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Hans Meijer
AV OLOF RUIN

‘Hans Meijer, en-ging innehavare av Lars Hiertas
professur i statskunskap vid Stockholms universi-
tet och rektor for Linkopings universitet, dog i
mars 1987 nagra dagar efter sin sextiofemérsdag.
Taligt och tappert hade han i flera r kampat med
njurar som inte ville fungera.

For fyra decennier sedan stétte jag som ung
student i Lund for forsta gangen pd Hans Meijer.
Han var amanuens i statskunskap och holl till vid
ett bord i biblioteket pa bottenvéningen i det
gamla Lundagérdshuset nar han inte satt pa Ate-
neum pé andra sidan Sandgatan och drack kaffe
eller spelade brade. Amnet saknade en institu-
tionslokal. Fredrik Lagerroth fick dela ett rum,
ocksa det pa bottenvaningen i Lundagardshuset,
med de tva professorerna i filosofi. Forst vid ars-
skiftet 1951/52 fick statskunskap egna lokaler. Vi
flyttade in pa Gversta vaningen i gamla barnsjuk-
huset pa sodra lasarettsomradet medan den juri-
diska fakulteten etablerade sig pa de tva lagre va-
ningarna. Nils Stjernquist hade eftertritt Fredrik
Lagerroth som professor och Hans Meijer, som
fick sitt rum bredvid expeditionen, hade avan-
cerat till ’bitradande larare”.

Det var egentligen ganska sallan jag sig Hans
Meijer sitta vid sitt skrivbord och arbeta. For-
modligen skedde det tidigt pd mornarna, mellan
sju och halv nio innan vi andra dnnu hunnit upp
pé institutionen. Mest tycktes han undervisa,
dricka kaffe och samtala. Samtalen var inte ting-
stenianskt himlastormande, intensiva eller vald-
samma. Snarare var de lagmilda med mycket
smaskvaller kring manniskor och politik och s
plotsligen, d& och d&, kunde de férandra karaktar
och Hans Meijer spriattade med skirpa upp ett
resonemang, levererade skarpa iakttagelser och
stillde helt nya och &verraskande perspektiv pa
en fraga. Han var patagligt intelligent, men skyl-
tade och blindade inte med sin intelligens. Han
var vidare teoretiskt lagd, men samtidigt road av
det praktiska och jordnira. Han trivdes i en aka-

demisk milj6-och.ség-ocksa i sin blekhet mycket
intellektuell ut samtidigt som han frdn bdérjan
kinde sig val till ratta i varlden utanfér. I Hans
och Minna Meijers hem i Lund traffades de vita-
la, vilartade och utatriktade.

I samtal om statskunskap i 50-talets Lund bru-
kade Hans Meijer markera tvd positioner. De
praglade ocksa hans egen forskning.

Den ena positionen hade sin udd riktad mot
manga rittsvetenskapsmin. Han ogillade dem
som med ansprdk pad vetenskaplighet ansag sig
kunna faststilla ett visst réttslige, som ansag sig
kunna havda att en viss bestamd tolkning av en
rittsregel var “sann” respektive “falsk”. Tolk-
ning av rittsregler inrymmer med nédvandighet
virderingar, och fakta och viarderingar maste hal-
las isér. Hans Meijer, liksom ménga i hans gene-
ration, var starkt priaglad av Uppsalafilosofin.

Den andra positionen som Hans Meijer ofta in-
tog i samtal hade sin udd riktad mot méanga histo-
riker. Han irriterade sig 6ver sddana som lat sin
forskning i huvudsak bestd i en upprikning av
fakta, som i huvudsak néjde sig med kronologiskt
upplagda deskriptioner. Vi som i bérjan av 50-
talet var unga i svensk statskunskap levde dnnu i
skuggan av Axel Brusewitz’ och Fredrik Lager-
roths magistrala polemiker. Hans Meijer kande
skepsis infér Brusewitz’ och hans larjungars ido-
ga strdvan att i sin spaning efter parlamentaris-
mens framvixt kartlagga, sdsom den tidens histo-
riker brukade gora, skeendet dag for dag, manad
fér ménad. Fredrik Lagerroth diremot vickte be-
undran genom att han, trots sina manga bisarreri-
er, dock drev teser, systematiserade och férde of-
ta grandiosa resonemang. Statskunskap skulle
vara en systematiserande vetenskap. Hos Hans
Meijer och hans samtida i Lund forstirktes denna
kansla fér amnets speciella karaktir genom las-
ning av modern amerikansk litteratur. En tid ha-
de vi ocksa en studiecirkel — Par-Erik Back, Hans
Meijer, H. F. Petersson och jag sjalv — kring Ha-
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rold Lasswells bocker och kring David Eastons
forsta bok frn 1953.

Hans Meijers egen statsvetenskapliga produk-
tion blev inte omfattande men genomgiende av
god kvalitet. Man kan urskilja tvd huvudomra-
den.

Det ena, som en spegling av hans intresse for
rattsystem och réttsliga reglers roll i politiken,
vitte mot folk- och statsratt. Licentiatavhand-

lingen handlade om Kiel-traktaten och den
svensk-norska unionen. Meijer dr i denna av-
handling, i linje med hela sin rittsfilosofiska in-
stiallning, sjdlvfallet inte ute efter att férklara na-
gon av de folkrattsliga askadningar, som konkur-
rerade med varandra i bérjan av 1800-talet, som
"giltiga” respektive “ogiltiga’. I stéller reder han
ut och fixerar olika férestallningar och virdering-
ar som bar upp de olika dskddningarna. Analysen



ar elegant och skarp. Senare kom Hans Meijer
ocksd att intressera sig for ett studium av de
svenska grundlagarna; i borjan av 50-talet hade
han f. 6. ocksa en tid verkat som foredragande i
konstitutionsutskottet. Dels publicerade han en
liten skrift om 1809 &rs regeringsform, dels satte
han pa 60-talet i gdng med ett projekt som aldrig
kom att slutféras om grundlagarnas betydelse
som instrument for styrning av politiskt hand-
lande. En forsta skiss fran detta projekt gillde
-grundlagstillimpning och har en klar aktualitet i
dag. Hans Meijer polemiserar mot dem som pla-

-derar f6r -en.utdkad -lagprévningsritt och beto- .

nar, uppfostrad som han var i sin tids demo-
kratiska synsitt, politikernas primat att tolka
folkviljan gentemot all skons experter, inklusive
jurister draperade i domarkdpa. Den fér stats-
organen gillande ratten far inte i sista hand bli
den — det var Hans Meijers credo — som ett antal
domare med sina speciella forestéllningar och
virderingar uppfattar som bindande.

Det andra huvudomrédet i Hans Meijers forsk-
ning gallde den politiska beslutsprocessens faktis-
ka utformning, framférallt i dess beredande men i
nigon mén ocksé i dess implementerade skede.
Bl. a. tog han f6r svensk del initiativ till den inter-
nationella studie, med centrum i Ann Arbor, som
pé 70-talet gjordes av centrala byrdkraters varde-
ringar och forhallningssitt i ett antal lander. Det
var dock beslutsprocessernas beredande skede
som intresserade Hans Meijer mest och hér fram-
star hans doktorsavhandling frdn 1956, Kommit-
tépolitik och kommittéarbete, som det viktigaste
arbetet.

Hans Meijers doktorsavhandling framstod som
en fér sin tid annorlunda avhandling. Den fore-
badade i sig manga drag som skulle komma att
dominera statsvetenskaplig forskning under de
féljande decennierna. I en Oversikt dver svensk
statskunskap som jag skrev i slutet av 60-talet for-
sokte jag illustrera detta genom att jimfdra den-
na avhandling om kommittéviasendet med Gun-
nar Hessléns trettio ar tidigare publicerade av-
handling kring samma amne. Hesslén hade foljt
kommittévisendets utveckling frén boérjan av
1600-talet fram till 1906 och tillagt — typiskt nog —
att det i en framstallning av historisk art kunde
vara vanskligt att fora fram skildringen for nira
den egna tiden. Meijer tog vid 1905 och fortsatte
diaremot fram till mitten av 50-talet under ut-
tryckligt angivande av att det var ett 6nskemal for
framstillningen att fora den s nara var egen tid
som mojligt”. Hesslén hade vidare, nar han skul-
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le belysa kommittévasendets olika betydelse un-
der olika perioder, valt att i mycket skildra kom-
mitté fér kommitté i kronologisk ordning. Meijer
forsokte frigora sig frAn en sddan typ av redogé-
relse — han redovisade dock pa ett nigot trottan-
de sitt en samling s. k. “case studies” — for att i
stillet i kvantitativa termer beskriva forskjutning-
ar i kommittéernas struktur. Det skedde under
uttrycklig férhoppning om att med en sédan be-
skrivning uppné en sikrare grund for generalise-
ringar om kommittépolitiken under olika rege-
ringar och tidsperioder”. Vad Meijer dartill er-
bjéd-—och som Hesslén.med sitt perspektiv-ochi
sin tidsavgransning inte hade kunnat ge nigon
motsvarighet till - var en analys av hur kommitté-
vasendet griper in i och fungerar som ett led i
samtidens politiska beslutsprocess. Det skedde
pa grundval av ett stort antal intervjuer med
kommittéledaméter. I min uppsats sammanfatta-
de jag skillnaderna mellan Meijers och Hessléns
avhandlingar pé detta sitt och visade f. 6. darmed
ocksd min egen pitagliga prigling av 60-talets
statsvetenskapliga tdnkande: I Meijers avhand-
ling finns det, i motsats till Hessléns, en 6nskan
att fora analysen fram till dags dato, en ambition
att generalisera, ett forsok att understilla data en
kvantitativ analys, en redovisning av data insam-
lade via intervjuer samt slutligen ocksa en stravan
att anldgga ett beteendeperspektiv och inte en-
dast institutionella perspektiv pd det undersokta
materialet.” )

Hans Meijer gjorde tva viktiga uppbrott i sitt
liv. Det ena var nir han i slutet av 50-talet 1amna-
de Lund fér Stockholm. Forst verkade han dar
som lektor och rektor vid socialinstitutet. 1967
utsdgs han till innehavare av Lars Hiertas pro-
fessur efter det att Gunnar Heckscher definitivt
lamnat det akademiska livet; en kort tid dessfor-
innan hade Hans Meijer, fortfarande bosatt i
Stockholm, tjdnstgjort som preceptor vid Upp-
sala universitet. Det andra uppbrottet var nér han
1970 lamnade Stockholm f6r Linkoping dér han
utsetts till rektor fér den hogskola som nyligen
forklarats sjalvstandig och som under 70-talet
kom att etablera sig som ett fullodigt universitet.
Nir han slutligen 1983 pa grund av ohélsa ldmna-
de sitt rektorat tilltradde han i stillet en personlig
professur i Linkdping.

Tiden pé den statsvetenskapliga institutionen i
Stockholm blev kort, endast drygt tre dr. Det var
en stormig tid. Siffrorna pa antalet studerande
som sokte in vid institutionen rusade i héjden.
Nagra ar var institutionen nist storst bland alla
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universitetsinstitutioner i landet oavsett fakultet
och ort. Norra Latins stora aula rackte knappast
till for att hilsa de nyregistrerade vilkomna;
stans stora biograflokaler hyrdes for skrivningar i
statskunskap. En studentoro blossade ocksa upp
pd institutionen véren 1968. Studenterna var
missndjda med den undervisning som erbjods; al-
ternativa krav stilldes; storméten anordnades.
Massmedia tyckte sig se att oroligheterna i Paris
héll pa att forflyttas till Stockholm. Nagra dagar
befann vi oss pa den statsvetenskapliga institutio-
nen i massmedial hetluft. Oron drog dock snabbt
vidare; nigra dagar kom ocksa karhuset pad Hol-
lindargatan att ockuperas under stor publicitet.
Hans Meijer satt under de dagar vi befann oss i
hindelsernas centrum ofta i regelratta krigsrad
med sina medarbetare. Han bevarade sitt lugn,
upptridde med smidighet och tog omgéende ini-
tiativ till nya beslutsformer. Dessa former tillats
sedermera leva som en speciell variant under den
forséksperiod med nya beslutsordningar som he-
la universitetsvirlden hade att tillampa efter 1968
och fram till 1977 ars lagstiftning.

Tiden som rektor fér Linkdpings universitet
varade betydligt langre an tiden som prefekt for
den statsvetenskapliga institutionen i Stockholm.
Man kan gott siga att detta rektorat blev Hans
Meijers viktigaste insats i livet. Utifrdn hade han
kommit till en milj6 som i sig var ganska splittrad
med bade tekniker, medicinare, ldararutbildare
och dven undervisare i humanistiska och sam-
hillsvetenskapliga amnen. Han bidrog till att ska-
pa en fungerande enhet av dessa olika delar; han
etablerade mycket goda kontakter med det om-
givande sambhillet; han stédde och drev pé ex-
perimentet med att inom ett antal s. k. temata
skapa en tvarvetenskaplig forskning och forskar-
utbildning. Just experimentet med en tvérveten-
skaplig temaorganisation vickte till en borjan
stor skepsis inom den akademiska miljé som
Hans Meijer sjalv utgick ifrdn. Det tycktes vara
ett i och for sig smart satt att under intryck av den
tidsanda som rddde under 1970-talet ge det ny-
grundade LinkOpings universitet ytterligare
forskningsresurser men samtidigt démt, som sé
mycken annan plotsligen initierad tvirvetenskap-
lig forskning, att bli ett misslyckande. Det blev
inte sd. Tema i Linkoping framstar i dag som en
klar framging och som en virdefull nationell
forskningsresurs. I sin ursprungliga uppbackning
av denna annorlunda organisation demonstrera-

de Hans Meijer ett drag i sin personlighet som
han ocksa visat i andra sammanhang: en formaga
att tainka om och gora det ovintade parallellt
med ett mycket korrekt och valuppfostrat upp-
tradande.

Det mesta av Hans Meijers tid, efter det han
lamnade Lund i slutet av 50-talet, kom alltsa att
upptas av sammantraden, férhandlingar och lyss-
nande pa foredragningar. En f6ljd av &r var han
ocksa ordférande i styrelsen for Riksbankens Ju-
bileumsfond: Sjilva detta val, universitets- och
forskningsadministration hellre an fortsatt egen
forskning, var medvetet och 6ppet vidkint. Hans
Meijer tillhérde, tack och lov, inte den kategori
professorer som begirligt later sig dras in i olika
administrativa géromal men samtidigt fortsatter
att presentera sitt begir som ett offer och dirmed
klaga oOver alla bocker och artiklar som blir
oskrivna. Han tyckte om att vara med dér beslut
fattades och han var sjilv en klok beslutsfattare.

Vi som var unga i Lund i slutet av 40-talet bru-
kade beritta manga historier om var férste pro-
fessor, alltsd om Fredrik Lagerroth. En var den
om ett replikskifte som Lagerroth en gang skall
ha haft med en av sina professorskolleger ute i
Lundagard. Kollegan berattade att han igen varit
uppe i Stockholm pa nédgot viktigt sammantride.
Lagerroth, som inte alls forstod sig pa en sddan
trafik, gemailde: "Har i Lund behéver jag bara ga
ut i Lundagard och alitid traffar jag ndgon som
jag kan prata med om 1809 ars forfattning. Pa
Gustav Adolfs Torg i Stockholm déaremot finns
det ingen”.

Hans Meijers liv blev annorlunda an hans for-
ste statsvetenskaplige larares. Han inte bara lam-
nade Lund fér Stockholm utan ocksa statsveten-
skaplig forskning for framgangsrik administrativ
verksamhet. [ detta skiljde han sig visserligen
fran Fredrik Lagerroth men han upprepade i stal-
let ett monster som hans tre féretradare som pro-
fessorer i statsvetenskap i Stockholm etablerat:
Herbert Tingsten hade en ging avgatt for att bli
chefredaktor for Dagens Nyheter, Elis Hastad f6r
att bli landshovding och Gunnar Heckscher f6r
att bli ambassador. Hans Meijer demonstrerade,
nér han upprepade detta uppbrottsménster, dnnu
en gang att en manniska som visat sig omdémes-
gill och klok i sina teoretiskt praglade vningar
aven kan vara omdomesgill och klok i mer prak-
tiskt inriktad verksamhet.



Lenin, Bismarck och det tyska kolonialvildet

AV GUNNAR FALKEMARK

1.1. Inledning. —— . .

Perioden 1870~1914 4r en av de mest skickelse-
digra och avgdrande i mansklighetens historia.
Den industriella revolutionen sprider sig till allt
fler stater; ingen del av vérlden forblir opaverkad
av dess vildiga kraft. Stormaktspolitiken kanne-
tecknas av oerhérda motsiattningar, som kulmine-
rar i varldsbranden i augusti 1914. I periodens in-
ledning ér alla stormakter europeiska; mot perio-
dens slut har - genom USA:s och Japans vin-
nande av stormaktsstatus — den europeiska
hegemonin brutits. Det kanske mest frapperande
draget hos detta knappa halvsekel ar emellertid
uppkomsten av virldsomspannande kolonialvil-
den. Stavrianos talar med ritta om “’the greatest
land grab in history” (1981, s42). Aldrig nagon-
sin har s vildiga omraden annekterats pé si kort
tid.

Trots de intensiva stormaktskonflikterna kin-
netecknas det slutande 1800-talet och det begyn-
nande 1900-talet likval av en utbredd framtidstro.
Teknikens framsteg skulle, tankte man sig, elimi-
nera den materiella néden, kolonialismen skulle
innebdra att den vésterldndska civilisationens vil-
signelser spreds till alla delar av jordklotet och
fornuftet skulle sas i sista instans férhindra om-
fattande krig mellan stormakterna. Varldskrigets
ohyggliga realitet grusade effektivt denna ljusa
framtidsoptimism. Forfattaren Stefan Zweig har
beskrivit hur de olika konstarternas férvandling
efter kriget speglade en tillvaro, vilken i sin
hemskhet blivit obegriplig:

”Det nya maleriet forkastade allt vad Rembrandt, Hol-
bein och Velasquez skapat och borjade hinge sig at de
vildaste kubistiska och surrealistiska experiment. Over-
allt forkattrades det begripliga, melodien i musiken,
likheten i portrattet, klarheten i spraket’ (1943, s249).

Det finns minga olika forklaringar till utbrottet
av det forsta virldskriget.! Enligt Lenins inflytel-
serika teori om imperialismen stod orsakerna att

finna i den oférsonliga rivalitet mellan de kapita-
listiska stormakterna, som uppkom i och med det
ekonomiska systemets Overging frdn “konkur-
renskapitalism” till “monopolkapitalism”. Att
imperialismen var den avgérande orsaken till kri-
get ar en uppfattning som hyllats inte bara i marx-
istiska kretsar. Vid fredsférhandlingarna i Ver-
sailles, dir Tyskland av segermakterna utpekades
som ensamansvarig for det forhidrjande kriget,
hiavdade den tyske utrikesministern greve Brock-
dorff-Rantzau bl a:

Man fordrar av oss, att vi skola bekdnna oss sdsom al-
lena skyldiga till kriget. En sddan bekénnelse skulle i
min mun vara en logn. Vi dro langt ifrén att vilja fritaga
Tyskland fran varje ansvar for att det kommit till detta
varldskrig . ..

Ingen av oss vilja vil pastd, att olyckan borjade sitt
forlopp forst i det odesdigra 6gonblick, da Osterrike-
Ungerns tronféljare f6ll offer for moérdarhénder. Under
de senaste femtio aren har alla europeiska staters impe-
rialism kroniskt forgiftat det internationella laget. Ve-
dergéllningens politik, liksom expansionspolitiken och
missaktningen for folkens sjilvbestammanderitt ha bi-
dragit till uppkomsten av den Europas sjukdom, som
upplevde sin kris i varldskriget” (Citerat i Essén, 1940,
s281).

Foreliggande uppsats ingar i ett storre arbete,
som avser att belysa epoken 1870-1914. Olika te-
oriers forklaringskraft kommer att provas pa - i
férsta hand ~ det tyska kejsardomets expansiva
utrikespolitik. Jag kommer i denna uppsats att
begransa mig till en kritisk granskning av Lenins
imperialismteori. Denna granskning kommer att
utfdras sa, att teorin konfronteras med tva viktiga
omraden: (1) kapitalstrommarnas faktiska desti-
nationsorter under ovannimnda tidsperiod och
(2) drivkrafterna bakom det tyska kolonialvil-
dets uppkomst och utveckling. Jag dmnar i det
storre verket vidga analysen till att galla dels den
Wilhelminska epokens vittfamnande Weltpolitik
och dels - vid sidan av Lenins teori — tv3 andra ut-
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rikespolitiska teorier (Schumpeters teori och den
sk realismen).
Lat mig inledningsvis, ange nagra skal till att

den leninistiska teorin fortfarande ar vard veten--

skaplig uppmérksamhet. Kritik av teorin ingar
ndrmast rutinméssigt i de flesta bdcker om inter-
nationell politik, som har &tminstone ett visst
matt av teoretisk ambition. Likval har den en
marklig férméga att vinna nya anhangare. Nagra
relativt farska exempel mé anféras. Kiernan gor
gillande, att Lenins teori 4r “’the only serious
theory of imperialism ever put forward” (1974,
svii-viii)). Kemp ser teorin som ett “genialt ut-
kast”, som kommer mycket néra en tillfredsstal-
lande behandling av problemet” (1972, s107-8).
Cardoso, ett vialkant namn inom den sk beroen-
deskolan sager: “den mest betydelsefulla be-
handlingen hittills av teorin om den imperialistis-
ka kapitalismen éterfinns som bekant i Lenins ar-
beten” (citerat i Blomstréom och Hettne, 1981,
$104). Och Szymanski - for att vilja ett sista ex-
empel — konkluderar efter en omfattande studie
av USA:s roll i dagens “varldskapitalistiska™ sy-
stem ... the theory by Lenin . . ., with some im-
portant exceptions and qualifications, holds up
fairly well as an analysis of contemporary imperi-
alism” (1981, s523).

1.2 Lenins teori om imperialismen

Ar 1916 — mitt under brinnande vérldskrig - sitter
Lenin som landsflykting i Ziirich och férfattar sitt
berémda arbete om imperialismens orsaker — Im-
perialism, the highest Stage of Capitalism (1939).
Huvudsyftet &r att for den internationella socia-
listrérelsen klargora kapitalismens verkliga natur
och — samtidigt — avsldja “borgerliga” professo-
rers verklighetsforvrangningar liksom den “’sma-
borgerliga” reformismens klassférraderi. Uppen-
barligen ser Lenin sin bok som ett led i kampen
for den proletira virldsrevolutionen. Boken bir
undertiteln A popular Outline”. Det ir emeller-
tid obestridligt att han férsoker ge en vetenskap-
ligt korrekt skildring av verkligheten.? S& har
ocksa i allmanhet bade vedersakare och anhidnga-
re uppfattat saken. Jag kommer hir att behandla
den leninistiska teorin som vilken vetenskaplig
teori som helst.

Nar man stills infor en teori ar det viktigt att
forst klargbra vad for slags foreteelser teorin
egentligen forsoker forklara? Vad giller Lenins
teori s& avser de forklarande ambitionerna framst
foljande:

@) Den vildiga koloniala och imperialistis-
ka flodvigen mot slutet av 1800-talet
och borjan av 1900-talet.

(ii) Orsakerna till det forsta vérldskrigets
utbrott.
(iii) Nodvandigheten av en serie krig mellan

stormakterna s linge det kapitalistiska
systemet bestar.

De uteblivna revolutionerna i de hogt
utvecklade kapitalistiska staterna.

(iv)

Vilka ar di de mekanismer som teorin urskiljer
for att forklara (i)—(iv)?

Lenin havdar, inledningsvis, att imperialis-
mens orsaker maste sokas i grundliggande for-
dndringar inom det kapitalistiska systemet och —
darmed - inom de hogst utvecklade kapitalistiska
staterna. De asyftade forandringarna bestar i en
6vergéang fran en kapitalism, som utmarks av om-
fattande konkurrens mellan ménga sma och me-
delstora foretag, till en typ av kapitalism dar de
olika branscherna helt domineras av ett litet antal
jatteforetag. Lenin ar nagot obestdmd vad giller
faststillandet av ndr denna Gvergang frén kon-
kurrenskapitalism™ till “’monopolkapitalism”
dger rum. Vad som ar klart, 4r att den forras
hojdpunkt infaller under 1860- och 70-talen
(1939, 520, 77). Likasé ar det klart, att den sena-
re 4r fullt utvecklad vid bérjan av 1900-talet (ibid,
520). Eftersom det ar det monopolkapitalistiska
stadiet som, enligt Lenin, utmérks av virulent im-
perialism 4r dateringsfrigan betydelsefull. Den
for epoken fore det forsta virldskriget sa utmar-
kande kolonialismen far en explosionsartad ut-
veckling forst efter 1880 och ar — i stort sett — av-
slutad vid sekelskiftet. Om det sdledes ar (egen-
skaper hos) den fullt utvecklade monopolka-
pitalismen® som orsakar imperialismen, skulle
Lenins teori inte kunna forklara — och inte heller
vara avsedd att forklara — den formella typ av im-
perialism som kolonialismen utgér.*

Ovanndmnda tolkning &r emellertid mindre
rimlig. Det synes uppenbart, att Lenin verkligen
onskade forklara den uppblossande kolonialis-

‘men (men, forvisso, icke bara denna). Det ar vik-

tigt att inse, att monopolkapitalismen inte maste
vara fullt utvecklad for att besitta forklarande
kraft. Lat oss inte glomma, att Lenin faktiskt
knyter samman en partiellt utvecklad monopolka-

. pitalism med den koloniala erévringsperioden:

”We saw ... that the apex of pre-monopoly capitalist
development, of capitalism in which free competition



was predominant, was reached in the ’sixties and ’se-
venties of the last century. We now see that it is preci-
sely after that period that the ’boom’ in colonial an-
nexations begins, and that the struggle for the territorial
division of the world becomes extraordinary keen”
(ibid, s 77. Kursivering i originalet).®

Lenin anger fem drag som typiska f6r det skede
som uppkommer nir konkurrenskapitalismen de-
finitivt tillhor det forflutna:

1)

The concentration of production and capital
_ developed to such a high stage that it created

economic life.

2) The merging of bank capital with industrial
capital, and the creation, on the basis of this
'finance capital’, of a finacial oligarchy.

3) The export of capital, which has become ex-
tremely important, as distinguished from the
export of commodities.

4) The formation of international capitalist mo-
nopolies which share the world among them-
selves.

5) The territorial division of the whole world

among the greatest capitalist powers is
completed.” (ibid, s89).

Vad giller 1) skildrar Lenin den snabbhet med
vilken produktionen koncentreras till ett litet an-
tal enheter, som genom olika arrangemang — trus-
ter, .karteller och syndikat - gdr samman for att
eliminera konkurrensen. Sa kontrollerar, exem-
pelvis, det Rhen-Westfaliska kolsyndikatet redan
1893 mer 4n 85 % av kolproduktionen i Tyskland.
I USA tilltvingar sig oljetrusten Standard Oil
Company och stiltrusten United States Steel
Corporation dominerande stallningar inom sina
resp branscher. Osv. Efter sekelskiftet star blott
fa produktionsgrenar utanfor storféretagens kon-
troll (ibid, s23).

Samma vildiga koncentrationstendenser finner
vi inom bankvisendet — punkt 2) ovan. I USA be-
hirskas banklivet av tva storbanker — Rockefeller
och Morgan. I Tyskland har ocksa tvd banker -
Deutsche Bank och Disconto Gesellschaft — ryckt
at sig en tatposition, medan den franska finans-
virlden uppvisar en dominans av tre storbanker.
Ett principiellt nytt fenomen ar den omfattande
sammantvinningen av storféretagen och storban-
kerna. Det mest synbara beviset harpa ar de per-
sonalunioner mellan dessa som skett p styrelse-
niva. En finansoligarki har uppkommit, som sit-
ter som spindeln i ett vittfdrgrenat nét av bank-,
industri- och kommersiella operationer i de kapi-
talistiska staterna (ibid, kap 2).

monopolies whicl play a decisive role in’
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Vad giller 3), s& utgor varuexporten den vikti-
gaste inkomstkallan under konkurrenskapitalis-
men, under det att kapitalexporten har Svertagit
denna roll under monopolkapitalismen. Storbri-
tannien, Tyskland och Frankrike gar i spetsen for
en kapitalexport, som kommit att anta gigantiska
dimensioner.® Orsakerna till kapitalexporten
star, enligt Lenin, att finna i det forhillandet, att
de inhemska investeringsmojligheterna kraftigt
forsamrats och att, som en foljd harav, ett stort
kapital6verflod uppkommit. Export av kapital till
de delar av virlden, som erbjuder mer vinst-
givande placeringar, har darféor kommit att-bli
nddviandig. i .

Enligt 4) har en uppdelning av virlden mellan
block av storkoncerner i olika stater dgt rum, ef-
ter det att de olika inhemska marknaderna be-
miktigats. Ett sliende exempel pa dylika “’super-
monopol” finner vi inom den elektriska bran-

schen. Ar 1907 sluter AEG i Tyskland och -

“General Electric i USA ett avtal om delning av

virlden sinsemellan. Konkurrensen upphivs ge-
nom att det tyska bolaget fir “ensamratt” pa
Tyskland, Osterrike, Ryssland, Holland, Dan-
mark, Schweiz, Turkiet och Balkanlanderna me-
dan dess amerikanska samarbetspartner tilldelas
USA och Kanada. Oljemarknaden erbjuder ett
annat exempe), den internationella ralskartellen
ett tredje. Osv. Lenin betonar den instabila ka-
raktiren hos dessa olika kapitalistforbund. And-
rade styrkeférhdllanden ger upphov till nya kon-
stellationer av supermonopol, alitsd omférdel-
ning av virldens marknader (ibid, kap 5).

Punkt 5) innebir, att ingen del av varlden star
utanfor de kapitalistiska stormakternas kontroll.
Detta betyder emellertid inte att hela varlden ar
styckad i formellt annekterade omréden-koloni-
er. De ledande stormakterna har obestridligen
byggt upp vildiga koloniala system, men vid si-
dan av dessa existerar andra former av ekono-
misk exploatering. Dessa senare exploaterings-
former existerar i officiellt sjalvstandiga stater,
vilka dock ir “enmeshed in the net of financial
and diplomatic dependence” (ibid, s85). Halv-
koloniala” lander som Persien, Kina och Turkiet
ir formellt sjalvstindiga men imperialismen un-
dergraver alltmer denna sjilvstindighet. ~Persia
is already almost completely a colony; China and
Turkey are on the way to becoming colonies.”
(ibid, s 79-80). En annan typ av beroende av de
imperialistiska stormakterna éterfinner vi i Latin-
amerika, som exempelvis i Argentina. En tredje
typ av beroende uppvisar Portugal, som sjalv ar
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en kolonialmakt, men vars position vilar pa en
annan kolonialmakts vilvilja (Storbritannien).

~ En ofta férsummad aspekt av Lenins teori ar
att ovanstdende typer av icke-koloniala beroen-
deformer betraktas som o&vergdngsstadier (ibid,
5 85). Kolonial status ar — sa resonerar Lenin — det
sas naturliga slutstadiet for den beroende stat,
som inte lyckas tillimpa sig egen stormaktsstéll-
ning (vilket, exempelvis, Japan varit i stand till).

"The necessity of exporting capital also gives an impe-
tus to the conquest of colonies, for in the colonial mar-
ket it is easier to eliminate competition, to make sure of
orders, to strengthen the necessary 'connections’, etc,
by monopolist methods (and sometimes it is the only
possible way” (ibid, s 84).

Och det tillfogas:

”Colonial possession alone gives complete guarantee of
success to the monopolies against all the risks of the
struggle with competitors, including -the risk that the
latter will defend themselves by means of a law
establishing a state monopoly.” (ibid, s 82).

I ett viktigt avseende &r Lenin oklar. Jag avser d&
relationen mellan 4) och 5) ovan. Tva parallella
forlopp beskrivs; A ena sidan virldens uppdel-
ning mellan internationella supermonopol, dvs
mellan monopolforetag frdn olika stormakter,
och, & den andra sidan, en uppdelning av virlden
mellan de olika stormakterna. Om hur dessa for-
lopp forhaller sig till varandra limnas lasaren i
ovisshet. Till skillnad fran Lenin behandlar Bu-
charin, som ju lanserat en beslaktad imperialism-
teori, detta problem uttryckligen.

Liksom Lenin uppmiarksammar Bucharin ban-
kernas roll i den varldsekonomiska utvecklingens
olika aspekter.

”Koloniale Unternehmungen und Kapitalexport nach
anderen Kontinenten, Bau von Eisenbahnen und
Staatsanleihen, Stidtische Strassenbahnen und Waffen-
fabriken, Goldgruben und Gummiplantagen, alles das
ist mit der Titigkeit der internationalen Bankkonsorti-
en auf das engste verbunden” (1969, s62).

Bucharin betonar likvil, att det internationella
ekonomiska samarbetets betydelse inte far dver-
skattas. I férhallande till virldskapitalismens val-
diga omfattning ar dess betydelse, hdavdar han,
inte s& stor som det kan forefalla. Manga sam-
arbetsprojekt — vilka framst giller 6verenskom-
melser om uppdelning av marknader — har myck-
et kortvarig karaktiar. En annan starkt motver-

kande kraft framhélles. Samtidigt med en sam-
arbetsprocess ’bringt der Gang der wirt-
schaftlichen Entwicklung automatisch auch die
entgegengesetzte Tendenz zur Nationalisierung
der kapitalistischen Interessen hervor” (ibid,
$64-5). Bucharin gor gillande, att tendensen till
kapitalistsammanslutningar pd nationell nivd ar
starkare an motsvarande tendens pa internatio-
nell niva. Nagon ordentlig forklaring till de olika
tendensernas relativa styrka har jag emellertid in-
te kunnat finna hos Bucharin.

Med hjilp av ovan redovisade resonemang ir det
nu mojligt att kortfattat ange forklaringsmekanis-
merna i den leninistiska teorin, dvs att ange hur
denna forklarar de tidigare uppriaknade fenome-
nen (i)~(iv) (s 3).

Koloenialismen —(i)- far sin forklaring framst i
de olika stormakternas strivan att skydda kapi-
talexporten.’” I jakten pé riintabla investeringar i
mindre utvecklade delar av viarlden kommer de
ledande stormakterna — som alla har stora kapi-
taloverskott att dras med — att stota samman. De
lonsamma kapitalplaceringarna blir féremal for
knivskarp konkurrens. For att skydda sina kapi-
talplaceringar tvingas de olika stormakterna till
aktiva ingripanden. Eftersom innehav av koloni-
er ir det tryggaste sittet att agna sig it ekono-
misk exploatering blir stormakternas annekte-
ringspolitik sdledes nodvandig.

Vad galler (ii) och (iii) star férklaringen att fin-
na i det faktum att inga &nnu ej exploaterade om-
rdden i varlden aterstar. En uppdelning i kolonier
och i ekonomiska inflytelsesfarer har igt rum.
Men eftersom monopolkapitalismen standigt for-
virrar kapitalets dverskottsproblem, uppkommer
ett Okat behov av ekonomisk expansion. P&
grund av den redan foretagna uppdelningen kan
en kapitalistisk stormakt inte expandera utan att
det sker pa en annan stormakts bekostnad. Den
fortsatta ekonomiska expansionen har alltsi for
stormakternas del blivit ett klassiskt noll-sum-.
mespel: den enes vinst ar den andres forlust, och
vice-versa. Och, hivdar Lenin, den ndédvindiga
"omfdrdelningen’ kan ej ske pa fredlig vag. For
att forklara detta férhallande infor han lagen om
den ojimna utvecklingen. Fordrag mellan kapita-
listiska makter om fredlig exploatering och upp-
delning i olika ekonomiska zoner kan oméijligen
forbli i kraft ndgon langre tid. De utgér intet an-
nat dn en “vapenvila” mellan krig. Ty, enligt
ovannamnda lag, giller att "under capitalism the
development of different undertakings, trusts,
branches of industry, or countries cannot be



even” (ibid, s119). (En jamforelse mellan Eng-
land och Tyskland 1850 resp 1900 illustrerar lagen
med all onskvard tydlighet). Med forandrade
styrkeforhallanden kommer vapenvilan att bry-
tas. De som Okat sin relativa styrka kommer inte
att tveka att med vald tilltvinga sig mer fordel-
aktiga villkor. Krig ar foljaktligen oundvikliga sa
lange det kapitalistiska systemet bestar.

Vad giller (iv) — slutligen — sa framlagger Lenin
en renodlad konspirationsteori. Den ekonomiska
utsugningen som imperialismen innebér ir utom-
ordentligt ionsam for de hirskande klasserna.

Déssa har darfér rdd-att anvinda en del av upp--

komna monopolvinster till bestickning av delar
av arbetarklassen. Silunda: den monopolkapi-
talistiska exploateringen “makes it economically
possible ... to corrupt certain sections of the
working class, and for a time a fairly considerable
minority, and win them to the side of the bourge-
oisie of a given industry or nation against all the
others” (ibid, s 126). Den framvaxande reformis-
men forklaras alltsd med att de ledande skikten
inom arbetarklassen forleds att identifiera sina
intressen med borgarklassens intressen. Refor-
mismen som Kklassforraderi ses saledes som en
framgéngsrik machiavellisk taktik frén borgar-
klassens sida.

2.1 Inledning till utvirdering av Lenins teori

Enligt Lenin dr, som vi sett, kapitalexporten den
framsta drivkraften bakom imperialismen &rtion-
dena fore det forsta varldskriget. Att soka spara
ett kausalt samband mellan fenomenen imperia-
lism och kapitalexport under denna tidsperiod ar
ingalunda langsokt. Imperialismen i bada sina
gestaltningar — formell och informell — ar, som
pépekats, ett ytterst pafallande drag hir. Likasa
ar kapitalexportens omfattning under detta skede
utomordentligt imponerande. Utan tvekan utgér
perioden fore den stora varldskatastrofen kapital-
exportens gyline epok. Varken forr eller senare
har en sa stor andel av de ledande kapitalistiska
makternas formogenhet varit placerad utom-
lands. Den é&rliga nettoutldningen fran Storbri-
tannien — den ledande kapitalexportdren — ut-
gjorde under perioden 1870-1913 hela 5,2 pro-
cent av BNP. Frankrike och Tyskland var ocksé
viktiga kapitalexportdrer — om an inte i samma
vildiga omfattning som Storbritannien. For
Frankrikes del svarade den utlandska (netto-)ut-
1aningen for mellan 2 och 3 procent av BNP, me-
dan motsvarande siffra for Tysklands vidkom-
mande var knappt 2 procent (Green och Urqu-
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hart, 1976, s244). Som jamforelse kan namnas,
att nettoutlaningen frin de ledande kapitalistiska
makterna efter det andra varldskriget varit snara-
re under an 6ver 1 procent (Edelstein, 1982, s 3).
Cairncross ger oss en uppfattning om den oer-
hérda brittiska kapitalexporten genom att pape-
ka, att for USA:s del skulle (vid mitten av 1900-
talet) en motsvarande investeringsniva kréava hela
Marshall-hjilpen tvd génger om aret (1) (Cairn-
cross, 1953, s3).

Alltsé: Kapitalexport och imperialism &r tva yt-
terst frapperande drag hos artiondena fore 1914.

- Finns det d&"— somLenin gor gillande <ett kau-

salt samband hiar? Nagon allmin enighet om sva-
ret pa denna friga existerar ej. For John Strachey
ar dock svaret uppenbart: “only the intentionally
blind will deny a connection between them”
(1959, s124). Kenneth Waltz &r likasd saker pa
sin sak. Ett faktiskt studium av Lenins pastdende
om sambandet mellan nimnda fenomen ir, enligt
honom, ”fully sufficient to refute the theory”
(1979, s 24). Min enkla fraga dr: Hur ar det egent-
ligen? Svaret harpa skall jag forsoka finna genom
att, som namnts i 1:1, (1) granska kapitalexpor-
tens faktiska floden och (2) studera drivkrafterna
bakom den tyska kolonialismens uppkomst och
utveckling.

Jag vill starkt understryka begransningen av f6-
religgande studie.Det 4r bara den formella for-
men av imperialism som hér studeras. Till imperi-
alismen ridknade ju Lenin ocksd stormakternas
intensiva tivlan om att etablera inflytelsesfarer
och ekonomiska zoner utan att formell annekte-
ring kommer till stdind. Denna begransning kan
sakligt motiveras; dels ar kolonialismen ett av de
fenomen som Lenin férsoker forklara och dels ar
det — naturligtvis — samma drivkrafter, som antas
ligga bakom de olika formerna av imperialism.?

2.2 Kapitalexportens struktur

Det ir ett markligt faktum att i Lenins bok om
imperialismen, ar det kapitel som behandlar ka-
pitalexportens faktiska omfattning och geografis-
ka fordelning det allra kortaste — enbart 6 sidor.
Efter att ha forklarat varfor ett overskottskapital
uppkommit — . .. owing to the backward state of
agriculture and the impoverished state of the
masses capital cannot find ’profitable’ invest-
ment” (ibid, s 63) — presenterar Lenin tva smé ta-
beller. Den ena av dessa beskriver omfattningen
och utvecklingen av Storbritanniens, Frankrikes
och Tysklands utlandsinvesteringar under halv-
seklet fore 1914. I den andra tabellen redogdrs
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for dessa investeringars geografiska fordelning.
Tabellen bestar av en tamligen meningslos upp-
delning pa olika virldsdelar. Nagot forsék att
skilja mellan kolonier/icke-kolonier, gamla/ny-
forvarvade kolonier o dyl gors inte. I texten kon-
stateras bara, helt kort, att den brittiska kapital-
exporten framst gér till kolonierna, medan detta
inte ar fallet for Frankrikes och Tysklands del
(ibid, s 63-5).

Man maste dock vara klar éver att statistiken
vad giller kapitalexporten nédr Lenin utforde sin
studie var otillfredsstallande. Efter det forsta
virldskriget har situationen hérvidlag successivt
forbattrats. LAt oss darfér —i ljuset av modernare
statistik — litet noggrannare studera kapitalexpor-
tens struktur fore 1914. Vi borjar med den ledan-
de nettoutlanaren i virlden under detta tidsske-
de.

2.2.1 Storbritannien

1913 hade britterna mer 4n en fjardedel av sin to-
tala nationella formogenhet placerad utomlands
(Feis, 1930, s14). Under perioden 1875-1914
Gkade utlandsinvesteringarna med 250 procent
(Cairncross, 1953, s4). Som ledande kreditgivare
svarade Storbritannien fér mer &n 40 procent av
de samlade utlandsinvesteringarna (Thomas,
1967, s 10). Den geografiska fordelningen (i pro-
centenheter) av den brittiska kapitalexporten
framgéar av tabell 1:

Som framgar av tabell 1 ar USA —en fd brittisk
koloni — den enskilt stérsta mottagaren av brit-
tiskt kapital. Det ar ocksa notabelt, att inom im-
periet sker den storsta kapitalexporten till linder,
som befinner sig i en process mot allt storre poli-
tiskt sjilvbestimmande. Det ar vidare sldende
hur litet kapital som investeras i de kolonier, som
forviarvats efter 1876 — for att nu ta den bryt-
punkt, som Lenin sjalv valjer fér att markera
Overgéngen till monopolkapitalismen. Har finner
vi — om vi undantar Sydafrika — endast 2,6 pro-
cent av de samlade utlandsinvesteringarna. En

Tabell 1

Inom-imperiet 47,3 %
Kanada och Newfoundland 13,7
Australien och Nya Zeeland 11,1
Sydafrika 9.8
Indien 10,1
Ovriga 2,6

Kalla: Feis (1930, s23). (Min bearbetning.)

upprikning av de stater och omraden, som Stor-
britannien forvdrvar och erévrar efter namnda
artal, torde ge en fingervisning om varfor kapital-
exporten har ar s blygsam: Sokotra, Cypern,
Walvis Bay, Baluchistan, Norra Borneo, Egyp-
ten, Papua, Somalia, Kenya, Ashanti, Zululand,
Brunei, Gilbertdarna, Uganda mfl (Barrett-
Brown, 1974, s 186).

Det rader ingen tvekan om att den brittiska ka-
pitalexporten var l6nsam — och detta i accelere-
rande omfattning. ”"While in the eighties only
about 4 per cent of the national income was being
drawn from ownership abroad, by 1903 it had ri-
sen to 7 per cent, and at the outbreak of the war
did not fall far short of 10 per cent (Feis, 1930,
5 16). Enligt Lenins teori sker, som vi sett, en ka-
pitalets utvandring pd grund av hogre avkast-
ningsnivéer 4n i moderlandet. I fallet Storbritan-
nien ger statistiken Lenin rétt. Utlandsinveste-
ringarna var mer lénsamma an de inhemska.
Avkastningen pa utlidndska virdepapper lag 122
procentenheter hogre dn vad som var fallet pa
hemmaplan. Men det var framst f6r 1an utanfor
imperiet som skillnaden var markant. Fér imperi-
ets del var avkastningen endast obetydligt hogre
an avkastningen av kapital placerat i hemlandet
(Cairncross, s227).

Det har pépekats, att investeringsaktiviteten i
de omridden som inlemmades i imperiet efter
1876 var relativt obetydlig. Det bor da tillfogas,
att utan stéd och patryckning fran den brittiska
statens sida hade den varit 4n blygsammare. Ge-
nom bl a ldnegarantier s6kte staten intressera det
privata kapitalet for de koloniala nyférvirven
(Feis, s22). Aven om investeringarna i dessa for-
blev blygsamma, skedde likvil en 6kning av im-
periets betydelse totalt sett fér kapitalexportens
del. Saul pdpekar, att "from the mid-70’s on-
wards investment in the Empire became more
and more important” (1960, s67). Mellan 1860
och 1885 skedde en sarskilt snabb tillvaxt. De ko-
loniala investeringarnas andel av de totala in-

Utom-imperiet 52,7 %
USA 20,1
Argentina och Brasilien 12,4
Ovriga Latinamerika 7,6
Europa 5,8
Ovriga 6,7



vesteringarna Okade fran en tredjedel till drygt
hilften (Cairncross, s183). Hirefter tycks dock,
som framgéar av Feis siffror i tabell 1, en viss till-
bakagéng gt rum.’

Det rader ingen tvekan om att kapitalexporten
spelade en positiv roll for den brittiska ekono-
mins hélsa. Ekonomerna Zimmermann och
Grumbach (1953) visar, med hjilp av regressions-
analys péa basis av statistiskt material fran perio-
den 1890-1910, att kapitalexporten &kade i tider
av sviktande inhemsk efterfrgan och faktiskt bi-
drog till 6kad export av brittiska varor. Harige-
nom medverkad€ kapitalexporten 1ill ekonomisk
aterhimtning i tider av ekonomisk tillbakagang.
Utan kapitaloverforingarna till utlandet skulle
foljaktligen de ekonomiska problemen varit virre
an vad som nu var fallet. Det finns dock ett pro-
blem med Zimmermanns och Grumbachs analys.
De Onskar peka pé det kausala sambandet mellan
export av kapital och kolonialism. Som emeller-
tid Cohen pépekat, misslyckas de i detta uppsét.
Eftersom de inte sidrskiljer kapitalets destina-
tionsorter, dvs om dessa ar belagna utom eller in-
om imperiet, kan ndgot sddant samband omdj-
ligen pavisas i deras analys (Cohen, 1973, 565).

2.2.2 Frankrike

Redan innan man drabbades av de sméirtsamma
forlusterna i samband med kriget mot Preussen
(1870-71), hade Frankrike varit ett kapitalexpor-
terande land. S& snart det stora skadestandet,
som de segerrika preussarna palagt fransménnen,
var betalt (1873), aterupptogs den utldndska 13-
neverksamheten. Under halvseklet fram till
varldskriget tdvlade Paris med London om att
vara virldens kreditmetropol (Feis, s33).

1914 utgjorde lan och investeringar som Frank-
rike placerat utomlands ungefir en sjittedel av

Tabell 2
Inom-Europa 61 %
Ryssland 25

Turkiet (inkl dess
asiatiska del)
Spanien och Portugal
Osterrike-Ungern
Italien

Balkanstater

Ovriga

NN W KO

Killa: (Feis, s 51). (Min bearbetning.)
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den totala franska nationella formégenheten.
Dess nationalekonomiska betydelse var ocksa allt
annat an negliabel. Medan avkastningen 1885 var
2 procent av nationalinkomsten, hade siffran
1900 stigit till 4 procent for att vid krigsutbrottet
utgora nastan 6 procent (Feis, s 48). De utldndska
kapitalplaceringarnas  geografiska fordelning
(1914) framgar av tabell 2:

Tva drag i tabell 2 faller genast i 6gonen. For
det forsta ser vi, att ett enskilt land — Ryssland —
ensamt svarar for en fjardedel av de franska ut-
landsinvesteringarna. Forklaringen till denna
massiva kapitaloverféring, som fill stor del be-
stod av franska smasparares lan till den ryska sta-
ten, finner vi i en stravan att cementera den mili-
tar-politiska alliansen mellan Paris och S:t Peters-
burg. For det andra noterar man koloniernas
relativa betydelseloshet. Mindre dn 10 procent av
kapitalexporten har funnit sin vég till de franska
besittningarna i Afrika och Asien. Koloniernas
betydelse i detta avseende 6kade dock. Vid se-
kelskiftet var de koloniala besittningarnas andel
blott 5 procent (Feis, s51).

Liksom i fallet Storbritannien hade kapitalex-
porten till kolonialvildet varit mindre om inte
franska staten aktivt uppmuntrat investeringar
hir. Rent generellt giller, att de franska utlands-
investeringarna i ovanligt hog grad styrdes av
andra faktorer an strikta lI6nsamhetsberakningar.
Feis konstaterar:

"French foreign lending was not dominated by careful,
objective measurement of economic opportunity.
Guided and often controlled by government and the
opinions of the finacial institutions, it was swayed by an-
tipathies and sympathies, traditional, emotional, politi-
cal ... To retrace the history of French foreign lending
would be . . . almost equivalent to writing the history of
French political sympathies, rapproachments, vague
dreams of influence, alliances in arms” (ibid, s 50).

Utom-Europa 39 %
. Kolonierna 9

Egypten, Suez och

Sydafrika 7

USA, Kanada och

Australien 4

Latinamerika 13

Asien 5
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Bristen pa forutseende fran kapitalplacerarnas si-
da var sldende. En stor del av de franska sparar-
nas utlandslén — cirka tva tredjedelar — gick nam-
ligen forlorade (Cairncross, s224). Sa fick man,
exempelvis, inte en franc tillbaka av de valdiga 13-
nen till Ryssland. Bolsjevikerna avskrev helt alla
1an som tsarregimen tagit pa sig. I ett avseende
var investerarna rationella, namligen vad giller
kapitalplaceringar i kolonierna. Ziebura konsta-
terar: "Der Grund liegt auf der Hand: Kapitalex-
port nach den unterentwickelten Kolonien ren-
tierte sich kurzfristig tiberhaupt nicht und lang-
fristig in ungewisser Weise”” (1971, s114).

Det ar for ovrigt diskutabelt om den franska
kapitalexporten alls kan motiveras med hogre av-
kastning utomlands 4n vad som kunde erbjudas i
hemlandet. Cairncross foretrader den asikten, att
skillnaden i l6nsamhet pa det hela taget var be-
tydelselds. Vid sekelskiftet var det till och med
s, havdar han, att avkastningen i genomsnitt var
nagot hogre pd inhemska vardepapper (1953,
$225). Feis, ddaremot, intar en motsatt uppfatt-
ning. Enligt hans berakningar 1ag avkastningen
pa utlandsinvesteringarna drygt en procentenhet
hogre 4n pa investeringara i hemlandet (1930,
$36). I en tekniskt komplicerad friga som denna,
dar tva vilrenommerade forskare foretrider mot-
satta uppfattningar, finner jag sjalv agnostikerns
position klokast.

Det boér tillfogas, att Cairncross faktiskt gor
géllande, att fransk industri, som ett resultat av
kapitalexporten sviltfoddes pa kapital (1953,
§225). Om Cairncross har ratt, skulle siledes inte
nagot Overskottskapital i Lenins mening ha f6re-
legat i Frankrike.

2.2.3 Tyskland

Enligt filosofen Voltaire utgjorde Tyskland en re-
gion, som var domd till evig fattigdom. Utveck-

Tabell 3

Inom-Europa 53,2 %
Osterrike-Ungern 12,8
Ryssland 7,7
Balkanldnderna 7,2
Turkiet (inkl asiatiska :
delen) 7,7
Frankrike och Stor-

britannien 5,5
Spanien och Portugal 7,2
Ovriga 5,1

Kalla: Feis (1930, s 74). (Min bearbetning.)

lingen frdn mitten av 1800-talet kom emellertid
att eftertryckligt kullkasta denna dystra profetia.
Mellan 1850 och 1870 lades grundvalen foér Tysk-
lands industriella revolution. Efter enhetsstatens
forverkligande 1871 skedde fenomenalt snabba
ekonomiska framsteg. En viktig orsak till de eko-
nomiska framgangarna var, framhaller ekonomi-
historikern Dillard, den stora vikt, som lades vid
vetenskapens tillaimpning inom det ekonomiska
livet (1967, kap 17).

