 Ar partierna i mitten mer strategiskt orienterade och
mer beredda att kompromissa i sak dn partierna pa
“ytterkanterna”?

VI Alternativauppliggningar

Wedins avhandling har tillkommit inom PARA-projek-
tet, och dess inriktning pé rationalistiska férklaringar 4r
darmed given. Likvil kan det vara av intresse att fundera
over andra angreppsvagar gentemot amnet trafikpolitik.
Det skulle vara intressant att se en studie som starkare
betonar forhandlingsaspekter. Man kan di kanske ur-
skilja ett agerande p tva plan.

For det forsta paglr stiandigt forhandlingar mellan
olika aktérer med skilda intressen om vilkea politik som
faktiskt skall féras. Vid ndgra tillfallen resulterar dessa
forhandlingar i att de fyra stora partierna kompromissar
sig samman i overgripande beslut om trafikpolitikens
inriktning. Dessemellan fors forhandlingar under hand,
6msom implicit msom explicit. Wedins beskrivning av
arbetet i den trafikpolitiska utredningen (med kompro-
missen en underbar natt i Waxholm) visar p anviandbar-
heten av denna férhandlingsansats. Ocksa det komplice-
rade spelet dren 1966—72 bor lampa sig for denna ansats.
Detintressanta med en férhandlingsansats &r ju att orga-
nisationerna kan behandlas som medagerande. Har kan
man direkt koppla till den norska maktutredningens syn
pé politiken som forhandlingsekonomi och blandadmi-
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nistration. I Wedins genomgang av framférallt trafikut-
redningen ser man att detta synsitt verkligen ar berit-
tigat.

P4 ett andra plan fors ett spel om viljarna (och organi-
sationerna och pressen). Har kan man argumentera om
negativa effekter beror pé tillampningen eller pé beslut.
Hir kan man vidta symbolhandlingar som att stoppa
etapp III. Har kommer Norlings famdsa utspel i juli 1972
in. Har fors pressdebatten med hérda ord och stora
overdrifter.

Pi det ena planet fors alltsd férhandlingar om den
faktiska politiken. P4 det andra planet férekommer ett
verbalt spel med stark inriktning pa valjarna.

Vil Slutomdome

En fakultetsopposition domineras oftast av kritiska in-
vandningar. Jag vill avslutningsvis ge ett omdome som
vager samman avhandlingens brister och fortjanster.

Till bristerna hor att avhandlingen val mycket domi-
neras av beskrivningar av vad som faktiskt hant. Har
finns inte mycket utrymme for originalitet. Férloppet
finns till stora delar tidigare behandlat i avhandlings-
form. Wedins material 4r framst latt tillgangligt offent-
ligt material.

Den anvanda forklaringsmetoden har ett betydande
intresse och hade varit vird en langt grundligare genom-
ging, sarskilt som Wedin skrivit den férsta doktorsav-
handlingen inom PARA-projektet. De laga teoretiska
ambitionerna avspeglas i en mager litteraturlista, som
dessutom har en etnocentrisk prigel.?*

Det dr en brist att de genomforda forklaringarna inte
fatt en mer 6verskddlig sammanfattning. I och for sig
kan man hivda, att man efter att ha list en deckare inte
vill 1asa en sammanfattning efterat. Men i en deckare far
man itminstone veta vem som ir moérdaren.

Det ar dirfor inte latt att kort sédga vad som &dr avhand-
lingens resultat. I stallet minns man ldnga och grundliga
genomgéngar av sak- och strategikalkyler, parti efter
parti, period efter period.

Till fortjansterna hor att Wedin vél behérskar det
empiriska materialet. Jag ar sjilv insatt'i omradet men
har inte — bortsett fran diskussionen om jarnvigsman-
nen — kunnat besld honom med felaktigheter ens efter
att ha gétt till kallorna. Wedin visar flit, noggrannhet och
overblick.

Vissa av de empiriska avsnitten ar riktigt lisvarda. Jag
vill ndmna avsnittet om den nya trafikutredningen och
Waxholmskompromissen. Och inte minst: de resone-
mang som forfattaren for i de forklarande avsnitten
forefaller i stort sett rimliga och trovardiga.