Fore forsta varldskriget 1ag det tyska riket —
med cirka 13 procent av de totala utlandslanen —
pé tredje plats i kapitalexportligan (Thomas,
1967, s 10). De utldndska kapitalplaceringarna in-
bringade ungefir 3 procent av den totala
nationalinkomsten. Vid sekelskiftet 1ag siffran
mellan 3 och 4 procent och sjonk saledes darefter
nagot (Feis, s 72). I jamférelse med Storbritanni-
en och Frankrike &r uppgifterna om den tyska ka-
pitalexportens storlek dock mer osakra. Feis an-
ger de sammanlagda utlandsinvesteringarna
(1914) till 23,5 miljarder mark (ibid, s 74). DDR-
forskaren Nehls presenterar ett betydligt hogre
belopp — 31 miljarder mark (1963, s67). Born
havdar, med utgdngspunkt fran den franska kapi-
talexportens storlek, som omraknad i mark om-
spande 36 miljarder, att Feis kommer sanningen
narmast. Om Nehls belopp vore riktigt, papekar
Born, skulle den tyska kapitalexporten varit nas-
tan i niva med den franska. Flera skal talar dock,
enligt honom, for att fransmannens kapitalexport
var betydligt mer omfattande é4n tyskarnas (1985,
s77).

I tabell 3 framgar de tyska utlandsinvestering-
arnas geografiska foérdelning. Feis understryker,
att siffrorna endast ar grova approximationer.

Vi observerar har att Nord- och Sydamerika
svarar for en tredjedel av den tyska kapitalexpor-
ten. I Europa intar alliansbrodern Habsburg en

Utom-Europa 46,8 %
Afrika (inkl de tyska

kolonierna 8.5
Asien (inkl de tyska

kolonierna) 43
USA och Kanada 15,7
Latinamerika 16,2
Ovriga 2,1



tatposition. Investeringarna i Afrika och Asien
uppgar till nastan 13 procent. Det maste emeller-
tid betonas, att i dessa siffror inkluderas dven om-
raden utanfor det tyska kolonialvaldet. Feis ger
ingen upplysning om hur stor del av utlandsinves-
teringarna, som speciellt tillkommer de tyska be-
sittningarna. Det ar 6verhuvudtaget svart att i
den engelsksprakliga litteraturen finna upplys-
ning hirom. I den véxande tyska litteraturen om
det egna kolonialvaldet star dock hjalp att finna.
Wehler anger i sin monumentala skrift Bismarck
und der Imperialismus, att investeringarna i kolo-
‘nierna -vid krigsutbrottet utgjorde 500.miljoner
mark, dvs blygsamma 2 procent (1969, s411). Vi
kan notera en viss uppgang har. 1884 var mot-
svarande siffra 60 miijoner och 1904 hade en 6k-
ning skett till 100 miljoner (ibid, s411). Relaterar
vi dessa belopp till Hoffmanns uppgifter ar f6r ar
av den tyska kapitalexportens omfattning efter
1852 erhaller vi f6ljande jamforelsetal: 1894 ut-
gor de koloniala investeringarna 0,5 procent och
1904 0,6 procent (Hoffmann, 1965, s262).

De tyska investerarnas entusiasm fér de egna
kolonierna maste betecknas som synnerligen be-
hirskad. Om vi raknar bort de “patriotiska” in-
vesteringarna, dvs de kapitalplaceringar som till-
kommit efter statliga vadjanden till finans-
kretsarnas fosterlandskarlek, aterstar inte sérskilt
mycket. Vad galler de tyska investeringarna i
Afrika var 75 procent placerade utanfor de egna
kolonierna, till storsta delen i brittiska kolonier
(Nehls, s67).

Ett standigt problem for det tyska kolonialval-
dets utveckling var brist pd kapital. Darfor in-
viterades brittiskt kapital; framst gillde detta Ka-
merun och Sydvastafrika, nuvarande Namibia
(Henderson,1962, s 58).

2.3 Slutsatser om sambandet mellan kapitalex-
port och kolonialism

Perioden 1870-1914 valdes (bl a) av det skalet att
om det skulle finnas, som Lenin havdar, ett or-
sakssamband mellan kapitalexport och kolonia-
lism, sa maste detta kunna pavisas hdr. Det ar ju
under detta tidsintervall, som kapitalexporten
nar héjder som varken forr eller senare uppnatts.
Jag skall i sektion 2.3.1 diskutera héllfastheten i
Lenins teori mot bakgrund av det faktamaterial,
som redovisats i avsnittet 2.2.1-2.2.3. I sektion
2.3.2 behandlas ett klassiskt argument av annat
slag, som riktats mot denna teori.
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2.3.1 Faktakonfrontation

Lat oss gora ett tankeexperiment. Om Lenins te-
ori r sann, vilka slags hiandelser skulle vi i sa fall
vinta oss ha intraffat. Resultaten av ett dylikt ex-
periment utgér logiska konsekvenser av teorin.
Jag vill har sarskilt uppmarksamma fem sddana
konsekvenser.

(L1) Inkomster av kapitalexporten utgér en

okande andel av nationalinkomsten.

(L1) ar en konsekvens av antagandet att
kapitaloverskottet successivt dkar och av anta-
“gandét aft “avkastningen” 4v invéstefingar qtém-
lands pa kapital dr hogre dn pad hemmaplan. Kon-
fronterar vi (L1) med data fran 2.1-2.3 finner vi
hér ett relativt gott stéd fér teorin. I Englands och
Frankrikes fall ar detta solklart, medan det for
Tysklands vidkommande ar nagot tveksamt. Pa
grund av den tyska statistikens nagot otillforlit-
liga karaktar kan vi atminstone konstatera, att
nagon uppenbar motinstans till den leninistiska
teorin hir inte foreligger.

Vi har sett, att Lenin betraktar den informella
imperialismen som ett Svergangsstadium. Folj-
aktligen bor vi forvanta oss:

(L2) Koloniernas relativa betydelse som
mottagare av kapital frin moderlandet
okar.

En granskning av tidigare presenterade data
skanker otvivelaktigt stdd &t (L2). Vi finner ge-
nomgdende, att koloniernas andel av metropoler-
nas totala utlandsinvesteringar 6kar. I Tysklands
fall ar visserligen de totala beloppen sma, men
tendensen 4r likval uppenbar.

En 4n mer omedelbar f6ljd av antagandet om
den informella imperialismen som ett 6vergangs-
fenomen ar:

Omraden som ar féremal for informell
imperialism, kommer att annekteras av
stormakterna.

(L3)

(L3) har ett visst stod. Fore det forsta varld-
skriget delades Kina — sarskilt kustomradena —
mellan stormakterna. Efter kriget styckades de-
lar av det ottomanska valdet mellan segermakter-
na. (Storbritannien lade beslag p& bla Irak och
Palestina, medan Frankrike tilitvingade sig bla
Syrien och Libanon). Om vi emellertid vidgar
tidsperspektivet, blir (L3) eftertryckligt veder-
lagt. Efter det andra vérldskriget insitter en av-
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koloniseringsprocess i ett — med historiskt be-
traktelsesatt — svindlande tempo.'°

En ytterligare konsekvens av den leninistiska
teorin ar:
(L4) Drivkrafterna bakom koloniala férvarv
utgdrs av finansintressen.

Det bor observeras, att (L4) later sig tolkas pa
tva sitt:

(L4a)  Investerare férmar tvinga de ledande
utrikespolitiska beslutsfattarna att sl
in pa en kolonialimperialistisk vag.

(L4b)  Investeringsmotiv utgoér de viktigaste

motiven for de ledande utrikespolitiska
beslutsfattarna vad géller koloniala
erdvringar.

Skillnaden mellan de tva tolkningarna av (L4)
ligger dari, att i (L4a) 4r finansintressena direkt
och personligen padrivande i annekteringsproces-
sen. I (L4b), daremot, dr dessa intressenter inte
nédvindigtvis inkopplade pa nigot direkt och pa-
tagligt satt, men deras intressen vagleder utrikes-
ledningen. Vi kan tanka oss, att orsaken hartill ar
ett “’systemtryck”. Monopolkapitalismens sitt att
fungera s a s tvingar pé de for utrikespolitiken an-
svariga vissa bestamda motiv. _

Enbart pa grundval av datamaterialet i 2.2.1~
2.2.3 kan vi inte uttala oss om sanningshalten hos
tolkningarna av (L4). Jag har namnt férekomsten
av sk patriotiska investeringar; men omfattningen
och betydelsen harav kan man inte sikert uttala
sig om endast genom att studera investerings-
strommar.

En nagot 16sligare formulerad konsekvens av
teorin torde vara:

Investeringarna i de koloniala nyfor-
varven — dvs omraden annekterade ef-
ter 1876 — 4r "’betydande”.

(LS)

(L5) spelar en nyckelroll for kritiken av Le-
nin.!' Nar man kan konstatera — som vi gjort i fo-
regiende avsnitt — att kapitalexporten till de nya
besittningarna var blygsam, ser man detta som en
avgdrande svaghet hos Lenin. Detta sitt att argu-
mentera forefaller mig dock inte sarskilt 6ver-
tygande. Att koloniernas — sérskilt de nyligen f6r-
virvade koloniernas - relativa andel av de sam-
lade utlandsinvesteringarna var ganska liten,
utesluter ju ingalunda att de specifika férdndring-

ar inom kapitalismen, som Lenin urskiljer — fi-
nansoligarkiernas uppkomst — faktiskt ar den
framsta forklaringsfaktorn till den hektiska an-
nekteringsvigen strax fore sekelskiftet. Om
inga investeringar alls hade gjorts i de nytilltrad-
da territorierna, hade detta naturligtvis inneburit
dodsstoten for teorin. Nu forekom de emellertid i
viss omfattning. Aven om investeringsvolymen
inte var sa stor som vi — endast vigledda av teorin
—skulle férvantat oss, foreligger ingen enkel falsi-
fikation har. Verkligt fatal fér teorin vore dar-
emot om de relativt sma summor, som investera-
des i kolonierna var uttryck for antingen finans-
oligarkiernas ointresse eller investeringsmotivets
frdnvaro i utrikesledningarnas beslutskalkyler.
(Jag aterkommer till denna friga).

2.3.2 Et klassiskt motargument

En vanlig invindning mot Lenins teori ar det pa-
talade sakforhallandet, att inte bara stater som
var (netto)kapitalexportorer férde en imperialis-
tisk politik. Aven stater, vilka var stora mottagare
av frimmande kapital, deltog med liv och lust i
den koloniala huggsexan. De mest framtradande
exemplen harpd ar Ryssland, Japan, USA och
Italien.”?

Ovanstéende inviandning &r, sdvitt jag kan se,
Odesdiger endast om vi antar att Lenin menar att
netto-kapitalexport dr ett nddvandigt villkor for
en imperialistisk politik. Detta dr dock en foga
rimlig tolkning av teorin. Lenin ser forekomster
av Overskottskapital som den fridmsta faktorn
bakom den aggressiva utrikespolitiken under den
undersokta perioden. Andra — bidragande — orsa-
ker utesluts ingalunda.

Ett mojligt tilliggsantagande till den leninistis-
ka teorin vore foljande: P4 grund av de utveckla-
de kapitalistiska staternas intensiva konfronta-
tionspolitik dras de mindre utvecklade staterna in
i maktkampen. Av defensiva skil tvingas saledes
dven stater utan Overskottskapitalproblem att
forsoka skaffa sig koloniala besittningar.!* Japan
skulle hdr kunna vara ett “paradigmexempel”.
Ett problem med detta antagande utgér Ryss-
lands expansionistiska politik. I fallen Italien, Ja-
pan och USA kan den expansionistiska politiken
ses som en naturlig forsvarsreaktion mot de
’mognare” staternas imperialism. De senare sta-
ternas erovringspolitik infaller ju tidsmassigt fore
de forras. Rysslands imperialism ar daremot, som
bekant, av gammalt datum.™

Av vad som anférts ovan torde framga, att na-



gon definitiv ’dom” — pé basis av hir redovisade
faktamaterial — over sanningshalten hos Lenins
imperialismteori inte kan utfardas. Vissa data ta-
lar till férman for teorin; & andra sidan ar vissa
svagheter svara att forneka. For att mer definitivt
kunna bedéma teorins hallfasthet ricker det inte
med att studera kapitalexportens destinationsor-
ter odyl. En noggrannare kartldggning av sam-
bandet mellan kapitalexporten och kolonialis-
mens explosionsartade utbredning ar nédvéndig.
Med andra ord: (L4) — och dess bada tolkningar —
maste skidrskddas narmare.

Jag avser .att studera. (L4).med, utgadngspunkt
frin det tyska kolonialvaldets uppkomst och ut-
veckling. Tyskland har valts som fallstudie av fle-
ra olika skal. For det forsta upptradde Tyskland
som kolonialmakt sent; férst 1884 — alltsa otvety-
digt efter Lenins brytningséar 1876 — inleds en ak-
tiv kolonial annekteringspolitik. For det andra
svarar inget land battre dn Tyskland mot Lenins
beskrivning av ’’finanskapitalismen’. Har har
sammansmaltningen av industri- och bankvarld
gAtt langre 4n ndgon annanstans. Det ar ocksé i
Tyskland som kartellbildningar och liknande tidi-
gast och i storst utstrackning vaxer fram. Kartel-
ler skapas inom flera branscher redan under
1870-talet, for att under 1880 och 1890-talen spri-
da sig till praktiskt taget alla grenar av industrin
(Béhme, 1978, kap 6 och Silverstolpe, 1938,
s51). Skall det alls finnas ett kausalt samband
mellan framviaxten av en “’finansoligarki” och ko-
lonialimperialismen méaste Tyskland tydligt doku-
mentera detta — annars r det nagot fundamentalt
fel pa Lenins teori.

3.1 Inledning

Den 24 april 1884 forklarade den tyske rikskans-
lern Otto von Bismarck, att de omraden i syd-
vastra Afrika som Bremerképmannen Liideritz
forvarvat, i fortsittningen skulle st under det
tyska rikets beskydd. Med denna forklaring in-
leder Bismarck uppbyggandet av vad som kom
att bli ett omfattande tyskt kolonialvilde. Under
1884 och 1885 sker i snabb f6ljd en rad pro-
klamationer om tysk 6verhdghet. Férutom Syd-
vastafrika (nuvarande Namibia), tillskansar sig
tyskarna Togo och Kamerun p& Afrikas vastkust.
I Ostafrika forklaras stora omraden, motsvaran-
de dagens Tanzania (utom Zanzibar), som tyskt
”Schutzgebiet”. 1 Asien tilltvingar man sig stora
delar av Nya Guinea och ett antal dar i Stilla ha-
vet. Strax fére sekelskiftet utvidgas det tyska ko-
lonialvaldet med Kiautschou pé& det kinesiska
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fastlandet och Samoad6arna. 1911 foérvirvas, efter
en kolonial byteshandel med Frankrike, stora
territorier i Centralafrika. Bismarcks aktioner pa
varen 1884 kom foljaktligen att bilda upptakten
till en oavbruten kolonial erdvringspolitik, som
varade fram till virldskrigets utbrott."

I samband med kriget kom de tyska besitt-
ningarna att erdvras av fiendesidan. Det ar icke
desto mindre ostridigt, att bland de tyska krigs-
malen ingick ett kraftigt utvidgat kolonialvilde
(Griinder, 1985, s213-16). I Versaillesfreden fick -
Tyskland sasom besegrad part se hela sitt trans-
oceana_vilde ga forlorat. . . ,

Vad giller det tyska kolonialvaldets uppkomst
kommer jag i hég grad att koncentrera mig pa
Bismarck och undersdka vilka faktorer, som for-
made hans stéllningstaganden. Detta forfarings-
satt ar berattigat av det skalet, att Bismarck intog
en sarstillning maktmaissigt i det — av honom -
nyskapade tyska riket. Termen kanslersdikta-
tur” synes inte malplacerad. Jarnkanslerns ena-
stdende maktstallning ar sarskilt uppenbar inom
utrikespolitiken. For forstaelsen av denna ar hans
overviganden och beslut av avgérande betydel-
se.'

Bismarcks “skyddsférklaringar’” under perio-
den 1884/85 representerar en fundamental om-
svdngning i hans uppfattning. Tidigare hade han
konsekvent intagit en kolonialfientlig position.
Varje framstot syftande till kolonialt engagemang
hade rikskanslern bryskt avvisat. Detta avvisande
gillde inte bara olika tyska intressenters yrkande
pa att fa diverse olika transoceana foretag skyd-
dade av den tyska staten. Sak samma géllde fram-
mande staters erbjudande om tysk overhoghet.
Sa forklarade sig, exempelvis, fransméannen vid
fredsforhandlingarna efter det for dem katastro-
fala kriget 1870/71 villiga, att avstd sina besitt-
ningar i Indo-Kina, om de hidrmed fick behalla
Elsass-Lothringen.  Erbjudandet férkastades
emellertid. Flera lokala hirskare i Afrika och
Asien ville i olika sammanhang f& Tyskland som
skyddsmakt. En s&dan 6nskan uttrycktes av bla
Fidji-6arnas hirskare 1872 och ett par ar senare
av sultanen av Zanzibar. Bismarck stillde sig
dock kallsinnig till dylika propéaer (Aydelotte,
1937, 519).

Som bakgrund till Bismarcks plotsliga annekte-
ringspolitik kan det ha sitt intresse att ange de be-
vekelsegrunder denne hade for sin tidigare anti-
koloniala uppfattning. Fyra olika skl synes har
ha varit avgdrande. For det forsta skulle innehav
av koloniala besittningar krdva en forstklassig
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flotta for att forsvara dessa. Nagon sadan for-
fogade Tyskland inte 6ver och Bismarck sag hel-
ler ingen anledning att starta en kraftig sjomilitar
upprustning (Wehler, 1969, s 192). For det andra
skulle forsok att etablera ett tyskt kolonialvalde
medfora slitningar och utmaningar i férhallande
till den ledande koloniala makten Storbritannien.
Bismarck var emellertid angeligen om att und-
vika dylika konflikter da Tyskland i sa fall riske-
rade att skapa ett hotfullt engelsk-franskt nar-
mande (Stoecker, 1977, s13). For det tredje an-
sag Bismarck, att ett sd betydande projekt som
forvarv av kolonier skulle innebira, fordrade ett
omfattande stod hos alimanheten. Och négot sa-
dant stod kunde han inte upptéacka (Wehler, ibid,
$193). Och - slutligen - skulle ett kolonialt enga-
gemang nodvandigtvis krava riksdagens medver-
kan, négot som Bismarck till varje pris ville und-
vika. “Kolonialverwaltung wire nur Vergrosser-
ung des parlamentarischen Exerzierplatz”, fast-
slog han."

I mitt fallstudium kommer jag, som aviserats,
att underséka huruvida Lenins finansoligarki va-
rit den ledande kraften bakom framvéxten av det
tyska kolonialvaldet. Jag inleder nedan med en
beskrivning av hur de forsta kolonierna férvérva-
des. Darefter analyseras Bismarcks motiv, var-
efter fragor kring (L4) stalls.

3.2 Kolonialpolitikens inledning
3.2.1 Sydvist-Afrika

I maj 1883 sélde Nama-hovdingen Josef Fredriks
till Bremerk6pmannen Liideritz en kustremsa —
Angra Pequena — for det facila priset av 100 pund
och 200 gevar (Westphal, 1984, s20). Luderitz
syftade med detta forvarv bla att finna ett av-
sattningsomrade for tyska industrivaror och att
exploatera (férmodade) rika mineraltillgéngar.
Pa hosten samma ar utvidgade den ofértrottlige
kdpmannen ’sina’ besittningar genom att — med
bedragliga metoder — forviarva stora landomra-
den.” Denna gang var kopeskillingen 500 pund
och sextio gevar (Westphal, ibid, s21). Luderitz
bombarderade Auswirtiges Amt i Berlin med
krav pa rikets skydd for de férdrag han ingatt.

I september 1883 riktade den tyska Londonam-
bassaden en forfragan till det brittiska utrikes-
departementet om man gjorde ansprak pd Angra
Pequena och vad dessa ansprak i s fall vilade pa.
Nagra ar tidigare hade Foreign Office uttryck-
ligen forklarat — da tyskarna vént sig hit for att
begira skydd for sina missiondrer — att det aktu-
ella omradet 1ag utanfor brittisk jurisdiktion (Ay-

delotte, 1937, s44). Nu forklarade man emeller-
tid att hela omradet mellan (den brittiska) Kap-
kolonin och sydgransen av Portugals besittningar
(Angola) representerade ett brittiskt intresseom-
rade. Sittet att formulera detta ansprak var onek-
ligen forvanande. A ena sidan klargjorde man att
det inte kunde vara tal om brittisk dverhdghet
over det berorda omréadet. Men, & andra sidan,
understrok man, att om andra makter reste terri-
toriella ansprék har skulle en krankning av Stor-
britanniens “legitima rattigheter” féreligga. Den
brittiske historikern A JP Taylor karakteriserar,
med ratta, detta svar som “manifestly absurd”
(1970, s 26).

Orsaken till detta besynnerliga agerande hade
att gbra med en intervention fran Kapkolonins si-
da i brittiska UD:s handlaggning av fallet. Fran
London ansag man sig till att borja med inte kun-
na gora ansprak pa de omraden i Sydvéstafrika,
som intresserade tyskarna. Men i Kapkolonin sig
man med stigande oro pa Lideritz aktiviteter.
Kapkolonins premiarminister Scanlen foérsokte fa
London att tillkdnnage ett slags sydafrikansk
Monroedoktrin. Det markliga svaret pa den tyska
forfragan skall sdledes ses i ljuset av att Scanlens
intervention delvis krontes med framgéng (Ayde-
lotte, 1937, s34-36).

Bismarck aterkom nu med en skarpt formule--
rad begdran om att fa veta pé exakt vilka rittsliga
grunder Storbritanniens ansprak vilade. Denna
not, som Overlamnades i slutet pd december
1883, forblev obesvarad i nistan sju manader
(ibid, s37).

I bérjan av 1884 avsindes den tyska kanon-
baten Nautilus till Angra Pequena for rapporte-
ring till Berlin om Liideritz "férvarv”. I mars in-
kom fran befilhavaren till utrikesdepartementet
en positiv rapport. Goda hamnfaciliteter konsta-
terades och en gynnsam framtid fér de berérda
omradena forutskickades (ibid, s 93).

Samtidigt vaxte irritationen i Tyskland visavi
Storbritannien av flera olika orsaker. Fiji-6arna
kom pa véren detta r att utgora en anledning till
tysk fortrytsamhet. Efter det att Bismarck, som
namnts, avvisat en framst6t frdn Fiji om tyskt
protektorat, hade Storbritannien 1874 annekterat
ogruppen. I samband hirmed hade de ritt be-
tydande tyska intressena har limnats utan be-
aktande. Samtliga l4n, som tyskar beviljat in-
vanare pa Fiji, ogiltigférklarades. Tyska nybygga-
re kordes helt sonika bort frdn gard och grund
utan nigon form av ekonomisk gottgorelse
(Townsend, 1921, 557). Alla klagomal avvisades i



London. Nir Bismarck féreslog en gemensam
undersékningskommission forkastades forslaget
bryskt. Likvil férnyade Bismarck sitt krav. I ja-
nuari 1884 presenterade Foreign Office en lang
promemoria, som forklarade varfor rikskanslerns
begaran omojligen kunde villfaras (Aydelotte,
1937, s 52).

Det 4r nu tydligt att Bismarcks tidigare oreser-
verat anti-koloniala position gradvis bérjar for-
andras. Redan i augusti 1883 tar han initiativ till
att sondera opinionens instéllning till den koloni-
ala frdgan. Regeringspressen instrueras, att for-

siktigt borja-ventilera denna. H A" Turhiet kon-"

staterar, i en utmdirkt uppsats om motiven till
Bismarcks forsta imperialistiska framstotar:

”Obviously, Bismarck was sounding public, or at least
press, opinion on the colonial question. From all acc-
ounts, the reaction was generally affirmative, with the
bulk of the 'respectable’ press favoring support for Lii-
deritz’ project” (1967, s59).

En annan faktor av fundamental betydelse for
mojligheterna av en tysk kolonialpolitik utgjor-
des av det utrikespolitiska ldget. Det rader full-
stindig konsensus bland historikerna om att detta
for Tysklands del utvecklade sig i utomordentligt
gynnsam riktning under 1883-85. Det tidigare
frimsta hindret for ett tyskt kolonialt engage-
mang - den koloniala virldsmakten Storbritanni-
ens motstand — var nu i stort sett undanrdjt. Brit-
terna hade vid denna tid dragit pa sig s& manga
och svéra utrikespolitiska problem, att de oméj-
ligen kunde kosta pa sig en allvarlig konflikt ock-
s& med Tyskland.

I Centralasien trangde Ryssland obevekligt
fram och framstod alltmer som en fara for britter-
nas vilde i Indien. I Afghanistan hotade de fram-
flyttade ryska positionerna att leda till krig
(Griinder, 1985, s55). I Egypten var rivaliteten
mellan England och Frankrike intensiv. Sedan
Napoleontiden kampade man om vem som har
skulle-utéva det avgorande inflytandet. 1882 till-
spetsades motsattningarna genom den ensidiga
brittiska ockupationen. Konflikterna mellan Eng-
land-Frankrike och England-Ryssland hade Bis-
marck skickligt underblast (Stoecker, 1977, s 24).
Alliansbrodern Ryssland hade stdtts i sina
Centralasiatiska framstotar och Frankrikes kolo-
niala expansion hade i honom funnit en ytterst
valvillig understodjare. I det sistndmnda fallet ar
motivet uppenbart. Genom att lanka Frankrikes
utrikespolitiska intresse i transocean riktning,
kunde, hoppades han, den franska revanschis-
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men visavi Tyskland — avseende amputationen av
Elsass-Lothringen - héllas pé en tillborligt 1ag ni-
va.

Nu kunde séledes Bismarck ta koloniala initia-
tiv for egen del, utan att behova riskera att stillas
infor en obehaglig brittisk-fransk front. Genom
den inflammerade motsittningen mellan sist-
namnda parter vad giller den egyptiska fragan
kunde = vid brittiskt motstind mot Bismarcks ini=
tiativ — “mottryck” har utévas (Wehler, 1969,
$262). Griinder gar sa langt som att siga, att den
for Tyskland gynnsamma utrikespolitiska” kon-

“ stellationen Gtgjorde ett conditio sine qud non foi

den bismarckska kolonialoffensiven (1985, s55).

I april 1884 kommer si Bismarcks forklaring
om att Sydvistafrika var att betrakta som tyskt
”Schutzgebiet™. I slutet av sommaren f6ljer brit-
ternas formella “erkidnnande” av de tyska an-
spraken (Aydelotte, 1937, s 122-23).

For att ge ett nagot storre djup &t framstall-
ningen av den tidiga tyska kolonialpolitiken tin-
ker jag ge en nagorlunda fyllig bild ocks4 av f6r-
virvet av Kamerun. Annekteringara i Ostafrika
och i Asien ges blott korta beskrivningar.

3.2.2 Kamerun

Under 1870-talet hade hanseatiska handelshus in-
lett en omfattande handel p& Afrikas véstkust.
Sarskilt firman C Woermann, som sedan 1880
leddes av Adolph Woermann, intog en viktig
stallning vad giller handelsoperationer i kustom-
ridena mellan Liberia och Angola.” Handeln
med Vistafrika 6kade snabbt — Hamburgs export
mellan 1871 och 1873 sexdubblades (Kennedy,
1982, s174). Vinsterna fér Hansa-stadernas kép-
min var angenamt hoga. Fran Vistafrika hemfor-
des framst palmolja, som anvindes i tvalfram-
stillningen, medan afrikanerna fick mottaga den
tyska civilisationens vilsignelser i form av brann-
vin och gevar. Enligt Wehler utgjorde brénnvin
(av mycket tvivelaktig kvalité) cirka 60 procent
av den tyska exporten till dessa omraden (1969,
s 325).

Den kedja av hiandelser, som ledde till att Ka-
merun pa sommaren 1884 forklarades vara tyskt
protektorat, inleddes markligt nog av ett misstag.
P4 véren 1883 hade legationsradet med ansvar for
fragor rérande transocean handel vid Auswirti-
ges Amt i Berlin — Henrich von Kusserow — kom-
mit 6ver ett avtal mellan England och Frankrike
om handeln i Vastafrika. Enligt Kusserows tolk-
ning skulle avtalet innebéra, att kolonialmakter-
na England och Frankrike — med uteslutande av
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icke-koloniala makter som exempelvis Tyskland -
kom Overens om att beligga utlanningarnas han-
del med diskriminerande tullar. Hade detta varit
sant, hade forvisso utsikterna foér den tyska han-
deln i hela omradet varit synnerligen dystra (Tur-
ner, 1967, s53).

Den 6sttyske forskaren H P Jaeck har emeller-
tid visat, att Kusserows tolkning sakligt sett var
felaktig (1960, s 53—4). Nagra 6verenskommelser
angéende tullar gjordes inte. Kusserow framlade
emellertid — pa basis av sin tolkning av férdraget
- snabbt forslag till skydd for den tyska handeln.
Bl a foreslog han stationering av tyska krigsfartyg
pa 6n Fernando Po. Nigot forslag om annekte-
ring framlade han dock inte. Han hade féga an-
genam erfarenhet av sddana forslag. I sjilva ver-
ket var Kusserow en glédande anhéngare av tan-
ken pa ett tyskt kolonialvilde. Men Bismarcks
kategoriska avvisande hidrav gjorde honom for-
siktig. (En av hans tidigare promemorior, som i
ljusa farger skildrade ett framtida kolonialinne-
hav, hade av Bismarck forsetts med den lakonis-

" ka marginalanteckningen "blackdiarré’).

Kusserows memorandum kom ungefir samti-
digt som larmrapporter frin Woermann inkom
till Berlin om att engelsméannen holl pa att sluta
avtal med hovdingar om territoriella férvirv vid
Kamerunflodens mynning. Det var just hdr som
den tyska handeln var sarskilt livlig. Bismarck tog
nu det ovanliga steget att begira information om
laget i Vastafrika fran handelsintressen i Hansa-
staderna. Svaret frain Hamburgs handelskamma-
re var utforligt och utmynnade i det dppna kravet
pé etablerandet av en tysk koloni i Kamerun.
Fran Bremens sida 6nskades en mer omfattande
tysk sjomilitar ndrvaro langs den afrikanska kus-
ten. Dessa svar maste rimligen ha gjort intryck pa
Bismarck. Tidigare hade namligen de hanseatis-
ka staderna varit bergfasta anhangare till fri-
handelsidéerna. Alla former av statlig assistans
till handel och naringsliv — aven till de egna na-
ringarna - hade konsekvent avbdjts. Svaren fran
Hamburg och Bremen utgjorde saledes en viktig
indikation pd att den koloniala frdgan kommit i
en annan belysning (Turner, 1967, s54 7).

Andra tecken syntes ge vid handen att frihan-
delsprinciperna i den koloniala varlden var pé
vag att ersittas av nya former av merkantilism. I
den industrialiserade virlden hade ju for 6vrigt
Bismarck sjalv underminerat frihandeln genom
sin 6vergang till protektionism 1879. I Afrika
tycktes tecknen hopa sig att stora forandringar
var att vanta. I februari 1884 meddelade tyska

handelsmén, att britterna stod i begrepp att an-
nektera det annu oberoende omrddet Togo..
Dessutom traffade England och Portugal i slutet
av samma manad en dverenskommelse om att
Kongoflodens mynning var att betrakta som por-
tugisiskt territorium. Eftersom Portugal sigs som
en brittisk drabantstat i internationella samman-
hang, tolkades fordraget som ett forsok att ut-
stracka brittiska intressen till Centralafrika. I
Tyskland kunde regeringen notera en protestvag
fran ett antal tungviktiga handelskamrar (Turner,
ibid, s 65).

Nagra forskare tycker sig ha funnit ocksé rent
privatekonomiska skal till Bismarcks intresse att
skydda handeln med Vistafrika. Rikskanslern
var ndmligen personligen en stor jordagare och
jordbrukets kris hotade att ocksa drabba honom.
Ett viktigt inslag i den agrara produktionen var
brannvinsframstallning. Den sviktande efterfra-
gan pd hemmaplan hade lett till en allt aktivare
exportbeframjning. Eftersom brannvinsexporten
till Afrika var betydande, skulle f6ljaktligen Bis-
marck med oro sett pa tendenserna att begransa
den tyska handeln har (Stoecker, 1960, s21).

Jag avser att lingre fram diskutera Kusserows
relation till finansvirlden, vilken vissa forskare ~1i
synnerhet i DDR - faster stor vikt vid. Om denna
relation ar féremal for divergerande slutsatser, s
rader emellertid enighet i ett avseende. Kusserow
utdvade ett avgorande inflytande 6ver Bismarcks
omsvangning i den koloniala fragan, genom att
uppfinna en formel, med vars hjalp denne kunde
sanktionera att den tyska flaggan hissades 6ver
diverse omraden i Afrika och Asien. Vi har sett,
att en viktig anledning till Bismarcks avvisande
héllning till kolonier var oviljan att utdka riks-
dagens makt. Att bygga upp en kolonial férvalt-
ning i tyska rikets regi, skulle ju inte kunna ske
utan riksdagens vilvilliga medverkan. Kusserow
kom emellertid pa, att privata intressenter skulle
kunna ges speciella statliga koncessioner av sam-
ma typ som brittiska Chartered Companies”. Ti-
digare hade Storbritannien anvant denna organi-
sationsmodell i Indien — East India Company -
och nyligen hade modellen anvénts vid skapandet
av British North Borneo Company. Genom ett
dylikt arrangemang skulle ett oktrojerat bolag
Overta alla forvaltningsuppgifter och tyska staten
skulle inte asamkas nagra kostnader. Hirmed
skulle ocksa riksdagen kunna hallas utanfér (Tur-
ner, 1967, s 68-9 och Wehler, 1969, s 276, 312 och
passim).

I juli 1884 forklaras Kamerun — liksom den



blygsamma kustremsan Togo — som stdende un-
der den tyske kejsarens beskydd. Forvaltningsan-
svaret overfors till ett for de olika handelsintres-
sena gemensamt organ under Woermanns led-
ning (Grinder, 1985, s 84).

3.2.3 Ostafrika och Nya Guinea

I Ostafrika var sedan liange de hamburgska han-
delshusen O’Swald & Co och Hansing & Co
verksamma. Med operationsbas p& Zanzibar be-
drev de en lukrativ handel med fastlandet. Det
bor observeras, att de infe framférde négra krav

pa intervention fran Berlin§ sida till sKydd f8r si-

na kommersiella aktiviteter.

Den viktigaste faktorn i annekteringen av det
blivande tyska Ostafrika utgérs av en tysk
conquistador, en sallsam gestalt vid namn Carl
Peters. Peters (1856-1918) var pristson, som ef-
ter doktorsexamen i historia hade uppehallit sig
ett par ar i England. Har hade han férvandlats till
en fanatisk kolonialentusiast. Aregirig och med
ett narmast patologiskt havdelsebehov kastade
han sig med ursinnig energi 6ver diverse olika ko-
loniala projekt. 1882 grundade han Gesellschaft
fiir Deutsche Kolonisation, som syftade till ome-
delbara koloniala forvarv. Hans aggressiva erov-
ringslusta vigleddes av en princip, namligen det
hansynslosa berikandet av det egna folket pa
andra - och svagare — folks bekostnad. Under
1884/85 slot Peters i Ostafrika en serie "férdrag”
genom vilka de lokala styrelseméannen stillde sig
under tyskt “beskydd”.? )

Peters angav ofta ekonomiska motiv — som att
finna marknader for tyska industrivaror - till sina
erovringar. Emellertid synes det klart, att dylika
motiv var av klart underordnad betydelse i hans
fall. Avgérande var snarast en ideologisk impe-
rialism” (Wehler), som hade sina rotter i en hard
och obeveklig nationalism liksom i en uttalat so-
cialdarwinistisk forestallningsvirld. Det fortjanar
att namnas, att Peters ingalunda fann négra be-
undrare i de i Ostafrika verksamma tyska kép-
minnen. Istiliet var Peters och hans klick fore-
mal for hat frén de sistnamndas sida.”

I februari 1885 yrkade Peters pé rikets skydd
for “’sina” besittningar med motiveringen, att han
hade lagt grunden till ett framtida “’tyskt Indien”
i Ostafrika. Efter det att ett handelssillskap
("Deutsch-Ostafrikanischen Gesellschaft™”) bil-
dats — med uppgift att skota bla forvaltnings-
dliggandena — villfors hans begiran (Griinder,
1985, s86-7).

I Asien hade den tyska handeln utvecklats sér-
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skilt snabbt i den polynesiska dvarlden. Handeln
med Samoa och Tonga kontrollerades nastan helt
av tyska intressen. 1879 hade emellertid det do-
minerande handelshuset har Godeffroy — pé
grund av oforsiktiga spekulationer hamnat i aku-
ta svarigheter. Infor hotet att brittiska intressen-
ter skulle ta Over verksamheten, hade Bismarck
lagt fram en proposition i riksdagen syftande till
ekonomiskt bistind till Godeffroy. Propositionen
hade emellertid rostats ned av en frihandelsvinlig
konstellation.? Istillet hade de tyska intressena
riddats av ett finanskonsortium under ledning av
Adolph- von Hansemann —chef for storbanken
Disconto-Gesellschaft — och Bismarcks privat-
bankir Gerson von Bleichroder.

Genom denna framgéngsrika operation hade
dessa bankirers intresse ocksad kommit att riktas
mot en storre 6, namligen Nya Guinea. Hanse-
mann, som f& var svager till kolonialivraren vid
UD Kusserow, tog 1882 tillsammans med sagde
Bleichroder och andra finansman initiativ till bil-
dandet av ett ”Nya Guinea-konsortium”. Syftet
var att for Tysklands rakning férvirva norra de-
len av 6n. (Den sddra delen av Nya Guinea gjor-
de Australien ansprik pd). Tva ar senare slot en
agent for detta konsortium avtal med lokala hars-
kare om forvirv av ett stort omréde. I slutet av
samma ar, 1884, stilldes detta och andra om-
rdden pé norra delen av Nya Guinea, liksom ett
antal narbeligna Gar, under kejsarens beskydd
(Griinder, 1985, s90-3).

3.3 Bismarcks motiv ~ sammanfattande analys

Hittills har jag visentligen uppehdllit mig vid mo-
tiv till Bismarcks kolonialoffensiv, som varit
knutna till specifika omrdden. Men 4ven ur dessa
beskrivningar torde ett visst monster framtréada.
En bakomliggande férutsittning for hela vagen
av protektoratsforklaringar var det utrikespolitis-
ka laget. Mycket talar for att detta var ett ndd-
vandigt villkor f6r Bismarcks omsvangning i den
koloniala frigan. Daremot torde det for Tyskland
fordelaktiga ldget i sig inte ha varit ett tillrackligt
villkor. Kompletterande forklaringar ar séledes
erforderliga.

Ett motiv vi métt flera glnger ar stddet till
transocean handel. Detta motiv 4r det som oftast
framhélls i forskningen ~ dven om det rader dela-
de meningar om vilken vikt det bor tillmétas.
Den utmirkte historikern Hans Ulrich Wehler
placerar det ekonomiska motivet i ett vidare sam-
hilleligt sammanhang (Wehler, 1969, s 39-111).

Tyskland — och andra industrinationer — drab-
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bades av en langvarig lagkonjunktur, som varade
mellan 1873-1896. For Tysklands del innebar
aren 1873-1879 en djup ekonomisk kris. Under
" 1879-1882 skedde en svag aterhamtning, som
dock forbyttes i en fornyad nedatgéende trend.
Forst efter 1896 agde en mer varaktig ekonomisk
uppgang rum. Nagra siffror pa krisen ma anféras.
Om det samlade borsvirdet satts till 100 ar 1913,
si var detta innan krisen intradde (1873) 102, f6r
att 1877 ha fallit till 37 (ibid, s 82). Vad giller pris-
nivdn (i grossistledet), s& noterar vi (1913=100)
&r 1873 120 och 1879 81 (ibid, s 76). Andra eko-
nomiska krissymptom 4r sjunkande realléner och
vinster, 6kad arbetsldshet och ett stort antal strej-
ker (ibid, s 75-84). Fér industrins del manifeste-
rar sig det betryckta liget i hog grad som en
overproduktionskris.

Nar de ekonomiska indikatorerna ater vander
nedat 1882 ~ efter den tillfalliga uppgéngen — blir
chockverkan stor och pessimismen griper om-
kring sig. Det dr av intresse att notera, att det &r
just vid denna tidpunkt, som en organiserad ko-
lonial rérelse i storre omfattning borjar véxa fram
(Bendikat, 1984). Om man ser Bismarcks be-
gynnande kolonialpolitik som ett svar pa den tys-
ka industrins 6verproduktionsproblem, si maste
man vara klar dver att rikskanslern ingalunda ti-
digare varit overksam vad giller stod till indu-
strins exportanstrangningar. Sedan mitten och
slutet av 1870-talet vidtog Bismarck i sjdlva ver-
ket en rad atgérder for att beframja tysk export.
Subventioner till reguljar angbétstrafik till olika
delar av varlden, utvidgat konsuldrt beskydd, re-
ducerade tariffer pé jarnvagar och kanaler for ex-
portindustrin — se dar nagra exempel pa fram-
vaxten av en sk interventionsstat (Wehler, ibid,
$436). Man kan salunda betrakta Bismarcks “’bid
for colonies’” 1884/85 som en fortsdttning — om an
pé en kvalitativt ny niva — av en politik, som in-
letts flera ar tidigare.

Om man hivdar, att det ekonomiska motivet
var av stor betydelse for Bismarck, maste man
samtidigt tillstd, att hans kolonialpolitik tillh6r
hans allra mest misslyckade initiativ. (Aydelotte,
1951, s54). Det tyska kolonialvildet kom, pa-
pekar Aydelotte, att kosta skattebetalarna sex
ganger mer an vad k6pmin och investerare kun-
de tillgodogora sig i form av vinster (ibid, s54).
Som losning pd Tysklands Overproduktionskris
framstar kolonialpolitiken som ett obestridligt fi-
asko. Av den tyska utrikeshandeln kom - fore
1914 - kolonierna endast att svara for 0,5 procent
(Stoecker, 1977, s 155). Socialdemokratiska anti-

imperialister i den tyska riksdagen utgick ofta i
sin kritik av ’kolonialsvindeln™ fran detta fak-
tum. S4 konstaterade August Bebel, exempelvis,
att forlusten av handeln med Danmark, skulle
betyda oerhort mycket mer an forlusten av han-
deln med alla de egna kolonierna (ibid, s 155).

Det ir tveksamt, om Bismarck egentligen fiste
négra stérre ekonomiska forhoppningar pa for-
varv av kolonier. Det dr viktigt att papeka, att
dennes kolonialengagemang val later sig forkla-
ras, dven utan att ekonomiska lénsamhetsberik-
ningar forutsitts. Paul Kennedy understryker, att
”the number of birds which Bismarch sought to
kill with this one stone (colonial policy, GF) is
truly remarkable, even for him” (1982, s177).

Ett viktigt motiv ar av sk socialimperialistisk
natur. Med “socialimperialism” skall da forstas
en externalisering av inre konflikter. Den snabba
industrialiseringen i Tyskland hade skapat allvar-
lig social oro. Arbetarrérelsens framtriadande ho-
tade sambhillets etablerade intressen. Bismarck
sag i kolonialpolitiken en mojlighet att 6ka stodet
for de samhéillsbevarande krafterna och, samti-
digt, undergriva den politiska oppositionen.
Wehler beskriver ingdende hur rikskanslern bi-
drog till att frambesvérja en ’kolonial yra”, som
kom att fungera som en form av eskapism i en tid
praglad av sambhilleliga kriser och konflikter
(1969, s 464-85).

Ett konkret exempel pa en socialimperialistisk
taktik frdn Bismarcks sida finner vi vid valet till
riksdagen pa hosten 1884. Vid det foregiaende va-
let (1881) hade de partier Bismarck stott sig pa
fatt vidkannas forluster. Den under varen 1884
inledda kolonialoffensiven var — som valtaktisk
mandver - riktad frimst mot vinsterliberaler och
socialdemokrater, vilka motsatte sig koloniala
forvarv.? Taktiken var framgéngsrik. Som en
foljd av valresultaten, starkte Bismarck sin posi-
tion i riksdagen.*

Socialimperialism &r ett exempel pa en machia-
vellisk harskarteknik. Kolonialpolitiken erbjuder
ett annat exempel pad Bismarcks masterliga ut-
nyttjande av dylika tekniker. Det har namnts, att
en tysk kolonialframstét skulle innebédra konflik-
ter med Storbritannien. Av ett alldeles specielit
skil synes Bismarck vid denna tidpunkt ha 6nskat
ett forsamrat forhallande till detta land. Det for-
holl sig ndmligen sa, att den tyske kejsaren — Wil-
helm I — var mycket gammal och, méanskligt att
doma, snart skulle eftertridas av kronprinsen
Friedrich Wilhelm. Den senare var en liberalt
och humanitirt sinnad man, som Bismarck stod i



ett daligt forhéllande till. Vid ett tronskifte fruk-
tade Bismarck att han skulle entledigas, ett tyskt
“Gladstone kabinett” bildas och ett parlamenta-
riskt styrelseskick inforas. Denna situation maste
forhindras fran att uppkomma. Genom kolonial-
politikens menliga inverkan pa forhéllandet till
Storbritannien hoppades silunda Bismarck, att
kronprinsens engelskvanlighet skulle undermine-
ras (Grinder, 1985, 553-4).%

Jag har hédr presenterat en uppsattning olika
motiv till Bismarcks dramatiska omsvingning i
prokolonial riktning under 1884/85. Det ekono-
miska motivet ar det som-oftast framhalls. Jag-har
emellertid understrukit, att en fullgod forklaring
till den uppblossande tyska kolonialismen kan
ges dven utan att den ekonomiska faktorn ges sér-
skild prioritet. Men — fragar sig den kritiske lasa-
ren — hur skall man da forstd den framtridande
plats, som ekonomiska forh&llanden och krav
spelade i avsnitt 3.2? Tog inte Bismarck intryck
av de olika ekonomiska intressenternas yrkande
pa stod fran staten i form av annekteringar? Jo,
det ar nog svart att bestrida att han tog ett visst
intryck hdrav. Men samtidigt maste det fram-
héllas, att dylika krav hade han fore 1884 konse-
kvent forkastat. Det maste f6ljaktligen vara and-
ra férandringar, som framst-forklarar rikskans-
lerns drastiska positionsforskjutning. Ett antal
saddana forandringar har behandlats i detta av-
snitt. :

3.4 Finansintressen och kolonialpolitik

Den uppmarksamme lasaren méste undra var Le-
nins finansoligarki tagit viagen. Ett huvudsyfte
med mitt fallstudium var ju att granska finans-
varldens roll vid framvaxten av Tysklands kolo-
niala besittningar. Svaret pa undran ir helt en-
kelt, att dennas roll var — i stort sett — negligerbar.
Bismarcks kolonialinitiativ later sig ju forklaras,
utan att ndgra referenser till storbankers och fi-
nansméns padrivande funktion 4r noédvindiga.
For Tysklands del ar silunda (L4b) — avsnitt 2.3.1
ovan - felaktig. Eftersom (Ld4a) synes f6lja ur
(L4b), maste siledes ocksa (Lda):s sanning starkt
ifrdgasattas. Att (Lda) verkligen ar falsk skall jag
mer direkt forsoka visa, genom en Kritisk under-
so6kning av den sarskilt i DDR foretridda asik-
ten, om finansoligarkins avgorande inflytande
over tysk kolonialpolitik.

Den tes som hdvdas i DDR ir (L4a). S3 gor,
exempelvis, Jaeck gillande, att den ledande stor-
banken Disconto-Gesellschaft under ledning av
Hansemann - sekunderad av Bleichroder — var
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den avgorande kraften bakom Bismarcks koloni-
alpolitik.? Precis samma tes omfattar ocksé Sto-
ecker (1960, s 17). Det ar i DDR-litteraturen kon-
stellationen Hansemann/Bleichréder, som fram-
hills som storfinansens spjutspetsar. Nagot
overtygande bevis for storfinansens inflytande
presenteras emellertid knappast.

Det finns, savitt jag lyckats utrona, faktiskt ba-
ra ett exempel, som kan aberopas, diar bankin-
tressen pa nagot patagligt satt ivrat for koloniala
forvarv fére Bismarck inleder sin kolonialpolitik
pa varen 1884. Jag syftar da pa det tidigare nimn-
da-bildandet av-ett *Nya-Guinea-Konsortium”.
under Hansemanns och Bleichroders medverkan.
Det maste dock observeras, att det inte har ar up-
penbart vilka som egentligen var initiativtagare
och vilka som utdvade reellt inflytande.

For anhangare av (L4a) for tyskt vidkomman-
de tillmits legationsradet vid Auswirtiges Amt —
Heinrich von Kusserow — vanligen ett slags nyck-
elstillning.” Som svager till Hansemann anses
han ha - pi ett avgorande sitt — péverkat riks-
kanslern i kolonialvanlig riktning. Och, hivdar
Jaeck: ”Kusserow und Hansemann arbeiteten in
Fragen der Kolonialpolitik nachweislich Hand in
Hand” (1960, s 52). Det tas i detta sammanhang
for givet, att Kusserow formaddes att agera pa ett
sitt, som gynnade storfinansens intressen. Man
soker dock forgives efter stod for den underfor-
stddda relationen mellan herrar Kusserow och
Hansemann. En del talar for att relationen fak-
tiskt kan ha varit den omvianda, namligen att det
var Kusserow, som fick Hansemann till kolonialt
engagemang. (Wehler, 1969, s 223-5). Intressant
nog medger faktiskt en av de ledande imperia-
lismforskarna i DDR — Helmuth Stoecker - att
relationerna mellan Hansemann-Kusserow-Bis-
marck ir oklara. Sarskilt Hansemanns roll repre-
senterar, papekas det, helt enkelt en vit flack in-
om forskningen (Stoecker, 1977, s25).%

En del av vad DDR-forskarna i sin iver gjort
for att tydligt dokumentera finansvirldens in-
blandning i kolonialpolitiken, méste ses som en
ytlig form av maktsociologi. Genom att pévisa
ndrvaron av ett antal prominenta bankirer i diver-
se olika koloniala sammanhang, anser man sig ha
visat, vilken ledande roll dessa spelat. Men delta-
gande i olika sammanhang ar naturligtvis inte lik-
tydigt med att inflytande verkligen utvas. Delta-
gandet méste forst sas tolkas innan négra sakra
slutsatser kan dras. Denna sanning kan knappast
illustreras battre &n med relationen mellan den
i olika koloniala projekt figurerande bankiren
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Bleichréder och rikskanslern sjilv. Bleichréder
dr intressant inte minst av det skilet, att han kal-
lats “’kronvittnet” fér den marxistiska tesen om
finanskapitalets ledande roll i den tyska kolonial-
politiken (Griinder, 1985, s 65).

Om forhallandet Hansemann-Kusserow-Bis-
marck delvis ar insvept i dimma, si giller detta
inte férhallandet mellan Bismarck och hans ban-
kir. Genom Fritz Sterns grundliga forskningar om
detta forhallande — redovisade i den lika fascine-
rande som solida studien Gold and Iron (1977) -
vet vi atskilligt om vilken roll Bleichroder spelade
for Bismarck och for det tyska samhallet.

Bleichréder var av judisk bord och den forste
juden, som adlades i Preussen utan att forst ha
konverterat till kristendomen. Stern klarligger
hur den méttlost formogne Bleichroder upptogs
av en stark lidelse av att vinna socialt erkdnnande
i ett samhille, som priglades av langtgaende aris-
tokratisk standshogfard. Det ar stillt utom tvivel,
att Bismarcks bankir medverkade i koloniala eve-
nemang fOr att visa sitt nationella sinnelag. De
summor, som han hirvidlag stéllde till férfogan-
de, motiverades av “patriotisk plikt”. Att tro att
Bleichréder i kolonialpolitiken sdg goda moijlig-
heter till rintabla investeringar ar, havdar Stern,
en direkt férolampning mot hans finansiella be-
gavning (1977, s415). Stern kallar dirfor Bleich-
roder for “'the reluctant colonialist” (ibid, s 394).
Att tro att denne skulle varit istdnd till att pa-
tvinga Bismarck en politik, som han motsatte sig,
ir alldeles verklighetsfrimmande. Nar vil Bis-
marck bestamt sig for sina fOrsta prokoloniala
sonderingar, kunde omdjligen Bleichroder lata
bli att engagera sig. Han blev, som Stern ut-
trycker det, “a captive of his prominence”. Och
Stern tillfogar, att "’he had to support the govern-
ment if he wanted to preserve his special position
among German bankers” (ibid, s 416). Kort sagt:
Négot stod for (L4a) i fallet Bleichroder star inte
att finna.

Om négon till dventyrs anser, att analyser av
ovanstdende slag ér alltfér personfixerade, si lat
oss betrakta fakta om finansvarldens intresse for
kolonierna. Det avgorande for kolonialt intresse
ar dd inte vad man séger, vilka petitioner man un-
dertecknar odyl, utan vilken faktisk beredskap
man visar att stilla kapital till forfogande. Ur lit-
teraturen framtrader hir ett otvetydigt monster

av objektivt ointresse. Atminstone fram till 1906
moter oss standigt samma historia om kapitalbrist
vad giller olika koloniala féretag (Griinder,
1985, s46). Samma bild framkommer ocksa ur
DDR-litteraturen, nar man gor olika linderana-
lyser och nir man inte fors6ker géra mer generel-
la iakttagelser.”? Att hivda, att tyska finanskret-
sar var en padrivande kraft - eller, mer tillspet-
sat, att dessa var den ledande kraften — bakom
tysk kolonialpolitik, ar ratt och slitt felaktigt.
Det var i langt hogre utstrickning regeringen,
som drev pa finansvirlden att intressera sig for
kolonierna, 4n det var investerare, som utdvade
patryckningar pd en motstrivig regeringsmakt
(Wehler, 1969, s444-5).% Siledes: (L4a) maiste
betraktas som falsifierad.

3.5 Avslutande kommentar

Den slutsats vi drog efter analysen i 2.3 var, att
Lenins teori om imperialismen — i hér angiven
tolkning — stéds av vissa fakta, men motsags av
andra.Ur vart fallstudium i avsnitt 3 f6ljer emel-
lertid en mer entydigt negativ slutsats.

Inte i ndgon rimlig mening kan finansintressen
ses som den framsta forklaringsfaktorn till fram-
vixt (och utveckling) av Tysklands kolonialpoli-
tik. Savil (L4a) som (L4b) méste ses som falsifie-
rade.

Tyskland valdes som studieobjekt eftersom
detta land bittre 4n ndgot annat motsvarade Le-
nins “’finanskapitalism”. Ovannamnda slutsatser
ar darfor allvarliga. Lenins teori kan inte — denna
konklusion kan vi knappast komma férbi — ge na-
gon tillfredsstéllande férklaring till kolonialis-
mens explosionsartade utveckling under tiden f6-
re och runt sekelskiftet 1900.

Av vad som nu sagts féljer emellertid inte, att
Lenins teori méaste ses som s a s fullstandigt falsifi-
erad. Att teorin inte kan forklara ett av de feno-
men den — givet min tolkning — ar avsedd att for-
klara, utesluter inte att dvriga fenomen kan ges
tillfredsstallande forklaringar. Ett misslyckande
att forklara den formella typ av imperialism, som
kolonialismen utgor, r sdledes inte liktydigt med
ett misslyckande att forklara den informella ty-
pen av imperialism. Till den leninistiska teorins
forklaringskraft vad galler sistndmnda fenomen
aterkommer jag i ett senare sammanhang.



Noter

Denna uppsats ingér i ett projekt finansierat av Hu-
manistisk-Samhillsvetenskapliga Forskningsradet
(HSFR), Stockholm. Uppsatsen presenterades vid
VII Nordiska Statskunskapskongressen i Kdpen-
hamn, 16-19 augusti 1987. Jag vill tacka deltagarna
i arbetsgruppen “'Utrikespolitik”, liksom Lennart
Olausson, for tankvirda synpunkter.

For en behandling av ett antal olika férklaringar
hanvisas till Rystad och Tagil (1970, s 7-104).

Den vetenskapliga ambitionen framgér tydligt av
hans Notebooks on Imperialism (1968), dar man i
detalj kan studera hans arbetsmetod. Hans beldsen-
het ar omfattande; han har under sina férberedelser
“for-boken last, excerperat och~kommenterat 148
bocker och 232 artiklar. I sin strdvan att finna san-
ningen om imperialismen hamtar Lenin, utan ideo-
logiska betankligheter, en myckenhet av data och
statistik frdn ’borgerliga” vetenskapsmin. Ett be-
lysande exempel frin Notebooks mé anféras. Om
Dr G von Schulze-Gaevernitz, som forfattat en
skrift om den brittiska imperialismen, konstaterar
han inledningsvis:

"Scoundrel of the first order and vulgar to boot,
Kantian, pro-religion, chauvinist, — has collected so-
me very interesting facts about British imperialism
and has written a lively, readable book. Travelled in
Britain and collected a mass of material and obser-
vations. You've done a lot of plundering, you Bri-
tish gentlemen; allow us, too, a bit of plundering -
with Kant, God, patriotism, and science to ’sanc-
tify’ it = such is the sum and substance of the posi-
tion of this 'savant’!! (Also a lot of needless verbia-
ge)” (1968, s446).

Med “avslutad kolonialism™ menas att efter 1900
sker fa koloniala nyférvirv. Den koloniala rivalite-
ten r sannerligen inte avslutad.

En tolkning av detta slag finner vi hos Stokes
(1969). Han havdar energiskt, att Lenin inte alls,
som man vanligen antar, férsokte forklara det sena
1800-talets koloniala flodvég. Lenin made it plain
that the era of monopoly finace capitalism did not
coincide with the scramble for colonies between
1870 and 1900 but came after it (1969, s289).

Det bor framhdllas, att de analyser som gérs i

denna uppsats naturligtvis endast géller den tolk-
ning av Lenins teori, som jag valt.
Det ir notabelt, att Lenin betraktar &ret 1876 som
ett slags vattendelare; ty det ar hér, siger han, som
det fér-monopolitiska stadiet i stort sett ar avslutat
(ibid, s 79).

Négot fore Lenin utvecklar en annan av bolsje-
vikledarna — N Bucharin - en teori om imperialis-
men, som foreter flera viktiga likheter med den
leninistiska teorin. Aven i Bucharins fall ar det stéllt
utom tvivel, att den koloniala expansionen tilthér
de fenomen som mdste forklaras. Liksom Lenin ser
Bucharin kapitalexporten som den avgdrande kau-
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sala faktorn. "Diese Grossmichte haben sich, durch
die Bediirfnisse des vaterlandischen Kapitals ange-
spornt, dusserst rasch die freien Gebiete gesichert;
seit den siebziger und achtziger Jahren des vorigen
Jahrhunderts gingen die 'Gebietserwerbungen’ in
einem fieberhaften Tempo vor sich.” Kolonialpoli-
tik har, tillfogar Bucharin, blivit "zu einer wahren
Manie aller modernen kapitalistischen Staaten”
(1969, s91).

For en ingdende beskrivning av kapitalexportens
ofika former héinvisas lasaren tilt Staley (1935, s 17—
24).

Lenin hivdar inte att kapitalexporten ar den enda
faktor av betydelse. Vid sidan av kapitalexport, ar

‘siakrandet av marknader och ravaror ocksd-av be--

tydelse. Men enligt Lenins uppfattning ar kapitalex-
porten den viktigaste faktorn och den faktor som re-
lativt sett 6kar mest i betydelse. For en fordjupad
(marxistisk) analys av hur dessa tre faktorer for-
haller sig tifl varandra rekommenderas Bucharin
(1969, s 104-120).

Robinson och Gallagher hivdar i en berémd upp-
sats — The Imperialism of Free Trade” (1953) — att
det finns en observerbar kontinuitet i den brittiska
expansionen under 1800-talet. Det ar allts4 inte sa,
som det ofta sagts, att mitten av detta sekel praglas
av en anti-imperialism som forst efter 1870 efter-
trids av en aggressiv imperialism. Férklaringen till
det till synes forindrade brittiska agerandet finner
de i princpen “trade with informal control if pos-
sible; trade with rule when necessary” (1953, s13).
Enligt Robinson och Gallaghers synsétt 4r det for-
hallanden i periferin, som bestimmer om formell el-
ler informell imperialism upptrader. Denna teori 13-
ter sig infogas som ett kompletterande inslag i Le-
nins teori. Det viktiga dr dd att observera, att
drivkrafterna frin de kapitalistiska makternas sida
hela tiden forblir desamma. Det ar allts3 inte s& -
fran metropolernas horisont — att den formella im-
perialismen fordrar en typ av forklaring och den in-
formella en annan typ av férklaring.

Under mellankrigstiden Okar imperiets betydelse
Aterigen. Ar 1929 utgor de koloniala investeringar-
na nistan 60 % (Barratt-Brown, s 190-1).
Processen skildras ingdende i Ansprenger (1966).
Detta galler — exempelvis — fér Cohen(1973, s64),
Fieldhouse (1961), Langer (1935) och Waltz (1979,
s24):

Kritiken finner vi hos — bla - Baumgart (1982,
s 110), Cohen (1973, s 64), Fieldhouse (1961), Lang-
er (1935) och Waltz (1979, s24).

Det bor tillaggas, att frin konstaterandet att stor-
makter som Italien, Japan, Ryssland och USA var
nettoimportorer av kapital foljer inte, att investera-
re i dessa linder inte var aktiva befrimjare av
imperialistiska foretag. Det var inte bara s att pla-
cering av kapital utomlands var ett av de intrument,
som utrikesledningarna i namnda lander anvinde i
dylika sammanhang. I vissa fall var tom investe-
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ringsintressen padrivande hir. S& hade ju - exem-
pelvis — USA:s interventionistiska politik visavi
Mexico sin rot bla i amerikanska investerares oro
for sina tillgdngar i gruvdrift, oljeutvinning odyl.
Staley (1935) ger flera exempel hérpa.

For ett teoretiskt intressant forsok att férklara den
ryska imperialismen rekommenderas Geyer (1973).
En god beskrivning av det rent yttre férloppet vid
det tyska kolonialvildets uppkomst &terfinns hos
Westphal (1984).

Wehler analyserar ingdende och Gvertygande vad
han kallar Bismarcks Bonapartistische Diktatur”
(1969, s 180-82, 455-74). Ett exempel pa hur man i
samtiden kunde se pé rikets grundare ma anfdras.
Den hégkonservative S:t Petersburgsambassadéren
von Schweinitz yttrade om honom, att han inte sade
»_ .. wie Louis XIV "L’Etat c’est moi’ sondern "Moi,
je suis I'Etat” (citerat i Wehler, ibid, s181).
Bismarck citeras har i Jaeck (1960, s81).

I avtalet som slots talas om “'miles” och Liideritz Lt
paskina, att det var friga om engelska mil, som {6
var de enda mil de infédda kénde till. For sent
tvingades de senare inse att Liideritz avsdg tyska mil
(= 7,5 km), vilka var cirka fyra ginger lingre (Weh-
ler, ibid, §272).

DDR-forskaren Jaeck ger foljande koncisa karakte-
risering av herr Adolph Woermann: “Er war ein
eiskalter Rechner, der keine anderen Gesichts-
punkte als die des Profits gelten liess”” (1960, s43).
For en skildring av figuren Carl Peters och hans
verksamhet, se Griinder (1985, s85-6), Wehler
(1969, s336-72) och Westphal (1984, s243-47).

H Loth i Stoecker (1977, s 80).

Wehler (1969, s215-23). Nederlaget i riksdagen i
denna fraga forstirkte i flera &r Bismarcks avvisan-
de hallning till alla fragor med kolonial anstrykning.
Bismarck yttrade till en medarbetare vid UD: ""Die
ganze Kolonialgeschichte ist ja Schwindel, aber wir
brauchen sie fir die Wahlen” (Citerat i Grinder,
1985, s58). Markligt nog ar detta precis den upp-
fattning Friedrich Engels forfaktar samtidigt (Weh-
ler, 1969, s477).

For ytterligare valresultat, se Langewiesche (Hg,
1984, 594-5).

Vid kejsar Wilhelms dod 1888 eftertriddes han av
Friedrich III, som emellertid redan var dédsmarkt.
Han dog i cancer efter blott tre ménaders regenttid.
Tysk kejsare blev nu sonen — Wilhelm II - vilken i
politiskt avseende representerade en helt annan och
aggressivare inriktning 4n fadern.

Jaeck (1960, s61). Jaeck havdar, att “ménga om-
stiandigheter” talar for denna tes. Som lasare far
man emellertid inte klart for sig vilka dessa om-
standigheter ar.

Den som gar lingst i detta avseende dr Hallgarten.
Han hivdar, att Kusserow, och ingen annan, &r att
betrakta som den tyska'kolonialpolitikens skapare
(1963, del 1, s 211). Bakom Kusserow stod dock, en-
ligt Hallgartens férmenande, ett maktigt uppbad av
storbanker (ibid, s211-217).

% Det bor betonas, att om nagra kande till dessa per-
sonliga paverkansrelationer, si borde det vara
DDR-forskarna. Det dr namligen i DDR - niirmare
bestamt i Potsdam — som de omfattande arkiven
frin den tyska kolonialtiden finns samlade. Fi
vistforskare har beretts tillfille att studera dessa
dokumentsamlingar.

»  Se Stoecker (1977, s17, 32, 59, 72 och 85).

Huvudskilet for dessa patryckningar frén regering-

ens sida var helt enkelt - nir man vil hade bestamt

sig for att skaffa kolonier — att bygga upp nagot vért

att forsvara. Se Pogge von Strandmann (1969,

s 150).
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Aktor ~ Strukturansatsen:
Ett metodiskt dilemma
AV BO ROTHSTEIN

Problemet

For cirka tio &r sedan skrev Anthony Giddens att
begreppen struktur och aktér var som eld och
vatten inom sambhillsvetenskaperna. De som
sysslade med aktorsbaserade forklaringar hade
inte funnit nigot satt att hantera de sociala struk-
turernas betydelse och vice versa (Giddens 1979).
Hans argument var att detta var ett orimligt sak-
ernas tillstdnd. Samhiillet bestod bade av aktdrer
med medvetande och diarmed med forméga att
vilja, att ’handla annorlunda”, men vars hand-
lande pé olika satt praglades av, och priglade,
strukturella férhéllanden. Giddens anklagade si
olika storheter som Louis Althusser och Talcott
Parsons for att betrakta individer som struc-
tural” resp “cultural dopes”. I Steven Lukes ef-
terfoljd havdade han att ingen sambhallsveten-
skaplig analys 6verhuvudtaget fortjanade nigon
seriés uppmarksamhet om den inte sdkte kombi-
nera existensen av medvetna aktdrer och deras
inplacering i reellt existerande strukturer (Gid-
dens 1981:53, Lukes 1977:29). Om detta &r rik-
tigt, och om Lennart Lundquist samtidigt har ritt
nar han hivdat att ”analyser med politologiskt
syfte arbetar vanligen inom ett aktdrsperspektiv,
medan strukturaspekten saknas” (1984:1), s& ar
laget en aning problematiskt fér den politologis-
ka disciplinen. En mdéjlig forklaring till detta sak-
ernas tillstdnd inom statsvetenskapen &r inrikt-
ning pa policyrekommendationer dar man har att
ta de strukturella forhéllandena for givna (jfr
Westerstahl 1984). Wilson har tex hiavdat att "ul-
timate causes cannot be the object of policy ef-
forts, precisely because being ultimate they can-
not be changed” (Wilson 1974:49). Ett motargu-
ment ar att det for politikutformning kan var vél
sd vasentligt att veta vad man inte, under givna
strukturella betingelser, kan astadkomma, an
motsatsen.

Ett motsatt argument till Giddens och Lukes
har med viss bravur framférts av Bruce Mayhew
som hédvdat att “’strukturalister’” och "’individua-
lister” sysslar med sa olika saker att de inte ens
har ndgot gemensamt vetenskapligt sprék att
kommunicera pa. Sjalv “’strukturalist” betrakta-
de han nidrmast motstandarsidans arbeten som
magi eller renodlad psykologi, dvs som icke-sam-
héllsvetenskap, och han kunde med néagra drap-
liga exempel fran viletablerad amerikansk socio-
logi visa att man ofta inte kom langre an till att
hiavda att manniskors beteende kunde forklaras
av att de ville bete sig just sdsom de faktiskt be-
tedde sig (Mayhew 1980). Motsittningen mellan
lagren forstirktes enligt Mayhew av att manga
(men inte alla) “strukturalister” stod for en mer
radikal, ibland marxistisk, samhéllssyn 4n mot-
parten (jfr Burrell & Morgan 1978). Men, som
det numera heter i dessa postmoderna tider — ’all
that is solid melts into air”’. Mitt intryck ar att ba-
da ansatserna som renodlingar ar stadda i upp-
16sning och att man numera knappast kan f tag i
en samhillsvetenskaplig text som inte innehaller
programmatiska forsakringar om att férfattaren
forvisso avser att hantera bade strukturer och ak-
torer i analysen (undertecknad inte undantagen,
se Rothstein 1986). Ett talande exempel p4 denna
trend i tiden ar den svenska maktutredning i vil-
kens senaste arbetsrapport man kan lasa foljan-
de:

En del samhillsteorier 4r ensidigt aktorsorienterade.
De studerar individers handlande som om individer vo-
re isolerade fran varandra. Andra teorier har en slagsi-
da &t det strukturella hallet. Det betonar ensidigt de
stora samhallssystemen och forbiser utrymmet for in-
dividuellt handlande. Den teoretiska utmaningen for en
analys av maktutovning och maktstruktur &r att sam-
tidigt ta hénsyn till de aktdrsorienterade och de struk-
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turorienterade aspekterna. Det dr darmed samspelet
mellan aktér och struktur som blir det centrala (Makt-
utredningen: Arbetsrapport 1987).

Struktur-aktorproblematiken ar givetvis akut in-
om maktforskningen ndr man bérjar ndrma sig
det som kallats maktens tredje dimension dar det
galler att soka faststalla hur den internaliserade
uppgivenhetens maktloshet och déarpa féljande
maktutovning skall foérklaras (Gaventa 1987, jfr
Korpi 1987).

Ett annat exempel ar det nyligen i Sverige in-
rattade forskningscentret SCASSS (Swedish Cen-
ter for Advanced Studies in the Social Sciences)
dir ett av de stora projekten syftar till att uppnd
ett “teoretiskt genombrott” i aktors-struktur-
problematiken. Ingenting framstar idag som si
diskrediterat inom samhéllsvetenskapen som den
renodlade strukturalismen (vem laser idag Par-
sons eller Althusser). Dess motpart, den renod-
lade aktGrsansatsen, tex de neoklassiska ekono-
mernas ansatser, star inte heller de hogt i kurs (jfr
North 1981:220f). Det ar forvisso sant att sk pub-
lic choice teorier har haft ett visst inflytande inom
samhillsvetenskaperna de senaste dren, men det-
ta ar ingenting som motsiger ovanstdende reso-
nemang eftersom public choice ansatsen syftar till
att undersoka individers fordndrade val vid for-
andring av institutionell struktur. Struktur-ak-
torsdilemmat framstar idag som ett samhallsve-
tenskapligt metaproblem (Przeworski 1985, Selle
1984, Lundquist 1984, Benson 1982, Skocpol
1984). Vid en genomging jag gjort av sd olika
teorikomplex som implementerings-, organisa-
tions-, marxistisk och annan statsteori samt teori-
er om utbildnings- och arbetsmarknadspolitik,
visades att man i alla dessa brottades med
forhéllandet mellan aktdrs- och strukturansatsen
(se Rothstein 1986:23-58). Man hittar vidare pro-
blematiken inom tex historia och kriminologi
(Amark 1986, Gustafsson 1976, Cohen 1985). I
en mycket lasvird redogorelse dver striderna in-
om den historiska forskningen om tredje riket
(med titeln “Hitlers vilja och strukturernas
makt”!) rubricerar Alf W Johansson motsitt-
ningarna med frdgor som: “Skall historikerna i
forsta hand agna sig at att beratta om héandelser.
Eller skall de framfor allt 4gna sig At att analysera
strukturer 1 det forflutna?”” (Johansson
1987:221). Till och med “diehard” foretrddare
for renodlade aktorsanalyser finner det numera
kladsamt att framhiva att visst finns det ndgot sd-
dant som strukturella forklaringsfaktorer (se tex

Lewin 1984:20 ff). Man kan saledes siga att den
moderna samhallsforskningen 4ntligen natt fram
till Marx forskningsprogram, namligen att for-
klara hur ménniskan sjilv kan skapa sin historia
nar hon maste gora det under villkor som hon in-
te sjalv kunnat vilja.

Ett omrade dar foriandringen bort fran struktu-
rell determinism/strukturfunktionalism varit sér-
skilt pataglig ar den marxistiska samhillsanalysen
i det att ett antal forfattare med marxistisk preg-
nans inom olika omréden framgéngsrikt utfort
analyser som bygger pa en slags kombination av
strukturell och metodologisk individuell ansats
(se Przeworski & Wallerstein 1982, Przeworski
1985, Elster 1983 b o ¢, 1982, 1985, Roemer 1982,
jfr Lash & Urry 1984, for ett eget mer blygsamt
forsok i genren se Rothstein 1987). I en nyligen
publicerad artikel med den talande titeln “’Ratio-
nal Choice Marxism™ havdas att,

It has often seemed, ..., as there is one box, marked
"agentless structure’ in which one peers to find modes of
production, grand historical designs, epochal social
change, ideological hegemony, sociological analysis,
determinism and constraint, while one looks to an-
other, marked ’structurless agency’, to find the indivi-
dual, volition and choice, moral judgement, politics-as-
it-is-lived and history-as-it-is-experienced. (Carling
1987:27)

Jon Elsters och Anthony Giddens narmast kors-
tagsliknande attack mot allt vad strukturfunktio-
nalistiska férklaringsmodeller heter i marxiseran-
de och annan samhillsvetenskap maste bedémas
som mycket framgangsrikt i s3 motto att de satt
ett nytt momento i diskussionen. Elsters krav ar
att alla sociala processer méste kunna reduceras
till individnivdn och forklaras med aktorernas
mer eller mindre rationella strivanden att uppna
vissa mal. Detta i motsats till funktionella resone-
mang av typen att aktdrernas handling kan for-
klaras av de sociala systemens, av analytikern
mer eller mindre godtyckligt faststallda, behov.
Men, som jag skall forsdka visa har, hans kritik
ar riktig men hans 16sning ir inte Gvertygande.
Giddens har sedan 1979 i stort sett publicerat en
bok om aret dar han forsokt 16sa dilemmat men
han har, som Thomas Brante visat, varit foga
framgéngsrik (Brante 1986, jfr Gane 1983).
Detta delar han forvisso med allt jag lyckats
komma 6ver i genren och detta ar argumentet for
denna uppsats. Mitt intryck ar att man trots alla
proklamationer om kontextuell analys ar mycket
langt ifrdn en l6sning péd struktur-aktorsdilem-



mat, att man si langt bara har stallt problemet
och att de sa ofta uttalade ansatserna till en kom-
bination av struktur-aktorsansatsen mestadels
befinner sig pa vad man kan kalla en besvérjelse-
nivd (bland méinga sddana se Carlsnaes
1986:107f). Ambitionen att kombinera dessa an-
satser, dvs att finna fram till en operationaliser-
bar forbindelseteori, ar enligt min mening helt
nddvindig, men frigan om det gar och i sé fall
hur man kan gora det kvarstar.

Hur avgér man om en social process skall for-
klaras av aktorernas inneboende preferenser eller
av-de-strukturer vilka de ingar i /formas av? Ar
det 6verhuvudtaget meningsfullt att stalla dessa
forklaringsansatser mot varandra? Jag skall ne-
dan diskutera nigra metodologiska grepp som
jag menar skulle vara en framkomlig vég till att
kombinera struktur- och aktdrsansatsen, men
forst skall respektive ansats grundlaggande pro-
blem beroras.

Aktorsansatsens problem

En analys som strikt utgdr fran att férklara soci-
ala processer utifran enskilda aktorers handlingar
maste forst soka faststilla grunden for dessa
handlingar. Jag skall har anta att detta ar postula-
tet om individuell rationalitet och bortse fran alla
diskussioner om rationalitetens psykologiska el-
ler instrumentella problematik. Dvs, en aktor har
vissa intressen (preferenser, virden, virderingar,
stravanden, . . .) vilket leder till att hon uppstaller
vissa mal och soker agera s att hon med minsta
moijliga resursinsats nar dessa mal. Vidare, om
hon foredrar a framfor b och b framfor ¢ sé& fore-
drar hon ocksa a framfor c. Problemet med detta
ar for mig inte sd mycket realismen i sjalva an-
tagandet om rationalitet, utan vad ansatsen i
grunden har for forklaringskapacitet, vad det &r
som man egentligen forklarar med “’rational choi-
ce”". I sin renodlade och vanliga form &r individer-
nas mal (intressen, virden, preferenser etc etc)
inte endogent givna och saledes inte ett accepta-
belt forskningsfilt. Malen tas som givna och r s&
att saga sjalva utgdngspunkten for analysen (Bar-
ry 1970, Wildavsky 1987). I vissa varianter &r
dessutom individernas intressen &ver tiden ofor-
anderliga. I sin ovan namnda artikel har Mayhew
havdat att forklaringskapaciteten &r lika med noll
i denna renodlade aktorsansats och jag vill gérna
halla med honom. Hans kritiska resonemang kan
sammanfattas enligt foljande: 1) Om varderingar
(motsv) ar slumpvis fordelade bland aktérerna i
tid och rum (dvs inte 4r systematiskt, dvs struktu-
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rellt givna) och om 2) dessa varderingar sdger
manniskorna vad de vill géra och om 3) ménni-
skors beteende framkallas av deras varderingar
sd 4) lyckas man inte siga nigot annat dn att
manniskor gor som de gor darfor att de vill gora
som de gor. I stort sett ar detta att sdga att manni-
skor gor saker diarfor att de gor saker, dvs ett
aterupprepande av data (Mayhew 1980:351f, jfr
Barry 1970:89f, Sprague 1982:104, Elster
1979:22). Detta ar, med forlov sagt, inte mycket
till samhaillsvetenskaplig foérklaring. Brantes kri-

tik av Giddens ar av samma karaktér:

Fragan om subjektets autonomi besvaras saledes i sista
hand genom pastdendet att manniskan &r intentionell,
hon planerar, éverviager konsekvenser. Jag har letat ef-
ter proargument (teoretiska eller empiriska) for detta
pastiende men inte funnit négra, och kan darfor inte
forstd annat dn att Giddens har féljande att saga. Méan-
niskan kan alltid handla annorlunda &n hon gor. Detta
beror pé att hon ar en intentionell varelse. Det empiris-
ka beviset for att hon ar intentionell lika med fri ar att
hon, om tillfrdgad, kan ge skl for, dvs rationalisera,
sitt datida, nutida eller framtida handlande. Vi har sile-
des att gora med ett cirkelresonemang. (Brante
1986:22).

Man kunde nu tro att de flesta samhallsvetare in-
te skulle resonera sa naivt som Mayhew hivdar,
eller som Brante menar att Giddens menar, men
det ar, vill jag hivda, inte svart att finna analyser
av detta slag (jfr Mayhew 1980). Den svenska val-
forskningens idé om att stilla klassréstning mot
asiktsrostning som tva olika, jamforbara och al-
ternativa forklaringsansatser faller val in har.
Som négon, enligt Olof Petersson, hivdat kom-
mer man i jakten pa 6kad forklarad varians allt
narmare den oberoende variabeln, dvs mycket
nara en forklaring av indviders réstande som in-
nebér att folk rostar pa det parti som de tycker
bist om (Petersson 1982:119). Det grundlaggan-
de felet i detta tankande ar att hypoteserna om
klass- respektive och asiktrdstning betraktas som
en slags kommunicerande kdrl (Holmberg &
Gilljam 1987:288, 293 ff). Men grunden i en kon-
textuell ansats ar att en strukturell férklaring inte
kan existera utan en aktdrsforklaring och tvirt-
om. Det ir darfér meningsliost att stilla dem som
tvé alternativt giltiga hypoteser utan att samban-
det mellan dem forst klargjorts. Den minskande
klassrostning/6kande asiktrostning som man kon-
staterar i den svenska valforskningen kan helt en-
kelt vara en effekt av strukturella férandringar
som de i valforskningen etablerade modellerna
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inte formar fanga upp. Som samhillsvetare finner
jag det en smula bekymmersamt att man seriost
vill férklara ett valutslag genom att hiavda att folk
rostar som de gor darfor att man vill résta som
man gor (ok, pa partier vilkas dsikter man kan
identifiera sig med). Bada de grundlaggande hy-
poteserna i den etablerade valforskningen ar, vill
jag havda, orimliga eftersom de bygger pé orea-
listiska teoretiska antaganden. Den ena (klass-
rostningshypotesen) pa “agentless structure” och
den andra (&siktsrostningshypotesen) pé “struc-
turless agency’’. Ett annat exempel pa ovanstaen-
de typ av resonemang ar Axel Hadenius som ny-
ligen, i en f6r Gvrigt mycket intressant bok, kom-
mit till slutsatsen att folk tycker om de delar av
viélfardsstatens olika program som de tycker om
(en frdga om tycke och smak, Hadenius
1986:120). Neoliberala ekonomer siger att min-
niskors ekonomiska beteende ar styrt av att de
tycker bast om att bete sig just sdsom de gor. 1
analysen av partistrategi sags att forklaringen till
att partier agerar som de gor ar att de sdker maxi-
mera ett antal mal som de har (Sjoblom 1968).

Det ar forvisso riktigt att man genom att dis-
kutera hur aktorer 16ser malkonflikter och genom
avancerad spelteori kan uppné en hog grad av so-
fistikerad problematisering och insikt i dessa stu-
dier. Men som Johannes Berger och Claus Offe
hivdat i sin polemik mot Jon FElster, s kan inga,
aldrig sa raffinerade, spelteoretiska resonemang
kringga det faktum att spelet logiskt sett forst kan
starta efter det att aktdrerna konstituerats och
deras preferenser och preferensordningar forme-
rats som ett resultat av processer som inte kan be-
traktas som en del av spelet (1982:525, jfr Prze-
worski 1985, Lash & Urry 1984, Cox etal
1986:220). Infor séddan kritik retirerar ocksd El-
ster: ’preferences are not rock-bottom, but non-
rock-bottom explanations may also be valid”” (El-
ster 1983:116, jfr 1979:70, 1983 b:13).

Men man kan ocksd hivda att den slags spelte-
ori som Elster foretrader, dir olika aktoérer ges
preferenser och preferensordningar som ar deter-
minerade av aktorernas placering i den sociala
strukturen, egentligen ar en slags sofistikerad su-
per-strukturalism (O'Leary 1987:488). I ett inldgg
i maktbegreppsdiskussionen anfér tex Walter
Korpi starka argument just for inférandet av en
strategisk spelanalys men hédvdar i samma 6gon-
blick att "uppkomsten av 6nskemal och forestall-
ningar eller uppfattningar kan i sin tur férklaras
kausalt” (Korpi 1987:91). Givetvis innehaller
sjdlva spelsituationen, dir varje aktor méste ut-

forma sin strategi efter antaganden om de andra
aktorernas strategi, en forklarande potential.
Men denna kan inte vara tillrdcklig for att forsta
aktorernas handlingar eftersom spelmadlens in-
riktning, omfattning och intensitet maste forkla-
ras utifrdn faktorer vilka finns (och framforallt
har funnits) utanfoér spelsituationen. Det mdste
emellertid tilliggas att om detta med spelstrategi-
er skall tas pa allvar som forklaringar maste ett av
foljande val goras. Antingen ar den individuella
strategiska spelskickligheten slumpvis férdelad
mellan de sociala aktorerna. I s& fall kommer den
sociala processen vi vill forklara ”’in toto” att ut-
falla pa ett statistiskt determinerat vis och i s fall
ar spelteorins forklarande bidrag férsumbart. El-
ler sa ar den strategiska spelskickligheten pa na-
got sitt systematiskt olikférdelad melilan aktorer-
na och d& maste, forutom preferenserna, ocksi
denna (forvarvade) kapabilitet férklaras av struk-
turella processer utanfor den aktuella spelsitua-
tionen.

Hur problematiskt detta med aktdrsautono-
mins bestdmning ar skall illustreras med hjélp av
Lennart Lundquists avancerade f6rsdk att skapa
en forbindelseteori mellan aktdrs- och struktur-
forklaringar, dvs en kontextuell teori. I borjan av
sin artikel anfor han att “’graden av autonomi i
varje situation beror pa relationen mellan akté-
rernas egenskaper och strukturernas samman-
sattning” (1984:2). Langre fram heter det att
strukturernas inverkan pa aktorerna giller bade
aktdrsegenskaperna som sddana och ocksa vardet
pa dessa egenskaper (1984:9). Jag &r alldeles enig
sa ldngt men problemet 4r att om aktdrernas au-
tonomi (i forhéllande till strukturerna) beror pa
substansen i och virdet av aktdrernas egenska-
per, om dd dessa egenskapers substans och virde
formas av strukturella faktorer, vad blir s kvar av
aktorsautonomins forklarande potential? Aven
Elster kommer till korta nar det galler férsoken
att bestimma vad som skall innefattas i begreppet
aktorsautonomi (Elster 1983b:20f). Detta illu-
strerar vad jag menar med att aktors-struktursan-
satsen mestadels befinner sig pa en besvirjelseni-
va.

Elster har genom en sk filterteori forsokt att
16sa problemet genom att havda att individernas
valmdijligheter styrs i tva steg:

Any given piece of human behavior may be seen as the
end product of two successive filtering devices. The first
is defined by the set of structural constraints which cuts
down the set of abstractly possible courses of action and



reduces it to the vastly smaller subset of feasible ac-
tions. The constraints are assumed to be given and not
within the control of the agents; . . . The second filtering
process is the mechanism that singles out which mem-
ber of the feasible set shall be realized. Rational choice
theories assert that this mechanism is the deliberate and
intentional choice for the purpose of maximizing some
objective function, be it a real one (like profit) or a pu-
rely notional one (like the utility function representing
preferences) (Elster 1979:113).

Problemet med detta, f6r mig intuitivt riktiga, re-

sonemang &r emellertid flera. 1) Man kan ifriga-

sitta om gransen mellande tvé processer som El-
ster beskriver verkligen 4r s skarp som han an-
ger. Det kan finnas en del strukturella faktorer
som ar nastintill, men bara néstintill, omojliga fér
aktoren att paverka (vilja). Vissa aktorer lyckas
ju faktiskt gora det som alla andra trodde var
(strukturellt) omojligt, antingen generellt eller
just for dem. I sa fall 4r gransen mellan en struk-
turellt given restriktion och ett tillgangligt alter-
nativ betydligt mer problematisk an vad Elster
vill géra géllande. Jag skall langre fram argumen-
tera for att det ar dessa fall som bor vara mest
fruktbara att studera i denna problematik. 2) Det
ar oklart om, och i sa fall pa vilket satt, den forsta
processen paverkar valméjligheterna i den andra.
Aktorer som lever under helt olika strukturella
begransningar kan férmodas fatta olika beslut
nar de kommer till likartade valsituationer. Det
vill sidga, individen stdr inte strukturellt opéaver-
kad, dd hon kommer till process tvé utan sjilva
erfarenheten av process ett fir konsekvenser for
hennes agerande i process tva. Detta innebir att
vi forutom restriktion vad giller antalet valmoj-
ligheter maste arbeta med begrepp som socia-
lisation och information vilket i sin tur innebar att
vi maste fora in en tidsaspekt i analysen (Lund-
quist 1987:54 f). 3) Det forefaller som om Elster
enbart betraktar strukturer som begrénsande fak-
torer (constraints), men strukturer maste ocksé
forstds som kallor for -individuell kapabilitet
(Giddens 1982:10, Lundquist 1984). Den struktu-
rella paverkan kan avse sdvil aktorernas kapaci-
tet som deras varderingar och kunskap (jfr Lund-
quist 1984). Om dessa konsekvenser ar systema-
tiskt fordelade mellan individerna kan vi tala om
en strukturell forklaring dven av process tva (val-
processen). Mirk val att detta inte forutsatter de-
terminism eller ifragasitter fdrekomsten av ratio-
nelit kalkylerande hos indviden, bara att vardet
pa det som sitts in i kalkylen av aktéren kan for-
klaras av de strukturer som denna har upplevt.
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Som Adam Przeworski havdat, “the belief that
preferences are formed historically and the belief
that people act rationally upon the preferences

. they have are not contradictory.” (1985:385).

Ta ett fall dir en aktor har ett antal mojliga op-
tioner men dar de alla innebir olika risk och, om

" de gar att genomfora, varderas olika av aktoren.

For enkelhetens skull kan vi anta att relation risk/
nytta ar linjart positiv f6r den enskilde aktdren.
Vilket alternativ som olika aktorer valjer kan di,
vill jag hivda, forklaras med aktérens riskbe-
nigenhet. Graden av riskbeniagenhet (mod -
djarvhet — dumdristighet) dr emellertid-inget som
vi f6ds med (tror jag) utan kan antas vara be-
roende av aktdrens strukturella omgivning. Detta
behéver inte koka ner till en psykologisk for-
klaring. Individer ingdende i en (socialt och/eller
materiellt) rik omgivning har pa rent rationella
grunder mojligheter att ta storre risker i ett stra-
tegiskt spel an sina mindre lyckligt lottade mot-
spelare. Exempelvis finns det teorier av detta slag
som forklarar varfér ungdomar ur arbetarklas-
sen, om de lyckas avancera till hogskolestudier,
tenderar att vilja kortare, mer direkt sdkert yr-
kesinriktade studievdgar dn deras sociala mot-
satser. Dels kan den sociala erfarenheten ha gjort
de forra mindre socialt riskbenigna, dels har de
helt enkelt mindre rad att misslyckas, eller ratta-
re sagt, de betalar ett hégre pris for misslyckan-
den. Den férra forklaringen ar socialpsykologisk
(i medvetandet internaliserat beteende) men den
senare fOrutsatter en rationellt kalkylerande in-
divid. Trots detta ar den senare forklaringen en
strukturell, inte en individuell, dito! Alltsa, in-
satserna i ett spel kan vara formellt sett lika hoga
f6ér alla, men hur héga de uppfattas, vilket avgdr
den eventuellt rationella individuella kalkylen,
kan vara orsakat av strukturella faktorer. Vissa
har rad att ta storre risker pa borsen (kapplop-
ningsbanan, pokerbordet, seminarierummet) an
andra eftersom de har tillgang till storre resurser
som oOkar deras mojligheter att hantera ett even-
tuellt misslyckande. For att terigen tala med
Lundquist, det dr férvisso strukturerna som an-
ger vardet pa aktdrernas egenskaper.

Elster dr givetvis medveten om dessa problem:
’rational choice theory takes the desires and pre-
ferences of the agents as given, whereas Marxists
want to explain them . . . Although neither Marx-
ism nor any other social theory has gone very far
towards a theory of endogenous preference for-
mation, this is clearly a very important problem”
(1986:209, jfr Przeworski 1985 och Roemer 1986,
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ett marxistiskt férsok att skapa en sddan teori ar
Therborn 1981). Elster 4r forvisso inte ensam om
att havda detta. I sin ”’presidential address™ till
det amerikanska statsvetarforbundets kongress
1986 hivdade Aaron Wildavsky att statsvetare
vanligtvis borjade analysen dir den borde sluta.
Om nu politik kunde harledas till manniskors vil-
ja att realisera sina intressen, sa kunde dessa in-
tressen inte tas som en oférklarad utgangspunkt i
analysen. ""Rejecting a social science that begins
at the end by assuming interests, I wish to make
what people want — their desires, preferences, va-
lues, ideals — into the central subject of our in-
quiry” (1987:5). Wildavskys program ar teore-
tiskt utomordentligt ambitiést och intressant i det
att han vill utarbeta en teori om kulturella be-
stamningsfaktorer for denna problematik. Hans
originalitet i detta ar dock mindre &n vad han
sjalv havdar (jfr Therborn 1981, March & Olsen
1984, Roemer 1986:199, Benson 1982). Elsters
ambitioner 4r mer begransade: “’the desirability
of reduction to deeper levels is not a reason for
abstaining from analysis at a less fundamental le-
vel. To explain behavior in terms of the desires of
agents is an important task even if the desires
themselves are left unexplained’ (1986:209). Som
torde ha framgatt ar jag oenig i det att Elsters re-
kommendation &r otillracklig eftersom den ten-
derar att bli antingen analytiskt tom och/eller me-
todologiskt cirkular (jfr Roemer 1986:193 ff,
Przeworski 1985).

Elster forsoker att hantera problemet genom
att gora som manga andra, skapa en oforklarad
residual: "Beliefs and desires arise in an agent by
the force of external circumstances” (1985:18).
Dessa “’externa faktorer” ar emellertid vad jag
kunnat finna inte kopplade till de strukturella be-
gransningarna eller till sjalva besluts/spelsituatio-
nen, dvs varken till filter 1 eller 2, utan hénger
bokstavligen i luften. De kan, enligt Elster vara
lika med social position (1985:19), men om detta
skall riknas som en strukturell forklaringsfaktor
framgér inte. Nyligen har Elster dopt denna of6r-
klarade residual inom sambhallsvetenskapen till
sociala normer vilket inte underlattar forstdelsen
(Elster 1987).

Som Adam Przeworski hiavdat ar problemet
med denna variant av ’rational choice marxism’
att den inte kan forklara social foéréndring efter-
som den inte kan forklara how individuals under
given conditions produce new conditions” (Prze-
worski 1985:401). Dédrmed ér givetvis en sidan
metodologisk individualism en fatal metodolo-

gisk rekommendation for en teori som utgar fran
att sociala samhillen &r dynamiska till den grad
att de ibland foreter revolutionara férandringar.
Visserligen havdar Elster att han med metodo-
logisk individualism menar att "all social pheno-
mena - their structure and their change — are in
principle explicable in ways that only involve in-
dividuals - their properties, their goals, their be-
liefs, their actions™ (1985:5, kursiv av mig), men
samtidigt finns det hos honom varken nagon f6r-
klaring till generella sociala férdndringar eller
vad som &stadkommer ingéngsvirdena (mal, etc)
i spelmatriserna. Aldrig s& raffinerad spelteori
kan bara férklara utfallet av isolerade, punktvisa,
hindelser (Przeworski 1985:385), inte "’how soci-
al reality produces social beings who then act to
change that reality” (Roemer 1978:149).

For att summera: For att forklara sociala pro-
cesser maste man arbeta i tva steg. FOrst maste
individernas agerande, som bér upp dessa pro-
cesser, goras begripligt utifrdn ndgon form av in-
dividuell rationalitet. Denna kan vara resultatet
av strategiska overvidganden (dvs kalkylering av
andra individers agerande). Men detta steg ar
otillrackligt eftersom det endast sdger oss hur och i
vilken process aktbrerna fattar sina beslut (ratio-
nellt kalkylerande resp spel), inte varfér besluts-
strategin blev som (det) den blev. For att forsta
detta miste vi kdnna ingdngsvirdena i kalkylen
och dessa kan inte hirledas ur sjélva kalkylen
som sddan. En kalkyl ir, som jag forstar det, en
form av berikning med delvis kdnda och delvis
okinda storheter. I alla sddana ingér olika fakto-
rer som bedoms (dvs varderas) olika av olika ak-
torer. En del av dessa faktorer dr kdnda for akto-
ren, medan andra (framtida) bara kan uppskattas
(tex forvantade forandringar i marknadspriser,
arbetskraftsefterfrdgan, vaderlek etc). Som Jgr-
gen Goul Andersen och Jens Hoff visat ar den
bedémda framtida mojligheten att &vergd till
smaborgerlig produktion (starta eget) en viktig
faktor nir det géller att forklara danska arbetares
politiska orienteringen (Andersen & Hoff 1986).

Varfor olika aktorer systematiskt tenderar att
stillas infor olika slags kalkyler (eller rattare,
rimligheten av att gora olika slags kalkyler) kan
inte forklaras med négon form av metodologisk
individualism. Varfor olika aktérer, stillda infor
samma beslutssituation, dels riknar med olika
uppséttningar av faktorer och dels varderar sam-
ma faktorer olika, maste forklaras med sociala
processer som existerar, och framforallt har exi-
sterat, utanfor sjdalva kalkylen. Om dessa sociala



processer uppvisar nagon form av varaktig regel-
bundenhet, dvs inte dr slumpmassiga, och inte ar
direkt skapade av den enskilde aktoren, da har vi
att gora med strukturella forklaringar. Detta be-
tyder att vi som samhillsvetare (och med detta
menar jag individer som soker systematiska for-
klaringar pa sambhilleliga fenomen) forr eller se-
nare maste limna de renodlat aktorsbaserade for-
klaringsmodellerna. '

Strukturforklaringarnas problem

~'Strukturférklaringarnas problem “&r inte ‘mindre
dn de aktorsbaserade, eller for att uttrycka mig
mer precist, de ar taget for sig sjalva lika om-
Ojliga som de renodlade aktorsforklaringarna.
Till att borja med har vi problemet att definiera
sjilva strukturbegreppet. Medan aktérsbegrep-
pet ar relativt oproblematiskt s ar strukturbe-
greppet notoriskt svarfangat. Vanligtvis forstar
man nagon form av bestamt (socialt, ekonomiskt
politiskt, ekologiskt, etc) monster med en viss
varaktighet. En viktig utgingspunkt ar att de
sambhilleliga strukturerna inte dr nagot Overin-
dividuellt, metafysiskt vasen. De ir, som Gid-
dens hivdat, bide medlet f6r och resultatet av in-
dividers sociala praktik (Giddens 1982:10). Re-
dan detta med ’viss varaktighet” ar givetvis en
killa till problem. Hur stabil skall en social pro-
cess vara for att riknas som tillrickligt varaktig
for att raknas som en struktur? Den sociala ar-
betsdelningen forstar vi vanligtvis som en struk-
tur, men klasstrukturen ir ju inte pd négot satt
oforanderlig. Aven om vi som enskilda individer
kan gora relativt litet at den, sd ar forandrings-
hastigheten under vissa foérhdllanden inte obe-
tydlig. Lundquist har foreslagit att strukturers
egenskaper kan beskrivas i féljande dimensioner
(1984:5):

Stabilitet — Férandring
Homogenitet — Mangfald
Strukturerad - Anarkisk
Knapphet - Overflod
Enkelhet - Komplexitet

Forst maste jag tillsté att jag har lite problem med
den tredje dimensionen (vad &r en strukturerad
struktur och finns det helt anarkiska strukturer?)
och med skillnaden mellan den andra och den
femte dimensionen. Men, huvudfragan ar om en
social process som kannetecknas av férandring,
mangfald, anarki, 6verfléd och komplexitet Gver-
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huvudtaget skall stallas ut pd samma zoo som en
som kinnetecknas av stabilitet, homogenitet,
strukturering, knapphet och enkelhet. Skall tex
revolutiondra sociala situationer betraktas som
strukturer eller ar de lika med avsaknad av struk-
tur? Atminstone antyder detta att man kan mena
vildigt olika saker med strukturbegreppet. Lagg
dartill att Lundquist riknar med tre typer av sam-
halleliga strukturer (politiska, ekonomiska, soci-
ala).

En annan fraga ar om hur vi skall se pa de soci-
ala entiteter som finns mellan de grundliggande

-sociala strukturerna (klasser, etniska uppdelning-

ar etc) och aktorernas omedelbara handlingar.
Det vill séga de slags sociala enheter som inte ar
reducerbara till aktOrerna, som dr monster av re-
gelbundenheter med viss, men relativt lag, var-
aktighet och som é&r intentionellt konstruerade.
Det ar frdgan om samhilleliga institutioner, som
under vissa forhallanden och av vissa aktérer kan
konstrueras/forandras s& att de, om vi utgar fran
rationalitet, gynnar aktoren respektive missgyn-
nar dennes motstdndare, dvs som upptriader som
paverkbara sociala entiter for vissa aktorer men
som strukturer for andra. Jag ar inte riktigt saker
men jag tror att Giddens med begreppet system
avser vad jag avser och att James March och Jo-
han P Olsen med begreppet institution och sin idé
om en nyinstitutionell statskunskap ocksd menar
vad jag hir avser (Giddens 1979:64 ff, March &
Olsen, 1984, jfr Olsen 1985, se nedan).

Detta antyder att vi forutom olika typer av
strukturer maste rikna med strukturer pa olika
nivder och i olika dimensioner. Tag en offentlig
tjinsteman som exempel. Hans handlingar kan
vara strukturellt begrinsade/mojliggjorda av den
arbetsgrupp han ingér i som i sin tur 4r inramad i
den avdelning den ingér i som i sin tur. . . osv an-
da upp till hur staten som en totalitet ar be-
gransad/majliggjord av extrastatliga (klassmissi-
ga, internationella, etc) strukturella forhallan-
den. Detta system av strukturer som kinesiska
askar underlattar inte strukturanalysen. Fragan
om skillnaderna i strukturernas paverkan och in-
bérdes relationer blir svarhanterlig, inte bara vad
giller den hierarkiska organisationsstrukturen.
Tillkommer gor andra dimensioner som tex ut-
bildnings-, kons- och aldersstruktur. Dessutom
maste analysnivderna hallas strangt atskilda dar-
for att om vi ocksa raknar med kollektiva aktorer
(tex organisationer, organisationsnatverk och or-
ganisationssegment) s& kommer vad som ir aktor
och vad som é&r struktur att byta plats beroende
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pa vilken analysniva vi viljer. En socialbyra tex,
kan analyseras som en struktur i forhéllande till
de individer (klienter, personal) som ar beroen-
de/mojliggjorda av den. Men samma socialbyra
kan ocks3 analyseras som en aktor i forhallande
till den kommunala socialférvaltningen som
struktur, vilken i sin tur, osv (Lundquist 1984, jfr
Rothstein 1986:34 f).

Problemet med strukturanalyser ar ocksa att
man i vissa skolbildningar valt att férse strukturer
med ett eget medvetande och egna behov. Detta
gOr att man postulerar bort aktérernas medvetna
handlingar vilket inte ir si lyckat eftersom ingen
social struktur kan existera utan aktdrer som bir
upp dem genom sina handlingar. Skulle kapitalis-
ter i en kapitalistisk ekonomi sluta investera fér
kapitalackumulation, eller skulle staten omojlig-
géra denna process, sa skulle den ekonomiska
strukturen “kapitalism’ upphdra. Dirmed skall
inte forstds att det ar strukturen kapitalism som
dstadkommer kapitalackumulation som sidan,
utan aktérer medvetna om att de har intresse av
att se till att denna process fortgdr. Men, som
Brante har hiavdat, strukturella behov kan ocksa
forstis som en heuristisk metafor, dvs inte som en
forklaring till vad som sker men som en forsta
végledning var det kan vara rimligt att soka efter
forklaringar som innefattar individers agerande
(jfr Wright 1983, Therborn 1986:153). I sin kritik
av Giddens kritik av funktionalismen anfér Bran-
te sélunda:

Ett samhille som svilter (...) har behov av foda. Om
det nu finns en lasare som tror att det foregdende be-
tyder att sjidlva begreppet samhdlle, inte ménniskorna i
det, ar hungrigt, s ar det olyckligt - vi bor, stallda inf6r
en sidan lisare, med Giddens forsoka undvika denna
term, och inte anvinda "behov” samtidigt som vi an-
vinder abstraktioner av typen “samhille”. (Brante
1986:26).

Likvil anser jag att Giddens, Elster med flera har
en, inte alltid analytisk utan mera intellektuellt
sanitar, poang i sin narmast repressiva kritik av
funktionalismen’. Den har missbrukats, inte
minst av marxister, i det att man vergétt frin att
anvanda begreppet behov fran metafor till for-
klaring. Att som vissa funktionalister “’forklara”
en effekt genom dess formdga att framkalla sin
egen orsak ir givetvis intellektuellt otillstindigt
(Brante 1986:26, Lash & Urry 1984). Som Clarke
(1977) havdat i sin kritik av Nicos Poulantzas tidi-
ga statsteoretiska arbeten, blir de strukturfunk-
tionalistiska férklaringsmomenten i dem tautolo-

giska, eftersom allt som sker i den konkreta situa-
tionen i efterhand “forklaras” med systemets
inneboende funktionella krav. Detta medfor att
varje hédndelse blir en seger for systemet (dvs
strukturens fortbestand) och annu ett bevis f6r
dess eviga och odvervinneliga karaktir (eftersom
de aktorer som eventuellt skulle kunna férandra
systemet ar uteslutna ur analysen).

Exempelvis kan man havda att varje social re-
form som arbetarrérelsen genomfort, hur mycket
kapitalisterna i ett samhalle 4n bekampat den,
likval tjanar det kapitalistiska systemets *’behov”’
darfor att det garanterar dess folkliga legitmitet
och diarmed dess fortbestind. Detta méd vara
hént, men det r ingen forklaring till den for-
handenvarande sociala process (reformen) som
skall forklaras. Den mojliga (men oftast obe-
styrkta!) funktionella effekten (kapitalismens le-
gitimitet) forvaxlas har med en kausal forklaring.
Funktionalismen postulerar bort nédvandigheten
av en aktdrsanalys eftersom strukturen tillvaratar
aven de intressen som aktdren inte sjalv inser att
hon har (i detta fall kapitalisternas av analytikern
faststdllda, men inte av dem sjilva insedda, in-
tresse av att Oka pa legitimiteten av deras pa-
glende exploatering av proletariatet). Med detta
slags “analyser” kan man sjalvklart férklara vad
som helst. Strukturerna lever sitt eget liv, fyller
sina behov alldeles sjélva, oberoende av om det
finns nigra aktorer som medvetet inser dessa be-
hov och darfér genom handling reproducerar den
existerande strukturen. I princip har vi siledes
hér att géra en motsvarighet till den typ av analy-
tiskt tomma och/eller cirkuldra resonemang som
vi kritiserade de renodlade aktdrsanalyserna for
ovan.