Anders Sannerstedt
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Den forsta ar Sannerstedt, Fri konkurrens eller poli-
tisk styrning? Lund 1979.

Sjoblom, Party Strategies in a Multiparty System.
Lund 1968 sid 71. Sannerstedt sid 24.

Sjoblom sid 75—78. Lagg marke till den kategoriska
formuleringen It does not seem possible . . .” sid
76.

Hadenius, Spelet om skatten. Uppsala 1981 tex sid
116 ff.

StvT 1969:145-153 (Molin), 395—409 (Sjéblom),
1970:90-95 (Molin), 95—100 (Sjcblom).

Sjoblom aa sid 85—87, Jfr StvT 1969:400.

Sjoblom i StvT 1969:401.

Sjoblom aa sid 43.

Forutom organisationsarenan dr ocksd en imple-
menteringsarena tinkbar. Jfr Hadenius, Politiska
aktorers preferenser, StvT 1979:170 f.

En viktig aspekt av viljarnas krav ar om de fors fram
av inflytelserika organisationer. Sjoblom aa sid
2121,

Hadenius poangterar, StvT 1979:170, att i tdvlan om
viljarnas gunst kan partierna behova fa draghjalp av
organisationer och enskilda. Organisationerna kan
direkt uttala sitt stod. "Men kopplingen kan ocksd
vara mer indirekt i s& matto att partiet kan peka pa

16

17

18

20

21
22
23
24

att man harsamma stdndpunkt i enfraga som-(exem--
pelvis) en i sammanhanget viktig organisation.”
Jfr Sannerstedt aa sid 28.

Henning, Partierna.och Stalverk 80. Uppsala 1980
sid 16—24.

Wedin sid 117, 118, 119, 121. .
Sjoblom aa sid 101. Sjéblom kan i sin tur falla tillba-
ka pa klassikern Levine, The Arms Debate.

Detta avsnitt har hamtat inspiration fran en opubli-
cerad uppsats av Axel Hadenius, Att beldgg motiv.
Uppsala 1982.

Jfr diskussionen mellan Bo Westerhult och Mats
Bergquist i StvT 1970:269-281, 1970:385-389,
1971:89-92.

Wedin sid 137.

Wedin sid 294.

Wedin medger, sid 101, att begreppen inte ir enty-
diga. '

Wedin sid 164 jfr sid 157.

Wedin sid 157.

StvT 1981:55—63. :

Av 25 statsvetenskapliga verk i litteraturlistan kom-
mer 16 fran Uppsala. Ytterligare 5 ar svenska. Res-
ten av varlden foretriads av 4 verk plus en tidskrifts-
artikel.




Litteraturnotiser

Forskarutbildning vid Nordplan

Under 1983 kommer en ny grupp studerande att antas
till forskarutbildningen vid Nordiska institutet f6r sam-
hillsplanering. Utbildningen paborjas med litteraturstu-
dier samt forfattandet av en uppsats pd hemorten under
hostterminen 1983. Den aktiva kursdelen borjar i janu-
ari 1984.

Syftet med forskarutbildningen &r att utifran ett tvar-
fackligt och tvarnordiskt perspektiv ge tillfille till for-
djupade studier av teori och metod med relevans for en
forstdelse av planeringsprocessen och dess samhilleliga
forankring. Utbildningen avslutas med forfattandet och
férsvarandet av en doktorsavhandling p4 Nordplan for
en fildr eller tekndr i samhillsplanering.

Undervisningen sker dels i seminarieform dels som
handledning i forskningsarbetet. Den teoretiska semina-
rieverksamheten koncentreras till 3 3 4 seminarier om
vardera tre till fem dagar, sammanlagt cirka 15 dagar per
termin. Obligatoriskt deltagande striacker sig dver fem
terminer och foljs darefter av regelbundna handled-
ningsseminarier.

Undervisningen bedrivs huvudsakligen i Nordplans
lokaler p& Skeppsholmen i Stockholm, men sker dess-
utom regelbundet pa andra orter i Norden. Institutet
utdelar for narvarande mindre resestipendier for for-
skarstuderande.