Ytterligare ett moment av kritik mot struktur-
deterministiska/funktionalistiska forklaringar ar
att de inte kan forklara forandring (for ett pro-
grammatiskt exempel se Cohen 1982). Om det in-
te finns nagra aktorer som forandrar strukturerna
utan dessa ser till att fylla sina ’behov” av sig
sjdlva sé forsvinner varje form av dynamik i ana-
lysen. Att denna typ av analyser fick ett visst fas-
te inom marxistisk teori var givetvis tragiskt da
huvudmomentet i marxismen &r att sociala sy-
stem ar dynamiska i en sddan utstrackning att de
stundom foreter rent omvilvlande férdndringar.

Sa star vi sdledes dar vi borjade, dvs att vi inte
kan arbeta vare sig med ensidigt strukturella eller
dito aktdrsorienterade ansatser. Men fragan hur
dessa skall kombineras, dvs behovet av en opera-
tionaliserbar forbindelseteori, kvarstar oférand-



rad. Vilka aktorer lyckas paverka vilka strukturer
pa vilket sitt? Varfor ar olika aktorer olika pa-
verkade av samma strukturer? A ena sidan kan vi
inte arbeta med ensidiga aktorsforklaringar efter-
som alla aktorers handlingar, om de inte 4r rent
intraindividuellt psykologiska, maste férklaras
utifrdn sin kontext. Om denna kontext har nagon
varaktighet och ndgot bestimt ménster har vi att
gora med strukturella férklaringar. Jag vill hér
tilligga att for en samhillsvetenskap med pre-
skriptiva ambitioner dr endast forklaringar som
bygger pd faktorer med viss varaktighet och re-

gelbundenhet-intressanta eftersom-det-ar poang- -

16st med preskriptioner som bygger pa osystema-
tiska och slumpmaissiga faktorer. A andra sidan
maste aktorernas handlingar med av tva skal.
Dels for att forklara strukturernas reproduktion
och dels for att forklara deras férindring. Men
om det nu inte gar att forklara aktérers hand-
lingar utan att férsta deras intressen etc, och om
nu dessa ir (pa olika sitt) strukturellt bestaimda,
vad gor vi da?

Metodologiska dverviganden

Lundquist anfor tvd metodologiska rekommen-
dationer for att hantera denna problematik, nam-
ligen komparation och studier over tid. I dessa
slags studier, anfor han, dr det strukturella in-
slaget “’sd patagligt att det knappast gar att tappa
bort” (1984:20). Jag ir enig i rekommendationen
men anser den otillracklig. Jag vill havda att det
inte ar sarskilt svart att finna studier med bade
komparation och tid dar det strukturella inslaget
tappats bort. Lyss tex till foljande beskrivning av
hur det en ging i tiden kunde gé till i en av svensk
statskunskaps (ekonomiskt) storsta satsningar
hittills, det f6rsta stora kommunalforskningspro-
jektet, ett projekt som f6rvisso hade komparativa
ambitioner:

Ibland har jag kinslan av att den strikta, teoretiska an-
satsen for manga just blev och forblev en utgdngspunkt.
Nar det bérjade ga tungt letade man mera pi méfi i
materialen och formulerade problemstillningarna i ef-
terhand . .. Jag minns ett uttalande av ""The big boss”
Jorgen Westerstahl. Vi hade en ldng informationstit
dag bakom oss. Jag sysslade d& med partiernas ekono-
miska och personella resurser i 1966 &rs valrérelse. En-
ligt min mening hade jag utvecklat en fruktbar sub-
stitutionsteori, att partierna ersatte folk med pengar
och vice versa. Efter ett envist gn6lande under atskilliga
timmar stod vi p4 Vanadisplan och smépratade. Jag var
lite deppad over all kritik jag fatt och sa till Jorgen: Vad
skall jag goéra? Det sndade. Klockan var éver tolv pa
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natten. Vi pratade en lang stund. Det hade lagrat sig en
tum snd pé Jorgens hatt. Slutligen sa han: Jo, men du
forstdr Harry, du har ju ett bra material! Jag menar
verkligen! Du kan ju kéra allt mot allt! (Forsell
1987:13).

Ett annat problem éar att komparativa studier vil
kan tankas hélla i det strukturella perspektivet
men helt tappa bort aktorerna (jfr Heady 1982). -
Samma sak giller for arbeten dver langa tids-
perspektiv dar just de funktionella férklaringarna
av typen sociala systems behov kan vara domine-
rande. Men inte desto mindre ar tid viktigt for att
utifran fordndring och komparation se om, och
nér, vilka strukturer som utgér begrinsningar/
mojligheter for vilka aktorer.

Den forsta metodologiska rekommendationen
jag vill géra ar. att man for att hantera den be-
rorda problematiken bor inrikta sig pa att studera
de avvikande fallen. Med avvikande fall menar
jag de (individuella eller kollektiva) aktorer som
pé ndgot satt kan sagas att med Giddens term "ha
handlat annorlunda”, dvs agerat pa ett sitt som
man, utifrdin en teoretiskt bestimd strukturell
analys, inte kunde forvinta (jfr Pedersen 1977).
Tva exempel: 1) Vi har idag enorma mangder sta-
tiska analyser som visar att i Skandinavien ar
samvariationen mellan underordnad yrkesposi-
tion (arbetarklass) och rostning pé vinsterpartier
mycket stark. Frdn detta kan vi emellertid inte
forklara den aktuella typen av rostning (darfor
att bara individer, inte klasser eller yrkespositio-
ner rostar, darfor att strukturen “’arbetarklassen’
inte har nagot eget ’behov” av att frimja den
andra strukturen “arbetarparti” osv). P4 nigot
satt méste vi teoretiskt gora klart vad som utgor
den individuella rationaliteten bakom att l6nta-
gare i underordnad position vanligtvis rostar pa
reformistiska arbetarpartier (mal, intressen, var-
deringar, ja varfdr inte 3sikter, jfr Wright 1985).
Men, det teoretiskt mest fruktbara ar vad som
kannetecknar de individer som trots arbetarklass-
position inte rostar pa vinsterpartier. Fordelakti-
gast dr givetvis om man kan finna en population
som &r sd likartad som mojligt vad giller kdnda
strukturella karakteristika men dar det finns ett
visst antal indvider som handlar annorlunda”.
Fragan ar givetvis om de gor detta utifrdn ndgon
sirskild psykologisk disposition eller om det ut-
gor (det rationellt kalkylerade!) resultatet av
andra strukturella faktorer.

2) De utbildningssociologiska och pedagogiska
disciplinerna ar, p ett nistan likartat sitt som i
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ovannamnda fall, éversvimmade av studier som
visar att en 6vervildigande majoritet av ungdo-
mar ur arbetarklassen inte klarar repressionen i
utbildningssystemet sa lange att de lyckas avan-
cera till universitets- eller hogskolestudier. I de fa
fall de lyckas tenderar de att valja mer yrkesin-
riktade, kortare studievigar med en relativt saker
arbetsmarknadsprognos. Men samtidigt vet vi att
det finns ett inte obetydligt antal avvikande
fall”, ungdomar ur genuint proletira eller andra
socialt underprivilegierade miljéer som, trots att
de har alla odds (strukturella imperativ) emot sig,
examineras vid universitetens prestigelinjer. Fra-
gan om vad som kannetecknar dessa individer ér,
vill jag hivda, betydligt intressantare 4n att ytter-
ligare en gang fa fastslaget att 70-80 % av arbe-
tarungdomen inte gér vidare till hogskoleutbild-
ning. Denna typ av studier kan med férdel goras
som teoretiskt strukturerade komparativa fallstu-
dier (jfr George 1979). Genom att bryta jakten
pa den 6kade statistiska forklarade variansen till
férman for teoretiskt styrda analyser av avvikan-
de fall enligt ovan kan man na vidare i den dis-
kuterade problematiken. Med "teoretiskt styrda”
menar jag att analysen bor sOka 6ka kvalitén i de
(n) oberoende variabeln(erna).

Denna andra metodologiska rekommendation
utgdr niarmast en precisering av den férra. Den
avser att angripa problemet genom en kombi-
nation av kontrafaktisk och komparativ metod,
dvs att jamféra avvikande fall med normalfall
over tid. Den kontrafaktiska meoden utgar fran
uppstillandet av konditionala satser ("om-sa”),
dir om-satserna antar nigot som faktiskt inte in-
triaffat (om Napoleon haft tillgang till karnvapen
hade han inte forlorat slaget vid Waterloo). Det
ar givetvis analytiskt podnglost att stilla satser
som den forra eftersom optionen (att inneha
kdrnvapen) inte lag inom aktdrens strukturelit
givna valmojlighet. Men metoden blir intressant
nir man kan finna komparativt empiriskt materi-
al med en tillracklig grad av strukturell likhet, dvs
dir man kan konstanthilla ett stort antal obe-
roende strukturella variabler, men dir det visat
sig att aktoren i det ena fallet likvél kunnat
“handla annorlunda”, dvs gi emot en pa teoretis-
ka grunder preciserad strukturell restriktion
(Gustavsson 1976). Darmed blir det méjligt att
stalla frigor om vilka aktorskapabiliteter givna av
vilka strukturella forhillanden som ar avgérande.

Man bor saledes s6ka jamféra fall dar man kan
konstanthalla ett relativt stort antal grundlaggan-
de strukturer (t ex tid, socio-ekonomisk position)

men dar man likval kan finna skillnader i hand-
lingar éver tid mellan aktérerna (tex val av ut-
bildningsvag). Man kan d& uppstilla kontrafak-
tiska satser eftersom man initialt kan anta att det
(annorlunda) handlandet legat inom det méjligas
grans. Genom att soka analysera rationaliteten
bakom valen(t) kan man finna om, och i si fall
vilka, ytterligare strukturella faktorer som styrt
detta. Vad giller exemplet om utbildnings-
valfickeval finns det vad jag vet en sidan studie
av avvikande fall, dvs av ungdomar ur arbetar-
milj6 som gatt vidare till universitetsstudier. Des-
sa kunde, visade det sig, forklaras med en annan
strukturell faktor som kan kallas fér ”’mamman
med pianot”. Eftersom man dittills métt social
klass med enbart faderns yrke s fanns en kéns-
bestimd bias. Modrarna till de ungdomar som
studerades visade sig komma ur en mer socialt
privilegierad milj6 och deras paverkan (vilja till
social uppstigning via barnen) visade sig vara av-
gorande for familjens/barnets instéllning till var-
det av hogre utbildning (Jackson & Marsden
1966).

Dessa relativt enkla metodologiska resone-
mang bor emellertid kompletteras med en analys
over skilda nivder. Fran en politologisk stind-
punkt ir sjélvklart frigan om de politiska struk-
turernas beydelse av sdrskilt intresse. Begreppet
politiska strukturer forstas har som olika politiska
institutionaliseringar, dvs valordningar och andra
konstitutioneila arrangemang, partisystem och
férvaltningsapparaternas organisering, etc (jfr
Olsen 1985, March & Olsen 1984). Vad som kén-
netecknar politiska strukturer, och vad som gér
dem sarskilt intressanta i detta sammanhang, ar
att till skillnad fran de sociala, ekonomiska och
{eventuellt) de ideologiska strukturerna, si ar de
férra explicit "man-made”. Om vi utgar frin na-
gon form av aktorsrationalitet sa utgér de utfallet
av aktorers rationella férsok att hantera motsétt-
ningar som emanerar ur de sociala, etc struktu-
rella nivderna. Utfallet, dvs den konkreta politis-
ka institutionen, behdver inte vara resultatet av
nigon enskild aktors eller grupps enhetliga stra-
vanden. Det kan ocksi vara utfallet av ett strate-
giskt spel mellan flera aktorer dar resultatet lig-
ger mer eller mindre langt ifrdn vad nigon av de
enskilda aktorerna foredragit. Alltnog, politisk
institutionalisering innebar att man i ett precist
historiskt moment stiliserar en bestamd form for
konflikthantering. Denna institutionaliserade
ordning etablerar sig sedan med en egen struktu-
rell'inertia och logik (jfr Rothstein 1987). En viss



form av byrakrati tex, etableras mahinda en
gang som ett rationellt gensvar pa vissa motsitt-
ningar mellan ekonomiska aktdrer (nodvandig-
heten av universellt tillampade betingelser for ra-
tionella marknadstransaktioner). Men i detta for-
mativa historiska moment s& etableras inte bara
ett rationellt instrument, utan ocksi en institu-
tion med sin egen inneboende troghet, sina egna
intressen och (efterhand) sin egen alldeles speci-
ella form f6r rationalitet, kultur, normer och ide-
ologi (March & Olsen 1984:739, jfr Alford 1975).

Vad som enligt min uppfattning allmént kénne-
tecknar politiska -institutioner—-ar deras,-seghet
som strukturer. Parlamentarism, civilratt, univer-
sell byrakrati och partisystem och dverhuvudta-
get statliga strukturer visar i vir del av vérlden en
imponerande bestandighet trots enorma sociala
och ekonomiska férdndringar. Socialforsidkrings-
system och andra vélfdrdsstatliga anordningar
uppvisar samma bestindighet. Detta innebér att
politiska institutioner kan antas fortsétta att av en
egen kraft existera 1dngt efter det att ndgon av de
ursprungliga (sociala, ekonomiska, etc) grunder-
na for deras inrittande finns kvar. Om de r in-
rittade som resultatet av nagot spel finns det ef-
terhand kanske inte lingre nadgon som kommer
ihag hur eller ens varfor det spelet spelades. Det
finns emellertid a priori ingen anledning att tro
att politiska institutioner skulle paverka det
manskliga agerandet i mindre grad 4n tex ekono-
miska eller sociala strukturer.

If political preferences are molded through political ex-
periences, or by political institutions, it is awkward to
have a theory that presumes preferences are exogenous
to the political process. And if preferences are not exo-
genous to the political process, it is awkward to picture
the political system as strictly dependent on the society
associated with it. (March & Olsen 1984:739, jfr North
1981:201).

Statliga forvaltningsapparater fOormar tex att
sjdlvstandigt socialisera sin personal (Lagreid &
Olsen 1978). Politiska partiers sétt att appellera
till viljarkdren identifierar viljarna med vissa
normativa ordningar (Przeworski & Sprague
1986). Exemplen kan mangfaldigas.

Om begreppet “relativ autonomi” (Poulantzas
1968, March & Olsen 1984:738) skall anvéindas
for att karakterisera de politiska institutionernas
forhallande till de sociala och ekonomiska struk-
turerna, sd maste det hir ges en extrem tolkning.
De férra ar 6verhuvudtaget inte autonoma i det
formativa historiska moment da de tillskapas, so
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oder so. Efterhand kan de emellertid etablera sig
som autonoma strukturer i s& motto att de inte
langre existerar som négon form av funktionella
derivata till grundlaggande sociala och ekonomis-
ka strukturer, utan istillet som en egen struktu-
rell nivd med egen kausal kraft (March & Olsen
1984:738f, jfr Amenta & Skocpol 1986, Mann
1986). De aktorer som en gang tillskapat dessa in-
stitutioner kan efterhand fullstandigt fdrlora kon-
trollen 6ver dem. En militir férsvarsorganisa-
tion, én gang upprittad av uppenbart rationella
skil, kan tex efterhand utvecklas till en institu-

. tion som kommer att behirska de krafter som ini- _

tierade dess tillkomst. Denna de politiska institu-
tionernas autonomi kan, antar jag, etableras intill
en grans diar de kommer i akut konflikt med de
(rationella) strivanden som aktorer tvingas vidta
p& grund av forandrade forhdllanden i de mera
grundliggande sociala -~ ekonomiska nivaerna.
En politisk institution finns med andra ord inte
bara kvar s linge som den har négot aktivt stod
hos aktorer i de mera grundlaggande strukturella
forhallandena, utan fram tills dess att den kom-
mer i en akut konflikt med dessa. Intill dess, och
det kan forvisso vara en langre period, existerar
de emellertid som ’structures that define and de-
fend interests” (March & Olsen 1984:738). Mitt
antagande ir att politiska institutioner vanligtvis
efterhand etablerar en sdan stabilitet att de inte
inom sin egen logik éverhuvudtaget kan anpassas
till grundlaggande férandringar i de strukturella
forhallandena, utan de gar under (krossas, dor
bort, gors till muséer). Men, och detta 4r min po-
dng, mellan det formativa historiska momentet
och fram till den akuta krisen antar de politiska
institutionerna en autonom strukturell identitet
med en efterfoljande egen forklarande kapacitet
for det minskliga handlandet.

Detta innebir att det ocksé existerar politiska
institutioner vars grundldggande och formativa
existensberittigande sedan lange ar foérpassat till
historiens sophdg. De existerar som “losningar
som soker problem” (Olsen 1985), dvs de séker
som autonoma institutioner sitt existensberatti-
gande genom att erbjuda sina kapabiliteter at nya
sociala och ekonomiska motsittningar som maste
hanteras. De kan gora detta intill en grans nir de-
ras kapabiliteter inte ldngre kan finna nigon av-
sattning. Men intill den grinsen innebér deras ex-
istens en killa for individuell, och dirmed sam-
hillelig, kausalitet. Detta behover inte bara
forstés som det triviala faktum att en organisation
i det lingsta forsoker Overleva. Istillet skall det
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ocksd forstés si att en institutionaliserad princip
lever vidare genom att den framstér som en sjalv-
klar metod fér att hantera vissa problem, trots att
dessa problem ér av en helt annan karaktar &n de
som en gang gav upphov till principen ifraga.
Med "sjalvklar metod” menar jag att de institu-
tionella principer det 4r frigan om internaliseras i
aktorernas medvetande (March & Olsen
1984:741). Har kan man aterigen ta den Webers-
ka universella byrdkratiska organisationsformen
som exempel. Alltnog, om .detta, det medges
mycket tentativa resonemang har nagon barighet
innebdr det att vi kan komma ur strukturdetermi-
nismens problem genom att beakta, dels att det
finns olika strukturer pa olika nivéer, dels att des-
sa inte sjalvklart kan antas verka i samma rikt-
ning vad giller aktorernas information, socialisa-
tion och restriktion. '

" Férutom tidsperspektiv och teoretiskt struktu-
rerad komparation och kontrafaktiska angrepps-
sitt vill jag alltsd anbefalla en substantiell in-
riktning — fokus pa formeringen av de politiska
institutionerna och deras efterfoljande effekter.
Detta for att de dels kan forklaras som resultatet
av rationellt agerande individers forsok att hante-
ra vissa ur den sociala grundstrukturen generera-
de motsittningar. Men i nasta moment far dessa
institutioner en egen strukturell logik med sina
egna kausala effekter. FOr att ta ett sista ex-
empel: De kapitalistiska produktionsforhallande-
na medfor att rationellt agerande lonearbetare
sOker organisera sig for att hantera sina kon-
flikter med féretagsledningen.® Den fackliga or-
ganisationen formeras av arbetarna som ett in-
strument for detta andamal. Men efterhand kom-
mer organisationen som sidan att etablera sina
egna madl, varderingar, normer, kultur och repro-
-duktionsbehov, vilka inte till alla delar behdver
vara kompatibla med de mal som gav upphov till
dess etablering. Detta medfér att ovanpé den
ekonomiska strukturens imperativ laggs organi-
sationsnivans imperativ som de parametrar vilka
strukturerar de fackligt organiserade aktérernas
handlingar och handlingsutrymme (Rothstein
1987).

Noter

1

Jag tror att man kan forstd intensiteten i attacken
mot funktionalismen dven i politiska termer. Om
man resonerar i systems dverindividuella behov kan
detta tas till intdkt for i princip vilka, gentemot in-
dividerna, politiskt repressiva tgarder som helst av
dem som a) har makt och b) anser sig objektivt kan-
na dessa behov. Elster antyder ocksé detta i en not
(1986:220). A andra sidan kan den renodlade in-
dividualistiska ansatsen ocksa tolkas i politiska ter-
mer som ett forsvar for en oreglerad kontraktseko-
nomi (dvs en dir alla kontrakt anses socialt accep-
tabla och dar alla individer sjédlva far ta det fulla
ansvaret for ingdngna kontrakt. Den som inte far
silja sig sjalv som slav dr da att anse som ofri). Att
olika individer har olika resurser och olika méjlig-
heter att ingd, eller slippa ingd, kontrakt blir har
ointressant.

Ett annat skal till att frigan blir infekterad ar att
den ocksd handlar om ansvar. Strukturell analys
tycks utesluta att det gir att utkrdva ansvar av in-
dividers handlingar eftersom de alltid kan “férkla-
ras” av faktorer som inte aktoren ifrdga kunnat pé-
verka. Detta bygger emellertid oftast pa felaktiga
analyser dir statistisk metod fatt ersitta teoretiskt
bestamd dito. Standardvarianten 4r att undersdka
nagon socialt avvikande grupps bakgrund varvid det
latt gér att konstatera att dessa haft en liknande typ
av ogynnsamma uppvaxtforhallanden. Tyvarr dras
da slutsatsen att detta dr forklaringen till det kom-
mande brottsliga beteendet och att det darfor inte
gér att utkriva ndgon form av personligt ansvar.
Vad som gléms bort hir ar emellertid att man dragit
fall ur en stdrre population. Det kan ofta visa sig att
majoriteten av samtliga de som haft dessa ogynn-
samma uppvixtférhallanden inte uppvisat nigot av-
vikande beteende. Samtliga de som déms for miss-
handel ma sjalv ha blivit misshandlade som barn,
men alla som blivit misshandlade som barn blir inte
misshandlare. Det andra misstaget man gor ar att
forvixla det analytiska begreppet “forklaring” med
det moraliska begreppet ursdkt”. En persons
handling kan vara forklarlig utan att vara ursiktlig.
Med begreppet hantera’ forstar jag har en process
med vad som pé engelska brukar benimnas “’to ma-
nage”. Jag anvinder det for att sarskilja att jag med
att "hantera motséttningar” inte enbart menar att
dessa definitivt 16ses eller att det etableras en kom-
promiss som utgdér summan av det frivilliga utbytet
mellan aktdrerna ifrdga. Begreppet innefattar dess-
utom att processen kan st for institutionaliseringen
av en kompromiss som ar mycket oformanlig for
den ena parten, men som denna likval fir ndja sig
med pé grund av att resursldget mellan parterna ar
ojamnt.

Jag ar medveten om att detta ar en omstridd tes, se
Rothstein 1987.
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Oversikter och meddelanden

. De svenska intresseorganisationerna — i gér, i dag
och i morgon

Vilken roll kommer de stora intresseorganisationerna
att spela i framtidens Sverige? Denna fraga ar med all
sannolikhet en av de viktigaste samhéllsfrédgorna infér
1990-talet. Men den ar ingalunda ny. Intresseorganisa-
tionernas samhillsroll har under hela 1900-talet varit ett
stort och visentligt dmne. Problemstillningen ror fra-
gor kring organisationernas interna demokrati, delta-
gandet i den politiska processen samt samarbetet med
de politiska partierna och mellan intresseorganisatio-
ner. Diskussionen begransas dock till arbetsmarknads-
organisationerna och lantbruksorganisationen. Ovriga
delar av det svenska organisationsvisendet, sisom in-
dustriférbunden, bostadsmarknadens organisationer,
konsumentkooperationen samt de ideella organisatio-
nerna behandlas ej. Fackliga organisationer och lant-
bruksorganisationen definieras ocksa ofta som folkré-
relser. Men alla intresseorganisationer ir inte folkrorel-
ser och alla folkrdrelser dr inte intresseorganisationer.
Vissa egenskaper karaktiriserar folkrorelser. De ér:
demokratisk uppbyggnad, stor medlemsanslutning och
ett ideellt inslag i verksamheten. Definitionen p4 en in-
tresseorganisation betonar 4 andra sidan det materiella
eller ekonomiska inslaget i organisationens malsitt-
ning.

Denna framstallning dr populirvetenskapligt upplagd
och syftar i huvudsak till att presentera olika satt att se
pi intresseorganisationernas nuvarande stéllning och
att i renodlad form utveckla nigra scenarier for hur or-
ganisationerna i framtiden kan komma att 16sa sina nu-
varande problem. Uppsatsen bérjar emellertid med en
oversikt dver intresseorganisationerna i gardagens Sve-
rige.

Organisationernas historiska roll

Under forsta virldskriget utvecklades organisationerna
mycket starkt. Men dven fore kriget var vissa organisa-
tioner inflytelserika och vilsedda hos de styrande. Re-
dan di anvindes flera av de nuvarande formerna for
kontakt och samverkan mellan organisationer och of-

fentliga myndigheter. Det gillde dock inte alla organi-
“sationer, ty statens installning till dem pragladeSlinge
av en viss misstro, vilken emellertid avtog.'

Efter den industriella utvecklingen och demokratins
genombrott borjade ett flertal typer av intresseorgani-
sationer fungera som nddvandiga och vardagliga for-
medlare mellan stat och individ. De kom till och med
att bli oumbirliga. En statlig kommitté som tillsattes
under 1930-talet for att utreda vissa fragor kring statens
forhallande till organisationerna havdade att ett starkt
organisationsviasende var den basta garantin f6r sam-
hallsfreden. Organisationerna kom att fa direkt repre-
sentation i statliga organ, bla i forvaltnings- och regle-
ringsorgan samt ambetsverk, och bemyndigades att
handla & statens vagnar. For organisationerna betydde
statligt erkdnnande dels att de inom sina verksamhets-
omrdden fick handla efter mer eller mindre uttalade di-
rektiv fran statsmakterna, dels att staten avstod fran in-
gripande eftersom organisationerna pa ett tillfredsstal-
lande satt loste svara problem. Saltsjobadsavtalet ar
1938 ir det viktigaste exemplet pé det sistnimnda.? Sta-
ten gav ocksé bidrag till organisationerna for tex upp-
lysnings- och organisationsverksamhet. Statliga &tgér-
der kunde indirekt vara till férdel for organisationernas
utveckling.

Mot bakgrund av detta ar det inte 6verraskande att
politikerna redan fére andra virldskriget debatterade
korporatism, dvs forlanande av sirskilt statligt erkan-
nande till sammanslutningar av dvervigande enskild
karaktir.® Sverige hade under mellankrigstiden blivit
ett genomorganiserat samhille. Denna term avser ett
samhiille dir alla eller nastan alla samhilleliga behov
organiseras i folkrorelser eller intresseorganisationer.
Organisations-Sverige blir ett etablerat begrepp.

Arbetsmarknadens organisationer och jordbrukets
foreningsrorelse var under andra vérldskriget de kanske
mest visentliga aktorerna for den statliga inflationsbe-
kampningen och matforsorjningspolitiken. Utan deras
medverkan i politikens genomférande och upplysnings-
arbete hade den statliga krispolitiken avseviart forsva-
rats. Organisationerna visade att de kunde ta samhills-
ansvar, vilket betyder att det allménna intresset gir fore
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organisationens eget sirintresse.® Andra folkrérelser
som sysslade med utbildningsverksamhet bidrog till en
héjd folkbildning. Erfarenheten fran nagra lander un-
der andra virldskriget visade dven att ett sjélvstandigt
organisationsvasende utgjorde ett skydd mot diktatur.
Forskning har visat att en viktig forklaring till varfor fa-
scismen aldrig fick ordentligt fotfaste i de skandinaviska
landerna var just folkrérelsernas styrka och demokra-
tiska ideologi.’

Till f61jd av organisationernas fortgdende tillvaxt, ba-
de nédr det giller medlemsantal och verksamhetsom-
riden, samt deras formaga att ta samhillsansvar bibe-
hélls det samarbete som férekom under kristiden. Trots
arbetsmarknadsorganisationernas strivan att markera
sin sjélvstindighet kravde staten deras fortsatta sam-
arbete. Organisationerna togs som tidigare i ansprak i
.forvaltningsarbete, men deras medverkan bérjade ock-
s andra karaktar. Vad som kannetecknar efterkrigsti-
den ir foérhandlingar mellan statsmakterna och organi-
sationerna om politiska fragor. Problemomraden som
da var aktuella var den ekonomiska politiken och vil-
fardsstatens uppbyggnad.

Exempel p4 tillfallen som underlittade eller rent av
skapades for 6verlaggningar mellan staten och organi-
sationerna ar flera. Overliggningarna pid Harpsund
mellan 1955 och 1964 &r emellertid de mest kidnda.
Harpsund blev en symbol for organisationernas vixan-
de politiska inflytande. Harpsundsdemokratin blev ett
begrepp som i den offentliga debatten kom att anféras
som exempel pa den fara for folkstyrelsen som kunde
orsakas av mer eller mindre hemliga Gverlaggningar
mellan regeringen och intresseorganisationerna. Am-
nen som diskuterades vid Harpsundskonferenserna
gillde anslutningen till EEC, pensionsfrdgan och den
ekonomiska politiken. Senare exempel pi sidana mo-
ten 4r Hagakonferenserna frén tidigt 1970-tal och Ro-
senbadsoverlaggningarna under senare Ar.

Harpsundskonferenserna tycks inte ha haft nigon
storre betydelse som kanaler for organisationsinflytan-
de pa regeringspolitiken. Kontakter av direkt och in-
formellt slag mellan organisationerna, departementen
och regeringen ansigs vara av storre vikt. Formella
kontakter mellan staten och organisationerna bor ej
glémmas som en kanal for organisationsinflytande. Ex-
empel hér ar representation i offentliga utredningar och
i ovriga offentliga organ, exempelvis lekmannastyrel-
ser, skrivelser till regeringen och remissyttranden. En
intervjuundersokning genomfoérd under 1960-talet visa-
de att ledarna for organisationerna tyckte att remissvé-
sendet hade stor betydelse, bAde for den egna organisa-
tionen och ur allmin synpunkt. De anség att dven om
ett remissyttrande inte beaktades i en proposition kun-
de det utva en indirekt, langsiktig péverkan pa stats-

makterna, bla genom den offentliga uppméarksamhet
det gavs.” Relationerna mellan organisationerna och de
politiska partierna — tex mellan SAP och LO samt Bon-
deférbundet/Centerpartiet och RLF/SL, sedermera
LRF - kan ocksd nimnas som en viktig kanal.

Sdrdragen hos det svenska organisationsvisendet

Till skillnad fr&n ménga andra lander har de stora och i
synnerhet de centrala intresseorganisationerna i Sverige
blivit erkdnda som sjilvklara politiska aktorer. I manga
avseenden ir de likstillda med de politiska partierna.
Organisationernas férméga att ta ett samhallsansvar,
som inte sillan bygger pa striang intern hierarkisk disci-
plin saval som expertis inom olika verksamhetsomraden
(professionalism), har varit avgorande for denna néstan
unika samhallsposition. Utvecklingen mot 6kad centra-
lisering av makten — dvs beslutsfattandet och resurserna
— till kanslierna hos de centrala organisationerna har
ocksé bidragit till utbyggnaden och bevarandet av det
svenska organisationsvisendet. Motsatsforhéllandet
mellan tex LO och SAF drev ocksa pa centraliserings-
vagen.! Det kan mycket bestimt havdas att centrali-
seringen var nédvandig fér den svenska korporatismens
utveckling. Denna korporatism, tidigt benimnd av
Gunnar Heckscher som den fria korporatismen, kinne-
tecknas av ett fran staten nirmast oberoende, starkt
och politiskt inflytelserikt organisationsvisende.’

Centraliseringen inom organisationerna innebar
bland annat att offentliga féretradare har kunnat lita pa
att politiska 16ften fran centralorganisationernas fore-
tradare ocksé gallde langre ner i organisationshierarkin,
tex hos forbund och avdelningar. De ofta anvinda ter-
merna elitdemokrati och forankring av beslut avser just
ett sadant forhallande dir beslut i princip fattas hogst
upp i en hierarki for att sedan accepteras av de vanliga
medlemmarna.' Detta forfarande fungerade val efter-
som organisationerna dgde ett stort “fortroendekapi-
tal”, dvs medlemmarna litade pa att ledningen hand-
lade & deras vagnar. Fortroendet betydde att medlem-
marna solidariserade sig med sin organisation och att
olikartade medlemsgrupper, i stéllet for att havda sina
sarkrav, nidde en for hela organisationen gynnsam
kompromiss. I sin tur byggde detta medlemsfortroende
pa vad som lange har kallats organisationsandan, det
verkliga behovet (eller minnet av ett historiskt behov)
av sammanhéllning, solidaritet och uppslutning kring
organisationen.!!

En tredje viktig forklaring till de svenska organisatio-
nernas starka stéllning dr deras formaga att samarbeta
sinsemellan. Olikartade organisationer samarbetar med
varandra pd olika satt. Saltsjobadsandan, det samar-
betsklimat som skapades efter Saltsjobadsavtalet och



som i nigon utstrickning galler 4n i dag, ar kanske det
mest kidnda exemplet pa ett sidant samarbete. Den blev
till och med en turistattraktion. Ett ofta atergivet citat
aterger den internationella forvaningen 6ver denna

samverkan mellan arbetsgivare- och arbetstagarorgani-

sationer:

"I recall a British trade union leader after an organized
visit to Sweden - there were several such visits under-
taken ... in the early 1960’s in an attempt to discover
the secret of Swedish labour’s success ~ expressing his
frustration over the whole business. The secret was eith-
__er too banal or too opaque ... 'All they can tell you
when youf ask them how they do it,’ he said, describing
some particular difficult decision which involved the
concerted action of competing interest groups, ’is: We
has a meeting. We has a meeting! I'd like to see how
they’d make out with our blokes over here’.”?

Dagens organisationsproblem

Organisationerna och i synnerhet de centrala organisa-
tionerna fortsatte att vixa under 1960-, 1970- och 1980-
talen. Medlemsantalet sdvil som de ekonomiska resur-
serna Okade. Likasé forstirktes personalen vid organi-
sationernas kanslier; professionaliseringen blev dnnu
mer markant.'* Organisationerna kom att 4ga en myck-
et storre utredningskapacitet dn de politiska partierna.
Dessutom bérjade de syssla med frigor som ofta be-
tecknades som perifera i forhallande till deras egentliga
verksamhet. Det kan diskuteras huruvida denna ut-
veckling var oundviklig och om den ar 6nskvird. LO
menar att fackforeningsrorelsen har en skyldighet att
hivda sina intressen utanfor arbetsmarknaden eftersom
16neforhandlingarna inte ensamma avgor medlemmar-
nas levnadsvillkor. Fér Landsorganisationen innebar
samhillsengagemanget tre saker: att bevaka att de soci-
ala reformerna genomfors och forvaltas pd ett anda-
madlsenligt sitt, att spela en padrivande roll genom ini-
tiativ och forslag till 16sningar samt att foretrida ett all-
mint medborgarintresse.!* Utifran sina egna utgéngs-
punkter resonerar andra stora organisationer pi
ungefir samma sitt. Det finns dock utvecklingstenden-
ser mot en minskning av denna typ av samhéllsenga-
gemang. Det beror pa ett 6kat missnéje bland med-
lemmarna, allmanheten och de politiska partierna 6ver
utbredningen av organisationernas verksamhetsomra-
den. Det mer kidrva ekonomiska ldge som organisatio-
nerna i dag upplever ar ocksé en bidragande faktor. Ut-
talad kritik mot svensk korporatism har horts frin SAF,
SACO/SR och de borgerliga partierna.'

An s linge har inga stérre forandringar i riktning
mot avkorporatisering agt rum. Mycket har sagts men
det ar ytterst svart att ge nigon systematisk bild av ut-
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vecklingstendenserna. En statsvetenskaplig undersok-
ning publicerad 1969 visade t ex att intresseorganisatio-
nernas inflytande inom utredningsvasendet (mitt i ter-
mer av rekryteringen av ledamoter i offentliga
utredningar) hade minskat sedan 1955.' A andra sidan
papekade Kommittéhandboken frén 1978, som inne-
haller riktlinjer for det offentliga utredningsvisendet,
att en viktig uppgift {or en utredning ar férankring av
reformforslag hos olika intressenter fér skapandet av
ett gynnsamt klimat foér reformens genomfdrande.'
Statsridsberedningen under den socialdemokratiska re-
geringen kritiserade i en promemoria 1984 dominansen
av intresseorganisationerna -i-remissvisendet. -Vidare
ifrigasattes organisationernas formaga att foretrida all-
ménintresset.'® Men frdgan om vad intresseorganisatio-
nerna representerar nar de deltar i offentliga organ dis-
kuterades inte i den senaste Kommittéhandboken fran
férra dret."” En statlig kommitté (verksledningskommit-
tén) foreslog for ett par ar sedan en mer restriktiv hall-
ning vad giller tillsttandet av lekmannastyrelser och
deltagandet av intresseorganisationerna som ledaméter
i dessa. I stort sett upprepade den statsrddsberedning-
ens stindpunkt angdende organisationerna som repre-
sentanter for sirintressen.? I sin nu lagda proposition
har regeringen dock inte f6ljt kommitténs forslag pa
denna punkt.?

Samhidillsansvaret — ett organisationsdilemma

Ungefar samtidigt med den ovanndmnda utvecklingen
mot en mer restriktiv halining vad giller intresseorgani-
sationernas samhillsroll och formdga att sitta samhalls-
problem i ett storre sammanhang 4n det som endast gil-
ler deras medlemmar bérjade organisationerna satsa
storre resurser pd extern opinionsbildning, dvs direkt
kontakt med allménheten. Det ér inte moijligt att hir ge
ett fullstandigt svar pé fragan om varfor organisationer-
na bedémde extern opinionsbildning som bade dnsk-
vird och nédvindig. Men det beror sakert pa en kombi-
nation av de ovannimnda utvecklingstendenserna, de
forvantade forandringarna, den aliminna tekniska ut-
vecklingen inom kommunikationsomradet och den of-
fentliga uppmirksamhet som inslag i massmedia nume-
ra fir. Informationsavdelningar byggdes upp, utveckla-
des och professionaliserades.”? Journalister anstilldes
for att skota kontakterna med massmedia och formule-
ra organisationernas budskap till allmanheten. Forst
ute var lantbrukskooperationen, som inledde offentliga
kampanjer under 1950-talet. Niringslivets organisatio-
ner vidareutvecklade bondernas idé. Sedan bestimde

" de fackliga organisationerna att satsa pd extern opi-

nionsbildning. LO som bdérjade under mitten av 1980-
talet var sist, troligen beroende pa sin traditionella ka-
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nal for kontakt med allménheten genom samarbetet
med det socialdemokratiska partiet. P4 olika sitt vadjar
organisationerna till allmanheten och konkurrerar om
dess uppmirksamhet. Opinionsundersokningar av all-
minhetens instéllning till organisationen och till aktuel-
la fragor 4r numera ett vanligt inslag i opinionsbild-
ningsverksamheten. Vissa organisationer, tex Lantbru-
karnas Riksforbund, har egna utredningsinstitut som
periodvis miter den allménna opinionen.? Andra an-
litar sjalvstandiga undersokningsinstitut.?* Okad direkt
kontakt med allmanheten via kampanjer (och inte som
tidigare endast genom massmedia), kontakter med
skolor och utgivning av publikationer ir ytterligare tre
viktiga inslag i denna kostsamma verksamhet. Public
relations och dven reklambyrder har fatt ordentligt fot-
faste pad 1980-talet. Organisationernas logotyp trycks
tex pé allt frAn pasar, pennor och parmar till handdu-
kar, hattar, traningsoveraller och syetuier.

Huruvida organisationernas kamp om den allminna
opinionen aterspeglar styrka eller svaghet kan hér inga-
lunda tillfredsstéllande besvaras. Det tycks emellertid
vara ett svaghetstecken. Men i ett langre perspektiv kan
det visa organisationernas styrka och formaga att finna
nya végar att paverka politiken. Resultaten fran en un-
dersokning om tjanstemannarorelsen visar att TCO sat-
sade starkt pd extern opinionsbildning efter det att for-
troendet bland medlemmarna och allmédnheten borjade
minska under 1970-talets senare del.” Nigra nyligen ut-
komna bocker om Svenska Arbetsgivareforeningen vi-
sar att SAF under 1970-talet dndrade sin forsvarsstrate-
gi till att vara mer utatriktad. Huvudprincipen bakom
arbetsgivareforeningens PR-verksamhet var i stort sett
defensiv: Att undvika ett férsvar i efterhand utan soka
forutse eventuella attacker.”? Ett viktigt syfte med ex-
tern opinionsbildning ar att visa att organisationens
verksamhet ar forenlig med det allménna bésta. Den
organisation som vinner kampen om den allmanna opi-
nionen anses kunna p4 lang eller kort sikt f4 igenom si-
na krav. Det beror mycket pé att organisationerna be-
hover politikernas hjalp for att .kunna tillfredsstilla
medlemsintresset.

Nira sammankopplad med satsningen pd opinions-
bildning ar engagemangspolitiken. Termen avser aktivt
organisationsdeltagande under starkt politiserade och
ideologiskt laddade forutsittningar.’ Det innebidr en
6verging fran ett offentligt deltagande karaktériserat
av overvagd expertis till ett deltagande baserat pé fram-
hivandet av parts- eller sirintresse.? I dagens Sverige
ar det i stort sett endast SAF som driver engagemangs-
politiken. For SAFs del ar den ett sitt att forsoka for-
andra de politiska grundvalarna for svensk politik till
att gynna néringslivet och de borgerliga partierna. En
nodvindig forutsattning for framgangsrik engage-

mangspolitik, som den har utvecklats av SAF, ér block-
politiken. Organisationsvasendet kommer nistan si-
kert att fordndras av blockpolitiken. Vi befinner oss
dock i ett for tidigt skede i utvecklingen for att kunna
falla vetenskapligt generella utsagor. Politiseringen har
slagit hart mot tex TCO, som for sin fortsatta Gver-
levnad tvingas att forsiktigt dverviga offentlig aktivitet.
Politiska meningsskiljaktigheter mellan organisationer-
na kommer troligen att rubba samverkan emellan dem.
Ett exempel dr hur samarbetet mellan SAF och LO
samt mellan LO och TCO péverkats under senare delen
av 1970-talet och borjan av 1980-talet som en konse-
kvens av den ideologiskt praglade I6ntagarfondsfragan.
Organisationerna kan dven fungera som ett slagtrd i de-
batten. Aterigen ir TCO det bista exemplet.?

Rorligheten i viljarkaren dr ocksa betydelsefull for
organisationernas agerande. Det 6kande antalet asikts-
rostare i de allménna valen betyder att organisationerna
troligen kan spela pd motsittningarna mellan partierna
pa ett annorlunda sitt é@n tidigare. Det beror pé den be-
tydelse som olika opinionsvindar har for politiken i dag.
For det andra betyder den gradvisa minskningen av
klassrostningen att partierna kan komma att i annu
storre utstrackning vadja till organisationerna for stod.
Detta sker genom politiska férslag som gynnar organi-
sationernas medlemmar. Aterigen krivs det forskning
for att tillfredsstillande beldgga dessa teser.

Dagens politiska lage dr mdjligen aven en del av for-
klaringen till att organisationerna dverviger att bygga
ut lobbyverksamheten, som ir en typ av engagemangs-
politik. Termen lobbyism har en negativ klang som for-
knippas med olika mer eller mindre ohederliga satt att
influerera kongressledamdter i USA. I Sverige avser
lobbying &n si lange direkt kontakt mellan organisa-
tionsrepresentanter och beslutsfattare som syftar till att
informera och paverka dessas stallningstagande i en-
skilda frigor.* SAFs avdelning riksdags- och kanslihus-
kontakt (RKK) sysslar med renodlad lobbyverksamhet.
Lantbrukskooperationen har &tminstone en lobbyist
anstilld. Denna speciella typ av engagemangspolitik
kan komma till anvéndning ju vanligare regeringsbyten
blir i Sverige. Organisationerna vill kunna lita pé stabila
och langvariga politiska kontakter som inte rubbas av
forandringar i partipolitiken. Sektorisering av svensk
politik i sakomrdden avskarmade frdn varandra, i tex
jordbruks- eller arbetsmarknadspolitiken, och som kri-
ver en hog nivd av omradesexpertis gynnar troligen ock-
sd utvecklingen mot lobbyism. Med all sakerhet tar lob-
byismen fart i samband med avkorporatiseringen.

Den interna demokratin — den stora utmaningen

Svenska intresseorganisationer har inte endast fatt brot-
tas med forindringar i det allmidnna politiska liget.



Den interna demokratin har ocksd varit ett stort be-
kymmer fér organisationerna. Den centrala frigan ar
hidr: ’Vad och vem representerar organisationerna?”’
Amnet har under ett antal decennier varit foremdl for
ett stort antal vetenskapliga undersokningar, tidnings-
debatter, debattbocker samt organisationsutredning-
ar.” I hogsta grad géller problemet med den interna de-
mokratin frigor som malférandringar, byrakratisering,
intresseférmedling och oligarkiska tendenser sdsom
bristande medlemssolidaritet inom svenska intresseor-
ganisationer.* Flertal av dessa bekymmer ar ingalunda
nya. Tvirtom utgor de klassiska problem som demo-
kratiskt uppbyggda organisationer stindigt maste-ta itu
med. Vissa av dessa faktorer kommer sarskilt att pa-
verka organisationernas nuvarande agerande och pla-
ner infor framtiden. De behandlas nedan.

For det forsta har centraliseringen av beslutsfattandet
och resurserna inom medlemsorganisationerna samt till
topporganisationerna orsakat problem. Som tidigare
namndes var centraliseringen en nddvandig forutsatt-
ning for svensk korporatism. Ganska linge har minga
ansett att centralt styrda organisationer kvaver med-
lemsinflytandet. LKAB-strejken ar 1969-70, som brot
den exceptionella arbetsfreden, kan sdgas vara en reak-
tion mot centraliseringen inom LO. Tva andra vigor av
vilda, olovliga strejker (1970 och 1974-75) foljde strax

dérefter. Huruvida dessa strejker berodde pé ett mins-

kat medlemsinflytande kan diskuteras. Faktum kvarstar
dock att sddana strejker visar att centralt utarbetade
standardlésningar for 16neforhandlingar har motts och
fortsitter att motas med missndje bland medlemmar-
na.® Nedbrytningen av den centrala ordningen for 16-
neforhandlingar mellan SAF och LO under 1980-talet
ar ett annat exempel pa hur vissa medlemsgrupper, i det
hir fallet Metallindustriarbetareférbundet och Verk-
stadsforeningen, har satt kraven frén sina egna med-
lemmar framfor de kraven framférda av de centrala ar-
betsmarknadsparterna.®

Det ir dessutom rimligt att pastd att centraliseringen
pa flera sdtt har férvandlat organisationerna. Den har
inte sallan inneburit att de centrala organisationerna

kénner en starkare samhoérighet med varandra dn med

sina forbund. Samhérigheten ar baserad pa uppfatt-
ningen att centralorganisationerna, till skilinad fran si-
na forbund, tar héansyn till det gemensamma organisa-
tionsintresset. Resultaten frin en undersékning om
SAF visar att ett syfte med de centrala férhandlingarna
mellan LO och SAF var att utéva tryck pa férbunden.®
Eventuella problem med en sidan ndra férbindelse
mellan arbetsmarknadsparterna torde vara uppenbara.

Centraliseringen har ocksa betytt att forbunden i allt
hogre grad riskerar att bli en instans som enbart in-
formerar medlemmarna om beslut fattade pé hogre ort.
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Risken finns att forbunden finner det mycket svart att
tillvarata de egna medlemmarnas specifika intressen.
De vanliga medlemmarna kan tom bérja ifrdgasatta de
omréden som centralorganisationen har valt att syssla
med. Medlemmarna undrar vem och vad organisatio-
nen representerar. Till slut kdnner de sig alienerade.
Kontakterna melian férbunden och centralorganisatio-
nen kan ocksd rubbas. Pampvilde ir ett uttryck som
sammanfattar farhdgorna med starka centralorganisa-
tioner, svaga forbund och medlemmar som upplever ett
langt avstand mellan sina intressen och de fridgor som
sysselsétter organisationen.

Dagens intresseorganisationer upplever ett- annat
problem som sakerligen kommer att ha betydelse i
framtiden. Det ar medlemmarnas 6kade medvetenhet
om heterogeniseringen. Problemet gestaltas pa olika
satt. Ett dr de 6kade tendenserna till konflikt inom och
mellan organisationerna. Enskilda medlemsgrupper in-
om den enda organisationen har bérjat resonera mer i
termer av skillnaderna mellan snarare an likheterna hos
olika kategorier av medlemmar. Det vixande skrétén-
kandet bland medlemmarna i Lantbrukarnas Riksfor-
bund under 1980-talet och schismen mellan smé- och
storforetagare inom SAF, som borjade bli miarkbar pa
central nivd under sent 1970-tal, ar bra exempel pa det-
ta.® En annan typ av konflikt ar mellan férbunden in-
om samma centralorganisation, tex de relativt nya mot-
sittningarna mellan Metallindustriarbetareférbundet
och Kommunalarbetareférbundet vad giéller den svens-
ka vilfardsstatens kostnader och den ett par ir gamla
striden mellan Statstjanstemannaférbundet och Journa-
listforbundet 6ver organiseringen av journalister an-
stallda vid Sveriges Radio. Det dr mojligt att konflikter-
na over huvud taget kan forklaras av den simre ekono-
miska situationen under 1980-talet. Som en konsekvens
har férbunden 4nnu mer nu én tidigare tenderat att hav-
da sitt sdrintresse gentemot centralorganisationen. Mal-
konflikter mellan férbund och centralorganisation eller
forhandlingskartell har ocksa forekommit. Det mest an-
markningsvirda exemplet ar Kommunalarbetarefor-
bundets trots mot LO-ledningens beslut i grinsdrag-
ningskonflikten med Transportarbetareférbundet un-
der sommaren 1987. Det finns ocksd tecken pd att
tjanstemannens férhandlingskartell fér de privat an-
stallda, Privattjanstemannakartellen (PTK), inom kort
kan komma att spricka. Forklaringen ligger i svérig-
heten att samla de olikartade tjinstemannagrupperna,
som &r organiserade i olika forbund, kring gemensam-
ma mal.

Bildandet av interna grupper ar for organisationerna
en dnnu mer obehaglig utveckling orsakad av heteroge-
niseringen. Grupper har bildats inom organisationerna.
Gruppen "Kamarillan” inom SAF var "en krets av in-
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flytelserika ’rddgivare’ vid sidan av och fjarran frin
stadgeenliga och demokratiska former” med avsikten
att under 1960-talet tvinga fram ett storre hansynsta-
gande till exportindustrins férhéllanden vid avtalsupp-
gorelserna.’” Interna grupperingar finns 4ven inom
LRF. Dessutom har LRF under senare tid upplevt en
“utomparlamentarisk’ grupp: Smabrukare i vist starta-
des 4r 1984 av négra bénder som lamnade LRF. Denna
utbrytargrupp konkurrerar numera med LRF om bén-
dernas fackliga medlemskap.® Under det senaste de-
cenniet fick TCO erfara tvd grupper som drog till sig
mycket uppmirksamhet i massmedia, TCO-medlem-
mar mot karnkraft (1979) och TCO:are f6r fondomrost-
ning (1982).* Det fanns dven en liten protestgrupp in-
om LO, LO:are mot kirnkraft, under den tid di karn-
kraftsfrigan debatterades som mest.

Heterogeniseringen ar emellertid inte endast en fraga
om medlemsattityder. Under é&rens lopp har den fak-
tiskt 6kat. Fram till 1950-talet var tex SAF en relativt
homogen organisation. Under 1960- och 1970-talen
barjade SAF ansluta flera typer av foretag och fick dar-
med en mer heterogen karaktidr. Ungefar samma ut-
veckling skedde pa LO- och TCO-omradena i samband
med den offentliga sektorns tillvixt. En nyligen ut-
kommen undersokning om arbesmarknadsorganisatio-
nerna visar att den vixande heterogeniteten inom ar-
betsmarknadsorganisationerna aterspeglar det postin-
dustriella samhiillets tilltagande komplexitet.® Den &r
ocksd resultatet av en medveten straven att bredda
grunden for medlemskap i syfte att stirka organisatio-
nen.

Fragan ir dock om organisationerna verkligen har
blivit starkare p& grund av sin allomfattande karaktar.
Det finns ocksa belagg for att heterogeniseringen har
lete till forsvagning. Det engelska begreppet interest in-
articulation (otydlig intresseartikulering) fingar de kon-
sekvenser som denna forsvagning far f6r organisatio-
nernas agerande bade i samhillspolitiken och gentemot
motparten. Det innebér att heterogeniseringen for med
sig svérigheter fOr en organisation att foretrada ett enty-
digt eller enhetligt intresse. Dels forsvaras méjligheter-
na att ta till vara enskilda gruppers intressen. Dels for-
soker organisationerna skapa enighet genom att f4 en-
skilda medlemsgrupper att komma Overens om ett
gemensamt mal eller intresse, vilket oftast &r mycket
vagt formulerat.*! Alla allomfattande intresseorganisa-
tioner i Sverige, dvs de centrala organisationerna, star
mer eller mindre infor detta problem. SAFs interna dis-
kussioner kan illustrera problematiken. Redan under
1960-talet renodlade en framtradande SAF-ledare di-
lemmat: Foreningen hade att vilja mellan en mycket
stor anslutning av arbetsgivare av olika slag (dvs hetero-
genisering) eller en distinkt politisk profilering; men

utan en distinkt profilering, havdade en annan ledare,
kan inget handlingsprogram formuleras.* En annan ni-
raliggande risk ar att organisationerna prioriterar vissa
starka medlemsgrupper framfér andra, mindre betydel-
sefulla.® Kanske kan meningsmotsittningarna, som
kom till uttryck under LO-kongressen pa hosten 1986,
mellan Metallindustriarbetareférbundet och Kommu-
nalarbetarefdrbundet 6ver hur mycket Sverige bér satsa
pa den offentliga sektorn analyseras i termer av en si-
dan kraftmétning inom LO-kollektivet.