Arbetet leds av institutets larare, men i undervisning-

en deltar dven ett avsevirt antal gistforeldsare. For
nirvarande f6ljs den schemalagda undervisningen av
nitton studerande varav fem frin Danmark, fem fran
Finland, fyra fran Norge och fem fran Sverige. Dartill
kommer ett tjugotal som aktivt arbetar pa den enskilda
avhandlingen. Amnesval och intresseinriktning avgors i
nira samrdd med de studerande sjilva.

Behdrig att antas som forskarstuderande ar den som
avlagt examen vid nordiskt universitet eller hdgskola
omfattande studiekurser inom samhallsplaneringens
amnesomréde och som genom sin verksamhet har erfa-
renhet av samhallsplanering eller av forskning om sam-
hillsplanering. Vid urval mellan behériga sdkande laggs
huvudvikten vid den s6kandes personliga forutséttning-
ar att tillgodogora sig utbildningen och bedriva sjalv-
standigt vetenskapligt arbete samt vid erfarenheter och
kunskaper av sérskild relevans for studier av planerings-
fenomenet. Omkring sexton studerande férdelade mel-
lan de nordiska landerna kommer att antas.

Ansékan om deltagande skall senast den 16 maj 1983
vara inldmnad till Nordplan, Skeppshoimen, S-11149
Stockholm. Intresserade ombeds att dessforinnan kon-
takta professor Gunnar Olsson, assistent Matti Niva eller
ndgon annan av institutets lirare, tel 08—24 63 00. Ansé-
kan sker pé sarskilt formular som kan rekvireras fran
Nordplans kansli.
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Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish Journal of Political Science) normally contains four sections:
Uppsatser (Main articles), Oversikter och meddelanden (Reviews of recent political and scholarly
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Sven Lindman: Mina lirofider. Tillbakablick (My intel-
lectual ancestors. Looking backward) Statsvetenskaplig
Tidskrift presently runs a series called Mina lirofider
(My intellectual ancestors). Earlier contributors to the
series are Gunnar Heckscher (1982:1) and Carl Arvid
Hessler (1982:3).

Sven Lindman was professor of political science at
Abo Academy, Finland, 1942—1973. Among his tea-
chers were the philosophers Edvard Westermarck and
Rolf Lagerborg, the historians Per Olof von Térne and
Alma Séderhjelm and, more informally, Axel Bruse-
witz, professor of political science at the University of
Uppsala, Sweden.

Benny Hjern: Forvaltnings- och implementationsforsk-
ning. En essi (Public administration research and imple-
mentation research. An essay) The main theses of the
essay are that implementation analysis is a much needed
complement to behavioral public administration re-
search and that recent developments in the literature,
which confuse the two fields, reduce the contributions of
political science to policy analysis. The differences be-
tween the two approaches are outlined by a discussion of
their characteristic use of organization and system the-
ory. Implementation analysis is defined as aiming at, and
representing the potential for, reintroducing, in a beha-
vioral research setting, the traditional political science
interest in confronting the formal constitution with the

living. An interest that, in the past, has been pursued
mainly within a legalistic framework, but which increa-
singly will have to be a behavioral research task.

Jan Erik Lane: The Concept of Implementation. The
purpose of the paper is to analyze the concept of imple-
mentation as used in the theoretical discourse. Three
findings may be emphasized. Firstly, it is possible to
introduce a complete formal definition of "‘implementa-
tion”; from such a statement follows that it is vital to
make a distinction between matters relating to policy
effectiveness and matters referring to policy accomplish-
ment. Secondly, the concept of an implementation pro-
cess may be analyzed in a way that is independent of the
analysis of the concept of implementation and that ren-
ders any general statement about the impossibility of
implementation — or successful implementation — em-
pirical, i.e. open to refutation pending the occurrence of
circumstances that satisfy the formal concept of imple-
mentation. Thirdly, though the adoption of an imple-
mentation perspective may be of practical relevance in
organizations basic to an implementation assessment is
the neutral evaluation comparing the outcomes with the
goals. However, there is no mechanical computation
technique for adding the intended outcomes to the unin-
tended ones that are relevant to policy success or policy
failure into a final implementation statement.
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