Ett tredje inslag i dagens verklighet som organisatio-
nerna nu och i framtiden maste ta itu med ar med-
lemssolidariteten. Solidaritet kan definieras pa olika
satt. I grund och botten maste denna emellertid betyda
att medlemmarna identifierar sig med sin organisation,
att de prioriterar kollektiva framfor individuella 16s-
ningar. Huruvida sammanhallningen mellan medlem-
mar ar mindre nu én tidigare ar en friga som inte gér att
vetenskapligt besvara. Men det skulle inte vara for-
vénande om uppslutningen kring organisationerna i dag
4r svagare. Atminstone ar detta den bild som orgadisa-
tionerna sjdlva ger.

Organisationerna provar for nérvarande ett antal oli-
ka tekniker for att forstirka solidariteten. De satsar
stort pd medlemskampanjer, informationsskrifter och
bocker om sina egna rétter. TCO ger tex ut en skrift
med titeln "Tind pa facket”.* Kampsanger skall enligt
LO inge liv och mening i vad som beskrivs som en ut-
armad motesverksamhet. Tjanstemannarorelsen har
ocksd en sdngbok. SAF utvecklar ett informationssy-
stem med hjalp av dagens teknologi — deldgarna skall
kunna informera sig via ljudkassetter och videotex. Ko-
operationerna betonar att man kan starta eget koopera-
tivt foretag. LRF dr en mycket aktiv deltagare i den
europeiska kampanjen om landsbygden och publicerar
flitigt bocker om sin egen historik.* Genom sidana
satsningar vill organisationerna férklara for gamla och
blivande medlemmar varfér medlemskap ar viktigt och
nédvandigt. Det ir i sjalva verket en stor uppgift, med
tanke p att den traditionella grunden for medlemskap
skakas av nya och vixande medlemsgenerationer som
inte har upplevt svira tider, som mojligen inte forstir
organisationernas historiska rétter och som darfér kan-
ske saknar motivering for samfillt handlande.

De tvd mahianda mest vasentliga delarna i organisa-
tionernas satsningar for forbattrad medlemssolidaritet
ar folkrorelsedemokrati och servicedemokrati. Det kan
verka motsagelsefullt att forstarkningen av folkrorelse-
inriktningen sker samtidigt som organisationerna byg-
ger ut serviceverksamheten. Men bada syftar till att till-
fredsstidlla medlemmarnas behov — den ena med kol-
lektiva l6sningar, den andra med sirskilda forméner
som &r anpassade till medlemmarna som individer. Till-



sammans skapar de handlingsutrymme f6r organisatio-
nerna. Utan stéd fran medlemmarna drabbas organisa-
tionerna av legitimitetsforluster. Syftet med béade fol-
krorelse- och servicedemokratin 4r att pdvisa att
organisationerna tillvaratar medlemmarnas intressen.
Men det sker pa olika satt.

De centrala organisationerna paminner numera om
att de verkligen ir folkrorelser. SAF framhéller att den
privata foretagsamheten ar och alltid har varit en fol-
krorelse.* TCO beskriver sig som en familj och hivdar
att det fackliga arbetet utgir fran en samling kring en
gemensam idé som medlemmarna tillsammans formule-
rar och som stimulerar alla-till aktivt-deltagande-¥ -Be-
toningen pa organisationernas “folkliga” karaktar ar
inte 6verraskande. Den ar ett sétt att bemota den 6kade
heterogeniseringen och reaktionerna pé centralisering-
en, vilka med latt verdrift kan beskrivas som en upp-
fattning att organisationerna r forstelnade byrakratier
forsorjda av alienerade medlemmar. Folkrérelseidén
aterkallar en bild av organisationer med enkla, tydliga
mal kopplade till en vision, en framtidstro och en mis-
sion. Sigvard Marjasin, ordférande i Kommunalarbeta-
reforbundet, forklarar gransdragningskonflikten om
kranférarna sommaren 1987 med att sdga att forbundet
ar en kamporganisation, inte ett férsakringsbolag.® Or-
ganisationernas betoning pa sin folkrorelsekaraktar ar
ocks en forsikran infoér framtiden. En statlig kommit-
té, Folkrorelsekommittén, har under nigra &r under-
sokt vilken roll folkrérelserna bor spela i fornyelsen av
den offentliga sektorn.” De stora och starka intresseor-
ganisationerna vill givetvis spela en vasentlig roll dar-
vid. .

Men organisationerna kan prova andra mojligheter
an satsningen pa en folkrorelsekaraktir. Servicedemo-
kratin visar tex att organisationerna, pa ett annat satt
och i en ny situation med andra villkor &n tidigare, for-
mar forena det individuella och det kollektiva. Detta
sker genom att man erkdnner och mer eller mindre til-
fredsstaller medlemmarnas heterogena intressen. Inom
SAF och LRF har service och utbildning lange be-
traktats som ett komplement till traditionella medel att
tillvarata medlemmarnas intressen. “Enskild nytta” ar
den term som LRF anvinder.® Service av detta slag
kompenserar sociala skevheter hos medlemskéren. Inte

heller uppmuntrar det till en uppfattning av organisa-_

tionen som ett renodlat “serviceinstitut”. Daremot vill
Sigvard Marjasin, i sitt uttalande om utvecklingen mot
fackféreningarna som férsiakringsbolag, méjligen ge ut-
tryck for sitt ogillande av “fringisar”’, dvs medlemsfor-
maner som fungerar som lockbete for att antingen 6ver-
tala personer att ansluta sig till organisationen eller
stanna kvar som medlemmar. I framtiden blir det kan-
ske inte frimmande att fringisar anvinds som erbjudan-

' nisationer,

4
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den nir organisationerna konkurrerar om medlemmar,
tex nir LOs Metallindustriarbetareférbund konkurre-
rar med det TCO-anslutna Svenska Industritjinsteman-
naférbundet (SIF) om organisationstillhérigheten for
de utbildade metallarbetarna och nir SIF och SACO/
SRs Civilingenjorsférbund slass om civilingenjorerna.
Termen “fringisar”, vars betydelse for organisationerna
aktualiserades i en bok fran 1960-talet som ifrigasatte
rationaliteten bakom medlemskap i stora intresseorga-
5! 4r en forsvenskning av den amerikanska
termen “fringe benefits”. Fringisar kan férekomma i al-
la upptinkliga former. De former som utvecklats under
de senaste -aren i-Sverige ar forsdkringsrabatter och
gynnsamma laneférmaner for fackliga medlemmar. Fa-
briksarbetareforbundet har t om tecknat avtal om varu-
rabatter for sina medlemmar.$

Framtidens organisationer ~ sambhillsroll och
medlemsdemokrati

Gardagens samhillsutveckling har lett till nya uppgifter
fér de svenska intresseorganisationerna. Kristiden for-
de organisationerna direkt in i den offentliga forvalt-
ningen. Organisationernas betydelsefulla roll i den poli-
tiska processen fortsatte under uppbyggnaden av den
svenska vilfirdsstaten. Organisationerna vaxte internt
for att pa ett tillfredsstallande sétt kunna fylla den sam-
héllssansvariga roll som de gavs av staten. Centrali-
seringen och koncentrationen av verksamheten till den
centrala organisationsnivdn under 1940-, 1950- och
1960-talen och den invecklade samverkan mellan staten
och organisationerna som tog form har skapat demo-
kratiska problem for dagens intresseorganisationer. I
sin tur kommer dagens samhille att paverka hur organi-
sationerna planerar for och agerar i framtiden.

Utifrin det som vi redan vet kan ett antal mdjliga
framtidsbilder presenteras. Troligen kommer ingen bild
att gestalta sig i renodlad form. Men bilderna ar ett sitt
att forsta vilka konsekvenser de tidigare diskuterade ut-
vecklingstendenserna kan ha i framtiden. De ger med
andra ord analytiska perspektiv pd dagens situation.
Utgangspunkten for presentationen ar fyra grundlag-
gande frigor. Hur inflytelserika kommer organisatio-
nerna att vara i framtiden? Hur blir det med med-
lemssolidariteten och den interna demokratin? Vilken
roll spelar staten? Kommer organisationerna att for-
andras mycket vad giller verksamhetsomraden och or-
ganisationsformer? De fyra framtidsbilderna som ne-
dan diskuteras ger olikartade svar pa dessa fyra fragor.
Vissa bilder betonar i hdgre grad organisationernas
sambhillsroll medan andra fokuserar uppmérksamheten
pa deras interna demokrati.

En moijlig utveckling ar organisationernas handlings-
férlamning. Den faktiska och upplevda heterogenise-
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ringen inom medlemskéren leder, enligt denna fram-
tidsbild, till en orimlig situation for organisationerna.
Konflikter mellan olikartade medlemsgrupper dver for-
slag till &tgarder betyder att interna diskussioner drar ut
pé tiden. Organisationsledningarna har svért att na en
kompromiss i representativt demokratiska férsamling-
ar. Obeslutsamheten kan gilla frigor inom ett forbund
eller mellan férbund i en centralorganisation. Det kan
dessutom gilla interna angeldgenheter eller politiska
fragor, tex de som organisationen fir som remissins-
tans. Den virsta konsekvensen dr total handlingsfor-
lamning, som tvingar organisationen att ligga ner sin
rost. Det skadar organisationens legitimitet. Andra or-
ganisationer och de politiska instanserna borjar ifraga-
satta organisationens formaga att representera sina
medlemmar. Det innebir ocksa ett ifrdgasittande av en
av grundstenarna for uppslutning kring en organisation,
namligen formégan att nd en kompromiss som ger varje
medlem del i ndgonting som inte vore méjligt utan kol-
lektivt handlande.

Mindre allvarliga f6ljder av heterogeniseringen &n to-
tal handlingsférlamning dr ocksd mdjliga enligt detta
scenario. Den ena ar beslut som gynnar vissa med-
lemmar framfér andra. Den andra ar otydliga beslut
som Over huvud taget inte gynnar ndgon, men som fat-
tas for att i desperation init och utat behélla organisa-
tionens anseende som handlingskraftig. Intresseorgani-
sationerna kan av olika anledningar komma att vilja
det sista alternativet. Massmedias bevakning av organi-
sationens interna problem att komma 6verens kan vara
mycket pinsam for organisationsledningen. Dels be-
tyder journalisternas uppmirksamhet att organisatio-
nens interna konflikter 6ppet visas infor offentligheten.
Dels kan medlemmarna borja undra varfor det ar for-
delaktigt med medlemskap om kollektivt handlande in-
te verkar mdjligt. Sammanfattningsvis kan det sédgas att
handlingsférlamningen betyder att organisationernas
politiska inflytande forsvagas pa grund av allvarliga in-
terna konflikter.

Det finns inte sirskilt manga nutida exempel pd
handlingsforlamning bland svenska intresseorganisatio-
ner. Om konflikten sommaren 1987 mellan LO, Kom-
munal- och Transportarbetareforbundet hade fortsatt
skulle den ha blivit ett mycket bra exempel pé hur orga-
nisationerna forgaves kan forsoka komma Overens.
TCOs oméjliga situation nér den skulle avge remissytt-
rande pa forslaget till lontagarfonder 1983 ar det enda
exemplet fran modern tid. Risken finns emellertid att
sadana konflikter inte blir lika ovanliga i framtiden. Det
beror pd 6kad svérighet att internt kontrollera kon-
flikterna, ett problem som &r orsakat av bristande med-
lemssolidaritet, och en typ av massmedia som bade fun-
gerar som en passiv kanal for missndjda medlemmars

yttrande och en aktiv uppsokare av lampligt nyhets-
stoff.

Ett annat mojligt framtidsférlopp ar organisations-
Sveriges urholkning. Beteckningen syftar pa ett organi-
sationsvasende karaktiriserat av flera organisationer
som, till skillnad frdn dagens organisationer, dr mindre
omfattande. De blir darmed ocksé mindre inflytelseri-
ka, eftersom de inte kan tala for medlemskaren i sin
helhet, tex for hela arbetar- eller tjanstemannaklassen
och det privata néringslivet. Det bér dock papekas att
organisationerna i ndgon man har konkurrerat om med-
lemmar: TCO- och SACO/SR-férbunden rekryterar i
minga avseenden medlemmar bland samma anstall-
ningskategorier, en liten centralorganisation, Sveriges
Arbetares Centralorganisation, organiserar medlem-
mar i alla samhaillssektorer och yrken och konkurrerar
dérmed bade med fackférenings- och tjanstemannard-
relsen, och LOs Transportarbetareforbund och ett icke-
LO-anslutet fackfé6rbund, Hamnarbetareforbundet,
slass om medlemmar. Men detta scenario syftar pd en
langtgidende uppluckring. Ett tinkbart exempel skulle
kunna vara att det bildas separata centralorganisationer
for offentliganstillda och for privatanstallda. Framtids-
bilden later fantasifull, men med tanke pa de menings-
skiljaktigheter mellan fackliga representanter {6r de bé-
da samhallssektorerna under senare &rs 16nerorelser
och i andra sammanhang blir bilden mindre verklighets-
frimmande. Det kan dessutom mycket vél hivdas att
systemet med centrala 16neférhandlingar inte lingre
kan tillimpas eftersom det numera inte ar lika mojligt
att anvianda loneglidningen som ett sétt att sockra av-
talet och tillfredsstilla 16ntagarnas lokala [6nekrav.%

Det kan till och med bli pd det sattet att konflikter
mellan sektorernas fackliga foretridare inom en cen-
tralorganisation, tex inom LO, kan fa aterverkningar
p4 sammanhallningen i en annan organisation, tex in-
om TCO. En konfliktlinje mellan férbund som repre-
senterar medlemmar anstéllda i den offentliga sektorn
och de som féretrader medlemmar fran den privata sek-
torn kan alitid aktualiseras. TCO har tva ganger fatt
uppleva hur den latenta konfliktlinjen kan hota att
splittra tjinstemannardrelsen. Den allvarligaste gingen
var under ATP-striden, den andra var under 16ntagar-
fondsdebatten.

Hur pass sannolik organisations-Sveriges urholkning
ar beror pA hur medlemmarna och deras ledare be-
domer foljande forhallanden. Precis som i omraden dar
jordbavningar ar sannolika finns det redan sprickor in-
om organisations-Sverige som, om de pafrestas, kan
komma att forandra verkligheten. Ett exempel pa en
aktuell konfliktlinje ar den ansvarsuppdelning i tre for-
handlingskarteller som representerar var sin samhélls-
sektor inom TCO. For nigra ar sedan misslyckades



TCOs ordférande trots stora anstrangningar att fa till
stdnd en nirmare samordning dem emellan. Samma
monster finns inom SACO/SR och en liknande ordning
rader dir. Dessutom boérjar konfliktlinjerna klarna in-
om LO. Systemet med mindre centralt samordnade 16-
nerorelser och meningsskiljaktigheterna mellan LO-
forbund som representerar de offentliga sektorerna &
den ena sidan och de som representerar den privata
sektorn & den andra, visar p& aktuella samarbetspro-
blem. Som i den forsta framtidsbilden &r bristande
medlemslojalitet och -solidaritet en bidragande faktor
som driver pd denna utveckling. Delorganisationerna
‘kédnner att de med-nya grepp maéste hiavda sina med-
lemmars sérkrav. Det foértroende som medlemmarna
hyser for sina organisationer ar dven har av'avgé')rande
betydelse.

Det finns dven andra typer av tinkbara hot mot den
samhillsposition som det nuvarande omfattande orga-
nisationsvisendet innehar. Organisationer som konkur-
rerar med de redan existerande organisationerna kan
uppstd. Smébrukare i vist dr ett exempel som tidigare
nimndes. TCO:are for fondomrostning funderade ett
tag pa att vidga sin verksamhet till att omfatta lonefor-
handlingar. For ndgra ar sedan misslyckades Svenska
Arbetsledareférbundet med en ombildning till central-
organisation. Heterogeniseringen kan ocksa leda till att
interna grupper bildas i syfte att. pdverka organisatio-
nens politik. Dessa grupper kan kallas fér interna lob-
bygrupper. Exempel kan hamtas frain LO, TCO och
LRF. Spannmalsodlarnas intresseféreningar bildade
1987 en riksorganisation som vill pdverka LRFs politik.
TCO fick erfara hur TCO-medlemmar mot kéarnkraft
lyckades paverka organisationens stillningstagande i
kirnkraftsomrostningen 1980. Som nidmndes tidigare
existerade en ganska liten grupp LO:are mot karnkraft
en tid. Bade konkurrerande organisationer och interna
lobbygrupper ifrigasitter om de etablerade organisa-
tionerna pa ett fullstandigt sitt representerar medlem-
marna. Slutligen, som tidigare diskuterades, kan av-
korporatiseringen ocksd betraktas som ett led i en ut-
veckling mot ett urholkat organisationsvésende.

En tredje bild malar upp en framtid med hotad, for-
svagad och forindrad medlemssolidaritet. Detta scena-
rio betonar hur organisationernas agerande utit, gent-
emot motparten eller staten, paverkar den interna si-
tuationen. I det virsta fallet foredrar besvikna med-
lemmar att lamna sin organisation i stéllet for att, som
tidigare varit fallet, kdmpa inom den. Medlemmarnas
besvikelse kan stegras om organisationerna inte lyckas
forhandla fram medlemsnyttiga avtal och l6sningar pa
allvarliga ekonomiska problem. Organisationerna upp-
fattas ha svikit sina egna medlemmar genom att ging pé
gang misslyckas med intresseférmedlingen. Ett exem-
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pel &r de ca 2000 sjukskoéterskor som varen 1987 viagra-
de betala in en extra medlemsavgift som skulle tacka de
strejkkostnader som uppstod hos Svenska hilso- och
sjukvardens tjinstemannaforbund (SHSTF). Lant-
brukskooperationen upplever ocksd problem med soli-
dariteten mellan sina tva grenar, den fackliga och den
kooperativa. Har ar problemet skillnaden mellan an-
talet bonder som organiserar sig fackligt och antalet
som dr medlemmar i den kooperativa rérelsen. LRF be-
domer att det finns ett oroande antal som numera inte
tillhér den kooperativa grenen.* Problemet med med-
lemssolidariteten tycks emellertid vara allvarligast for

de-fackliga organisationerna. S

Attiotalets nya arbetsledningsfilosofi (’management-
tankandet”) och betydelsen av hogteknologi har dndrat
den traditionella ordningen mellan arbetare, tjinste-
man och foretagsledning. Fackliga organisationer har i
viss mén blivit uppfattade som en “'tredje part”. Japani-
seringen av svenska foretag gér bl a ut pa att uppmuntra
de anstillda att identifiera sig med sitt foretag framfor
sitt fack. Det &r ett viktigt problem med tanke pa své-
righeterna som de fackliga organisationerna numera
har att tillfredsstilla medlemmarnas I6nekrav. Forfat-
tarna till en uppmirksammad bok om bl a organisatio-
nernas framtida roll hdvdar: " Arbetarrorelsen har haft
framgéng i sina ambitioner. Men det finns tecken p4 att
den samtidigt har aldrats, dess institutioner har ofta
stelnat och dess engagemang har 6vergétt i rigiditet och
konservativt forsvar for vunna positioner. Den offensi-
va solidariteten har forbytts i en defensiv solidaritet.””*
En del av den defensiva solidariteten dr en gammalmo-
dig “infrastruktur”, dvs &lderdomlig organisationsupp-
byggnad bestamd av tidigare teknik, frégor och arbets-
forhallanden.

Som tidigare har framgatt &r minskat medlemsfor-
troende och solidaritet det svaraste problemet som or-
ganisationerna infor framtiden méste méta. Forsvagat
medlemsstod betyder att organisationerna inte kan full-
gora sina forpliktelser. Hur kommer tex medbestim-
mande, arbetsmiljo och andra lokala forhandlingsfra-
gor i framtiden att skotas utan aktiva medlemmar? De
flesta av dessa rittigheter lagstiftades under 1970-talets
stora satsning pi arbetsmarknaden och det ér de fack-
liga organisationerna som forvaltar dem. Allt detta kra-
ver en stark medlemsuppslutning for att kunna hanteras
framgéngsrikt. Dessutom medfér svag uppslutning
minskad legitimitet for organisationerna i andra sam-
manhang, dock forst och framst i den politiska pro-
cessen. Organisationerna blir darf6r tvungna att férnya
sig. Ett flertal framtida alternativ till dagens solidaritet
ar tankbara.

For det forsta ar det inte osannolikt att organisatio-
nerna bedémer att den traditionella solidariteten inte



50 Oversikter och meddelanden

langre ar efterstravansviard. Organisationerna resone-
rar di s att aktiva medlemmar inte langre och inte i
samma utstrickning behdvs. Organisationsverksamhe-
ten har professionaliserats. I stillet skoter utbildade
konsulter uppgifter som MBL och arbetsmiljé. De ar
morgondagens aktiva medlemmar. Dessutom har den
allminna samhallsutvecklingen betytt att medlemmar
har latt att uttrycka sina 6nskemal. Samtal for att ren-
odla krav tilthér gardagens verksamhet. Organisatio-
nerna bestimmer att en gammaldags aktivt deltagande
medlemskér kostar for mycket pengar, och medlem-
marna dr inte intresserade. "Studiecirkeldemokratin”
ar med andra ord inte nddvindig. Medlemmarna far in-
formation pd annat satt eftersom moétesverksamheten
tar for mycket av den vanliga medlemmens dyrbara tid.
Information till medlemmarna via de nya kommunika-
tionsmojligheterna, “teledemokratin”, ldser organisa-
tionens informationsproblem. Det blir mycket enkelt
for medlemmarna att direkt reagera pé ledningens for-
slag. Organisationsdemokratin blir mer lik den politis-
ka demokratin. Kandidater och val blir viktiga. Med-
lemmar blir solidariska hemmasittare.

Ett annat alternativ till dagens solidaritet dr service-
demokratin. Medlemmarna vill att de materiellt och
omedelbart fir ndgonting som visar att det 4r rationellt
att betala medlemsavgiften. Det ar har organisationen
blir ett renodlat serviceinstitut. Medlemmar stiller mer
eller mindre egocentriska krav och kraver att organisa-
tionen tillfredsstiller dem. Scenariot pdminner om ut-
vecklingen i andra linder, tex i USA men dven i Vist-
tyskland. Det dr dessutom mycket vanligt att veten-
skapligt analysera amerikansk organisationstillhorighet
i termer av “fringisar” dar det kollektiva handlandets
logik betraktas som en handelsvara. For de svenska or-
ganisationerna skulle en serviceinstitut-profil betyda att
de lockbeten fér medlemskap, som namndes i det fore-
giende avsnittet, vidareutvecklas. De blir dessutom
viktigare for verksamheten och blir till slut existensbe-
rittigande for organisationen.

Serviceinstitutsdemokratin ger en 6kad flexibilitet for
organisationen att utforma sin politik. Utan storre sva-
righet kan de #dndra policyinriktningen och ta pé sig
nya, perifera eller avligsna uppgifter. Den traditionella
elitdemokratin kvarstdr i detta avseende, dock utan for-
ankring av beslut bland medlemmarna. Medlemmarna
intresserar sig bara for de materiella sakerna som lockar
till medlemskap.

Kampdemokratin 4r en tredje tankbar reaktion mot
en hotad eller forsvagad medlemssolidaritet. Det enda
problemet ir att organisationerna maste dvertala med-
lemmarna att det finns nigonting att kimpa for. De
gamla striderna verkar pd manga sitt utkampade. Som
tidigare ndmndes vill Kommunalarbetareforbundet gar-

na beskriva grinsdragningskonflikten under sommaren
1987 som en kamp om en viktig princip. Kanske ar det
enda sittet for organisationerna att lyckas sitta fart i ro-
relsen for att kunna ta upp nya fragor. Exemplen hir dr
flera: de fackliga organisationernas satsningar pé freds-
fragan, LOs framhdvande av matens kvalitet, LRFs be-
toning av miljoproblemen och landsbygdens utveckling,
SAFs ckade politisering och koncentration pa lontagar-
fondsfragan samt TCOs forsok att fa staten att investera
i Sveriges infrastruktur (jarnvégen, telenitet, vatten
och avlopp). Ett syfte med satsningen pa alla dessa fra-
gor 4r att f4 medlemmarna att samlas kring en idé. Det
liknar den tidigare diskuterade folkrérelseinriktningen
pé sa sitt att enighet och en gemensam malséttning ef-
terstrivas.”

De tva féljande och sista framtidsbilderna betonar
forhallandet mellan staten och organisationerna. Den
tredje bilden tar organisationernas samhillsansvar som
sin utgéngspunkt. Det kan havdas att det har skett en
forandring i hur organisationerna uppfattar sitt sam-
hallsansvar. En politisering av organisationsvdsendet
har i viss mén agt rum. I detta avseende betyder politi-
seringen att organisationerna foredrar att hinsynslost
driva medlemmarnas krav och struntar i sitt traditions-
enliga samhallsansvar. Engagemangspolitiken ar ett ex-
empel som gar i denna riktning, likasd de besvirliga 16-
neforhandlingarna som numera karaktériserar organi-
sationernas vardag. Enligt detta scenario skulle de
konfliktfyllda 16neférhandlingarna och andra samhills-
problem dir organisationerna &r inblandade (tex ar-
betsmarknads- och jordbrukspolitiken) tvinga fram 16s-
ningar som lagstiftningsmaissigt begransar organisatio-
nernas handlingsfrihet, samhallsroll och méjlighet att
representera sina medlemmar. En framtidsbild dar sta-
ten mer 4n i dag bestammer spelreglerna for organisa-
tionernas agerande kan kallas for statskorporatism. Ter-
men syftar pi ett forhdllande mellan staten och organi-
sationerna som ligger ndrmare situationen i Italien och
Tyskland tidigare detta d&rhundrade. Men det kan sigas
att Sverige redan i dag visar tendenser i den riktningen.
Diskussionerna under 1987 om en begrinsning av de of-
fentliganstalldas strejkrétt, som ingick i de huvudavtal
som traffades pd den offentliga sektorn 1965, och det
framférda missnGjet med det stora antalet parter under
1986 ars forlikningsférhandlingar®’ dr tva exempel. Sta-
ten utnyttjar dessutom organisationerna till att informe-
ra och utbilda om lagar som riksdagen stiftat. For detta
iandamal ger béde staten och kommunerna finansiellt
stdd till organisationerna. Riksrevisionsverket har rak-
nat fram att statsbidragen till folkrérelseorganisationer-
na uppgick till fem miljarder kronor budgetaret
1985/86.% Generellt sett ger staten ett allméant stod till
en organisation vars verksamhet anses vardefull och det



finns egentligen ingenting som, om det sd bestamdes,
skulle hindra en hardare statlig styrning av organisatio-
nernas verksamhet. Ett antal motioner i 1986/87 ars
riksdagssession vittnar om sidana forsok.%

Ett sista mojliga framtidsforlopp r organisationerna
som statens férlingda arm. Organisationerna kommer
har att spela en dnnu viktigare roll i samhillet. Ned-
bantningen och fornyelsen av den offentliga forvalt-
ningen, overflyttningen av vasentliga uppgifter till kom-
munerna, delegeringen av statligt ansvar samt priva-

_tiseringen kan komma att betyda att kontrollen &ver
viktiga samhallsuppgifter hamnar i hinderna pé organi-
-sationerna: Ett viktigt-inslag i den offentliga -sektorns
fornyelse dr medverkan av folkrorelserna eller “6kat
foreningsansvar”, som folkrérelsekommittén uttrycker
det. I sitt beténkande sdger kommittén:

Den grundldggande idén i detta reformarbete &r att ut-
veckla varje manniskas mojlighet att utéva sina med-
borgerliga rittigheter och skyldigheter och att utveckla
den enskilda ménniskans valfrihet ... Som brukare av
kommunala tjanster har man ritt att pdverka och ta ett
storre ansvar for den verksamhet man ar berérd av.
Som medlem i sammanslutningar och organisationer
ska man fritt kunna utveckla gemensamma intressen
och darmed tillsammans uppnd béde individuella och
samhalleliga syften.®

Precis som den offentliga sektorn betraktas folk-
rorelserna som ett instrument for att [osa uppgifter i ge-
menskap. Termen "den gemensamma sektorn” gillde,
nir den myntades, just folkrorelserna.®! Det ar kanske
inte Overraskande att de centrala organisationerna be-
tonar sin folkrorelsekaraktar. Tidigare tog den offent-
liga sektorn over uppgifter frin folkrorelserna; upp-
gifter kommunaliserades. Nu decentraliserar staten
uppgifter till kommunerna. Och kommunerna erbjuder
olika organisationer att skéta vissa uppgifter, tex inom
sjukvard och barnomsorg. Civilminister Bo Holmberg
har betonat den viktiga roll som folkrSrelseorganisatio-
ner spelar i vad som har kallats brukarmedverkan, dvs
en form av lokal, aktiv, deltagardemokrati som upp-
muntrar medborgare att anvanda sina egna mojligheter
att paverka omgivningen. Ministerns positiva install-
ning till folkrérelsernas samhalleliga roll har fatt gehor i
en annan statlig utredning, demokratiberedningen.
Idén med brukarmedverkan har aven slagit rot hos
organisationerna och bidragit till storre satsning pa ni-
véer lingre ner i organisationshierarkin. LO siger i en
rapport att den del av LO-verksamheten som direkt be-
ror medlemmarna och arbetsplatserna i 6kad utstrédck-
ning bér bedrivas av LO-sektionerna. TCOs satsning pé
folkrorelseidén forsvaras p& samma siatt.®
Decentraliseringen och Overféringen av offentliga
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uppgifter till organisationerna har stor betydelse fér or-
ganisationernas framtid. En reaktion pd den offentliga
sektorns decentralisering ar uppbyggnaden av den loka-
la och regionala organisationsverksamheten. Dels vill
organisationerna kunna havda sig kommunalt och re-
gionalt. LO sdger tex att decentraliseringen av en del
samhillsorgan har inneburit att LO-distrikten i allt st6r-
re utstrackning har fatt svara f6r fackféreningsrorelsens
representation dir.* Andra organisationer har satsat pa
en lokal och regional utveckling av liknande skal. SAF
utdkade exempelvis sin regionala verksamhet till 11
kontor med 200 anstallda (1980) for att bittre kunna

~bevaka arbetsmarknadslagstiftning; 16ner, -opinions-
bildning och massmediakontakter.% Det giller i hogsta
grad att, pa typiskt svenskt vis, kunna paverka den lo-
kala och regionala samhilispolitiken, genom sakkun-
skap och representation i offentliga organ. I den inter-
nationella vetenskapliga litteraturen diskuteras en dnnu
mer ldngtgdende utveckling. Den har fatt benimningen
meso-corporatism (“’mellan-nivd korporatism’’) och av-
ser sektorsvis samverkan mellan samhallsorgan och or-
ganisationer samt samverkan mellan statliga myndig-
heter och organisationer som tillvaratar de mer be-
griansade och specifika intressena pé lokal och regional
niva.% Trots att det finns vissa tendenser i denna rikt-
ning har inte utvecklingen gatt sa langt i Sverige — at-
minstone inte dnnu.

Det ar fortfarande inte helt klart vilken roll de cen-
trala och traditionella organisationerna kommer att
spela i den offentliga sektorns fornyelse. Daremot rader
det ingen oklarhet om att organisationerna bygger ut
sin regionala och lokala verksamhet for att forsdkra sig
om en samhillsroll som liknar den pé den centrala ni-
van. De forvintar vissa politiska beslut och vill forbe-
reda sig for ett stérre samhéllsansvar, vilket innebir att
flera av samhillets uppgifter f6rs 6ver till organisatio-
nerna. Redan i dag diskuterar de verksamhetsomraden
som for 10-20 ar sedan var otdnkbara.

Finns det fortfarande en svensk organisationsmo-
dell?

Den svenska modellen har under arens lopp forandrats.
Frén att tidigare ha fungerat pd toppnivd med hogt for-
troende fran allmanheten och statsmakterna kommer
organisationerna i 6kad grad att vara framtridande pa
lokal niva. Decentraliseringen av offentlig verksamhet
och den offentliga sektorns fornyelse spelar en vésentlig
roll i denna process. Organisationernas makt pé central
nivd har troligen minskat. Staten har bérjat spela en
mer avgorande roll, sdrskilt i konflikterna mellan ar-
betsmarknadsorganisationerna och méjligen ocksé in-
om jordbrukssektorn. De centrala organisationerna
har, som en konsekvens av medlemskérens heterogeni-
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sering, dessutom tappat en del av kontrollen éver sina
férbund och medlemmar. I hogre utstrackning utspelas
konflikterna for oppen rida, vilket kan forklaras av
massmedias foriandrade roll. Den allménna opinionen
har delvis vant sig mot organisationerna. Detta har lett
till att extern opinionsbildning har blivit ett viktigt me-
del i kampen mellan organisationerna och mellan orga-
nisationerna och de politiska makthavarna. Organisa-
tionernas verksamhet har utvecklats och forandrats un-
der aren. "Public relations” och “fringisar” har blivit
vanliga inslag. Men organisationsvasendet ir fortfaran-
de karaktaristiskt svenskt. Det ar inte sannolikt att det
finns en sidan hog grad av medvetenhet och 6ppen dis-
kussion om problem och férsok till 16sningar i manga
andra lander. Det som kannetecknar de svenska in-
tresseorganisationerna ir att de, pa ett foredomligt sitt,
anviander sin expertis, oavsett om det galler samhalls-
politiken eller organisationernas egna problem. Den hi-
storiska erfarenheten visar att problemen kan l6sas.

Michele Micheletti

Noter

Avsnittet bygger i stort sett pd uppgifter hamtade
ur: Gunnar Heckscher, Staten och organisationerna,
Stockholm, Kooperativa foérbundets bokforlag
1951, 2:a upplagan, och Nils Elvander, Intresseorga-
nisationerna i dagens Sverige, Lund, CWK Gleerup
1972, 2:a upplagan.

Ragnar Casparsson, Saltsjobadsavtalet i historisk
belysning, Stockholm, Tiden 1966.

Heckscher, 1951, s. 183.

For nagra ar sedan lanserade Mancur Olson be-
greppet “allomfattande” eller ’bred” organisation
for att forklara varfor de svenska och norska in-
tresseorganisationerna inte minskade samhaillsef-
fektiviteten och bromsade ekonomisk tillvaxt. Se

& W

Mancur Olson, Nationers uppgdng och fall. Ekono-.

misk tillvaxt, stagflation och samhillets forkalkning,
Stockholm, Ratio 1984, s. 56-60.
5 UIf Lindstrém, Fascism in Scandinavia 1920-1940,
Stockholm, Almqvist & Wiksell International 1985.
Elvander, 1972, s. 201-206, 305-307.
Ibid., s. 180.
Axel Hadenius, Facklig organisationsutveckling. En
studie av Landsorganisationen i Sverige, Stockholm,
Liber 1976.
 Heckscher, 1951, s. 265.
I sin bok, Hur styrs facket? Om demokratin inom
fackféreningsrorelsen, Stockholm, Rabén & Sjo-
gren 1977, myntar Leif Lewin begreppet “interaktiv
demokrati”’. Hans diskussion om den interaktiva
demokratimodellen anknyter implicit till begreppet
"forankring av beslut”. Se Michele Micheletti, Or-

® o o

2

ganizing interest and organized protest. Difficulties
of member representation for the Swedish Central
Organization of Salaried Employees (TCO), Stock-
holm, Stockholm Studies in Politics 29 1985, s. 10—
13 for en diskussion av begreppet och Johan P. Ol-
sen, ""Voting, 'Sounding Out’, and the Governance
of Modern Organizations”, Acta Sociologica, 15,
1972, 5. 267-283.

Se Heckscher, 1951, s. 80~-96.

Andrew Shonfield, Modern capitalism. The chang-
ing balance of public and private power, London,
Oxford University Press 1965, s. 199.

Michele Micheletti, "’ Arbetsmarknadsorganisatio-
ner och politik”, i Tore Frangsmyr mfl, red, Kan
Sverige styras? Att forstd och styra samhiillet, Stock-
holm, SNS 1984.

LO, LO-krav pd regeringen och myndigheter 1982,
Stockholm, LO 1982, s. 5.

Tex se Folkpartiets skrift, ’Idé eller intresse — om
korporativismen i Sverige. Rapport fran folkparti-
ets partiledning”. Folkpartiet informerar, 1985,6,
Motioner till Riksdagen: 1986/87:K212, Bengt Wes-
terberg mfl (fp), “Korporativismen i Sverige”;
1986/87:K205, Allan Ekstrém (m), “Korporati-
vism”; 1986/87:K601 Bertil Fiskesjo mfl (c), "Av-
skaffande av den fackliga representationen i kom-
munala nimnder och styrelser”, Olof Ljunggren,
"Maskerad korporativism”, Svenska Dagbladet, 9
april 1987, Jan Freese, Naringslivet lamnar verks-
styrelserna?”, Dagens Nyheter, S april 1987, Olof
Ljunggren, "’ Organisationer skall inte fatta myndig-
hetsbeslut”, Svenska Dagbladet, 27 mars 1987, SA-
CO/SR, Remissvar till verksledningskommitténs be-
tinkande. "’ Regeringen, myndigheterna och myndig-
heternas ledning”, SACO/SR, 1986 0113.

Hans Meijer, "Bureaucracy, and policy formation
in Sweden”, Scandinavian Political Studies, 4, 1969,
103-116.

Statsridsberedningen, Kommittéhandboken, DsSB
1978:1.

Statsrddsberedningen, Promemoria om det svenska
utredningsvisendet, DsSB 1984:1.
Statsridsberedningen, Kommittéhandboken DsSB
1987:1.

Regeringen, myndigheterna och myndigheternas led-
ning. Huvudbetinkande frin verksledningskommit-
tén, SOU 1985:40.

Ledning av den statliga férvaltningen, Regeringens
proposition 1986/87:99.

Micheletti, 1984 och Michele Micheletti, Intresse-
organisationerna och den allménna opinionen”, i
Folkstyrelsekommittén, Makten frdn folket. Tolv
uppsatser om folkstyrelsen, Stockholm, Liber 1985.
Lantbrukets Utredningsinstitut (LUI) har sedan
1972 regelbundet genomfért undersékningar bland
allméanheten for att bl a belysa kunskaper och attity-
der till lantbrukarna och deras organisationer och
aven livsmedels- och miljofragor.

TCO har nyligen anlitat SIFO, se skriften Bilden av



29

3

R

TCO. Resultat av en SIFO-undersokning, Februari
1987, Stockholm, TCO 1987. :
Micheletti, Organizing interest and organized pro-
test.

Magnus Jerneck, SAFs framtidssyn: Forutsigelser,
mdlsdtningar och dilemman. En studie av program-
arbete och planeringsverksamhet inom Svenska Ar-
betsgivareforeningens kansli, Stockholm, SAFs for-
lag 1986, s.61.

Ibid., s. 165f:

Jmf. hur SAF under tidigare decennier resonerade
mot engagemangspolitiken: Under slutet av 1930-
talet insdg SAF “att maktstrukturen i samhillet f6r-

andrats och fordrade en ny strategi. Socialdemo-

kraterna hade goda utsikter att behdlla makten,
men samtidigt bdérjade det moderna och kvasikor-
porativa Organisations-Sverige ta form. Det var en
situation som erbjod nya mojligheter till politiskt in-
flytande, men forutsidttningen var att naringslivets
organisationer betonade sin neutralitet och holl isdr
expertarbete och partipolitik pa ett satt som gav
dem access till den statliga beslutsprocessen och un-
derlattade intressesamverkan med andra organisa-
tioner”. Citat hamtad ur Sven Anders Séderpalm,
Arbetsgivarna och Saltsjébadspolitiken. En historisk
studie i samarbetet pd svensk arbetsmarknad, Stock-
holm, SAFs férlag 1980, s. 40.

Micheletti, Organizing interest and organized pro-
lest.

Det har inte skrivits mycket om lobbyverksamheten
i Sverige. Eric Lindstréms bok, Lobbying pd svens-
ka, Stockholm, Industriférbundets férlag 1979, ar
en handbok for lobbyister. Se ocksd "’De ger ett
blekt intryck’. Politiken om professionella lobbyfs-
retag”, Frdn Riksdag och Departement 10/1988, s 8.
Bland debattbockerna kan nimnas Gunilla Arhén,
Skulle jag vara en brdkstake? Om inflytande i facker,
Stockholm, Timbro 1985, Thomas Bresky m fl, Med
SAF vid rodret. Granskning av en kamporganisa-
tion, Stockholm, Liber 1981, Anders Leion, Sjdls-
frandskap och medlemskap. Facket pd 80-talet,
Stockholm, SIFO 1987, Tage Sjodal, Vald pd livstid.
En kritisk granskning av LO och LO-férbunden,
Stockholm, Tiden 1983. Exempel pa vetenskapliga
undersdkningar av organisationernas interna demo-
krati ar Lewin, Hur styrs facket, Micheletti, Organi-
zing interests and organized protest, Ingemar Lind-
blad, Svenska kommunalarbetareforbundet 1910~
1960. En studie i svensk fackforeningsrorelse, Stock-
holm, Tiden 1960. Exempel pi organisationernas
egna demokratiutredningar dr LO, LO-80 rappor-
ten. Rapport till LO-kongressen 1981, Stockholm,
LO 1981, TCO, Demokrati i facket. Rapport fran
TCOs demokratiutredning, Stockholm, TCO 1981,
Kommunalarbetareforbundet, Oversynsutredning-
ens rapport om vdr demokrati, organisation och eko-
nomi, Stockholm, SKAF 1987.

Bo Ohngren, “Folkrorelserna och den ofantliga
sektorn”, i Maj-Lis Eriksson mfl, red, Med eller

33

35

39

41

42
43

45

47

Oversikter och meddelanden 53

mot strommen. En antologi om svenska folkrorelser,
Stockholm, Sober 1980.

Bo Ohlstrém, Vilda strejker inom LO-omrddet 1974
och 1975, Stockholm, Tiden 1977.

Se Nils Elvander, Den svenska modellen. Ldonefor-
handlingar och inkomstpolitik 1982-86, Stockholm,
Allménna forlaget 1988.

Hans De Geer, SAF i férhandlingar. Svenska Ar-
betsgivareforeningen och dess forhandlingsrelationer
till LO och tjinstemannaorganisationerna 1930-
1970, Stockholm, SAFs forlag 1986, s. 170.
Michele Micheletti, Organization and representa-
tion of farmers’ interests in Sweden”, Sociologia
Rucralis 17 (1987);_166-180. _
Hans de Geer, 1986, s. 176.
Micheletti i Sociologia Ruralis.
Micheletti, Organizing interests and organized pro-
test.

Jan Kuuse, Strukturomvandlingen och arbetsmark-
nadens organisering. SAF och dess motparter i en
foridndrad omvirld, Stockholm, SAFs forlag 1986,
s.175.

Michele Micheletti, Toward interest inarticulation.
A major consequence of corporatism for interest or-
ganizations, Yearly meeting of the American Politi-
cal Science Association, Chicago, 3-6 september
1987.

Jerneck, 1986, s. 152-153.

En framstdende forskare som har teoretiserat kring
medlemskap i intresseorganisationer betonar den
roll som betydelsefulla medlemmar (large mem- °
bers) spelar i bdde organisationernas verksamhet
och for deras mojligheter att dverleva. Betydelse-
fulla medlemmar karaktéiriseras av en benigenhet
och forméga att bira organisationskostnader. For-
fattaren havdar vidare att organisationsledningar,
néar de formulerar mal och strategier, tar sarskild
hinsyn till dessa medlemmar och lagger mindre vikt
kring kraven frdn mindre betydelsefulla eller be-
tydelselésa medlemmar (small members). Mancur
Olson, The logic of collective action. Public goods
and the theory of groups, Cambridge, Mass., Har-
vard University Press 1975, 5:e upplagan, s. 35.
TCO, Tiind pd facket — en skrift om fornyat fackligt
arbete, Stockholm, TCO 1987.

Tva informativa bocker som publicerades i LRFs re-
gi ar Jacob Bjarsdal, Lantbrukskooperation och
bondefack. Eit unikt samgdende: forutsittningar, re-
sultat och mojligheter, Stockholm, LTs forlag 1986
och Tore Johansson och Per Thullberg, Samverkan
gav styrkan. Lantbrukarnas féreningsrorelse 1929
1979, Stockholm, LTs forlag 1979.

»Med Curt Nicolin hos traindustrins folk: Visst ar
ocksd SAF en folkrorelse!?”’, SAF-tidningen, 20, 29
maj 1980 och “En folkrorelse kongressar”, SAF-
tidningen, 29, 11 september 1980.

TCO, Gemensamma fackliga virderingar, Stock-
holm, TCO 1985.



54 Qversikter och meddelanden

% “Hot om hamnkonflikt pd mandag. Marjasin viker
inte”, Dagens Nyheter, 16 juli 1987.
Ju mer vi dr tillsammans. Del 3: Underlag fér refor-
mer samt forslag. Folkrorelseutredningens betinkan-
de, SOU 1987:35.
Micheletti i Sociologia Ruralis.
s Mancur Olson, 1975.
2 Exempel péa fringisar 4r: en spalt i Statstjdanstemdn-
nen dir medlemmarna utan kostnad kan annonsera
bla om bostider; bankavtal som har slutits mellan
PK Banken och Statstjinstemannaférbundet och
det beskrivs som en bra majlighet att sanera ekono-
min; bankavtal mellan TCO och Sparbanken for sa-
neringen av ekonomin, inkl gratis ekonomisk rad-
givning och avgiftsfritt 14n, ett extrastudielan for
TCOs studerandemedlemmar som inkluderar ett
forskott p&4 8000:~ om man tex har en tentamen
kvar vid terminstarten och dirfor inte kan fa ut stat-
liga studieldn; bankavtal mellan LO och Sparban-
ken som innebir att lntagarna slipper betala av-
gifter och far gratis rddgivning; rabatter pd hem-
och bilforsikring som i Statstjanstemannens avtal
med Trygg-Hansa innebér lagre premier och en
800-1200:- ldgre avgift; forsdkring fér pensionera-
de SIF-medlemmar med Folksam; Apotekstjdnste-
mannaférbundet, LO och ett antal LO-férbund har
slutit avtal om kollektiv forsakring med Folksam. I
Statstjanstemannaférbundets avtal med Trygg-Han-
sa géller individuell anslutning.
Ohlstrom, 1977, diskuterar hur de fastare l6nefor-
merna som utvecklades under 1960-talet ledde till
att ett flertal vilda strejker intréffade i anslutning till
de lokala 16neférhandlingarna. I dag ér lonefragor-
na mindre forhandlingsbara in tidigare, vilket be-
tyder att forhandlingssystemet i lagre grad ar flexi-
belt. Arbetsmarknadskonflikter kommer enligt
denna logik att bli vanligare i framtidens Sverige.
% Intervju med LRFs ordférande Bo Dockered, Vi
maste tala klartext”, Land, 42, 16 oktober 1987 och
Micheletti i Sociologia Ruralis.
Hans De Geer mfl, I framtidens kélvatten. Sam-
hiillskonflikter 25 dr framdt, Stockholm, Liber 1986,
s.25.
Ett exempel pd en annorlunda uppfattning av orga-
nisationernas samhilleliga roll &r f6ljande: Under
avtalsrorelsen 1985 hiavdade den divarande ordfor-
anden i TCO-S Hans Hellers att de fackliga organi-
sationerna endast hade ett ansvar infor sina med-
lemmar och inte for samhéllsekonomin. Han mena-
de att organisationerna inte beh6vde ta ett sam-
hillsansvar. Uttalandet blev mycket uppmirk-
sammat i massmedia. Andra ledande TCO-foretra-
dare intog en mer nyanserad hillning. Se tex
Visst maste facket ta samhillsansvar’”, TCO-tid-
ningen 14/1985 och "Visst tog TCO-S sitt samhills-
ansvar”, Statstjdnstemannen 7/1985.
57 »Férlikningskommissionen”, KU 1986/87:33, Bila-
ga B10s.529.

49

53

55

38 Riksrevisionsverket, Det statliga stodet till folkrérel-
serna — en kartldggning, Dnr 1986:554, s.2 och 11.

% Motioner till riksdagen 1986/87:K205, Allan Ek-

strom (m), "Korporativism”, 1986/87:K207, Martin

Olsson mfl (c), ”’Den enskildes stillning i férhéllan-

de till organisationerna”.

Folkrorelseutredningens betdnkande. Ju mer vi dr

tillsammans. Ett forslag som Oppnar vigen for ut-

okad féreningsmedverkan i kommuner och lands-

ting, SOU 1987:33, s. 14,

En bra oversikt 6ver folkrorelserna i Sverige ges i

Hilding Johansson, Folkrérelserna i Sverige, Stock-

holm, Sober 1980.

& Tbid., SOU 1987:35, Aktivt folkstyre i kommuner
och landsting. Betinkande frdn 1983 drs demokrati-
beredning, SOU 1985:28, Folkstyret i kommunerna.
Medverkan, delaktighet, ansvar. Ett diskussionsbe-
tinkande frdn 1983 drs demokratiberedning, SOU
1984:83.

8 TCO, Idéer for uthdllig opinionsbildning, Stock-
holm, TCO 1985 och LO, Fornya LO-distrikts- och
sektionsverksamheten. Sammanstilining frdn LO-
kongressens diskussion om LO-distrikts- och sek-
tionsverksamhet, Stockholm, LO 1982.

& LO, ibid.

Micheletti, 1984, s. 100.

Alan Cawson, red, Organized interests and the state.

Studies in meso-corporatism, London, Sage, 1985

61

&

Public Policy Models
Introduction

What is the logic of public policy-making? What are the
characteristic features of the arrival at collective choice
and the implementation of policy within the public sec-
tor? In raising the question about the logic of an entity
the focus is upon the basic elements as well as the theo-
retical principles that guide the composition of the ele-
ments. What are the fundamentals of policy-making
and which principles structure implementation proc-
esses? Analyzing models of public policy and the imple-
mentation of policy does not imply a commitment to
any of the prevailing approaches to the study of public
decision-making. A general framework is suggested in
terms of which models of the process of public decision-
making and implementation in the public sector may be
evaluated. Models may be evaluated on the basis of a
set of explicit meta-criteria. There is a number of differ-
ent models dealing with the making and implementing
of public policy. To what extent are these various mod-
els mutually exclusive? How are we to model policy im-
plementation, what takes place after the enactment of
choice? This is a problem of choosing between different



theoretical languages. A number of proposals for theo-
retical systems modelling the policy sequence from ini-
tiative to outcome has been made (Lundquist, 1985).
How do we choose between them?

Typology of Policy Models

One may approach policy-making and policy imple-
mentation on the basis of either actor oriented theory
or structural theory. Taking the first approach the em-
phasis is on consciousness interpreted in terms of ends
and means as well as capacity for action (Lundquist,
1987:42) whereas the second research strategy looks at
“societal structures (as) the intended or unintended
outcome of human action, creating, maintaining,
changing and destroying structures” (Lundquist,
1987:41) focussing on institutions, procedures, role pat-
terns, rules, myths and resources. Whereas the first re-
search strategy has been the dominant mode in decision
analysis, the second approach has been prevalent in or-
ganizational theory. The methodological distinction be-
tween actor and structure has up until recently been
considered as sharp as to be unbridgeable. An original
attempt to close this gulf in administrative theory has
been suggested by L. Lundquist in his Implementation
Steering: An Actor-Structure Approach (1987). Looking
at policy-making and implementation as the making
and execution of choice in a collective context we follow
the Lundquist plea for a linkage approach between ac-
tor and structure by focussing on the type of conditions
determining the policy process — actor oriented or struc-
tural conditions.

By “policy models” we refer to theories or sets of hy-
potheses about the nature of the making of policy as

well as of the implementation of policy. We do not cov- .

er the various models used in policy analysis to come up
with recommendations for policy or employed in policy
evaluation. Models — quantitative or qualitative - for in-
terpreting policy data have been dealt with elsewhere
(Nagel & Neef, 1979; Dolbeare, 1974) — models of pol-
icy versus models for policy (Gordon, Lewis & Young,
1977). Several policy models may be listed in the nowa-
days large literature on public administration and orga-
nizational analysis. We need some sort of classificatory
system to reduce the number of models to manageable
proportions. Four fundamental distinctions may be em-
ployed to sort things out in a neat way. The first dis-
tinction between decision-making models and models
of implementation follows from the theory that the pol-
icy cycle may be analytically separated into the forma-
tion of policies on the one hand and the execution of
policies on the other (May & Wildavsky, 1977; Hog-
wood & Peters, 1983). The second distinction divides
the models into those that approach decision-making
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and implementation as a function of the environment or
external factors - structure - and theories that model
the policy cycle as involving internal processes — actor:
means and ends. Thus we have the format:

P = f (EV, IV),

or policy as a function of external or internal variables.
Which are the external and the internal variables, re-
spectively? Thirdly, the internal models may be classi-
fied according to the rationality of the model assump-
tions. And fourthly the implementation models may be
classified-according to the extent of hierarchy in-the-im-
plementation perspective. It may be objected that the
policy process may be approached in terms of other
kinds of models — power, corporatism, intra- versus in-
terorganizational complexity, and integration and dif-
ferentiation e. g. (Benson, 1982). True, the focussing on
various kinds of perspectives has its limitations — let us
see where a concentration on decision-making might
take us. .

Model choice and model evaluation

Confronted with a bewildering array of various models
the methodologist must search for criteria for the arriv-
al at a proper model choice on the basis of model eval-
uation in terms of explicitly stated criteria. How about
truth or the extent of empirical confirmation (Glymour,
1982)? Are we to make model choices on the basis of
criteria like simplicity (Quine & Ullian, 1970; Good-
man, 1972; Scheffler, 1967) or pragmatism and aesteth-
ics (Kuhn, 1962; Feyerabend, 1975); maybe we should
use criteria like deductive power or theoretical coher-
ence (Hempel, 1965; Nagel, 1961) or model under-
standing is more of a pattern type experience (Kaplan,
1964). Some argue that the test of a model is falsifica-
tion, the potential (falsifiability) or actual confrontation
{corroboration) with facts (Popper, 1959; 1963). Maybe
we are to evaluate public decision theories in terms of
the realism of their assumptions (Simon, 1957); perhaps
we do better following those who advocate the potential
fruitfulness of working with model assumptions that are
abstract distortions of the complex observational world
in order to derive powerful predictions (Friedman,
1953). Selecting the evaluation criteria is by no means a
simple thing (Rescher, 1970; Hesse, 1974; Putnam,
1980). Are not moral or ethical considerations relevant
to the evaluation of models of public choice and imple-
mentation (Goodin, 1982)?

Various models of the policy cycle may perform dif-
ferently on the evaluation criteria employed. Model
evaluation then becomes the task of listing the pros and
cons of different approaches. Equally true, various
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kinds of models may perform differently in relation to
various types of situations. Some models may satisfy
certain types of situations whereas other models satisfy
other types of situations. In stead of generally rejecting
or accepting a public policy model we may point out the
type of situations where a model performs well and the
situations where it is inadequate. Model evaluation is a
complex judgement of how models score on criteria
such as: deductive power, falsifiability, scope of applica-
bility, degree of confirmation, coherence, simplicity,
and practical usefulness.

A model may score differently on these meta-theo-
retical criteria. Deductive power is measured by the
number of implications that may be derived from the
model. Coherence refers to the degree of unity of the
theoretical principles. Falsifiability stands for the num-
ber of prohibited states or what the theory rejects as
false a priori. Scope of applicability stands for the num-
ber of social entities or different areas covered by the
theory. Simplicity refers to the number of theoretical as-
sumptions. Degree of confirmation or corroboration
stands for the available evidence for the theory aposte-
riori. And practical usefulnes means practical policy rel-
evance.

The functions of public policy models are to explain,
understand, interpret and organize data concerning the
making and implementation of decisions by public bod-
ies - government and bureaux. Just as data without
models means that we are blind so models without data
are empty. Thus, model evaluation has to pay attention
to how the models satisfy data - corespondence with
fact — as well as to the model capacity to organize data -
internal consistency, deductive power and simplicity.
Public policy models may also have normative implica-
tions to be considered.

The demographic approach

The idea that policy-making is a reflexion of the envi-
ronment has a long standing in comparative policy anal-
ysis. Actually, the demographic approach had many
supporters up until the mid-seventies, because the early
environmentatl studies scored high on one of the model
evaluation criteria — the degree of empirical confirma-
tion (Dye, 1976; Sharkansky, 1969; Hofferbert, 1973;
Wilensky, 1975). However, it has lately met with more
and more criticism. Renewed analyses of the impact of
environmental variables on policy indicators have not
been able to come up with acceptable goodness of fit
(Danziger, 1978; Sharpe & Newton, 1984). Whereas
the demographic model used to be considered valid in
local and regional government research its status in na-
tional government policy research has been far more
contested. It is still an undecided prablem how much of

national policy-making is a function of environmental
variables like wealth, economic variables, the position
of the trade unions and political parties (Castles, 1982;
Schmidt, 1983; Alt & Chrystal, 1982). A demographic
model is simple:

[1] P. = { (E), where P_ = cost per capita of policy and
E = environment.

Although the demographic model approach may not be
without relevance as far as one of the evaluation criteria
is concerned — correspondance with facts — it seems as if
it is far more problematic in relation to the other crite-
ria. The attempt to find determinants of a policy var-
iation in space variables describing the environment of
policy-making suffers from all the weaknesses of crude
empiricism: little deductive power, weak coherence be-
tween propositions and naive model specification. The
research strategy is based on the atheoretical idea to
maximize the number of independent and dependent
variables and to resort to the mechanical calculation of
simple correlations as a tool for the specification of re-
gression models. A number of theoretical problems has
been left undecided with regard to the interpretation of
both the dependent and independent variables (Anckar
& Stahlberg, 1980). Little effort has been devoted to the
understanding of the findings integrating the estimation
of a large number of demographic models. Since there
is little of coherence in the interpretation of various re-
lationships between variables one cannot expect much
of deductive power. The whole procedure is based on
an empirical strategy of maximizing the variation in var-
iables; a theoretical structure is virtually non-existent
(Ashford, 1976).

However, it cannot be denied that the demographic
approach acknowledging its weaknesses from a theoret-
ical point of view located an aspect of some types of pol-
icy-making. The demographic model appears to satisfy
data on local government cross-sectional variation in
policy-making concerning divisable goods and services.
Its explanatory relevance is little in relation to public
goods, i. e. indivisable entities. It would no doubt be as-
tonishing if public policy-making was not related to its
environment, but the basic problem is the nature of the
links between environmental factors and decision-mak-
ing in collective choice. It would be just as unlikely that
public policy would have no relationship whatsoever to
its environment as that policy-making could be con-
ceived as strictly determined by the environment. May-
be what matters is how decision-makers take environ-
mental factors into account and how they in their pref-
erences wish to give differential recognition to various
factors in their preferences? It may be worthwile to



move in the direction of reinterpreting the demographic
approach in terms of an internal perspective on policy-
making (Hansen, 1982).

Incrementalism

The incrementalist approach to public decision-making
starts from a model with a special external variable, viz.
time:

(2] P, = f (P.))

Incremental models converning the policy process ap-
" proach the relation befweén enviroriment and décision
making in a more complex way than the demographic
model approach. Incrementalism is thus more adequate
from a theoretical point of view as it scores high on cri-
teria like coherence and simplicity. In terms of the ex-
ternal perspective incrementalism claims that decision-
making in general and in the public sector in particular
is determined by time. Previously made decisions are
crucial determinants of present policies. This simple
idea that policy is a function of itself in a time perspec-
tive is integrated as the conclusion of an elaborate deci-
sion theory: marginalism or disjointed incrementalism,
successive limited comparisons and partisan mutual ad-
justment — consisting of a number of coherent proposi-
tions about values, cognitions and coordination (Lind-
blom, 1958; Braybrooke & Lindblom, 1963; Lindblom,
1965; Wildavsky, 1964). The theory has been employed
in qualitative descriptions (Heclo & Wildavsky, 1973)
as well as tested in quantitative budgetary models (Wil-
davsky, 1972). Such models may be more or less com-
plete:

BlA =1(A.) [6] R, =f(A.)
[4] A =f(R) (1A =f(A., +R)
[S1 R, = f(R) Bl R, =f(R,; + A)

Incrementalism appears to possess theoretical content
and meet with empirical confirmation, explaining its at-
tractiveness in policy analysis. However, the incremen-
talist approach does not score high on all evaluation cri-
teria. The basic problem is the interpretation of the con-
cept of an increment, a difficulty which has far-reaching
implications for the deductive power of the incremental
models.

The predictive power of incremental models would
be impressive if the models could specify how large a
program change is allowed to be if it is to be designated
as an “‘increment” and at what level of government pos-
itive or negative increments are to be measured. How-
ever, it appears to be theoretically very difficult to spec-
ify how large the addition positively or negatively is al-
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lowed to be (Dempster & Wildavsky, 1978). It seems as
if the specification of the permissable size of the in-
crement depends upon the level of decision-making, as
if the incremental model could safely predict future pol-
icies simple because of aggregation effects cancelling
out large positive and negative effect at higher levels of
decision-making. Non-incremental chagnes would thus
tend to be concealed by the mere summing up of expan-
sion and cut-backs (Vanat, 1974).

What matters even more is the pattern of decision-
making whatever the size of the changes. Incremental
models satisfy decision processes which are stable over

-time-meaning that.the-future:is alinear.function of the

past. At first it seems as if the incremental models
adapted for the budgetary process received consider-
able support when estimated empirically. Then it was
realized that there were considerable econometric prob-
lems involved in estimating the simple incremental
equations. The resort to modre complex incremental
models has not been as successful as the early attempts
at incremental modelling. Recent literature talks about
shift-points in relation of policy, which defy incremental
modelling and reduce the deductive power of incre-
mentalist models.

The incrementalist approach to policy-making is in a
dilemma: its deductive power is constrained by the diffi-
culty in specifying what an increment is whilst its degree
of confirmation is reduced by the occurrence of shift-
points in policy-making which defy the interpretation of
the incrementalist equations as stable linear growth
models. If the policy-process is modelled as structurally
instable (Westlund & Lane, 1983; Lane & Westlund,
1987) allowing for the occurrence of shift-points, then
the deductive power of incrementalism is reduced as
there is as yet little knowledge when and how shift-
points take place.

For all its simplicity maybe incrementalism is too
crude in relation to the complexity of the policy proc-
ess; the idea that policies are heavily constrained by
past commitments, that policy-making is the applica-
tion of mechanical rules that reduce complexity, calcu-
lation and uncertainty, and that policy-making never
touches the base of its programs may satisfy data for
certain periods of decision-making in some countries.
Its general validity is doubtful and its theoretical appeal '
is decreased by the obvious voluntaristic aspect of ac-
tion, including collective action. It may be the case that
public policy-making could not consider all the alterna-
tives and rank all the outcomes as marginalism predicts,
but it does not follow that decision-making is bound to
be of limited scope at the margin. Decision-making in
the face of uncertainty, focussing only upon a few al-
ternatives and values, does not ipso facto have to be
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marginal. Decision-making may be comprehensive in
terms of the changes aimed at. If structural shift-points
are at odds with incremental modelling, then how do we
explain the occurrence of these types of policy changes?
If the external variables and its space and time di-
mensions do not suffice to account for policies, then
maybe we should turn to approaches that only employ
internal variables — the internal perspective. There is a
number of models of the decision-making process that
emphasize the relevance of internal factors of various
types. Let us begin with the rational choice model.

Rational decision-making

The strength of the rational decision model derives
from its attractive theoretical properties (Harsanyi,
1986). The set of assumptions is characterized by coher-
ence and simplicity: (1) the value function is consistent
and integrated; (2) complete knowledge about the al-
ternatives and the environment; (3) simple decision
rules like the maximization of expected average utility
or in a Baysian approach expected value, or the max-
max or mini-regret rules (Lindgren, 1971; Simon,
1957). The weakness of the rational decision model
stems from its lack of behavioural realism. Since its as-
sumptions are seldom satisfied the model has a low de-
gree of confirmation. This is not only true of individual
choice behaviour but applies equally to organized col-
lective choice in a political setting. Government like
any organiztion acts under the rationality assumption in
the Thompson meaning as spelled out in his Orga-
nizations in Action (1967), but it is an empirical ques-
tion how closely actual behaviour meets with the expec-
tations of the rational decision model.

Choice in an organizational setting is a function of
the goals set up and the technology that is available. By
making very special assumptions about the goal func-
tion and the level of knowledge about behaviour tech-
nologies the rational decision model maximizes deduc-
tive power predicting unique solutions up to a certain
limit where action reciprocities as displayed in two-
person and n-person game theory make unique solu-
tions impossible. At the same time the realism of the
mode! is minimized as organizations seldom have con-
nected and transitive goal functions covering each and
every possible outcome and as organizations typically
face objective or subjective uncertainty concerning the
alternatives of action as well as the environment of be-
haviour. Thus, goals may not be precise nor clear and
the technology employed may be risky, imperfect or un-
reliable (Wildavsky, 1979). If this is the state of the goal
function and the technology, then it is far from evident
that the behaviour rules devised by the rational decision
model are the most appropriate one. Such decision sit-

uations may call for decision rules like marginalism or
satisfycing criteria (Simon, 1957; March & Simon,
1958; Vickers, 1965).

Public policy is a means-end phenomenon. Govern-
ment typically defines a number of goals or targets for
its programs, some of which are to be achieved inde-
pendently and simultaneously whilst others are to be ac-
complished reciprocally and sequentially. When various
goals are interrelated so that the accomplishment of one
goal has implications for the achievement of another we
have a means-end chain or a means-end hierarchy. The
rational decision model requires that the acting orga-
nization is able to assign values - utilities — to various
ends and means so that organizations can tell which are
preferred when faced with goal conflicts. Bypassing the
methodological strife between cardinalists and ordinal-
ists the rational decision model is still unrealistic when
it demands that organizations be able to specify a con-
nected and transitive value function for all conceivable
means and ends let alone assign these values on a ratio
or ordinal scale (Simon, 1964).

Value is a necessary but not a sufficient condition for
public decision-making. Besides means-end hierarchies
public policy comprises means-end technologies, based
on knowledge about the causal relationship between
the alternatives of action and outcomes — probabilities.
Although organizations typically act on the assumption
that its means are conducive to the achievement of its
ends, it must be emphasized that such beliefs may be all
but characterized by the knowledge requirements of the
rational decision model. If public policy would possess
knowledge about perfect and reliable programs that re-
sult in the desired outcomes, then the technology prob-
lem would be solved. With a clear and precise goal
function certain technologies would make the calcula-
tion of both technical and economic rationality pos-
sible.

However, there are several sources of uncertainty in
public technologies. Either knowledge at the present
stage may be inadequate for various reasons meaning
that causal relationships may not be known (uncertain-
ty) or reality may be such that the possible programs
cannot be trusted with a high degree of probability
(risk). The difficulty is not whether uncertainty is to be
placed with the decision-maker as a result of deficient
knowledge or is typical of the actual situation of deci-
sion-making; the problem in public policy-making is
that it may be very difficult to handle uncertainty — ob-
jective or subjective — whatever its source by a uniform
assignment of probabilities. Often technologies fail to
recognize all the interdependencies between ends and
means or the beliefs in causal relationships between the
means and the ends may be unrealistic. Although gov-



ernments may have clear intentions knowing what they
wish to accomplish with recognized means it is often the
case that the relationship between program and out-
come is fare more problematic. If the idea of a rational
means-end hierarchy is unrealistic in relation to orga-
nizational action in a governmental setting, then the
same judgement must be made with regard to the no-
tion of rational technologies. Ambiguity in the goal
function and uncertainty of the technology severely lim-
its the applicability of the rational decision model as its
immediate relevance is confined to choice situations of
the type I in Diagram 1, and its scope of applicability to
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Consequently, by making strong theoretical assump-
tions the rational decision model limits its scope of ap-
plicability. There is a striking contrast between the sim-
plicity of the model and its rejectability. Its falsifiability
in the Popperian sense is too limited, as it actually pro-
hibits very little. Confronted with some falsified pre-
diction it is always possible it seems to maintain that
one or more of the assumptions were not fulfilled. The
rational decision model may be more attractive as a reg-
ulative notion than as a tool for the understanding of
how actually policy-making takes place. In certain
choice situations it may be normatively relevant to pol-
icy-makers; however, it fails to offer guidance to the un-
derstanding of policy-making characterized by choice
situations of the types II and IV.

Moreover, the assumptions of the rational decision
model are not unproblematic when applied to collective
choice. Actually, the application of a rational decision
model to organizational behaviour raises a number of
new problems about the value function and the tech-
nologies in policy-making. We may wish to know not
simply that the assumptions apply or not, but how they
come to apply. If organizations act under the rationality
assumptions, then how do organizations establish
means-end hierarchies? And how is information about
technologies collected and used? Organizations may
take action to improve upon their technologies, but the
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rational decision mode! says very little about how this is
done. Even if the rational decision model had perform-
ed differently in terms of empirical applicability and de-
gree of confirmation there would still be a need for
models that account for how the value function in col-
lective choice is established (Wildavsky, 1987) and how
the relationship between program and outcome in tech-
nologies works in the implementation of the means. Be-
fore we proceed to models of group choice and imple-
mentation that complement the rational decision model
whatever its validity may be it should be contrasted with
the garbage can model, which is a substitute for the ra-
tional decision-model. - R

The garbage can model

Evidently, the so-called garbage can model was in-
tended as a way to model organizational choice more
realistically than the rational decision model, which was
originally developed for individual choice behaviour.
Unlike the rational decision model its behaviour as-
sumptions are highly realistic: (1) the value function is
ambiguous; (2) knowledge about the choice situation is
subjectively uncertain; (3) decision rules are complex
and symbolic (Cohen, March & Olsen, 1976). The gar-
bage can model has been employed to model decision-
making in various types of organizations, and it is no ex-
aggeration to suggest that its appeal has been most ob-
vious in governmental type organizations (March & Ol-
sen, 1976; Olsen, 1983; March, 1981; Clark, 1982).
Maybe it is not without justification to point out that
the literature on so-called policy styles could be seen as
an extension of the garbage can model (Richardson,
1982). In relation to the evaluation criteria empirical
confirmation is not the major problem. No doubt, there
are sets of data about policy-making that satisfy the gar-
bage can model as public decision-making often degen-
erate into garbage can processes: ambiguity, uncertain-
ty and political symbolism. The degree of empirical sup-
port is an issue of contention as it has been argued that
the garbage can model overemphasizes the irrational
components of organizational behaviour, even in rela-
tion to its most typical empirical case — university deci-
sion making (Trow, 1984). The argument about the em-
pirical validity of the garbage can model must not over-
shadow its most serious weakness, its lack of deductive
power and its moral obtrusiveness.

An empirical test of models is not enough; besides
the requirement of corroboration or verification as it
were models fulfill the function of integrating knowl-
edge. Models systematize knowledge by creating a net-
work between propositions. The implications of models
are as important as their explicit content. The rational
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decision model is no doubt very strong if judged by the
criterion of deductive power. The problem with its sug-
gested replacor - the garbage can model - is that it is far
from obvious what its implications are. What can we de-
duce about organizational behaviour from these as-
sumptions about value ambiguity, subjective technol-
ogy uncertainty and political ritualism?

If the rational decision model suffers from too much
theoretical content, then certainly the garbage can
model places too high a value upon descriptive realism.
To state that organizational choice is irrational, that so-
lutions look for problems, to claim that budget-making
is ritualism, that technology is foolishness and that lead-
ership is luck seems to operate effectively as a critique
of the rational choice model pointing out its strictly lim-
ited applicability. However, as a behaviour theory on its
own terms the garbage can model appears to raise as
many questions as it answers. We may wish to know if
rational organizational behaviour is ever feasible or
even desirable, if it is generally impossible as the gar-
bage can model seems to imply. Moreover, it is far from
obvious that reality only contains two alternatives: ra-
tional behaviour or irrational behaviour.

It may well be the case that organizations acting un-
der the rationality assumption satisfy some other deci-
sion-model which does not contain such strong assump-
tions as the rational decision model whilst also by-
passing the amorphous nature of policy-making implied
by the garbage can model - the Simon model of satis-
fycing behaviour or the mixed-scanning model of Et-
zioni or the optimal model of Dror. The new institution-
alism seems to steer inbetween rationality and foolish-
ness (March & Olsen, 1984) just as the new
interpretation of muddling through (Lindblom, 1979).
Public policy-making could have clear goals tied to their
programs; the emphasis on evaluation and implementa-
tion implies that some programs may have a reliable
technology finding some of their outcomes though pol-
icy-making may fall far short of the requirements of the
rational decision model. Let us quote from Etzioni:

A mixed-scanning strategy would include elements of
both approaches by employing two cameras: a broad-
angle camera that would cover all parts of the sky but
not in great detail, and a second one which would zero
in those areas revealed by the first camera to require a
more in-depth examination. While mixed-scanning
might miss areas in which only a detailed camera could
reveal trouble, it is less likely than incrementalism to
miss obvious trouble spots in unfamiliar areas. (Et-
zioni,1967:389)

The elaboration of policy models that fall inbetween the
rational decision model and the the irrational garbage

can model has an obvious prescriptive purpose trying to
save some collective choice capacity for social reform by
means of policy (Dror, 1980). Limited rational choice is
feasible by mixing major and minor policy decisions ar-
gues Etzioni:

... each of the two elements in mixed scanning helps to
reduce the effects of the particular shortcomings of the
other; incrementalism reduces the unrealistic aspects of
rationalism by limiting the details required in funda-
mental decisions, and contextuating rationalism helps
to overcome the conservative slant of incrementalism
by exploring longer-run alternatives. (Etzioni,
1967:390)

It is easy to point out the imprecise and vague nature of
many goals in public policy-maing; the lack of tech-
nologies in the public sector has often been called atten-
tion to (Rose, 1982); and it is not difficult to find proc-
esses of policy-making that are more oriented towards
the avoidance of a decision than the making of one, or
that simply confirms by ritual action what has been de-
cided elsewhere or not decided at all. However, how do
we decide when the goal function is more or less vague
and imprecise, when the technology is more or less un-
certain, and when political symbolism occurs together
with real decision-making? Again, if systematic criteria
are worked out that allow us to classify choice situations
as more or less rational, then it may well turn out that
the garbage can model only covers an extreme case of
decision-making as the polar type of rational decison-
making (Axelsson, 1981). If any deviation from the
stringent requirement of the rational decision model
means that the data satisfy the garbage can model, then
it would indeed have a large coverage. If, on the other,
its field of application is much more limited, then we
will certainly be interested in knowing more about the
choice situations inbetween rationality and irrational-
ity. It seems important to allow for the possibility that
choice in Diagram 1 may be more or less rational, have
more or less clear goals and face more or less of knowl-
edge uncertainty.

The garbage can model raises some puzzling prob-
lems about the practical usefulness and moral attrac-
tiveness of theories modelling public sector decision-
making. The rational decision model has a long stand-
ing as a useful tool for solving problems in the public
sector. Actually, the adherents of program budgeting
modelled public sector funding and planning on the im-
age of a comprehensive rational decison model (Nov-
ick,1965; 1975), thus seriously overstating the case for
rationality in organizations (Wildavsky, 1986). Yet, it
seems as if the practical conclusions of the garbage can
model are none at best and objectionable at worst. If



organizational choice is ambiguity and foolishness, then
how do we change decision-making in the public sector?
If the garbage can model were valid of all policies, then
why would there be policy analysis recommending strat-
egies for better policy-making like Public Policy Devel-
opment (1975) and The Policy Organization (1983). If
these approaches to the improvement of policy-making
have any relevance, then we wish to know how it comes
that there occur garbage-can processes and why such
processes sometimes do not occur. Just as we ask Why
Policies Succeed or Fail (Ingram & Mann, 1980) we
must ask why some policies run into a garbage-can pro-
cess whereas others do-not. - . e e

Is the garbage can model generally true or true of
some special segment of the public sector? We need ad-
ditional criteria that allow us to understand when orga-
nizational behaviour is pathological. The garbage can
model scores high on model realism and applicability
but is weak in terms of deductive power. Its degree of
empirical confirmation is contested whereas its practical
usefulness is practically nil. If it is true that the
process are characterized by policy pathologies, there
may be policy cures against these (Hogwood & Peters,
1985).

The social welfare function model

The central place of goals in public policy can hardly be
denied. At stake in public decision-making is the choice
of objectives or ends ~ values - that are to govern the
program structure. Objectives or the objective function
is basic in the collective choice processes that are the es-
sence of public policy making. None of the models thus
far considered have explained how the collective values
or the social objectives are established. The incremen-
tal approach states that the objectives function will
change only marginally, the demographic model im-
plies that objectives will vary as a function of the envi-
ronment, and the rational model simply assumes the ex-
istence of an objective function. Of particular interest is
the approach that models the derivation of the ob-
jectives of public policy - the so called social welfare
functions (SWF).

It could be argued that the social welfare function
models is a mathematical branch of decision-making
theory with mainly a normative focus that is irrelevant
to the understanding of on-going policy-making. These
models would constitute abstract collective choice theo-
ry as an elaboration of welfare economics without rele-
vance for empirical research on public decison-making
(Moulin, 1983; Quirk & Saposnick, 1968). Actually, it
has been argued that the famous Arrow Impossibility
Theorem is irrelevant (Tullock, 1988) and that the
whole idea of rational collective decisions is abortive
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(Buchanan, 1960). However, it is not difficult to point
out the potential fertility of the social welfare function
approach to the understanding of policy-making. (Sen,
1970; Fishburn, 1973)

Since in the social welfare function the objectives in
choice are social states (Arrow, 1963:17) and the prob-
lem is to derive some acceptable ordering of the pos-
sible social states the SWF is at the heart of public pol-
icy. To quote Mishan:

The SWF ... (is) any kind of criterion that might be
used to rank alternative situations open to society sub-
—ject to given economic constraints. (Mishan, 1981:114)

The theory of the SWF is about various mechanisms for
the specification of the objective function in policy-
making — something left unexplained in the rational
choice model. Basically, there are three interpretations
of the SWF: the axiomatic, the normative and the real
valued social welfare function.

In a welfare state public policy cannot be dictatorial
in the sense that is must somehow be a function of the
way in which the various participating individuals order
the relevant social states. Collective choice mechanisms
enter at various levels in the public sector decision-
making system and the participating individuals may
vary from choice situation to choice situation; whether
it is a matter of referendum or committee decision, local
goverment or Parliament public policy-making in demo-
cratic nations proceeds from some type of mechanism
for the aggregation of individual orderings of social
states into a social decision. Such choice mechanisms
may have different properties besides the condition of
non-dictatorship - properties that may help us under-
stand public policy-making, its processes as well as its
outcomes.

Typically, the axiomatic approach to the SWF is to
display theoretically how various properties of social
mechanisms may be combined; there is no reason why
the analysis of the possible or impossible combinations
of decision-making properties could not be employed in
empirical policy analysis. Actually, the collective choice
properties that are relevant in the SWF models are very
interesting in a policy perspective: rationality, Pareto
optimality, Condorcet winner, unrestricted domain, in-
dependence of irrelevant alternatives, non-dictatorship,
acyclicity, anonymity, neutrality, positive responsive-
ness.

It would be most interesting to investigate empirically
the extent to which policy-making in various fields fail
to satisfy each of these separate criteria on the social
choice mechanism employed. That any social mecha-
nism must fail to satisfy all these criteria we know from
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the Arrow finding, but the question of which criteria
apply and which criteria must go is still unresolved. Re-
cent institutional analysis has highlightened the extent
to which various choice paradoxes actually occur and
how various choice mechanisms in use in ongoing pol-
icy-making handle the problem of satisfying these nor-
mative criteria.

In the normative approach to the specification of the
SWF the focus is not upon the derivation of the goal
function of policy-making from the utility functions or
preferences of the participating indviduals, but to iden-
tify choice criteria that allow society to make the “‘cor-
rect” normative judgements about the possible social
states. In effect, these models of policy-making state
what goals of public decision-making are proper goals.
Again, though these models presumably offer guidance
more than understanding of policy-making thus satis-
fying the evaluation criterion of practical usefulness
they are not without relevance for the analysis of ongo-
ing public decision-making.

It is not necessary to construct fictional theoretical as-
sumptions about a natural state as the veil of ignorance
(Rawls), of contractarian man (Buchanan) and the ex-
istence of ethical preferences besides subjective prefer-
ences (Harsanyi) in order to pledge for the relevance of
specifying criteria that may guide the choice between
goals. True, this is very different from outcome analysis
or impact studies, which shed light upon the distribu-
tional consequences of public policies; however, a deci-
sion focus should include considerations about how pol-
icy-makers enter judgements about justice into the
making of decisions.

A real valued SWF is sought in the modelling of so-
cial choice in welfare economics (Samuelson, 1967) as-
suming that society disposes of a technique for adding
individual utility scores into a social welfare judgement
for the solution of distribution matters (Graaff, 1970).
However, admitting the profound problems with a car-
dinal approach to welfare or utility, even such models
are relevant to the explanation of actual policy-making
as they clarify the relationship between efficiency and
desirability (Mishan, 1981). Public policies benefit vari-
ous citizens differently and it is vital to unravel how the
provision of goods and services affect the utility of vari-
ous citizens and whether it is possible to improve the
utility of some citizens while holding the utility of others
constant. Maybe too much interest has focussed upon
external determinants of policy variations at various
levels of government to the neglect of efficiency and
productivity considerations. It would no doubt increase
our understanding of policy-making if alternative distri-
butions could be compared on the basis of some prin-
ciple of justice.

It is difficult to evaluate the social welfare function
approach to public decision-making, as it has been em-
ployed in the understanding of policy-making to a little
extent. Thus, we know little of its falsifiability and de-
gree of empirical confirmation. Yet, its simplicity and
deductive power is such that it should be employed in
empirical policy research to a mcuh larger extent. Since
we know fairly well how decision mechanism properties
may or may not be combined it is an interesting and
challenging task to study how existing institutions for
policy-making compare judged by the collective choice
properties. Typical of the social welfare function models
is that they cover all kinds of social choice mechanisms.
In an empirical application these models would have to
be pinned down to the special institutions that dominate
ongoing social decision-making. Crucial distinctions be-
tween various types of collective choice mechanisms
may be introduced. One such important distinction is
that between public resource allocation and private re-
source allocation - a distinction which has several
names: voting versus market, authority versus ex-
change, bureaucracy versus competition, planning ver-
sus laissez-faire. According to one approach to the
modelling of public policy-making there are rational
limits to the specification of an objective function for
public decision-making - the public finance approach.

The public finance model

What is public policy all about? Are there some things
that public policy should concentrate on to the exclu-
sion of other things? According to the so-called public
finance model there are rational restrictions on the
scope of public policy derived from efficiency consid-
erations. The public finance model claims that there ex-
ists a set of goods and services which defines the alloca-
tion objectives of public policy — the public goods set
(Musgrave, 1959; Buchanan, 1967; Tullock, 1970). Such
goods are characterized by two properties: nonexclud-
ability and jointness (Head, 1973). And these very
characteristics imply that public policy is the only avail-
able choice mechanism as various forms of voluntary
exchange like market institutions cannot handle the
free rider problem or the phenomena of decreasing
marginal costs in an efficient way (Layards & Walter,
1970). The classical public finance model restricted the
allocation branch of public policy to goods and services
that were clearly public like external and internal de-
fense. Recent public finance models have enlarged the
scope of the theory by pointing out that the public
goods properties may be transformed into criteria for
public policy actions as various goods and services may
be characterized by more or less of excludability and
more or less of jointness (Baumol, 1965; Prest & Barr,



1979). The basic criterion of public policy would then be
whether externalities and scale economies are more ef-
ficiently handled by means of public policy or in terms
of market arrangements (Bohm, 1976).

The public finance model following the Wiksell ap-
proach is typically supplemented by some theory about
the distribution branch of government. Efficiency con-
siderations have to be supplemented by deliberations
about justice both ex ante and ex post the working out

of the efficiency implications of public policy. The pub- . -

lic finance model though recognizing the necessity of
distributional criteria has very little to say about the cri-

« ~terion of social.justice to-be employed in public.policy;

the trick is to assume that such criteria are determined
exogenously in some relevant SWF (Loehr & Sandler,
1978).

The public finance model scores high on the simplic-
ity dimension and its normative attractiveness with re-
gard to the allocation function of public policy is no
doubt considerable. However, its applicability is narrow
as there seems to be much more to public policy than
non-excludability and jointness. Is actually on-going
policy-making really an attempt to find an efficient so-
lution to the problem of satisfying wants — social ones?
Do we understand a public program structure or a pub-
lic policy budget when we call attention to the free rider
problem or the rational ambition to ripe scale econo-
mies? What about human motivation in public policy?

The public choice models

The increasing popularity of the public choice approach
to politics reflects its theoretical structure derived from
rational choice theory. There is a set of theories that ex-
emplify the public choice method - ‘“the economic
study of nonmarket decison-making” according to
Mueller (1979:1). They refer to different aspects of poli-
tics — in a positive or normative perspective. Looking at
the policy cycle there are two public choice models that
are clearly relevant for the analysis of on-going policy-
making and implementation, viz. the model of the poli-
tician’s motivation and the logic of bureaucratic beha-
viour.

Why are there public policies in the amount and with
the form and content that on-going policy programs dis-
play? Perhaps these policies reflect the public interest
calculated in accordance with some technique by poli-
ticians due to altruism? The intent of the public choice
theory of policy determination is to reject any such tra-
ditional notion of policy as public interest. Politicians
are no different from private entrepreneurs and their
supply of public policy is motivated by private concerns
to the same extent as the private profit maximiser
(Frohlich, 1970, Breton, 1974; Frohlich & Oppenheim-
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er, 1978). What is the objective function that a politic-
ian maximizes and what are the implications for the un-
derstanding of policy-making?

According to the public choice model of the politic-
ian a function consisting of the probability of relection
(w) and private variables such as power, income, pres-
tige and political ideals (a) is maximized. Thus, we have

BIY, = U, (7, a),

The same hypothesis applies to the politician as individ-
ual actor as well as to an organized group - a political

~party. To move. from.one.politician to a.group.of politic:

ians one assumes that the group has found same mecha-
nism for motivating the individual actors. A maximiza-
tion of (9) results in the effort on the part of politicians
to choose those policies during the election period that
minimizes the policy distance between the expectations
of the citizens or voters (r.) and those supplied by gov-
ernment (r,) given a memory function on the part of the
citizens, m. Thus, we have:

ty
(10]h= I m (r(t) - r(t))dt, (0<m<1)
ty

The public choice model will thus predict that each poli-
tician or politicial party chooses a bundle of policies
such that the policy distance h is minimized. The model
(10) can be accomodated to recognize competition be-
tween government and opposition by assuming that the
opposition reminds the electorate about the size of the
policy distance, i. e. by affecting the m variable. Thus,
we have:

t
[11]h= I m () (r(t) - r(1))dt, (0<m<1)
to

where (c(t)) is the amount of opposition in the system.
The variation in the efforts of the opposition will thus
affect the government and its choice of public policies.
This basic model could be developed by relating the
supply of policies by political parties to the demand for
policies by the electorate ascending to the Hotelling-
Downs model (Mueller, 1979).

The choice of public policy is also affected by the be-
haviour of the bureaucracy which is the actual producer
of policy programs. The supply of policies is a function
of both the politician’s aims and the objectives of the
bureaucrat. What is the logic of bureaucracy behaviour
according to public choice theory?

Public choice theory modelling the behaviour of the
one set of policy-makers — politicians — may be comple-
mented by a model revealing the motivation of another
set of policy-makers: bureaucrats. Let us look at the
Niskanen model of the budget maximizing bureaus
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(Niskanen, 1971). Niskanen models the behaviour fun-
daments of bureaucrats as a private utility function con-
sisting of salary, prestige and power. These entities are
positively related to the size of the budget of the bu-
reau.

The output of the bureau or — what is the same thing
- the public policies in the programs of the bureau thus
basically stem from not a rational consideration of all al-
ternatives and a public interest utility function but from
the private motivation of the bureaucrats. The original-
ity of the Niskanen public policy model is, however, not
the assumption that the public interest is a fiction, but
the peculiar economics of budget-making in relation to
public policy. Public policies are the outcome of the in-
teraction of a supply function based on bureau beha-

viour and a demand functioin reflecting the interests of .

the politicians. Thus we have:

[12] B = aQ - b2 Q?
(politician’s demand curve)

[13] C = cQ + dQ?
(bureaucrat’s cost curve)

The restriction on the interaction between politicians
providing the bureaus with their budgets and the bu-
reaucrats reciprocating with goods and services is that:

(14] B = TC.

This implies that the size of the budget or the amount of
goods and services provided will be determined where
total costs are covered, not where marginal benefit
equals marginal cost — the standard efficiency criterion.
The peculiar economics of public policy results in equ-
librium points at which marginal costs are larger than
marginal benefits - and the loosers are the politicians.
The budget maximizing bureaucrat will receive too
large a budget due to the asymmetrical relation be-
tween the bureaucrat and the politician with regard to
knowledge about the efficiency conditions for the allo-
cation of public policy goods and services. The politic-
ian deals with budget-making by matching the total
costs for the provision of some goods or services in
stead of looking at the size where marginal cost equals
marginal benefit. Thus, public resource atlocation is al-
ways socially inefficient. A similar model though fo-
cussing on a different aspect of bureau behaviour has
been suggested by Downs tatking about the size maxi-
mizing behaviour of bureaus (Downs, 1967). The origi-
nal Kristensen model of public budget-making as asym-
metry enters the public choice school (Kristensen,
1987).

The Niskanen model has nice model properties: sim-

plicity, deductive power and surprise. Its chief weak-
ness lies in the empirical base of the model as evidence
is lacking and it is difficult to derive a proper test. (Dun-
sire, 1987; Hood, 1987). What are the implications of
the Niskanen model for empirical hypotheses? That bu-
reaus generally tend to be inefficient meaning X-effi-
ciency (Lieberstein, 1967)? Could it be tested by look-
ing at the growth in the number of employees at the bu-
reau or the growth in their saleries? Perhaps, but the
crux of the model is the comparison with private re-
source allocation. It claims that whatever shape bureau
provision has there will always be an efficiency problem
because of the nature of the interaction: duopoly. Thus,
privatisation is the crucial experiment.

Public choice models score high on simplicity and de-
ductive power; yet their assumptions are very different
from those of public finance and welfare economics.
Typical is the self-interest axiom. Thus, Brennan and
Buchanan model natural government as a revenue max-
imizing Leviathan. Of all government revenues, R, a
portion, a, is spent on public goods, G, leaving a sur-
plus for government, S. Thus, we have

[15) S = (1-a)R.

Governments will try to choose a tax rate, r, and a tax
base, b, such that revenues are maximized, R* in order
to maximize S. A citizen will try to choose a public
goods provision that minimizes S, i. e. an efficient G*.
Thus, taxation is a struggle between Leviathan and the
citizen over the parameters in the model:

[16] R* (b,r) = 39_

The brutality of the assumptions means that public
choice models score low on moral attractiveness (Bren-
nan & Buchanan, 1977).

The implementation models

The status of so-called implementation models is pre-
carious with regard to the standard public policy models
(Dunsire, 1978). They are considered a necessary com-
plement to the policy models because - it is argued —
these model only the decision-making process assuming
that the enactment of policy implies the execution of
policy programs as well as the implementation of policy
objectives (van Meter & van Horn, 1975). Or even
worse, the policy models discussed above adhere to a
naive assumption about public administration, viz. that
policies once decided upon will automatically achieve
their objectives by means of the policy outputs as if im-
plementation was something utterly simply and auto-



matic; the argument about implementation deficit im-
plied a radical rejection of this hypothesis. Neglecting
the implementation stages could not be considered
worse than adhering to a naive theory about public ad-
ministration and the behaviour of implementors.

Thus, implementation models consistute the missing
link between policy decision-making on the one hand
and policy execution and policy implementation on the
other (Hargrove, 1975). The argument about the mis-
sing link may appear as a revelation to those who had
realized that policy may have one appearance when en-
acted and a quite different one when put into practice.
The -basic problem-was, however, to- explain-why this
misfit tended to occur more than often — how are we to
understand what happens after the formulation and for-
mation of policy? To the extent that this hypothesis
about a lack of congruence between policy objectives
and policy outcomes is true it amounted to a rather
drastic criticism, if not straightforward rejection, of the
standard policy models.

The basic policy models were accused of either ne-
glecting the problematic phase in the policy process or
adhering to a naive model of implementation: state the
goals, derive the means, execute the programs and find
the outcomes. Beginning with the Pressman & Wildav-
sky analysis in Implementation (1973) a large literature
poured out warnings against any public policy model
that regarded implementation as simple or straight-
forward. Each and every policy model was regarded as
incomplete at best or deficient at worse because they
lacked a theory about the mechanism in implementa-
tion: how programs should be handled in order that
stated objectives could be achieved in terms of positive
outcomes. To identify this mechanism of implementa-
tion - the key to successful implementation - became
the target of a number of new policy models focussing
on what happens after the decision stage. At the same
time these new models were open to the same kind of
criticism: they bypassed the initial phases of the policy
process, i.¢e. they were one-sided. The attempts to ex-
tend the implementation models to cover the entire pol-
icy cycle have hardly been successful. We are still stuck
with a gulf between decision-making models and imple-
mentation models in the study of public policy.

The implementation models differ as to the nature of
the mechanism to be employed in the monitoring of
programs: top-down models versus bottom-up models.
Let us make a short survey of the various implementa-
tion models.

Implementation as perfect administration

Hood suggests a model of implementation that would
“produce perfect policy implementation” (Hood,
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1976:6). Such a model would include a unitary adminis-
trative system with a single line of authority, enforce-
ment of uniform rules or objectives,a set of clear and
authoritative objectives implementable 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
and unambiguous overall objectives and perfect politi-
cal acceptability of the policies pursued (Hood,
1976:6-8).

The model of perfect administration is an idealtype
construct to be instrumental'in finding what went wrong
in processes of implementation failure (Hood,
1976:190-207). The model approaches implementation
from the narrow focus of the characteristics of pure au-
thority relations - hierarchy, obedience, control and
perfect coordination - viewed as the mechanism for the
accomplishment of successful implementation.

However, empirical work on implementation out-
comes has resulted in a different finding, viz. that mech-
anisms more symmetrical in nature such as exchange,
and negotiation are more germane to the implementa-
tion process than authority and its characteristics (Lip-
sky, 1980; Barrett & Fudge, 1981). These bargaining
mechanisms for the implementation of policy are as im-
portant as structures of authority (Bardach, 1977; Press-
man & Wildavsky, 1973:87-124). It is questionable
whether the model conditions listed really are condu-
cive to perfect implementation; e. g. it is true that the
model conditions of this top-down version of imple-
mentation seldom apply due to intra- or inter-orga-
nizational complexity (Hanf & Scharpf, 1978).

Implementation as policy management

A model of implementation may involve the search for
guidelines for successful implementation. In a 1979 arti-
cle, “Conditions of Effective Implementation: A Guide
to Accomplishing Policy Objectives” Sabatier and Max-
manian state:

The program is based on a sound theory relaing changes
in target group behaviour to the achievement to the de-
sired end-state (objectives). The statue (or other basic
policy decision) contains unambiguous policy directives
and structures the implementation process so as to max-
imize the likelihood that target groups will perform as
desired. The leaders of the implementing agencies pos-
sess 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 ob-
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jectives is not,significantly undermined over time by the
emergence of conflicting public policies or by changes
in relevant socioeconomic conditons that undermine
the statute’s “technical” theory or political support.
(Sabatier and Mazmanian, 1979:484-485)

These presumed sufficient conditions for successful im-
plementation do identify crucial factors that affect pol-
icy accomplishment: technology, unambiguity of ob-
jectives, skill, support and consensus. However, the
counter-argument is that this theory begs the question
of what a “sound” policy technology is. Moreover, what
is “substantial’’ policy skill and “enough” policy sup-
port? And when is a policy “significantly” undermined
by conflict?

Implementation as evolution

Wildavsky has introduced the theory of a process of im-
plementation as necessarily resulting not in implemen-
tation but in redefinition of objectives and reinterpreta-
tion of outcomes, i.e. evolution. If implementation
processes result in the redefinition of objectives and the
reinterpretation of outcomes, then how could there be
implementation? The evolutionary conception of im-
plementation implies that implementation processes
may not be neatly separated from stages of policy for-
mulation mingling objectives and outcomes.It also im-
plies that implementation is endless: “Implementation
will always be evolutionary; it will inevitably reformu-
late as well as carry out policy” (Majone & Wildavsky,
1978:116). This is an empirical argument that is open to
refutation pending a major survey of program accom-
plishments — see ¢. g. George & Wilding (1984).

Implementation as learning

Wildavsky has outlined yet another interesting interpre-

tation of the nature of the implementation process -

(Browne & Wildavsky, 1983 a, 1983 b). Implementation
is modeled as an endless learning process where the im-
plementors through continuous search processes come
up with improved goal functions and more reliable pro-
gram technologies. There is no natural end to the proc-
ess of policy implementation because each stage means
an improvement in relation to earlier stages where over
time the original objectives are bound to become trans-
formed and the initial means replaced.

The theory that implementation is learning may be
regarded as an optimistic explanation of the hypothesis
that implementation is evolution. The kind of imple-
mentation process conceived of in the various versions
of a top-down approach — naive implementation, per-
fect administration (Hood), a hierarchical model (Ve-

dung), conditions for successful implementation (Saba-
tier) — is suboptimal.

Implementation as implementation structures

The events constituting a process of implementation are
typically approached as pieces forming a whole. How to
separate what is part of an implementation process and
what is not (demarcation)? What are the basic pieces of
a process of implementation (identification)? In “Im-
plementation Structures: A New Unit of Administrative
Analysis”, Hjern and Porter state:

An implementation structure is comprised of subsets of
members within organizations which view a programme
as their primary (or an instrumentally important) in-
terest. (Hjern & Porter, 1981:216).

Obviously, an implementation structure consists of sets
of actors, but which sets of actors constitute one and on-
ly one implementation structure? Is it enough that these
actors are members of organizations and have a “pri-
mary interest” in a program? Is it not necessary for peo-
ple who have a “primary” interest in a policy also to
wish or attempt to put it into effect? The approach of an
implementation structure follows from an emphasis on
properties of processes of implementation other than
those of the top-down perspective: organization com-
plexity, self-selection of participants, multiplicity of
goals and motives, local discretion.
Hjern and Porter state:

Implementation structures are not organizations. They
are comprised of parts of many organizations; orga-
nizations are comprised of parts of many programmes.
As analytic constructs, implementation structures are
conceptualized to identify the units of purposive action
which implement programmes. They are ‘phenomen-
ological administrative units’, partly defined by their
participating members. (Hjern & Porter, 1981:222).

The description of implementation structures as com-
prising units that implement programs is of little help as
it is circular. Either an implementation structure is a
construct, simply a “unit for adminstrative analysis”’, or
“implementation structures are administrative entities”
(Hjern & Porter, 1981:219), but not both. The concept
of an implementation structure is relevant for the analy-
sis of implementation processes, but one has to be
aware of the fallacy of reification or misplaced concrete-
ness. No wonder that implementation is described as
difficult, as it is hard to find out how an implementation
structure is to be demarcated or identified (Hjern &
Hull, 1982).
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Implementation as outcomes

Fudge and Barrett state that a theory of the imple-
mentation process follows from a particular concept of
implementation. If implementation is not “putting pol-
icy into effect”, Fudge & Barrett state, then:

The emphasis . . . shifts away from a master/subordinate
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)

Fhe concept-of implementation and -the.concept of an
implementation process should be kept separate analyt-
ically. Why could not organization complexity or auton-
omy, jusst like exchange and negotiation, be conducive
to or compatible with implementation as “putting a pol-
icy into effect”’? Similarly it could be the case that the
perfect administration model may only achieve a state
describable as “‘getting something done”. To analyze
what must obtainin order to apply the concept of imple-
mentation is different from stating a model as to how
implementation — in particular successful implementa-
tion — comes about.

Implementation as perspective

In his “The Implementation Perspective”, Williams ar-
gues strongly in favour of taking such a perspective. 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 implementation of policies? For Wil-
liams the implementation perspective is the perspective
of the implementation practioners (Williams, 1982).

From the fact that actors are participating in some-
thing they label an “implementation process” does not
follow that implementation is really going on. As sever-
al implementation studies have testified, actors may ex-
ecute policies believing that their actions will eventually
bring about implementation, but 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.

Implementation as backward mapping

The implementation process involves a number of par-
ticipants; are some more important than others? El-
more argues convincingly that much of implementation
analysis has focussed upon those placed high up in the
public authority structure, whereas implementation
analysis actually demands that attention be focussed up-
on those responsible for the production of outcomes on

Oversikter och meddelanden 67

a day-to-day basis. The crucial nexus in the imple-
mentation process is the behaviour of those who are
placed most closely to the production of outputs, i.e.
those placed far down in the hierarchy. (Lipsky, 1980)
Elmore 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 fe--
sources are required for that effect to occur. The ad-

- vantage of beginning with a concrete behavior and fo-

cussing 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 fo-
cussed singlemindedly on the formator of policy and
even if a naive assumption about the possibility of hie-
rarchical control has plagued much of public adminis-
tration, it is hardly fruitful to reverse these exagger-
ations in the opposite direction making the implemen-
tor the sole crucial party to the implementation game.
It is not clear what is meant by a “behavior that creates
the occasion for a policy intervention”; there is practi-
cally no limit to the number of instances of such beha-
viour that the scholar may find, but how are they to be
selected if one cannot study them all. A necessary com-
ponent of an implementation perspective is the en-
actment of a set of goals by some set of decision-
makers. 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 in-
clusion of the formator and the goals enacted the imple-
mentation has no determinate focus. If there are no
goals enacted, how could there by anything to be imple-
mented?

Implementation as political symbolism

Fudge and Barrett state that an implementation per-
spective cannot be taken for granted. It is an insight .
gained from studies of implementation processes not
only that the implementors may resist change or ap-
proach both objectives and programs in terms of their
own interpretation, but also that the policy-makers may
find it necessary or advantageous to neglect policy exe-
cution (Edelman, 1971). The fact that a process of im-
plementation exhibits political symbolism - bypassing a
sincere effort at implementing a real policy — does not
preclude the applicability of the concept of implementa-
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tion; goals may be accomplished because they were in-
tertwined with other goals, combined with pseudo polit-
ical behaviour as well as executed on the basis of exten-
sive uncertainty among the participants. The extent to
which each and every implementation process has more
or fewer symbolic elements, and what the consequences
are for the possibility of goal accomplishment is an en-
tirely empirical question.

Implementation as ambiguity

Policy ambiguity may be less a strategic instrument ma-
nipulable by politicians at will than a necessary byprod-
uct of the political process (Baier, March & Saetren,
1986). It is believed that implementation fails because
the bureaucracy is either not able enough or too auton-
omous. However, the difficulty inherent in achieving
successful implementation, viz. the so-called implemen-
tation deficit, may reflect a far more serious threat to
the idea of policy implementation. The policy process
may be such as to make ambiguity systemic in all pol-
icies. Thus, policy implementation would fail not be-
cause of a gap between rational policy-making and im-
perfect policy implementation but due to the necessary
looseness of policy. More radically, it is argued that pol-
icy cannot be separated from implementation, that on
the contrary policy can only be identified in the process
of implementation (Ham & Hill, 1985). If this were
true, then the whole idea of a policy approach would be
reducible to organizational analysis or traditional public
administration. But is it really true that social reforms
can never be conceived and outlined in a policy docu-
ment? Again, if policy ambiguity were as prevalent as
claimed, if policy were the resultant of implementation,
then how could policy analysis improve policy-making
(Meltsner,1976). Some policies are ambiguous no
doubt, but do all policies have to be so?

Implementation as coalition

Sabatier, once an adherent of some version of the top-
down model of implementation, argues that implemen-
tation processes consist of so-called advocacy coali-
tions: “actors from various public and private orga-
nizations who share a set of beliefs and who seek to re-
alize their common goals over time” (Sabatier,
1986:39). This new hybrid model is derived from two
sources, the policy network framework (Richardson &
Jordan, 1979; Sharpe, 1985; Dunleavy, 1985) and the
hypothesis that implementation is basically learning
(Browne & Wildavsky, 1984).

The new Sabatier theory seems to focus on earlier
stages of the implementation process. It may even be
questioned if it is not more of a model of the general

policy cycle, especially the policy enactment phase. Sa-
batier states:

These outputs at the operational level mediated by a
number of other factors (most notably, the validity of
the causal theory underlying the program), result in a
variety of impacts on targeted problem parameters, as
well as side effects. (Sabatier, 1986:40)

How can we be sure of this? Are we to interpret this as
if any coalition of implementors — private and public -
are bound to produce outputs that result in successful
implementations? Maybe the effects on targets are dys-

" functional?

The other component of the new theory of imple-
mentation is the emphasis on long-term learning in
these advocacy coalitions. A distinction is made be-
tween the core and the secondary aspects of policy,
where learning refers to the secondary aspects (Saba-
tier, 1986:40-42):

While changes in the policy core are usually the result
of external perturbations, changes in the secondary as-
pects of a governmental action program are often the
result of policy-oriented learning by various coalitions
or policy brokers. (Sabatier, 1986:43).

If implementation is to be understood as a long-term
process where policy coalitions interact and learn about
program technologies and program outcomes, then per-
haps implementation is everything? Why is there this
need for more of learning? Obviously, because imple-
mentation does not work. But is this always a function
of a lack of learning which benevolent coalitions may
undo? Simply having policy coalitions does not produce
implementation, let alone successful implementation;
too many actors or too many coalitions may block the
implementation process. And how can we ever make
beneficial assumptions about the probability that so-
called policy-brokers will make peace between and
within so-called policy coalitions.

The two implementation problems

The implementation models discussed above fall into
two sets. On the one hand we have the top-down mod-
els which score high on simplicity and coherence but
lack substantial evidence. On the other hand there is
the set of bottom-up models which score high on real-
ism and applicability. The difference between the two
set of models appears in a striking manner when it
comes to practical or normative considerations. Where-
as the top-down models emphasize responsibility, the
bottom-up models underline trust. What is more impor-



tant: bureau responsibility or trust in bureau autono-
my?

The concept of implementation deals with the identi-
fication of a policy, a set of outcomes and the relation-
ships between these two entities. The concept of an im-
plementation process refers to how policies are carried
out in an environment conducive to policy accomplish-
ment or policy failure — what is usually referred to as
stages. of implementation (Mazmanian & Sabatier
1983).

An implementor gives practical effect to a policy by
taking action in relation to the objectives of the policy.
Hopefully, the.implementor.is:sooner.or later-confront-
ed with a set of outcomes that are positively relevant to

the realization of the objectives. If these outcomes are ~

congruent with the objectives then there will be success-
ful implementation. If the set of outcomes is related to
the set of objectives in such a way that to each objective
there is a corresponding outcome and vice versa — what
the logicians call a one-to-one relationship — then we
have policy accomplishment par preference. But this is
only theory. In actual practice all objectives do not find
their outcomes and there are outcomes that lack ob-
jectives. Outcomes have to be interpreted in terms of
the objectives and one objective may be partly satisfied
by several different outcomes, or it may be satisfied by
one outcome but be in opposition to another. A policy
contains a number of goals — ends and means concern-
ing various policy aspects — and some of these goals may
find their outcomes whereas others may confront out-
comes that are contrary to these objectives. No ob-
jective procedure for summing up the partial accom-
plishments of objectives or adding and subtracting pros
and cons is known.

There is no single model of policy execution that will
guarantee policy accomplishment. Implementation the-
ory has thus far been the search for some interaction
pattern or way of structuring the process of imple-
mentation in such a manner that there will be a high
probability of policy accomplishment. This has resulted
in a controversy between those who believe in control,
planning and hierarchy on the one hand and those who
believe in spontanity, learning and adaptation as imple-
mentation techniques. A reorientation of implementa-
tion theory would be to inquire into how accountability
is to be upheld in the implementation of policies and
how much trust is in agreement with the requirement of
accountability.

Whereas implementation as an outcome is rather un-
ambigious — to carry a policy into effect — the imple-
mentation process is much more complex a phenom-
enon. Implementation processes involve coalitions,
learning, political symbolism, implementation perspec-
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tives, as well as control. But this is not enough for the
general claims that implementation is advocacy coali-
tions, is evolutionary learning or hierarchical control.
Any kind of mechanism may be used in the imple-
mentation process, because of the loose connection be-
tween implementation as an outcome and implementa-
tion as a process.

Normative models

To speak about ethics in relation to public policy may
raise serious disagreement about the nature of policy
analysis and policy studies. We are accustomed - in par-
ticular in Scandinavia - to” thedistinction “between' is
and ought and the traditional focus of the conduct of
scientific inquiry on matters of fact whether in a theo-
retical mode or an empirical one. However, one may
agree with Goodin in Political Theory and Public
Goods (1982):

Mostly this should be seen as a “sampler” illustrating
the sort of analysis that can and should be undertaken
by those of us truly committed to the joint practice of
both the social and the moral sciences. Even if facts and
values could be separated — and there is much in policy
debates to put pay to the myth that they can — this book
strongly argues that they should not be. Empirical and
ethical theory ought both to be used, and used in tan-
dem, to guide public policymaking. (Goodin,1982:4)

Since policy analysis is heavily oriented towards ques-
tions of ends and means as well as values it seems im-
portant to stick to the distinction between the scientific
study of policies and the moral inquiry into the proper
solutions of policy problems.

However, public policies are justified by the resort to
moral concepts such as social justice. And the ethical
interpretation of the notion of justice may be employed
in the understanding of ongoing policy-making. These
norms may be regarded as offering the standard against
which existing policy programs may be evaluated. It is
relevant to ask how far public policies are from various
theories of justice. Following the public choice models
we would predict a vast gulf between ideal conceptions
and the actual reality. The following conceptions of jus-
tice may be relevant.

The utilitarian approach

The policy relevance of the utilitarian definition of so-
cial justice seems straightforward. What could be more
obvious than that policies should promote the utility of
citizens? Policies are no doubt enacted because it is be-
lieved that they promote the common interest according
to some utility interpretation (Sen & Williams, 1982).
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Why, then, not declare that the basic objective of public
policy is to satisfy the utilitarian criterion on justice?
And why not employ some utility yardstick as the tech-
nique for evaluating various policies? The utilitarian
model, thus, appears to be highly salient to policy-
making, but the model suffers from severe theoretical
problems due to the difficulties inherent in the concept
of utility. There is actually a set of utilitarian models
and no agreement has as yet been forthcoming about
which one to use in public policy. Firstly, there is the
classical utilitarian model according to which total util-
ity is to be maximized. Secondly, there is the average
utility model maximizing the average utility of citizens
over all conceivable programs. Thirdly, we have the
Harsanyi impersonality model which maximizes the
utility which a detached person would recommend as a
behaviour if it were a rule (Harsanyi, 1977). Fourthly,
there is the neo-classical utility model of von Neumann
and Morgenstern which replaces the measurement of
utilities with a probability experiment. The difficulty
with the utilitarian approach is that utility is a noto-
riously difficult concept to handle both operationally -
what is actually measured - and theoretically; are all
kinds of utility worthy of justice? Suppose some public
policy that scores high on some utility measurement is
still considered unjust, then what to do? And it is not
difficult to find examples of policies that may give the
majority a higher utility score than other policies while
at the same time doing injustice to the minority? How
would policy-making be conducted employing the util-
itarian criteria (Sen, 1982)7

The Rawlsian model

The difficulties in the concept of utility and in the no-
tion of utility aggregation prompted Rawls to suggest a
principle of justice that is independent of any measure
of utility, well-being or pleasure — justice as fairness
(Rawls, 1971). The fairness principle is a Kantian rule
which everybody would choose as the guiding principle
of public policy were they to pick normative principles
in a state of a veil of ignorance. The difference principle
states that the advantages of the least favoured are to be
maximized given the priority of the liberty principle
that each should have as large a liberty as is possible
given the same liberty for everyone. The difference
principle is a combination of an efficiency principle —
Pareto optimality — and a weak principle of equality as a
redistribution criterion. Given the natural differences in
capacities between individuals the lot of the poor is to
be maximized given free opportunity for everyone.
Thus, schemes of redistribution are allowed only in so
far as they do not hurt the incentives of those able to
carry on activities beneficial to all in terms of their con-

sequences. Thus, there is no real trade off between lib-
erty and equality, but simple the rule that given the lib-
erty of all, the position of the least favoured is to be
maximized. To what extent is this a clear principle for
public policy-making?

The Buchanan and Nozick models

Whereas the utilitarian models as well as the Rawlsian
model could be employed to justify various policy pro-
grams, the models suggested by Buchanan and Nozick
although very different in basic assumptions derive a
state with a minimal commitment to public policy. Bu-
chanan would favour policies that are conducive to effi-
ciency as defined by the Pareto principle. There is to be
two different policy programs: the protective state and
the productive state. The first kind of public policy is
oriented towards internal and external security guaran-
teeing the sanctity of contract. The second kind of pol-
icy would be oriented towards the provision of pure
public goods due to the free rider problem. This is the
only foundation for public policy with the exception
that citizens may decide by majority rule to redesign the
property rights according to some principle of legiti-
macy. How such redistributions are to be justified is not
clarified by Buchanan who only claims that justice sin-
gly rests in the policy process in a constitutional setting
(Buchanan, 1975). No end state is just in itself as util-
itarians or Rawls would argue; if unanimity is accepted
as the decision principle we would be guaranteed Pareto
optimality in the public goods provision, but Buchanan
is prepared to relax the unanimity rule in favour of ma-
joritarian principles due to the existence of staggering
decision costs (Buchanan & Tullock, 1962; Buchanan,
1977). But why would majorities always promote just or
efficient policies?

More radical in the rejection of policy-making is the
Nozick entitlement principle stating that social justice
follows naturally from the just endowment of entitle-
ment and the proper transfer of rights according to a
just process of interaction (Nozick, 1975). No policy is
ever needed except those that clarify and ascertain jus-
tice in property rights and justice in property rights
transaction. In the Nozick minimal state the best public
policy is no policy.

Conclusion

Since policy analysis was recognized as a field of its own
(Lerner & Lasswell, 1951) there has been a theoretical
search for a general theory of the policy process besides
the proliferation of special models to be employed in
policy analysis proper (Hogwood & Gunn, 1984). If
there was ever some minimum agreement about the in-



terpretation of the policy cycle — a Weberian conception
of politics and administration as it were — we now face
severe disagreement as how to model policy-making as
well as policy implementation. These decision and im-
plementation models score differently on a number of
criteria for model evaluation. There is a sharp gulf be-
tween the rationalist interpretation of the policy process
- a rational decision model combined with a top-down
implementation model - and the realist understanding
of the actual conduct of policy-making and policy im-
plementation — a limited or irrational decision model in
conjunction with a bottom-up implementation model.
Thus we have:

IMPLEMENTATION

ED M Top-down Bottom-up
C A Rational 1 Il

I K

S 1 Bounded

I N Rationality

OG or Irrational 1 v

N

Choice in the policy process may be approached in
four fundamentally different ways. Firstly, there is the
rational and top-down approach which maximizes mod-
el simplicity, deductive power and the moral appeal of
responsibility. Secondly, we have a rational bottom-up
perspective which has no real counterpart. Thirdly,
there is the bottom-up approach based on a bounded
rationality or garbage can model which is prevalent in
institutional analysis underlining model realism und
trust. Finally, there is the top-down perspective in con-
junction with a limited rationality model.

Public policy-making may be approached as deter-
mined by structure as in the demographic and incre-
mental models or it may be approached as an actor ori-
ented phenomenon involving ends and means (Lund-
quist, 1984). Pure structure models appear to be too
crude in the light of empirical evidence as well as in
terms of the level of theoretical understanding aimed at.
Introducing internal choice variables increases empir-
ical confirmation as well as theoretical coherence, but
what kind of choice theory to choose? There seems to
be a fundamental gulf between model simplicity and
model realism. The realist models of policy-making and
policy implementation suggest no limit to the amount of
complexity and number of variables to be taken into ac-
count. On the other hand, the simple models of rational
policy-making and top down policy implementation ap-
pear to be only tools of analysis giving the policy analyst
some direction as to where to look as policy-making and
policy implementation deviates from model predictions.

Judged by the practical criteria of usefulness and
moral appeal there is a paradox in relation to the ratio-
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nal decision models. A Baysian decision approach
seems to offer most guidance about how to approach
public policy problems, but at the same time the public
choice models imply that a search for the public interest
is not likely to come about. The realist models seem to
deny that problems can be found for solutions.

It is hardly possible to argue that one of these four
approaches to the policy process is superior to the oth-
ers. They score differently on the various meta-theoret-
ical criteria. The search for one true approach to the
public policy process is a venture bound to fail. Model

. choice may be done in two fundamentally different
ways. Either one may try to_build a general model true_

of each and every policy cycle interpreted in terms of
the making and implementation of decisions rejecting
various restrained models that have been falsified by
the data. Or one may proceed in a relativistic fashion
operating with a number of restrictive models but stat-
ing the limits of their applicability clearly.

Jan-Erik Lane
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Riksdagsutskottens initiativritt i den nya enkam-
marriksdagen
Syfte, praxis och funktion

Fragan om riksdagsutskottens ratt att pA eget initiativ
framldgga forslag for riksdagen ar en fréga som dis-
kuterades livligt bade i den gamla tvikammarriksdagen
och i det beredningsarbete som foregick enkammarre-
formen. Nar efterkrigstidens stora forfattningsutred-
ningar — Forfattningsutredningen pa 1950-talet och
Grundlagberedningen pa 1960-talet - tog itu med dessa
problem, var situationen i den da existerande riksdagen
att endast tre utskott — konstitutions-, bevillnin_gs- och

‘bankoutskotten — hade mdjlighet att inom¥Vis&angivna -

amnesomriden framfora egna forslag till beslut i kam-
maren. Dessa utskott hade sk sjélvstandig initiativratt.
De 6vriga utskotten hade vad man kallade begransad
initiativratt, dvs de kunde endast gora vissa andringar i
de propositioner och motioner som remitterats till ut-
skottet ifriga.

Forfattningsutredningen foreslog att alla standiga ut-
skott skulle ges generell ratt till sjalvstindigt initiativ.
(De av utredningen foreslagna nya organen finans-
nimnden och lagnamnden borde dock ges enbart be-
gransad initiativritt). Tillsammantaget innebar for-
fattningsutredningens forslag en forstarkning av utskot-
tens mdjligheter till initiativ. Detta gick helt i linje med
utredningens stravan att pa olika sitt stirka riksdagens
stillning gentemot regeringen.

Forfattningsutredningens férslag ledde som bekant
inte till nigot resultat utan foljdes av grundlagbered-
ningen. I ett sarskilt betinkande om utskottsorganisa-
tionen (SOU 1969:62) togs frdgan om initiativratten
upp till ny behandling. Man foreslog att varje utskott
skulle ges sjdlvstindig initiativrdtt inom respektive
kompetensomrade. (De sarskilda och sammansatta ut-
skotten borde dock inte ha fri forslagsrétt). Motivet var
att ledaméterna i utskottet skaffat sig en omfattande
sakkunskap i och dverblick Gver ett bestimt omrade av
samhillslivet” och att utskotten darfor var vil limpade
att spela en mer aktiv roll.

Grundlagberedningen gjorde den beddomningen att
utskottens vidgade initiativratt skulle f4 betydelse fram-
for allt under perioder med minoritetsregering eller dd
en regering har svag majoritet i riksdagen. Utskottens
mojligheter att lagga fram mer dvergripande férslag be-
domdes som begriansade eftersom de har relativt sma
utredningsmoéjligheter. Deras forslag skulle darfor,
trodde man, for det mesta komma att utgoras av “’for-
slag till framstéllningar om utredningar i viss angeldgen-
het genom regeringens forsorg” (SOU 1969:62, s 82).

Vid den partiella forfattningsreformen 1969-70 kom
grundlagberedningens forslag att i allt vasentligt laggas
till grund for de nya bestdmmelserna om béde utskotts-
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organisation och arbetssitt. Nar den nya enkammar-
riksdagen trddde i funktion i januari 1971 hade de nya
fackutskotten alltsd en generell rétt att pa eget initiativ
"vacka” forslag hos riksdagen i en fraga, som hér till
dess handliggning”. Denna bestimmelse fick visser-
ligen genom 1973/74 ars forfattningsreform en négot
&ndrad ordalydelse men detta var enbart en spraklig
forandring: ’Utskott dger vicka forslag hos riksdagen i
amne som hor till dess handlaggning”.

Mot denna bakgrund ir det av intresse att studera i
vilken utstrackning den utvidgade initiativritten utnytt-
jats i den nya enkammarriksdagen. For att besvara den

frdgan har jag-foretagit-en-systematisk genomgéng av

samtliga utskottsbetdnkanden from ar 1971 tom riks-
motet 1983/84. Som utskottsinitiativ har jag darvid rak-
nat drenden, som ett utskott verkligen tagit initiativ till,
och alltsd inte de fall da utskottet vid behandling av pro-
position eller motion bara tillfogat ett nytt moment.
Skilet till detta dr att praxis vixlat starkt mellan ut-
skotten och éver tiden. En illustration visar detta: Soci-
alutskottet behandlade 1980/81 flera motioner om ut-
byggnad av vissa medicinska verksamhetsomraden och
avstyrkte darvid en VPK-motion om smirtfri forloss-
ning. Samtidigt gjorde utskottet ett uttalande, vilket
skulle ges regeringen till kdnna, om vad socialstyrelsen
borde goéra péd detta omride. (SoU 1980/81:11) Detta
redovisas i registret som ett utskottsinitiativ (en av sju
punkter i hemstillan), trots att ju frigan aktualiserades
av en motion.

Som utskottsinitiativ har inte raknats beslut om att
skjuta upp behandlingen av drende till kommande riks-
dag, inte heller konstitutionsutskottets dechargegransk-
ning. Utskottsforslag utifrdn vilande grundlagsandring-
ar har heller inte tagits med, eftersom ju de inte 4r nag-
ra akta” initiativ.

Den empiriska unders6kningen visar att initiativrat-
ten under perioden 1971-1983/84 utnyttjats 45 génger,
dvs 3-4 ginger per riksméte.

Efter detta konstaterande finns det anledning att fra-
ga sig varfor den initiativratt som tillméttes s stor be-
tydelse i forarbetet till forfattningsreformen inte ut-
nyttjats i storre utstrackning. For att besvara den frégan
ar det nddvandigt att mera i detalj kartlagga olika mo-
ment i riksdagsarbetet. Fem frigor star darvid i cent-
rum; Vilka utskott utnyttjar initiativratten oftast? Vil-
ket slags frigor blir oftast féremal for initiativ? Hur har
initiativen aktualiserats? 1 vilken utstrackning ar ut-
skotten eniga? Vilken funktion fyller initiativen i riks-
dagsarbetet?

Vilka utskott?

Av undersokningen framgér att det dr konstitutionsut-
skottet (KU) som har utnyttjat sin initiativratt flest
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ganger, namligen 14 génger. Detta innebér att knappt
1/3 av alla initiativen tagits inom detta utskott.
Civilutskottet (CU)/bostadsutskottet (BU) och skatte-
utskottet (SkU) har initierat sex drenden eller knappt
15 % var av samtliga. Noterbart ar att fem utskott inte
alls har utnyttjat sin initiativratt. Dessa utskott dr finan-
sutskottet (FiU), kulturutskottet (KrU), utbildningsut-
skottet (UbU), trafikutskottet (TU) och inrikesutskot-
tet (InU)/arbetsmarknadsutskottet (AU). De ovriga at-
ta utskotten har utnyttjat sin initiativratt mellan en och
fem ganger.

Tabell 1. Utskottens utnyttjande av initiativritten under
perioden 1971-1983/84

1). Alla dessa initiativ har tagits i konstitutionsutskottet
(KU), vilket har sin naturliga forklaring i att dess be-
redningsomride enligt RO 4.6.1 omfattar bl a drenden
om riksdagen och dess myndigheter. D4 det hir ror sig
om forhallanden inom riksdagens eget intresseomride
ligger det nira till hands att forslagen kommer just fran
riksdagsorganen sjilva. Dessa arenden ar ocksa sddana
som regeringen i regel inte befattat sig med. KU har i
vissa av dessa frigor — grundlagarna, vallagen och riks-
dagsstadgan — haft rétt att initiera drenden 4nda sedan
tillkomsten av 1809 irs RF. Utskottet har silunda haft
en lang tradition att bygga pd i dessa avseenden.
Den andra gruppen bestér av drenden (9 betinkan-
den) som innefattar korrigering eller komplettering i
band med felaktighet eller forbiseende vid tidigare

Antal
initiativ

Utskott

—
H

Konstitutionsutskottet
Skatteutskottet
Civil-/Bostadsutskottet
Justitieutskottet
Lagutskottet
Forsvarsutskottet
Socialutskottet
Jordbruksutskottet
Naringsutskottet
Utrikesutskottet
Socialforsakringsutskottet

.
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Vilka fragor?

Vad kan denna stora skillnad mellan de olika utskottens
utnyttjande av initiativratten bero pa? Det ar uppen-
bart att forklaringen &r att soka i att initiativen ar av oli-
ka slag, och att de saledes fyller olika funktioner. Jag
har tyckt mig finna fyra olika slag:

1. Fragor rorande riksdagens och dess myndigheters
arbetsformer.

2. Korrigering eller komplettering i samband med
felaktighet eller forbiseende i tidigare fattade beslut.

3. Konsekvensandringar eller kompletteringsbeslut i
anslutning till 4ndrad lagstiftning, forlangning av lags
giltighetstid eller f6rdrojning i behandling av proposi-
tion.

4. I eller utanfor riksdagen aktualiserade sakfragor.

Det ar visserligen inte alltid mojligt att alldeles tvek-
16st hanfora varje initiativ till en av dessa kategorier. I
tveksamma fall har jag latit mig végledas av den mo-
tivering som utskottet anfort.

Ma4nga adrenden (12 betdnkanden) giller riksdagens
eget arbete och riksdagens verk och dess styrelser (grupp

handliggning av propositioner och motioner. Ett sddant
initiativ togs exempelvis av lagutskottet 1979 (LU
1979/80:14) da ordet “enskild” av misstag hade for-
svunnit ur en tidigare antagen lagtext och 1976 da en ti-
digare 4ndring i skadestandslagen hade férbisetts vid en
senare omarbetning (LU 1975:23).

De flesta utskottsinitiativen (13 stycken) giller kon-
sekvensindringar och kompletteringsbeslut i anslutning
till dndrad lagstiftning, forlingning av en lags giltighets-
tid, dd behandlingen av en proposition skjutits upp eller
dd dess behandling i utskottet blivit forsenad. I denna
grupp ingdr exempelvis ett initiativ av civilutskottet
(CU 1980/81:32). Riksdagen hade vid stiftandet av en
lag om medborgarvittnen inte beslutat om hur verksam-
heten skulle finansieras. Utskottet tog da initiativ till
hur detta skulle ske. Ett annat exempel ar ett initiativ
av justitieutskottet (JuU 1975/76:41) da det foreslog att
lagen om forsoksverksamhet med rutinmissiga alkohol-
utandningsprov skulle tillampas fram t om 31 december
1976 i stallet for, som tidigare var beslutat, fram
tom 30 juni 1976. Anledningen till detta initiativ var att
behandlingen av propositionen i frigan hade skjutits
upp till 1976/77 &rs riksmote. En av anledningarna till
att detta slag av initiativ forekommit relativt ofta har
varit att behandlingen av en del av den stora mingd av
propositioner som ldmnas varje ar av olika skal blivit
fordrojd med péfoljd att giltigheten av en viss lag skulle
komma att gé ut innan ny lag hunnit stiftas.

Den fjarde gruppen (11 betdnkanden) innehéller
arenden som initierats av utskott pga att en sakfrdga
har aktualiserats. Detta kan ha skett { eller utanfor riks-
dagen. Det kan ha uppstéatt debatt i massmedia och
denna opinion kan ha péverkat riksdagsminnen till
handling. Det enklaste och snabbaste sittet har da varit
att det utskott som fragan hor till initierat nagot forslag.
Bland dessa kan ndmnas ett forslag frén férsvarsutskot-
tet (FoU 1973:25). Detta betankande gallde den sk IB-
affiren. Under sommaren 1973 publicerade tidningen



Folket i Bild/Kulturfront en rad artiklar om den milita-
ra hemliga underrittelsetjansten. Dessa artiklar vickte
stor uppmérksamhet i massmedia och gav upphov till
en omfattande debatt. F6U utnyttjade da sin initiativ-
ratt till att ingdende redovisa for riksdagen, och siledes
dven allmanheten, vad utskottet hade inhdmtat genom
sin granskning av den militdra underrittelsetjénsten.

Ett annat fall giller utrikesutskottets initiativ 1974 till
forslag om okade -bistindsinsatser till forman for vissa
u-linder som just d4 hade akuta f6rsérjningsproblem
(UU 1974:17). Detta utskottsinitiativ foregicks av en
debatt i massmedia under hosten 1974 och av en inter-

_pellationsdebatt i riksdagen.

Flera fall av utskottsinitiativ i sakfrdgor har gallt bo-
stadsbyggnadssektorn. Riksdagen har genom olika at-
garder forsokt att stimulera bostadsbyggandet. Vid till-
lampning av de regler som da inforts har det ibland vi-
sat sig att dessa slagit orittvist mot vissa byggherrar. En
del byggnadsarbeten har exempelvis fatt bidrag medan
andra inte fatt, beroende pé nir husen byggts. Civil-
utskottet har vid dessa tillfallen utnyttjat sin initiativratt
for att ratta till dessa problem som inte varit férutsedda.

Hur har initiativen aktualiserats?

Ett annat problem av intresse giller frigan om vem som
aktualiserat frigan, eller med andra ord tagit initiativet
till initiativet. Undersokningen ger vid handen att vissa
av utskottsinitiativen aktualiserats av andra organ 4n
det initierande utskottet. Det hinde dtminstone 9 ging-
er att utskott initierade drenden efter det att en skriftlig
framstilining hade limnats frdn nigon utomstéende
myndighet, annat utskott eller dylikt. Foljande instan-
ser aktualiserade utskottsinitiativ genom skriftliga
framstéllningar:

- Talmannen

- Riksdagens forvaltningskontor

- Riksdagens forvaltningsstyrelse

— Annat utskott

- En arbetande utredning

- Riksskatteverket

- En trepartiéverenskommelse (s, cp och fp)

De flesta av dessa framstallningar rorde frgan betrif-
. fande riksdagen och dess myndigheters arbete. Ett si-
dant exempel pa begiran ar konstitutionsutskottets for-
slag att vissa protokoll som forts vid riksdagssam-
mantraden inom stangda doérrar under &ren 1942-45
skulle offentliggoras. I detta fall hade riksdagens tal-
man i skrivelse till utskottet anhallit om att det skulle ta
upp fragan till behandling.

Ett fall giller en “riaddningsaktion™ for att losa ett
akut anslagsproblem. I en proposition hade foreslagits
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att en viss avdelning inom statens naturvardsverk skulle
flyttas 6ver till socialstyrelsen. D4 riksdagen pa rege-
ringens forslag i budgetpropositionen hade beslutat till-
dela socialstyrelsen ett storre anslag for att finansiera
den overflyttade verksamheten, och d riksdagen sena-
re skjutit upp behandlingen av propositionen, skulle av-
delningen under 1979/80 sakna finansiering. I denna si-
tuation anmodade socialutskottet jordbruksutskottet
att ta initiativ for att 16sa finansieringsproblemet (JoU
1978/79:39).

I ett enda fall har jag funnit en klart partipolitisk bak-
grund, namligen, i samband med 1973 ars sk Hagaupp-

gorelse, ett-initiativ-i-skatteutskottet-(SkU 1973:3)..Det ..

grundades pa den sk trepartibverenskommelsen som
ingicks i januari 1973 mellan socialdemokraterna, cen-
terpartiet och folkpartiet. Det skriftliga underlaget var
en allmént formulerad presskommuniké.

I dvrigt kan ndmnas att det inte sillan forekommer
vissa muntliga kontakter, mellan de olika utskotten och
mellan ett utskott och motsvarande departement, innan
ett initiativ tas, utan att detta nimns i betidnkandet.
Detta tycks framst ske nar man inom ett departement
upptickt négot fel i en i utskottet tidigare behandlad
proposition. Departementet tar di kontakt med det be-
rorda utskottet och ber att det skall utnyttja sin initia-
tivratt for att ratta till det fel som uppstatt. Oftast foljer
da utskottet departementets uppmaning, men det har
dven hint att utskottet ifrdga inte foljt uppmaningen.

Aven om det allts3 i regel inte framgar av betinkan-
det om muntliga kontakter férekommit, finns det dock
exempel pé att sddana redovisats 6ppet. Vid ett initiativ
inom civilutskottet, (CU 1980/81:32), sigs det sdlunda
uttryckligen i betankandet: “Efter underhandskontak-
ter med justitieutskottet samt justitie- och kommunde-
partementen har civilutskottet funnit det lampligt att
anslagsfrigan l6ses utan att en proposition i 4mnet av-
vaktas”.

Det har som synes i flera fall forekommit framstall-
ningar eller propder till ett utskott om ett initiativ. Ef-
tersom dessa inte haft nigon formell giltighet, maste
man idndock betrakta ett drende som aktualiserats pa
sddant satt som ett utskottsinitiativ.

Enighet eller splittring?

Antalet utskottsinitiativ under perioden 1971-1983/84
har som namnts varit 45 stycken. De har varit timligen
vl fordelade over hela perioden. Man kan visserligen
finna en viss koncentration till “’jamviktsriksdagen”
1974-1975/76 men eftersom initiativen inte haft nigon
speciell politisk innebord, méste det betraktas som en
tilfallighet.
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Tabell 2. Antalet utskottsinitiativ per dr
Ar Antal

1971
1972
1973
1974
1975
1975/76
1976/77
1977/78
1978/79
1979/80
1980/81
1981/82
1982/83
1983/84
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En fOrutsattning for att ett utskottsinitiativ skall
komma till stdnd &r givetvis, som ndmnts, att en majori-
tet i utskottet stiller sig bakom det. Det krivs daremot
inte att utskottet ar enigt. Avvikande mening kan fran
en enskild ledamot redovisas i form av reservation, ’av-
vikande mening” eller sirskilt yttrande — terminologien
har varit nagot skiftande de olika utskotten emellan.
Det framgér av undersékningen att det ratt enighet i
6vervigande antalet fall. Skiljaktig mening har anmalts
i sammanlagt nio fall. Noterbart &r att frigan i sex av
dessa gallt en politisk sakfraga.

Behovs initiativritten?

Som redan ndmnts representerar utskottsinitiativen en
arbetsmetod som avviker frdn det normala ménstret i
den svenska riksdagen. De drenden som ett utskott van-
ligtvis bereder, ar ju sddana som initierats av regeringen
genom propositioner och/eller riksdagsledaméterna ge-
nom motioner. Att utskottsinitiativen inte upptar alltfér
mycket av utskottens tid f6rstar man, om man betanker
att de 16 utskotten under undersokningsperioden 1971-
1983/84 lade fram sammanlagt drygt 8 700 betinkanden
och att initiativritten utnyttjats endast 45 ganger. Ut-
skottsinitiativ ar siledes inte sirskilt vanliga men de ar
inte heller alldeles unika.

Varfér féorekommer det da utskottsinitiativ? Nagon
funktion maste ju utskottens initiativratt fylla, eftersom
den finns och utnyttjas. Grundlagberedningen trodde
att initiativen mest skulle komma att utgéras av "’for-
slag till framstéllningar om utredning i viss angeldgen-
het genom regeringens forsorg”. (SoU 1969:62 s 82.) Sa
har det emellertid inte férhéllit sig. Det fanns faktiskt
inte ett enda utskottsinitiativ med den innebérden un-

der tiden 1971-1983/84. De har i stillet fyllt andra funk-
tioner som hir kunnat identifieras. De politiska sak-
fragor som initierats i ett utskott har inte gallt utred-
ningskrav utan snabba konkreta atgérder.

Den viktigaste funktion — bortsett fran reglerandet av
riksdagens egna arbetsformer - har gallt korrigering
och komplettering av beslut som av misstag blivit fel-
aktiga eller bristfalliga samt konsekvensandringar och
kompletteringsbeslut i samband med bla uppskov av
behandling av en proposition. Det tycks vara sa att ett
och annat mindre fel inte kan undvikas i det omfattande
lagstiftningsarbete som sker varje ar. Det ar da prak-
tiskt att utskottet griper in och snabbt och smidigt rattar
till felet. Om i stallet ett initiativ skulle tas av regering-
en genom en proposition, skulle det ju ske en for-
dréjning genom den tid f6r féljdmotioner som 4r fast-
stalld. P4 samma praktiska satt kan giltigheten f6r en
lag forlangas om framléggandet av en proposition eller
behandlingen av den av ndgon anledning skulle bli for-
dréjd.

Man kan da fraga sig varfor utskottsinitiativen inte
utnyttjas i an hogre grad. I allt férberedande grundlags-
arbete har man efterstravat stor restriktivitet och i den
nya enkammarriksdagen har ju initiativen inte blivit
sarskilt vanliga. Man kan tanka sig att ett flitigt an-
viandande av initiativratten nar det giller politiska sak-
frigor kunde leda till att den interna riksdagsdemo-
kratin skulle skadas, dd endast en liten minoritet av
riksdagens ledaméter kan ta del i ett initiativ och att si-
dant inte s litt blir uppmarksammat av de riksdagsmin
som inte sitter i utskottet ifréga.

Annu en forklaring kan vara att det ju alltid krivs en
majoritet av ett utskotts ledamdéter for att ta ett initia-
tiv. Det innebar som regel att den majoriteten tillhor
det parti eller det politiska block som innehar rege-
ringsmakten och darmed har andra mdéjligheter till initi-
ativ. Man kan ocksd notera att antalet motioner okat
kraftigt pa senare ar. I andra kammaren vacktes ar 1950
646, ar 1960 877 och ar 1970 1605 motioner. (Eftersom
det utover de motioner som vicktes i bdda kamrarna
aven framlades en del motioner enbart i FK var det to-
tala antalet ndgot hogre.) I den nya enkammarriks-
dagen var antalet motioner &r 1973 2188, ar 1975/76
2565, &r 1978/79 2719 och ar 1984/85 3245. Det betyder
inte bara att en mangd fragor aktualiseras genom mo-
tioner utan ocksa att utskotten fitt en vaxande arbets-
boérda. Utrymmet for nya uppslag for politiska sak-
frigor ar alltsa inte sé stort och i utskotten 16nar det sig
heller inte att ta upp nya frdgor om man inte kan rikna
med att fA majoritet.

Behovs da initiativratten? Mitt svar ér att den behovs
for att snabbt och enkelt ratta till fel som har uppstétt i
lagstiftningen och forlénga lagars giltighetstid i de fall



sd behovs. Den utgor ett slags sakerhetsgaranti. Dess-
utom &r det naturligt att fragor rérande riksdagens egna
arbetsformer kan initieras utskottsvagen. Vad giller po-
litiska sakfragor si kan den kanske behdvas som en
mojlighet till snabba och extraordinira atgiarder men
riksdagen skulle sikerligen fungera ocksé utan utskot-
tens initiativratt. [ spelet om makten mellan regeringen
och riksdagen tycks den inte ha nagon beytdelse.
Grundlagberedningens prognos i slutet av 1960-talet
har inte slagit in. Den mera aktiva roll, som bered-
ningen trodde riksdagen skulle komma att utéva under
parlamentariskt svaga regeringar, har av allt att doma

-kanaliserats- genom de olika riksdagspartierna- -Dessa- -

har ocksa fétt starkt forbattrade arbetsvillkor, vilket
bl a tagit sig uttryck i en kraftigt 6kad aktivitet i form av
fler motioner och fler enkla fragor och interpellationer.
De politiskt forankrade initiativen i utskotten har dar-
for forblivit fataliga.

Jan Fredrik Richardson

Denna uppsats bygger pd ett arbete i offentlig riitt (hand-
lett av prof Olle Nyman): Initiativritten i riksdagens ut-
skott. Tillkomst och tillimpning i enkammarriksdagen
1971-1983(84. Uppsala 1986: Juridiska fakulteten - in-
stitutionen.

Sambhiillsvetenskap och kunskapsteori

I nr 3/1987 av denna tidskrift har Erik Rasmussen publi-
cerat en mycket stimulerande artikel om "’Politologiens
objektivitetsproblematik i kvantefysisk belysning”
(s181-186). Mot bakgrund av den moderna fysikens
kunskapsteoretiska aspekter diskuterar Rasmussen hir
fragan, i vilken utstrackning objektivitet &r mojlig inom
statsvetenskapen.

Rasmussen erinrar om hur den klassiska fysikens
objektivitetsbegrepp har modifierats genom relativi-
tetsteorin och kvantfysiken. Enligt den klassiska synen
existerade den fysiska verkligheten for sig helt obe-
roende av observatdren och observationsmetoderna.
Einsteins speciella relativitetsteori innebar daremot att
resultatet av en fysisk observation alitid ar avhangigt av
observatérens situation. Och enligt kvantfysiken beror
resultatet av en observation p3 det atomdra planet av
den valda observationsmetoden. Varje observation ger
bara en begrdnsad aspekt av verkligheten, och de olika
aspekterna kompletterar varandra dven om de kan fore-
falla svarforenliga. Och vad som kan iakttagas &r
strangt taget inte objektet sjalvt utan dess vaxelverkan
med observationsinstrumentet. Bdde observatérens si-
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tuation och observationsmetoderna hor silunda till be-
tingelserna for var kunskap om den fysiska verklig-
heten. Trots detta ger varken relativitetsteorin eller
kvantfysiken nagot utrymme &t subjektivitet. Kunska-
pen ar objektiv inom de ramar som dess betingelser
drar upp. Att kunskapen 4r underkastad dessa betingel-
ser beror pa att fysikern sjalv ar en del av den natur han
studerar.

Kan nagot liknande sigas om objektiviteten inom
samhillsvetenskaperna? Aven samhallsforskaren 4r en
del av sitt studieobjekt, i detta fall samhallet. Hans re-
sultat paverkas av den utsiktspunkt fran vilken han iakt-

-tar samhillet-och-av.de undersokningsmetoder.han an-.

vander. S3 langt héller parallellen med fysiken. Men
foljer harav att samhallsforskaren kan vara objektiv i
samma mening som fysikern? Rasmussen fornekar det-
ta. Han understryker att samhallsforskareni en helt an-
nan grad an fysikern ar en del av sitt studieobjekt. Som
samhallsmedlem ser han samhallet ur ett bestamt per-
spektiv, och hans perspektiv ar inte det enda mojliga.
Han utgar fran en viss syn pa samhallet, en syn som pa-
verkar hans begreppsbildning och for med sig vissa var-
deringar, medvetna eller omedvetna. Samhallsveten-
skapen ar genomsyrad av varderingar, och det gér inte
att frigora sig frdn dem. Vad samhillsforskaren bor ef-
terstrava ar enligt Rasmussen hogsta mojliga grad av
entydighet och logisk motsdgelsefrihet samt storsta
mojliga medvetenhet om de egna virderingarna.

Jag har inget att invdnda mot Rasmussens resone-
mang, men jag har en del att tilligga. Jag tror att sam-
hillsvetenskapernas kunskapsteoretiska svarigheter gar
betydligt djupare dn vad Rasmussen har pavisat.

LAt mig utga frin ett exempel som Rasmussen anfér,
niamligen péstdendet att Ronald Reagan ar USA’s pre-
sident. Detta 4r enligt Rasmussen ett “objektivt da-
tum” bland ménga andra, och det ir hogst banalt. Jag
vill inte férneka att pastendet ar sant och att det, typiskt
sett, ar varderingsfritt (det kan dock tdnkas att man un-
derforstdr “lyckligtvis” eller “'tyvdrr”). Men jag vill
hivda att pastdendets betydelse ingalunda &r problem-
fri. Vad innebir egenskapen att vara “’president”? Hur
noga man @n undersoker ménniskan Ronald Reagan,
lir man aldrig finna den egenskapen. For att fa reda pa
vad det betyder att vara USA’s president maste man gi
till USA’s konstitution. Denna &r en sprakligt fixerad
text, vars innehdll allmant betraktas som gillande”
och "rittsligt bindande”. Egenskapen att vara president
ar en rattslig kvalitet. Den ar en egenskap som bara
finns i ménniskors forestailningar, men eftersom dessa
forestillningar ar allmént accepterade far egenskapen
en pragel av objektivitet. Om folk inte trodde att Rea-
gan ar president, skulle han inte vara det. Begrepp av
detta slag kan betecknas som “ideologiska”, eftersom
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de har sin enda grund i méanniskors forestallningsvarld,
och samtidigt som “’konventionella”, eftersom denna
forestéllningsvirld ar allmént accepterad inom en ge-
menskap.

Jag menar att samhillsvetenskaperna ar fulla av lik-
nande begrepp. Vi ér ganska sikra pé att fysikens be-
grepp ar tillampliga dven pa férhdllandena i universum
langt innan det fanns ménniskor. Men sd ir det inte
med sambhillsvetenskapernas begrepp. Jag dsyftar inte
det sjalvklara forhéllandet, att dessa begrepp inte kan
komma till anvandning innan ett samhalle foreligger.
Jag menar att sjilva begreppen ir en produkt av sam-
héllet. Sddana begrepp som “makt”, "beslut” eller
“ekonomiskt virde” har vuxit fram inom en mansklig
gemenskap och har en mening endast inom ramen for
en sidan gemenskap. De kan inte forstds av en utom-
stdende observator utan endast “inifrdn”, av ndgon
sjdlv som ar med i gemenskapen eller som ger sig in i
gemenskapen som ’deltagande observator”. De skulle
inte kunna forstds av en isolerad manniska, som i spad
Alder har satts ut i djungeln och sedan vuxit upp bland
de vilda djuren. Och en fingerad rymdvarelse pa besok
hos oss skulle visserligen kunna se hur méanniskorna rér
sig som myrorna i en myrstack, men han skulle inte
kunna forstd varfor de beter sig som de gor (dtminstone
inte nar det galler sddana komplicerade beteenden som
tex riksdagsval och boérsaffarer!), eftersom han inte
skulle kunna sétta sig in i manniskornas forestallnings-
varld.

Att man sillan reflekterar Gver siddana begrepps
verkliga karaktir beror sakert pa att begreppen ar s in-
vanda. Vi méter dem stindigt i vart dagliga liv och i alt
den information som vi fir genom massmedia. Begrep-
pen blir darigenom lika sjalvklara som den luft vi an-
das. Men vid nidrmare eftertanke finner man snart att
den samhallsvetenskapliga begreppsapparaten dr nigot
ganska besynnerligt. Den gir inte att foga in i den na-
turvetenskapliga verklighetsbilden, och det forefaller
omdjligt att Gversatta dess begrepp i naturvetenskapliga
termer. Kanske betecknar begreppen en verklighet av
sarskilt slag?

Lit oss granska ett siddant begrepp som “ekonomiskt
viarde”’! Detta borde vil, till skillnad fran t ex moraliskt
eller estetiskt virde, vara nagot riktigt ’materiellt”” och
patagligt. Ekonomiskt varde, métt i penningenheter,

anses tillkomma nyttigheter av olika slag, och dven en
del onyttiga ting. Bdrare av ekonomiskt virde kan vara
tex en hundrakronorssedel, en guldtacka eller en dia-
mant. Men hur noga man 4n undersoker dessa foremal,
finner man aldrig sjalva vardet. Och hur mycket man an
anstranger sin fantasi, kan man inte gora sig nagon klar
forestillning om vad sjédlva vardet ar. Kan nagon siga
vad ’en krona”, “ett pund” eller ’en dollar” egentligen
ar? Begreppet “ekonomiskt viarde” kan framkalla vissa
kinslor, tex av begir, tillfredsstillelse eller saknad.
Men det dr inte forenat med ndgon bestamd forestall-
ning. Anda forutsitter vi som sjalvklart, att tex ut-
trycket "hundra kronor” betecknar nigot bestimt. Vi
ar dvertygade om att det ekonomiska vérdet ar en reali-
tet, och eftersom denna dvertygelse ar allmidnt omfat-
tad fungerar den som en hogst pataglig realitet. Nar jag
forfattar min sjalvdeklaration gor jag klokt i att be-
trakta mina inkomster som en realitet, eftersom jag vet
att skattemyndigheterna dr bergfast 6vertygade om att
de ir en realitet.

Begreppet “ekonomiskt varde” ar grundldggande for
den ekonomiska vetenskapen. Det har ocksd stor be-
tydelse inom rittsvetenskapen. Men denna intar en sar-
stallning genom att hela den juridiska begreppsappara-
ten har ideologisk karaktir. De juridiska begreppen har
en mening endast i ett socialt sammanhang. D4 stats-
vetenskapen till stor del sysslar med foreteelser som ar
rittsligt reglerade, ar dess begreppsapparat till en del av
samma karaktdr som den juridiska. Men statsveten-
skapen sysslar ocks, liksom ekonomin och sociologin,
med teoribyggnad under anvéndning av metoder som
erinrar om naturvetenskapens. Trots detta ligger i bott-
nen alltid en forestallningsvarld som har vuxit fram in-
om den méanskliga gemenskapen i ett samhille.

Oavsett om man vill betrakta ideologiska och kon-
ventionella begrepp som illusioner eller inte, tror jag att
det &r omojligt att frigéra sig frdn dem. Som sambhalls-
varelser sitter vi ohjalpligt fast i detta satt att tinka. Vad
mankan begira av en samhillsforskare ar, att han skall
vara medveten om att manga av de begrepp han arbetar
med har skapats av det samhalle som han studerar och
som han sjilv 4r en del av.

Hdékan Stromberg
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KatarINA ECKERBERG: Environmental Protec-
tion in Swedish Forestry. A Study of the Imple-
mentation Process. (Umea” Department of Politi-
cal Science, Research Report 1987:12)

I

Om de siffror som tas fram i Katarina Eckerbergs av-
handling &r representativa for riket, kan vi berdkna an-
talet kalhyggen 6ver 0,5 ha till mellan 25 000 och 75000
per ar. Antalet potentiella miljovardsatgirder i sam-
band med kalhuggningarna skulle uppgé till mellan
225000 och 675000 (s. 72, 82). Det formella ansvaret
for att sidana miljovardsitgarder papekas dvilar 250
skogsvardskonsulenter. Det ar namligen till dem skogs-
dgarna maste foranmila alla kalhyggen 6ver 0,5 hektar,
och det dr skogsvardskonsulenterna som enligt skogs-
vardslagen kan foreskriva erforderliga milj6éskyddsat-
girder. Alltsd har varje konsulent i genomsnitt mellan
1000 och 3000 miljévardsatgarder att ta stallning till.
Det méste ske under framst september till december, d&
de flesta foranmilningarna om kalhyggen kommer in.
Det maste ocksa ske mitt uppe i en mingd andra, och
enligt skogsvardskonsulenterna langt mer centrala, ar-
betsuppgifter. Och det maste ske mot bakgrund av att
skogsvardslagens huvudkrav giller "hég och virdefull
virkesavkastning”, att fonden for avsattning av naturre-
servat bara har 40 miljoner kronor, samt att skogsvards-
myndighetens budget till %/s utgors av inkomster fran
tjdnster som ytterst kommer frn dess klienter, dvs
skogsigarna, i syfte att hdja dessas fortjanst frin sko-
gen (s58f, 72).

Sjalvfallet har skogsvérdskonsulenterna med sa sins-
emellan motstridiga organisationsmal ingen latt uppgift
nir det giller att fa skogsvardslagens miljovardande in-
tentioner genomforda. Forfattarinnan visar att . for-
handsinspektioner av anmilda kalhuggningar knappast
ar regel. Skriftliga rdd och anvisningar om miljovards-
Atgdrder lamnas bara for en a tvd procent av alla kal-
huggningar (s73).

Och and4 tas miljohansyn! Forfattarinnans urvals-
undersokning visar att fullt hdnsynstagande till miljo-
vardskraven férekommer i %4 av de fall dar atgirderna

-

v

ocksd dr tekniskt/ekonomiskt motiverade. Estetiskt
motiverade miljévirdskrav tillgodoses fullt ut i ¥s av
aktualiserade fall, medan detta Sker f6F '3 'av de fall)
dir skélen varit bevarandet av flora och fauna (s85).

11

Hur skall nu detta utfall férklaras? Katarina Eckerberg
havdar att ett traditionellt uppifrdnperspektiv inte ar
tillfyllest. Det betyder att styrning uppifrén i form av la-
gar och forordningar samt skogsvérdande myndigheters
atgirder inte ensamma kan utgora underlag for en for-
klaring av miljovérdsutfallet. I avhandlingen kombi-
neras darfor uppifrdnanalysen med ett nerifrdn-per-
spektiv, dir de som planerar och pé faltet faktiskt ge-
nomfor kalhuggningarna stills i centrum. Det ar utifran
deras kunskap, attityder och Overviganden i milj6-
vards- och skogsekonomiskt avseende liksom i den an-
vanda avverkningstekniken och i eventuella patryck-
ningar frin olika mer eller mindre berérda intressen
som forklaringarna bor sokas till det faktiska utfallet f6r
miljévardsaspekten i skogsvarden som helhet (s 12 ff).
Avhandlingen stéller sig darmed mitt i en pagaende,
och mycket spannande diskussion om hur forskningen
rorande politikens genomférandefas bor bedrivas. La-
ser man representativa arbeten av de bida skolornas f6-
retradare (se tex Sabatier 1986; Hjern och Porter 1981,
Hjern 1982, Hjern och Hull 1982, Hjern och Hull 1987)
ser man att det verkligen ror sig om helt skilda utgangs-
punkter. Dir uppifranforskaren koncentrerar sig pa en
officiell politik sddan den uttrycks och formedlas via le-
gala och ekonomiska styrmekanismer nedét i genomfo-
randekedjan, inriktar sig nerifrankollegan pa de akto-
rer som befinner sig 1angst ner i kedjan och pa deras re-
lationer till andra aktorer. Négon officiell politik
behéver inte existera; det intressanta 4r nyckelaktorer-
nas interaktion i syfte att l6sa ett problem som de alla
berdrs av. Dir uppifrénansatsen tenderar att koncen-
trera sig pa de aktérer som formar och formedlar en viss
politik ser nerifrinansatsen en méngfald program och
mal som har betydelse for aktorernas agerande. Medan
uppifrinperspektivet utgér fran tamligen precisa kriteri-
er for utvirdering av politikens utfall, harledda ur auk-
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toritativa dokument, menar nerifrinperspektivets fore-
triadare att kriterierna kan uppstéllas timligen oberoen-
de av sidana. Och dir uppifrénforskaren soker fast-
stilla effektiviteten i politikens genomférande &ar
nedifrdnkollegan minst lika intresserad av verkstallig-
hetsprocessen som sadan och alla dess effekter.

Trots olikheterna ser man att de bada ansatserna kan
komplettera varandra. Katarina Eckerberg ar heller in-
te den forsta som insett detta (se tex Knoepfel och
Weidner 1982, Elmore 1985, Sabatier 1986), men savitt
jag forstdr ar hon den forsta att tillimpa en kombi-
nationsansats pa svenskt material. Min fortsatta gransk-
ning kommer dérfor framst att drdja vid hur forfattarin-
nan lyckas 6vervinna de svérigheter och utnyttja de
mdjligheter som en s&dan uppliggning erbjuder. Efter-
som ett av hennes syften &r att finna ut i vad man skogs-
vardslagens miljovardsbestammelser paverkar beteen-
det hos dem som arbetar i skogen (s 5), kommer min ge-
nomging i hog grad att uppehélla sig vid hur
nedifrdnperspektivet faktiskt kopplas uppét i verkstil-
lighetsnivaerna.*

i

Det finns teoretiska och begreppsliga problem férknip-
pade med att jamka samman de hér tva synsitten. Upp-
ifrinperspektivet utglr fran att det ar en offentligt be-
slutad politik med mal och anvisade medel, som framst
bor ses som forklaringen till verkstillighetsprocessens
utfall. For nerifrdnforskaren &r policy nagot som i stal-
let framkommer som ett resultat av den interaktion i
syfte att nd prefererade 16sningar som sker mellan be-
rorda aktoérer pa faltet. Styrningen uppifran &r inte en
central forklaringsfaktor, och utfallet inte nédvindigt-
vis det viktigaste som skall foérklaras (s 7 ff).

Det teoretiska problemet forefaller inte oldsbart.
Varfor skulle inte den offentliga politiken och dess styr-
ningsmekanismer kunna foras in som en bland de fakto-
rer, som antas paverka beteendet hos aktorena pa filtet
och darmed ocksé utfallet inom det studerade omradet?
P4 s satt for man in uppifrénansatsens frimsta teoretis-
ka antagande i nerifrdnperspektivets forklaringsmodell.
Forfattarinnan 4r nigot oklar pa denna punkt. Trots att
hon séger sig utga frn bada synsatten (s 16), finns inte
regelstyrningen uppifrdin med bland de variabler hon
séger sig vilja anvédnda for att konkret forklara det utfall
for miljovarden hon tanker studera (s 18 f). Skogsvards-
lagens regelstyrning behandlar hon som en bakomlig-
gande variabel. Det framgar inte hur denna bakom-
liggande variabel knyts till den oberoende variabeln

“verkstallande aktorers attityder och kunskaper”, vil- -

ken den vil ndrmast borde relateras till. Med tanke pa
den i syftet uppstallda fragan — I vad man paverkar
skogsvardslagens miljovardsbestimmelser beteendet

hos dem som arbetar i skogen?”’ — och med all respekt
for forfattarinnans papekande att hon inte ar ute efter
att formulera en syntes mellan verkstallighetsforskning-
ens bdda huvudansatser, tycker jag 4ndé att hon pa just

" denna centrala punkt borde ha drivit de teoretiska reso-

nemangen langre an till konstaterandet att det kan fore-
ligga ett "inflytande” frn de bakomliggande variabler-
na i hennes schema (s 18f).

Att kombinera de bada forskningsansatserna reser
ocksa problem av begreppslig och terminologisk karak-
tar. Forfattarinnan havdar att uppifranperspektivet an-
vinder termen policy” for att beteckna en uppsittning
mél, uttalade intentioner och forvintade verkningar av
insatta medel, de senare i avhandlingen kallade “’pro-
gram”. Fré&n "policy” gér sedan uppifranforskaren via
“program”, “verkstillighet” och utfléde” till det slut-
liga "utfallet” av “’policy” (s8). Policy dr det centrala
begreppet, och med dess utfall menas narmare bestamt
i vad man det slutliga resultatet Gverensstimmer med
policy i nyss namnda betydelse.

For nerifranperspektivet ar policybegreppet inte lika
centralt. Om jag tolkar forfattarinnan ritt, kan man dir
studera “policyutfallet” oberoende av om det existerar
en “policy” i uppifrénansatsens mening. De centrala
begreppen dr “genomférande™ och utfall”. Savitt jag
forstdr, kan resultatet av “gatunivaaktdrernas” inter-
aktiva men “egoistiska” problemldsande verksamhet
mycket vil betraktas som det faktiska “policyutfallet”
(s 10f).

Vill man kombinera de bida ansatserna méaste man
bestimma sig. "’Policy” kan ju inte std som beteckning
bade for offentligt bestimda mdl/ som antas bli for-
verkligade genom program™ och for en “interaktiv pro-
cess pé den faktiskt genomférande nivan dar dessa mél
(i bista fall, i viss mén, i konkurrens med andra) f6r-
verkligas”. Man maste terminologiskt atskilja verkstal-
ligheten som process och objektet for, resultatet av, den-
na process (Lane 1987:527, s46). I svenskt sprikbruk
later det sig inte gora pa samma sitt som i engelskt, dar
man ju skiljer mellan “politics” och ’policy”. Vill man
som férfattarinnan kombinera ansatserna och utga fran
ett officiellt “program” - skogsvardslagens miljos-
kyddsbestammelser — for att sedan studera utfallet av
den interaktiva process pa rotpostnivd dar olika in-
tressen och aktorer verkar, forefaller det alltsa fruktbart
att 1ata "policy” beteckna det f6rra och ’politics of imp-
lementation” det senare.

Hirigenom vinner man tre fordelar. For det forsta
kommer man bort frin den i svensk férestallningsvérld
tamligen svarfiangade atskillnaden mellan “policy” och
“program . (I skogsvardslagen dr med avhandlingens
nuvarande sprakbruk § 1 att likstalla med “policy” me-
dan §21 ar ett “program”). Jag kan inte se att den 4t-



skillnaden kommit till konsekvent anvandning i av-
handlingen. Medan miljoskyddsparagrafen i avhand-
lingens upptakt kallas just "program” (s16), har den
och dess tillimpningsforeskrifter senare blivit till
“agency policy” (s62), eller enbart till regelstyrning
(s 164 ff).

For det andra skulle man komma bort ifrin oklar-
heten betraffande skillnaden mellan "policyutfall” och
"utfall” i betydelsen synligt resultat pa rotpostniva.
Forfattarinnan sager sig forst vilja studera “policyut-
fallet” i form av vad som hidnder under verkstallighets-
processen och varfér. Samtidigt som detta implicerar
anialysen av ett skeende sags att det-ar (faktorer som péa-
verkar) resultatet av genomf6randeprocessen som ska
analyseras (s 17). Eftersom det faktiskt séags att "'policy”
uppifrén inte a priori kan antas ha paverkat resultatet,
forefaller det oegentligt att hir tala om “policyutfall”.
Forfattarinnan siager i metodkapitlet att hennes
nerifrdnansats bérjar med det faktiska “policyutfallet”
(s 30). Savitt jag kan se, innehéller hela fjarde kapitlet
inget annat an en redogorelse for resultatet pa rotpostni-
va av kalhuggningen, men forfattarinnan hivdar senare
.att det ror sig om genomférandet av miljoskyddsat-
garder (s 126). Och medan metodkapitlet talar om att
natverksintervjuerna ska identifiera de aktdrer pé rot-
postniva, som péaverkar "policyutfallet”, férefaller det
stora intervjukapitlet frimst uppehélla sig vid "faktiskt
utfall”” (s 138), eller vid "resultat’” dverhuvudtaget i mil-
johanseende (s 162). Det saknas sledes en klar kopp-
ling mellan "policy” sddan jag foresldr att den definie-
ras, och redovisningen i intervjudelen. Med tanke pé
upplaggningen hade en sidan annars varit naturlig.

For det tredje skulle denna begreppsliga uppdeining
mellan “policy”” som ska forverkligas och genomfd-
randet som “politics”-process pa rotpostniva ge for-
bittrade mojligheter att géra den teoretiska kopplingen
mellan uppifrn- och nerifrinansatserna. Genom att
fora in policy” som en bland de 6vriga utpekade for-
klaringsvariablerna — och d& behandla den som for-
fattarinnan gjort med de Gvriga (s18f, 41ff, 48ff) -
skulle man kunna formulera klarare satser om hur rot-
postniviaktorernas agerande paverkas av den uppifrin
givna “policy”’-restriktionen, sett i relation till andra
péverkande faktorer. Som jag inledningsvis antydde {6-
refaller mig detta vara den mest intressanta friga som
forsoket att kombinera de tvé ansatserna reser, och som
ju forfattarinnan ocksé vill soka besvara (jfr s5). Vad
det giller dr sjalva kopplingen. Kombinationsansatsen
ska hitta verkstillighetsforskningens felande ldnk; hur
ar det som kommer uppifran kopplat till det som skett
“darnere”, och hur ar det som pégér dirnere kopplat
till det som bestdmts “daruppe’’?
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Innan jag gir in pa den slutliga diskussionen om de ba-
da ansatsernas forenlighet och kombinationsansatsens
mojligheter att fora oss langre i verkstallighetsforsk-
ningen, vill jag ndgot dréja vid avhandlingens metoddel
och resultat. L4t mig genast siga att f6rfattarinnan fér-
tjdnstfullt tagit tillvara den majlighet som skogsvardsla-
gens féranmalningsskyldighet medger, namligen att f5-
re slutavverkningen undersoka kalhuggningsytorna fér
att notera vilka miljévérdshansyn-som enligt lagen och
utfardade tillimpningsforeskrifter borde tas (med till-
lagg av rekommendationer avgivna av miljGvardsfors-
kare). Sedan har hon dterkommit efter avverkningen
och undersokt vilka miljovardshinsyn som faktiskt ta-
gits. Darigenom har hon kunnat fa fram graden av hén-
synstagande till miljon.

Vidare har hon - i enlighet med nerifrinansatsens
metodologiska rekommendationer - gjort intervjuer for
att identifiera nyckelaktérerna och stillt en rad fragor
till dem om deras kunskaper och attityder i skogseko-
nomiskt och miljoskyddshanseende. Med utgangspunkt
i uppifrdnperspektivet har forfattarinnan ocksa analyse-
rat alla foreskrifter samt 35 procent av alla anvisningar
limnade av skogsvardande myndigheter i samband med
kalhyggen sedan lagen tradde i kraft 1980. Harigenom
har hon fétt fram en bild av den legala styrningens inne-
hall och hur skogsvardstjansteménnen agerar gentemot
aktorerna pé rotpostnivd. Med hjilp av dessa metod-
redskap visar forfattarinnan hur betydelsefullt valet av
avverkningsteknik ar for miljoutfallet (s90f). Skillna-
den i miljovardsutfall mellan olika &garkategorier kan
nistan helt foras tillbaka pé skilda avverkningsmetoder
(s95). Hon far ocksa fram olika aktdrskategoriers atti-
tyder till miljoéskydd och skogsekonomi, deras utbild-
nings- och informationsniva vad galler miljéskydd, kon-
takter med miljovardsfolk, samt uppfattningar om av-
verkningsteknik (kap 6).

Samtidigt som forfattarinnan fortjanstfullt tillvarata-
git mojligheterna till ett verkligt "fore-efter”’-studium
av verkstélligheten och dess verkningar, tycks metoden
medfora ett validitetsproblem. I kapitel 4 sigs att ’poli-
cyutfallet’ skall kartldggas i relation inte bara till skogs-
vardslagens tillampningsforeskrifter utan ocksd med
hansyn till vissa miljéforskares rekommendationer
(s79). I avhandlingens inledning antyds dessutom att
dessa rekommendationer ingadr som kriterier for be-
domningen av “’programresultatet”, dvs resultatet av
skogsvérdslagstiftningens tillampningsféreskrifter vad
giller miljoskyddet i skogen (s 16f€).

I kapitel 4 visar forfattarinnan i vad man sadana mil-
joskyddshdnsyn som bor tas enligt lag och foreskrifter
och enligt miljoforskarnas rekommendationer ocksa
faktiskt tas pa kalhyggena (se tex s84f, 91, 94). Hon ut-
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talar sig sedan om "atlydnad” eller 6verensstammel-
se”” med skogsvardslagens, dvs enbart den officiellt be-
slutade politikens krav (s 98). Forfattarinnan havdade
vid disputationen att miljéforskarnas krav utgjorde en i
praktiken oundgénglig operationalisering av lagens in-
tentioner och sélunda borde ses som en del av den of-
fentliga politiken. Men formellt kvarstar validitetspro-
blemet. Det ir ju faktiskt nigot utéver skogsvardslagen
och dess tillampningsforeskrifter som laggs till grund
for beddmningen av “policyutfallet”. For att utvirde-
ringen (s 98) ska anses fullt ut giltig, miste man anting-
en rensa bort icke-officiella rekommendationer eller
enbart tala om “utfall” eller “resultat”, utan att an-
véanda sig av policy”’- eller ”’program”’-prefix.

Gor man det senare, tappar man emellertid utfallets
anknytning till uppifrénperspektivets utgadngspunkter.
Det finns darfor anledning ifragasitta vardet av att in-
korporera policyexterna utvirderingskriterier, om pri-
set 4r att man inte kan gora giltiga uttalanden om gra-
den av Overensstimmelse mellan en uppifrin beslutad
politik och ett konstaterat utfall. Nerifrdnansatsens tes
om “policyutflodets” irrelevans (s 10) avhander dess fo-
retradare mojligheterna att uttala sig om effektiviteten i
policies eller program. Tesen skulle i varsta fall kunna
leda till en godtycklighet i kriterievalet som hotar inter-
subjektiviteten i genomférandeforskningen.

Min andra metodologiska fraga ror forfattarinnans
satt att analysera uppifranstyrningen, dvs skogsvérdsla-
gen och darur hirledda tillampningsforeskrifter, rdd
och anvisningar. Savitt jag kan finna, dgnas hela kapitel
7 mer &t “policyutflédet” — lagens karaktar av ramlag,
skogsvardstjansteminnens arbetssituation, innehéllet i
rad och anvisningar, samt kontakter med olika organ —
an at att koppla detta "utflode” till det faktiska utfallet
pA nagot av de studerade kalhyggena (s 166-179).

Fasthéller man vid forfattarinnans syfte att studera
regelstyrningens effekter, hade det fran metodsynpunkt
naturliga varit att efter en analys av de slumpmassigt ut-
valda 35 procenten av alla givna rad och anvisningar
ocksd underska om sadana faktiskt avgivits for de stu-
derade kalhyggena samt s6ka utréna i vad mén de even-
tuellt avviker innehallsligt fran Gvriga i urvalet. Dir-
efter hade forfattarinnan kunnat se efter i vad mén ra-
den och anvisningarna efterfoljts och jamféra utfallet
med de kalhyggen, dir inga rdd och anvisningar ldm-
nats av skogsvardande myndighet. Forst efter en sidan
analys vore det enligt min mening majligt att uttala sig
om regelstyrningens effekter till skillnad fran dess inne-
hali.

| 4

Metodproblemet att koppla samman uppifran- och ner-
ifrAnansatserna i den konkreta empiriska analysen ak-

tualiseras ocksé i det stora kapitel 6, som behandlar rot-
postaktorernas attityder. Varfor, fragar jag mig, finns
ingen redovisning av aktdrernas installning till miljo-
skyddsforeskrifterna? Varfor finns ingen redovisning av
i vilken omfattning rotpostaktorerna varit utsatta for
kontroll, tillsyn eller annan kontakt frin skogsvérds-
tjdnsteminnen? Sadana fragor har ju faktiskt stilits i
undersokningens intervjudel (Appendix, fragorna S, 9-
11). Och varfor stalls inte konkret frdgan om i vilken ut-
strackning rotpostaktdrerna anser sig bundna av upp-
ifrdn givna forhallningsorder eller informationer, i for-
hallande till annat som paverkar dem? Den friga som
kommer ndrmast giller om de mera allmént tror att la-
gen har nagon praktisk betydelse fér miljoskyddet, inte
om de sjalva tar hansyn till dess krav (Appendix, friga
24). Sévitt jag forstar, hade sddana frgor bort stillas,
om det inledningsvis utpekade syftet (s5) att utrona i
vilken man regelstyrningen uppifrdn paverkar beteen-
det hos dem som faktiskt verkstéller politiken skall kun-
na tillgodoses.

Nir jag séger att avhandlingen inte besvarar dessa
frigor menar jag samtidigt att det inte i férsta hand ar
forfattarinnan som skall stillas till svars. Det har ju
trots allt inte varit hennes avsikt att &stadkomma en
fullstindig syntes av de tva forskningsansatserna. Nej,
verkstillighetsforskningens “felande lank” - samban-
det mellan uppifranstyrningen, grasrotsaktorernas be-
teende och det faktiska utfallet — méste sokas i de bada
ansatsernas teoretiska antaganden och resonemang.

Da vill jag emeliertid havda tesen, att oklarheten om
vad man bor lagga in i riktningsangivelsen i ansatsernas
engelsksprakiga beteckningar framst vidlader nerifrdn-
perspektivet. Vad ska man egentligen mena med "up” i
“bottom up”? Om man - som jag forestéller mig att for-
fattarinnan tolkar det hela — utgdr fran att “up” avser
hur rotpostaktérerna forhéller sig till och paverkas av
uppifranstyrningen som en bland andra paverkansfak-
torer, ligger man kvar i genomférandeforskningens fo-
restillningsvarld. Men om man med "up” skall avse att
bottenaktorernas handlande och praxis paverkar be-
teendet hos dem som formulerar den offentliga politi-
ken, har man i praktiken ldmnat forskningen om ge-
nomférandefasen och studerar aterforingsmekanismer i
den politiska processen som helhet. Om det forra gil-
ler, kan jag inte se att nerifrinansatsen pa ett fruktbart
satt kan hélla fast vid att den offentliga politiken inte
alls behover tas med som ett utfallskriterium; det "ge-
nomférande” som d4 studeras, giller ju helt eller delvis
andra saker dn den offentliga politiken. Om det senare
galler, bortfaller motivet for att alls tala om négot sér-
skilt filt for “genomférandeforskning” (jfr Lane
1987:533, 540).

Forfattarinnan har genom sin studie av miljéskyddets



férverkligande i skogsbruket aktualiserat en rad frgor
av stor betydelse for verkstillighets- eller genomfd-
randeforskningens framtida utveckling. Hennes av-
handling visar pd de svérigheter och méjligheter som
fors6ken att kombinera denna forsknings bada huvud-
ansatser erbjuder. Det lander henne till fortjanst att
hon dérigenom stimulerat den fortsatta diskussionen in-
om ett av statsvetenskapens for narvarande allra mest
aktiva omréden. Sidana avhandlingar vixer sanner-
ligen inte pa tran!

Lennart J. Lundqvist
* Den fortsatta diskussionen sammanfaller i allt vasent-
ligt med min fakultetsopposition 18 december 1987.
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MacgNus JERNECK: SAFs framtidssyn: Forutsd-
gelser, mdlsdttningar och dilemman. En studie av
programarbete och planeringsverksamhet inom
Svenska Arbetsgivareforeningens kansli. SAFs
forlag, 1986

Under de senaste aren har problemen kring intresseor-
ganisationer ater blivit uppmérksammade av samhills-
vetare. Detta fornyade intresse har med all sannolikhet
tva forklaringar. En teoretisk utveckling inom omradet
har, for det forsta, dgt rum. Denna utveckling har
mycket forenklat betytt att samhallsvetare som studerar
Grganisationer artvungnaTatt'paett eller annat sitt be-
handla fragor om varfér ménniskor ansluter sig till och
tillh6r organisationer (Mancur Olsons resonemang om
det kollektiva handlandets logik och gratispassagerar-
problematiken), men ocksa fragor kring organisationers
samhallsnytta, -roll och -ansvar (Philippe Schmitters
diskussioner om korporatism och Mancur Olsons syn-
satt pi allomfattande organisationer). En annan for-
kiaring till ett 6kat forskningsintresse for organisationer
kan finnas i diskussionerna kring samhallsforandring
och statens formaga att styra. Det ir till exempel myck-
et populdrt i USA att peka ut intresseorganisationer
och deras lobbyister som hinder i vagen for effektiv
statlig styrning. Termen “’iron triangles” (jirntrianglar)
myntades dir och hanvisar till hur manga ledande poli-
tiker forklarar sina misslyckade forsok att styra inom
olika sakomraden. Den norska maktutredningen an-
vinde, som bekant, termen mycket flitigt i sin beskriv-
ning av de norska forhallandena. Huruvida organisatio-
ner foretrader ett sdrintresse eller forvaltar ett sam-
hillsansvar ar numera ett vanligt sporsmal i den
offentliga debatten i Sverige.

De centrala arbetsmarknadsorganisationerna har i
sarskilt hég grad blivit foremal for samhallsvetenskaplig
forskning. Internationella forskningsprojekt av olika
slag har initierats och syftar till att jimfora organisatio-
ner i ett antal lander. Statsvetenskaplig forskning om ett
lands organisationsvasende forekommer liksom under-
sokningar om enstaka organisationer. Syftet med alla
dessa projekt kayter an till den ovannimnda teoretiska
utvecklingen. Medlemsdemokratin och organisationer-
nas stillning i samhillet ar de frdgor som behandlas.

Tre vetenskapliga bocker om Svenska Arbetsgivare-
foreningen kom ut forra &ret. De har mycket varmt ta-
gits emot av forskarsamhillet, ty vetenskapliga under-
sokningar om niringslivsorganisationer ar fataliga. Var
kunskap om SAF har, till skillnad frin andra organisa-
tioner och i synnerhet till skillnad frdn LO, varit brist-
fillig. Detta forhallande forklaras av en mycket restrik-
tiv hallning under tidigare ar, frn néringslivsorganisa-
tionernas sida, till forskares anvandning av arkiv-
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material. Lyckligtvis har instdllningen forandrats. I
stillet borde nu LO starkt kritiseras av forskarsamhillet
for sin instillning. LOs misstanksamhet mot (eller rads-
la f6r?) samhaillsvetenskaplig forskning om sin egen or-
ganisation har till och med betytt att en val ansedd
statsvetare inte kunnat fullfolja sina planer att under-
soka fragor kring forhillandet mellan det socialdemo-
kratiska partiet och fackféreningsrorelsen under efter-
krigstiden. Det blev istdllet en bok om kampen kring
l6ntagarfonderna.

Dessa tre bocker om Arbetsgivareforeningen initie-
rades av SAF och kom ut pd SAFs forlag. Forfattarna
hade dessutom en SAF-inrittad referensgrupp, déar
SAF och utomstiende forskare var representerade.
Forskarna fick tillgéng till SAFs interna arkivmaterial
for tidsperioden 1930-1970. Tva forbehall gjordes fran
SAFs sida. Det ena gillde levande personers integritet.
Det andra hade att gora med sidana fragor som fort-
farande kunde ha aktualitet i organisationens verksam-
het, exempelvis forhandlingar med motparten. Magnus
Jerneck, forfattaren till boken som denna recension ar
tillagnad, sdger i sitt forord att samarbetet med SAF var
tilifredsstillande. Inga konflikter vad galler férbehallen
forekom. Huruvida detta har att géora med SAFs op-
penhet eller forfattarens val av problemstallning eller
forsiktighet med arkivmaterialet kan ingalunda besva-
ras av recensenten. Ett ldngre inldgg fran forfattaren
om Jverviganden av detta slag vore dnskvirt, sirskilt
med tanke pé de diskussioner om sektorsforskning som
offentligt har forts under senare Ar.

Jernecks bok behandlar Svenska Arbetsgivarefore-
ningens framtidssyn under olika skeden av foreningens
existens. Det ar i huvudsak hur SAFs exekutiv, dvs
kansliets chefstjanstemdn och styrelsens ordforande,
har tolkat SAFs framtidssituation. Forfattaren motive-
rar valet av framtidsbedomningar som sin problemstall-
ning med att hdvda att strategier och planering ar en
viktig del av en intresseorganisations verksamhet, i syn-
nerhet eftersom omvarlden har blivit mer och mer kom-
plicerad. Han menar att framtidsbedémningar dess-
utom Gkar forstaelsen for organisationens agerande un-
der den undersokta perioden. Det giller att analysera
SAFs forutsigelser (prognoser), planering och malsatt-
ning. Forfattaren viljer en problemstillning och an-
vinder en terminologi som ir starkt influerade av teori-
er om internationell politik. Han talar om handlings-
linjer och -alternativ, sdkerhet och risktagande.
Problemen kring strategier, taktik, autonomi, rationali-
tet och forhandling trader fram i undersékningen. De
mer traditionella frdgorna om intresseorganisationer,
som tex medlemsdemokrati och samhallsroll, under-
soks inte pd ndgot systematiskt sétt.

Valet av teoretiskt perspektiv har bade fordelar och

nackdelar. Den storsta fordelen ar att forfattaren visar
att teorier om internationell politik kan kasta nytt ljus
over intresseorganisationer. De kan till och med vara
mer anvindbara an vad forfattaren gor gallande. “’Ma-
nagement-rollen”” som ledningen fér organisationen
spelar betonas i storre utstrackning i Jernecks under-
s6kning dn vad som brukar vara fallet. Det vanliga siit-
tet att forska om organisationsledningen tar fasta pa de-
mokratiproblematiken, dvs beslutsforankring och
asiktsdverenskommelse.

Den storsta nackdelen med valet av teoretiskt per-
spektiv ar att gingse teorier om intresseorganisationer
inte kommer till anvandning. Korporatismen diskuteras
inte pd ett systematiskt sétt. Forfattaren har medvetet
stillt SAFs medverkan i statliga kommittéer och annan
utatriktad verksamhet (t ex EFO-gruppen, remissvaren,
regeringens ekonomiska planeringsrad) utanfor under-
sokningens fokus. Exempel pa sidan medverkan dr
upptagna i boken, men en mer sofistikerad diskussion
utifrdn de géngse teorierna ges beklagligtvis inte. Detta
ar synd, sarskilt med tanke pa den offentliga debatten
om intresseorganisationernas representation i offentliga
organ och SAFs utpriglade stéllningstagande mot sa-
dan representation. Tillgingen till det interna arkiv-
materialet skulle troligen ha bidragit med nya fakta och
infallsvinklar pd SAFs resonemang och agerande.

Ett betydelsefullt inldgg (Claus Offe och Helmut
Wiesenthal, “Two logics of collective action: Theoreti-
cal notes on social class and organizational form,” Poli-
tical power and social theory 1 (1980):61-115) om ar-
betsgivarorganisationer diskuteras inte och finns inte
upptaget i litteraturforteckningen, vilken for Ovrigt
kdnnetecknas av en avsaknad av internationell littera-
tur om intresseorganisationer. Artikeln analyserar skill-
naden mellan logiken for kollektivt handlande hos ar-
betsgivar- respektive arbetstagarorganisationer. Hir
kunde forfattaren ha fatt hjalp av en diskursanknytning
fér att driva hem sin viktiga poang vad géller konse-
kvenserna av en heterogeniserad medlemskar fér mal-
formulering. Jerneck visar dessutom att Offe och Wie-
senthal har fel nar de mycket allméant havdar att fack-
liga organisationer blir tvungna att foretrada ett flertal
perifera och heterogena intressen medan arbetsgivaror-
ganisationer organiserar ett homogent och begrinsat
intresse. En direkt anknytning till och bemétande av
Offe och Wiesenthals tes skulle ha avsevirt berikat ana-
lysen.

Hur har SAF bedomt sin framtid? Vilka faktorer har
paverkat SAFs framtidssyn? Jerneck svarar pd dessa
grundlidggande fragor pé foljande sitt. I ett kapitel be-
handlar han framtidsdebatten under 40-talet. Det gall-
de da i stort sett for SAF att 6ka sin handlingsbe-
redskap eftersom motparten (LO) hade blivit starkare.



SAF rustade upp sin organisation och forindrade sin
verksamhet for att beméta en motpart som hade for-
vandlats till en samarbetspartner. Samhallet hade for-
andrats efter andra vérldskriget: Konflikt ersattes med
forhandling. Det bedémdes att arbetsmarknadslagstift-
ning skulle prigla den narmaste framtiden och att SAF
borde forbereda sig for att offentligt forhandla om sak-
en. Ett utredningsinstitut inrdttades med vars hjalp
SAF ansag sig kunna skaffa inflytande Gver politiska
beslut. SAF etablerade ocksé internationella kontakter
for att tidigt spara de internationella utvecklingslinjer
som kunde s1a igenom 6ver Sverige. LO hade ett omfat-
tande internationellt natverk; SAF ansag sig ocksa be-
héva ett. Tvé andra aktuella fragor fran denna tid var en
utvidgning av féreningens anslutningskrets samt en mer
offensiv hallning och klarare malsittning.

Programarbetet under 50-talet sammanfattades av
forfattaren som en stravan mot samexistens och pro-
filering. "’Public relations” blir en del av SAFs verksam-
het frdn och med denna period. Ledningen forutsatte
att socialdemokratin skulle behélla makten framover
och att intresseorganisationerna skulle komma att 6ka i
betydelse. L.Os “speciella kapacitet” var ett bekymmer
och det gillde f6r SAF att forstarka sin position. Enig-
het rddde kring uppfattningen att en stark arbetsgivar-
organisation var nodvindig for att bevaka néringslivets
intressen. En storre anslutning till SAF bedémdes som
6nskvard. Alla i ledningen var dock inte Gverens. Mal-
konflikter fanns. En ar av hog aktualitet i dag. Den gill-
de, som forfattaren beskriver det, olika syn inom led-
ningen pé individualism och pluralism 4 ena sidan och
kollektivism och enhetlighet & den andra. Den individu-
alistiska linjen kommer till uttryck i kravet pa att fore-
tagen enskilt skall reglera anstéllningsvillkor. Den kol-
lektivistiska principen yttrar sig i 6nskemélet om en
starkare centralorganisation pa arbetsgivarsidan och
fériandringar av forhandlingsformen mot en mer centra-
liserad inriktning. Hér 6nskar man att forfattaren fick
tillgdng till aktuellt arkivmaterial; det skulle ha varit
utomordentligt intressant att folja denna mélkonflikt
fram till dagens datum.

SAF blev en alimin néringslivsorganisation under 60-
talet. Det hivdades att foreningen inte uteslutande
kunde koncentrera sig pd avtalsférhandlandet, nér sd
mycket av férhandlingssituationen paverkades av tidi-
gare atgarder. Ledningen inférde en distinktion mellan
verksamhetsomréde och intresseomrade. En ny arbets-
férdelning mellan SAF och férbunden ansigs vara mo-
tiverad med tanke pa LOs utveckling. Hér kunde andra
teorier i internationell politik kanske komma till an-
viandning. Teorier om kapprustning skulle tex vara ett
intressant sétt att analysera den pétagliga och éter-
kommande organisatoriska upptrappningen pa den
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svenska arbetsmarknaden. Det beslutades inom SAF
att satsa pa ett vidgat engagemang. Politisk verksamhet
overvagdes. Ett intimt samrad med de borgerliga parti-
erna ansags endast méjligt om de gick samman och bil-
dade ett nytt parti. Ett annat alternativ bedémdes som
mer realistiskt och géllde en fortsittning pa den korpo-
rativa praxisen. Forfattaren staller frégan om i vilken
utstrackning en politiserad arbetsmarknadsorganisation
har méjlighet att tillvarata sina medlemmars intressen.
Men fragan besvaras inte pﬁ’négot utforligt och analy-
tiskt sdtt. )

SAF tycks ha genomgétt en kris under tidigt 70-tal.
Decenniets politiska.polarisering och.ekonomiska miss:.
vaxt stillde SAF infor stora problem. Samarbetsandan
pé arbetsmarknaden utsattes for hard pafrestning. SAF
bedémde ocksa att arbetarrérelsen holl pa att genomgd
en oroande radikalisering. Det organiserade nérings-
livets inflytande i ett sddant samhallsklimat var ett an-
gelaget amne for samtal och utredning. Intrycket frén
kapitlet om SAF infér 70-talet ar en allmén och utbredd
ridsla inom féreningen for statsinterventionism pé ar-
betsmarknaden, politisk framgang for socialistiskt tén-
kande och en utvidgning av den offentliga sektorn pa
bekostnad av SAFs delagarkar. Konsekvenserna av den
tidigare beromda formen fér samverkan mellan staten
och organisationerna, "harpsundsdemokrati”, diskute-
rades ocksé i annorlunda termer under 70-talet. Risker
fér att foreningen skulle forlora en del av sin sjalv-
stindighet och tvingas agera som verkstallande myndig-
heter uttalades. Man vill som ldsare garna fa mer upp-
lysning pa denna punkt: Hur viktigt &r autonomiresone-
manget som motivering for SAFs nuvarande stallning
emot korporatism? Organisationsautonomi diskutera-
des dven utifrdn Sveriges beroende av den internatio-
nella marknaden och férmagan for féreningen att tillva-
rata sina medlemmars intressen. Medlemsanslutning
och -solidaritet till féreningen var ett aktuellt imne. En
ledande foretradare menade att servicen till foretagen
borde ses Over eftersom serviceinslaget var ett viktigt
led i intresseférmedlingen. Hér 6nskar man att for-
fattaren hade analyserat denna fraga i termen av Man-
cur Olsons tes om selektiva incitament. Chefsseminari-
et 1970-1972 var ett siatt att rdda bot pé dessa interna
problem. Det var enligt Jerneck ideologiférstarkande,
-motiverande och 6kade beredskapen for nya problem.
Det tycks ocksa ha varit svarare for SAF att prognosti-
sera under denna tid. Livet hade kort sagt blivit mer
komplicerat. Svérigheten gillde forst och framst ut-
vecklingen av motparternas organisationer, ett omrade
av storsta vikt for SAF.

I bokens sista kapitel drar forfattaren slutsatser om
SAFs program- och policyarbete under efterkrigstiden.
Han finner en kontinuitet i och gemensam uppfattning
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om malsattningarna och de grundldggande virdena se-
dan 40-talet. LOs makt och socialdemokratins rege-
ringsinnehav var (4r?) tvad forhdllanden som oroade
samtliga ledande aktorer under hela den undersékta
perioden. Oenighet rédde 6ver valet av handlingslinjer
och strategier. En forklaring till 60- och 70-talens oenig-
het ar omprévningen av Saltsjobadsandan. Detta for-
héllande ledde till att SAF mer aktivt sokte ta initiativ
och styra utvecklingen. Det gillde att finna den rétta
balansen mellan pragmatism och ideologi. Balansen
som niddes under 70-talet betonade en mer utpraglad
och aggressiv ideologisk héllning; medlet var opinions-
bildning, propaganda och engagemangspolitik. SAF-
ledare uttalade ocksd en besvikelse dver de borgerliga
partierna, som man ansag hade nirmat sig LO och det
socialdemokratiska partiet. Men samtidigt deltog SAF
aktivt i det korporatistiska systemet, som byggdes upp
av socialdemokratin och som manga menar ocksé stad-
faster deras och lontagarorganisationernas makt.

Balansgangen for SAF har mojligen varit svarare dn
for de flesta andra arbetsmarknadsorganisationerna.
Jernecks insats och de 6vriga tvd bockerna ger en bild
av SAFs tankande, tyckande och agerande under fyra
decennier. Ett Onskemdl &r att upprustningsbeteendet
skulle betyda att LO anammade SAFs mer forskarvin-
liga policy fér internt arkivmaterial.

Michele Micheletti

OLofF PeTERssON, red: Maktbegreppet. Sthim
1986: Carlssons forlag

Nér jag i mitten av 70-talet paboérjade mina studier i
statskunskap var det med en forhoppning att fa insikter
i frgor av typen ""vem som verkligen” hade den politis-
ka makten. Vad skedde bakom det som syntes ske, vad
fanns det bakom det demokratiska Sveriges potemkin-
kulisser? Redan forsta terminen blev emellertid jag och
mina studiekamrater resolut tagna ur denna vér villfa-
relse att sidan fragor var ndgot som intresserade mo-
derna statsvetare. Maktbegreppet var, forsikrade oss
vara lirare, hoppldst omodernt och allmint passé. En
amerikansk storhet inom disciplinen hade niamligen sla-
git fast att eftersom det fanns dver 400 olika definitioner
av vad som kunde betecknas som makt, s var bara idén
med sddana fragestallningar omdjlig. Sa& istillet for
maktbegreppet presenterades vi en box med pilar som
gick in och ut (fran vanster till hoger, aldrig tviartom)
och att det hela handlade om “allokering av auktoritati-
va varden”. Eftersom jag inte visste vad allokering be-

tydde eller vad man menade med auktoritativa varden
(det senare vet jag fortfarande inte) blev jag en smula
besviken och konsternerad.

Denna min f6rundran steg nir det visade sig att am-
nesundervisningen till storsta delen avsag att beskriva
hur det, enligt konstitutionen och andra lagtexter, var
tankt att politik skulle g4 till, inte hur “the real thing”
fungerade. De forskningshypoteser som visades upp ha-
de inte ambitionen att konfrontera forfattningstexternas
solskensbild av svensk politik med négon kritisk analys
och i de delar dir konkreta forskningsresultat saknades
fick solskenet floda. Inte handlade dmnet om det jag
hade trott, om hur den politiska makten reellt sett var
fordelad. Istdllet syntes amnets raison d’étre vara en
slags rationalisering av den politiska maktens instru-
ment frin den politiska maktens position. Ar 1973
skrev Bertell Ollman i Politics & Society:

Unlike economics and sociology, which began as at-
tempts to understand whole societies, the origins of po-
litical science lay in jurisprudence and statecraft. In-
stead of investigating the workings of the political pro-
cess in its connection with other social processes,
political science’s emphasis has been on a segment of
the whole, on the political process as such. Aims has ge-
nerally revolved around making existing political in-
stitutions more efficient. There is no radical tradition,
no group of major radical thinkers, no body of consis-
tent radical thought in political science such as one finds
- at least to some degree - in sociology, economics and
history. From Machiavelli to Kissinger, political science
has been the domain of those who - believing they un-
derstood the realities of power — have sought their re-
forms and advancement within the system, and has ha-
bitually attracted equally practical minded students.

Denna tid syns mig nu delvis mycket avlagsen. Drygt
tio &r senare har en svensk maktutredning under led-
ning av en statsvetare tillsatts. Maktfrdgan har Gver-
vintrat och kommit upp till ytan igen med férnyad kraft.
Inte utan en viss tillfredsstallelse har jag noterat att dess
ordfoérande, Olof Petersson, uttalat att utredningens
uppgift just ir att beskriva den reellt existerande makt-
fordelningen i samhallet och stélla denna i jamforelse
med den skrivna forfattningens bild, dvs att beskriva
den reellt existerande konstitutionen. Detta leder till
forhoppningar att man skall komma langre én den nors-
ka maktutredningen som slutade i styrnings- och sy-
stemanalys. Det dr vart att notera att initiativet till ut-
redningen inte kommit inifrdn vare sig svensk stats-
kunskap eller ndgon annan samhillsvetenskaplig
disciplin. Uppdraget har kommit frdn en nigot (tror
jag) motvillig socialdemokratisk regering efter initiativ
fran ndgra av oppositionspartierna och vissa centrala le-
darredaktioner. Jag tror darfor att man bér se maktut-



redningen som en utmaning inte s& mycket mot en
eventuell maktelit i Sverige, utan som en utmaning mot
svensk samhillskunskap. Fragan ar om efterkrigstidens
enorma expansion av den samhillsvetenskapliga forsk-
ningen gjort att de olika disciplinerna nu formér visa
och séga nigot som inte ar trivialt eller allmingods om
maktfordelningen i Sverige. :

Vad som nu foreligger som forsta tryck ar en antologi
dir Olof Petersson tillsammans med 12 andra samhills-
vetare presenterar olika sétt att ndrma sig maktbegrep-
pet. Det ir sympatiskt att som maktutredningen gor
boérja med att soka starta en bred debatt om maktbe-
greppet..For detta r antologin en val vald form. Det ar
en omfangsrik bok (350s) som presenteras. Som med
alla andra antologier kan man resa frigor om urvalet av
forfattare och angreppsvinklar. Genom att inbjuda per-
soner som inte ar direkt knutna till maktutredningen el-
ler dess olika projekt har bredden i diskussionen blivit
stor. Den ofrdnkomliga nackdelen &r att det man vunnit
i bredd har man forlorat i koncentration. Maktbegrep-
pet &r ju ett slags metabegrepp inom mycken samhalls-
vetenskap och forfattarna ror sig dver mycket olika félt.
Det gor inte alltid 1asningen mindre intressant men vil
recensentens uppgift svirare. Att penetrera varje bi-
drag med den noggrannhet det skulle fértjana liter sig
inte goras har. Vad som foljer ar nagra smarre och dess-
virre ojamnt allokerade nedslag som mer férdelar sig
efter recensentens begransningar an efter de enskilda
bidragens fortjanster.

Olof Petersson inleder som sig bor med en utférlig be-
greppsdiskussion dar han bla varnar fér en reifiering
och substansialisering av maktbegreppet. Maktbegrep-
pet dr ett analysredskap i férsta hand, inte ett ting som
skall upptickas. Det kan nog finnas skél for denna var-
ning men risken dr att man harmed spolar ut det be-
romda barnet med badvattning. Nir OP dessutom sjilv
hivdar att maktbegreppet avser karaktiren av en rela-
tion mellan minst tva aktorer, sa uppstar givetvis frigan
om detta slags relationer dverhuvudtaget existerar i sin-
nevirlden. Om s, finns det ju all anledning att forséka
att just uppticka dem och analysera deras riktning,
styrka och innehdll. Detta ar formodligen en vranglas-
ning av vad forfattaren egentligen menar, men som det
stir kan det tolkas som en inledning till att redan frin
borjan soka definiera bort makten ur maktutredningen.

Det rader vidare, enligt OP, ingen motsattning mel-
lan att studera makt i ett aktors- och ett strukturper-
spektiv. Jag ar oklar om han med detta avser en pro-
gramforklaring eller en beskrivning av rddande forsk-
ning. Som programférklaring &r jag enig (och
entusiastisk) men jag vill samtidigt hdvda att det ar be-
tydligt svarare att kombinera struktur- och aktdrsansat-
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ser &n vad OP hér antyder. Om det istillet avser en be-
skrivning av det rddande forskningsliget 4r uttalande
helt enkelt felaktigt. Hela diskussionen om maktanaly-
sens olika dimensioner avser just frdgan om vilken an-
sats, aktors- eller struktur-, som 4r bast 4dgnad att belysa
maktférdelningen. Skall man likstilla ménniskors
handlingar med deras intressen (aktorsanalysen) eller
far man anta att méanniskor kan ha intressen som de inte
aktivt uttrycker i politisk hapg_ling pi grund av glika
former av strukturella hinder '(alltifrﬁn bristande resur-
ser till indoktrinering till underkastelse)? Hur vet man i
sa fall detta, hur belagger man empiriskt att manniskor

.har, intressen_som de inte .uttrycker? Vem har intel:

lektuell kraft eller moralisk ratt att peka ut ndgon aktor
och siiga att de intressen de lagger i dagen inte ar deras
verkliga intressen? Lenin sokte som bekant 16sa proble-
met genom att utifrdn marxismen séka forvetenskapliga
politiken genom att utpeka ett avantgarde sorn genom
overlagsen teoretisk kunskap satt inne med vetskap om
vad som var reella intressen och vad som enbart var ide-
ologi, men frégan dr om resultatet varit sarskilt lyckat.

Alla analyser maste bygga pa att det finns aktorer
som utifrdn sina intressen gor rationella kalkyler efter
vilka de agerar. Men om det samtidigt finns akt6rer (A)
inom vilkas makt det ligger att piverka och férandra
andra aktorers (B) intressen s& att de kommer i sam-
klang med A:s intressen, hur avgor man da vilka som ar
B:s intressen? Makt, skulle jag preliminart vilja hdvda,
handlar om att kunna férindra méanniskors rationalitet,
dvs att fordndra deras preferensordningar genom att
dndra de strukturella betingelser inom vilka de har att
(rationellt) kalkylera sitt handlande. Denna (A:s) pa-
verkan kan ibland ske i sa subtila former att B aldrig ar
medveten om den. Att detta varit kontroversiellt i
maktanalysen ar for mig obegripligt eftersom valdigt
mycket politik just handlar om att med ekonomiska el-
ler administrativa (eller informativa) styrmedel férand-
ra rationaliteten hos en grupp minniskor (med Claus
Offes begrepp, ’the policy-takers”). Nastan all lagstift-
ning handlar i grunden om att gora vissa handlingar
mindre rationella. Om vi emellertid kopplar pd ett
strukturellt perspektiv tillsammans med tid har s& upp-
star flera komplicerade frigor. Antag att det finns vid
tidpunkten t, etablerade strukturer (tex en viss politiskt
institutionell ordning) som vid t, ger A makt 6ver B
utan att vare sig A eller B varit verksamma vid t, och 4n
mindre pa aktivt och medvetet sitt uppritthéller sagda
institution vid t,. De helt enkelt inordnar sig i en for bé-
da given (6ver- och under-)ordning som inte desto
mindre innebdr att A utévar makt éver B och dar B, ge-
nom langsiktigt verkande socialiseringsprocesser, inte
kan tinkas att av egen kraft ifrdgasatta denna ordning.

OP diskuterar ocksd skillnaden mellan begreppen
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maktutévning, maktinnehav och maktresurser. A kan
sjalvklart inneha makt utan att utva den, fragan ar ba-
ra vad vetskapen om detta betyder for B:s agerande.
Diremot kan man inte tdnka sig ett maktinnehav utan
maktresurser enligt forf och det ar nog riktigt. Men att
saga detta ar vil bara att siga att det i maktanalysen,
dvs i forklaringen till varfor vissa kan utdva makt dver
andra, maste finnas bide oberoende och beroende va-
riabler. Makt kan givetvis analyseras som rena spelsitu-
ationer men varfor vissa spelare har storre /béttre/ vikti-
gare insatser 4n andra att spela med méste forklaras ut-
ifrin processer som ligger utanfor sjilva spelet.
Resurser finns det av manga olika slag men med be-
greppet maktresurser kan rimligtvis bara avses dem
som brukas for att kunna utéva makt. Likaledes dr jag
tveksam till OP:s pastiende att férutom A:s resurser s
skall ocksi A:s eventuella avsikter att utdva makt ingd i
forklaringen. Min tveksamhet kommer frén att det for
att forklara B:s agerande ar oklart om A:s avsikter i alla
ligen &r intressanta. Den anteciperade underkastelsen
ir, som jag forstér det, delvis oberoende av om B vet
~om A har for avsikt att utdva sin potentiella makt. A
kan ju soka bluffa med att hota utdva en makt som hon
egentligen inte besitter eller vagar/vill anvianda. Proble-
met ar att om man som OP begrénsar maktutdvning till
A:s avsiktliga handlande s& ar ovan namnda problem
svart att hantera. OP har en klar poéng i att det finns en
del betingelser fér maktutovning som ligger utanfor ut-
gvarens kontroll. Diaremot forstar jag inte att hur en
maktutovning ser ut dar kontrollen ver maktresurser-
na helt ligger hos den som maktutdvningen riktar sig
emot.

Vidare fér OP ett mycket intressant resonemang dar
han kopplar maktbegreppet till begreppen auktoritet
och ansvar. Tanken &r att maktutdvningen blir proble-
matisk forst nir dessa inte sammanfaller hos en aktor.
Dvs makt i kombination med majlighet att utkréava an-
svar och med folklig accept, dvs auktoritet, ar oproble-
matisk medan makt utan ansvar och/eller utan auktori-
tet dr de problematiska fallen. Denna modell tror jag ar
mycket fruktbar inte bara nér det géller makt i makro-

- processer, utan ocksé nar det géller exempelvis den mo-
derna vilfirdsstatens mikroprocesser. En mycket stor
del av dess organ och funktiondrer kan ju idag utova
makt 6ver méanniskornas liv utan att det gar att utkrava
ansvar av dem och utan att de har nigon demokratisk
eller annan legitimitetsgrund.

Ett annat exempel ar kapitalmakten. Nér den férenas
med ekonomiskt ansvar (kapitalisterna forlorar kapita-
let om verksamheten inte ar 16nsam) och nér den kan
framstd som legitim (formogenheten har tillkommit un-
der acceptabla former) s& kan kapitalismen framsta som
ett ur maktsynpunkt oproblematiskt system. Men nér s

inte ar fallet (andra fir bdra ansvaret f6r ekonomisk
misskotsel och féormogenheten har tillkommit genom
spekulation) sé blir kapitalmaktens legitimitet akut.

Mindre entusiastisk ar jag infor OP:s resonemang om
samhailleligt regulativa principer. I den norska maktut-
redningens efterfoljd utpekas fyra sddana, namligen
rittslig reglering, férhandlingar, sjilvférvalining och
marknad. Det ar ndgot genuint osunt med denna upp-
delning, bland annat dr den helt ohistorisk. Jag kan till
exempel inte forstd hur en marknad kan uppritthillas
utan en tamligen omfattande réttslig reglering avseende
sddant som avtalsstrider, niringsfrihetsbegransning,
konkurslagstiftning, lagstiftning mot tillgrepp, obillig-
het och bedrageri, etc. Marknadstransaktioner méste
dessutom alltid foregéas av nagon form av implicit eller
explicit (avtals- eller kontrakts-) férhandling och hela
idén bakom marknaden ér ju att de olika ekonomiska
enheterna (hushéll, féretag) skall bedriva sin ekonomis-
ka verksamhet efter eget gottfinnande, alltsa sjalvfor-
valtning. Dessa foreteelser dr alltsé inte fyra olika regu-
lativa principer utan fyra absolut nddvindiga delmo-
ment i en och samma samhéllsmodell. De blir darfor
obegripliga tagna var fOr sig 1sryckta ur sitt samman-
hang. Vad OP tycks avse &r att det finns en viss sorts
regler som avser att sitta marknaden ur spel, att det
finns en viss slags sjalvforvaltning vars avsikt ar att und-
gd. marknaden och att det finns en viss typ av for-
handlingar som &r till for att ersitta rattslig reglering
osv.

Ett utdrag ur John Gaventas bok om maktférdelningen
i gruvsamhillena i Appalacherna, USA har tagits med
for att beskriva maktdebattens utveckling genom de av
Steven Lukes uppstallda tre dimensionerna. Det ir ett
pedagogiskt valgjort och vdlargumenterat avsnitt som
effektivt redogor for debattens utveckling och fér néd-
vandigheten av att ha med de strukturella faktorerna i
maktanalysen. Han fors6ker ocksa visa pa nigra me-
todologiska vagar for att fi grepp pé den tredje, struk-
turella, dimensionen i maktanalysen. Det som méste
forklaras i denna slags analys ér inte varfor A vinner en
konflikt med B, utan varfoér B viljer, trots en skriande
ojamlikhet, att inte utmana A. Som jag forstar det for-
utsatter varje sddan analys att man resonerar "'som om’’
och darefter forsoker faststalla B:s objektiva intressen
med alla de problem detta innebir. Detta kan goras,
menar Gaventa, genom att man forsoker faststalla de
mekanismer som A anvint for att hindra B fran att tin-
ka och handla pa ett satt som utmanat A i enlighet med
B:s intressen. Detta betyder att man borjar resonera i
mer spekulativa kontrafaktiska satser, dvs om A inte
hade haft maktresursen X att kunna bruka mot B, sd
skulle B aktivt opponerat sig mot A. Denna metodo-



logiska rekommendation, som han delar med Olof Pe-
tersson, tror jag ar ett riktigt satt att komma vidare i
maktanalysens struktur-aktdrsproblematik. Den inne-
bar emellertid att man Gverger jagandet efter 6kad for-
klarad varians i statiska ansatser till formén for teore-
tiskt strukturerade studier av konkreta fall éver tid av
maktutévning. Gaventa har flera intressanta uppslag
f6r hur detta kan goras, bla i form av studier av "kritis-
ka moment” i maktutdvning, dvs hur B agerar ide fall
da det plotsligt uppstar sprickor i A:s maktutévning.
Detta belyser vil aktrsansatsens begransningar efter-
"osm B kan vilja att avsta fran att ta en konflikt med A
#ven om hon anser att-hennes relation med: A.4r ex-
tremt ordttfardig, eftersom B kan ha gjort bedémning-
en att framgang, pa grund av skillnaden i (strukturellt
givna) maktresurser, dr osannolik. Psykologiskt kan
detta leda till att B efterhand fértranger insikten om att
A:s maktutdvning ar orattfardig.

Denna inriktning vidareutvecklas i Walter Korpis bi-
drag i vilket levereras en skarp kritik mot aktdrsansat-
sens handlingsinriktade maktanalys. D4 aktorsansatsen
bara studerar makt i 6ppna konfliktsituationer missar
man all den maktutévning som kan ske darfér att den
dominerade parten resursmassigt 4r sd underldgsen att
hon, pa grund av projektets utsiktsloshet och eventuella
kostnader, viljer att inte utmana A. Korpi utvecklar en
alternativ modell fér studiet av makt vilken bygger pa
en analys av vilken typ av maktresurser som olika aktd-
rer innehar. Detta blir utomordentligt intressant i det
att han soker faststilla betydelsen av att olika maktre-
surser har olika karaktar. Genom att diskutera med be-
grepp som de olika slags maktresursernas (kunskap, ut-
bildning, egendom, etc) — omfing, domin, aktiverings-
kostnader, anvidndningskostnader, knapphet, likviditet,
centralitet, koncentrations- och lagringspotential - si
kan en Okad precisering av maktanalysen uppns. En
del maktresurser blir enligt WK mycket viktigare an
andra darfor att de har storre omféng och domaén, lagre
aktiverings- och anvandningskostnader samt stdrre
koncentrations- och lagringspotential. Férf argumente-
rar ocksa fortjanstfullt for att forekomsten av byte och
makt i en relation inte utesluter varandra, ndgot som
tex havdats i neoklassisk ekonomisk teori. Tviartom kan
just bytesrelation analyseras i makttermer eftersom oli-
ka aktorer, p4 grund av olika maktresurser, ar olika be-
roende av att bytet kommer till stdnd vilket leder till att
den ena parten kan, som det brukar heta, “diktera fér-
handlingsvillkoren™.

Korpi for i Etzionis efterf6ljd ett intressant resone-
mang om kostnader for att anvanda olika maktresurser.
Framforallt visar han p& att rationella makthavare
(hans egen term ar “f6rvaltare av maktresurser’) for-
soker transformera sina maktresurser frin de dyra till
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de mindre kostsamma slagen. VAild och materiella be-
loningar &r relativt dyra medan normativa maktresurser
ar billigast for maktutévaren. Inom organisationsforsk-
ningen dr detta vélkint, i det att det effektivaste sittet
for A att f4 B att handla som A onskar &r om A kan fi
B att internalisera A:s egna varden si att B, i den kon-
kreta situationen dar B (som tex anstilld) har att agera
4 A:s vagnar, kommer att handla precis som A skulle ha
gjort. Om detta lyckas kan A sdnka bade sina §ver-
vaknings- och repressionskostnader. Detta kan ske ge-
nom olika former av ideologisk paverkan vid alltifrén
charmkurser till doktorandseminarier. Rationella

--makthavare-har sledes-all -anledning att-forsoka-und--
vika den typ av maktutdvning som statt i centrum for
den handlingsinriktade aktdrsanalysen.

”Maktens diskurs ar egentligen oandlig, ty den har be-
kymrat manniskorna och sysselsatt ménga tinkare se-
dan tidernas begynnelse” skriver Philippe Daudi i sitt
bidrag. Mdde, skulle jag vilja sdga (redan di gamle gre-
kerne . . .). Pa ett on6digt tillkranglat och alltfér preten-
tiést sdtt havdar forf den gamla sanningen att det ar
svart att lyfta sig sjélv i haret, dvs att det som forskare
ar svart att hantera att ens egna referensramar &r givna
av just det objekt man vill analysera. PD for en argu-
mentation for att hela idén om kausala maktanalyser &r
forfelad och att man istallet skall inrikta sig pa att ana-
lysera vad han efter Foucault kallar mikromakt. Med
detta begrepp forstds en makt som utévas i sma portio-
ner, “’det som omyndigforklarar, formar och omformar,
anpassar och normaliserar individerna in i de mest in-
dividuella och intima detaljer”. Forf driver en hog-
ljudd, men inte Svertygande, argumentation med for
mycket av proklamationer istéllet fér analys fér min
smak. Han lyckas inte med nagot birande argument vi-
sa vad som skulle vara att vinna pa att ersdtta den kausa-
la maktanalysen med en ensidig inriktning pa makt i
mikroprocesser. PD pastar att ’i moderna samhéllen ar
det inte den centralt utovade makten som har de allvar-
ligaste konsekvenserna fér manniskorna” men jag fin-
ner inget som stoder hans tes. Likasd kan jag inte inse
varfor det inte skulle kunna finnas kausala! kopplingar
mellan den centralt utdvade makten och det som kallas
“mikromakt”’. Det finns inget som talar fér att analysen
av den s k mikromakt som utévas i fangelser, skolor och
hospital kan forstds utanfor referenser till mer Gver-
ordnade maktprocesser.

Om Daudis bidrag praglas av den speciella kontinen-
tala kombinationen av viltalighet och programmatisk
oklarhet, si ir Jan-Erik Lanes och Hans Stenlunds bi-
drag dess raka motsats. Syftet med deras bidrag ar att
presentera olika matematiska index som avser att méita
négot de kallar rostmakt. Med detta avses den makt en-
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skilda aktorer kan utdva i olika slags beslutande for-
samlingar, framforallt mojligheten att vara avgérande i
omréstningar. Hir far emellertid det innehallsmassigt
intressanta vika for de matematiskt-metodiska preten-
tionerna. Att en grupp &r starkare ju fler koalitions-
mojligheter den har, och att det bara behovs 50% + 1
fér att nd absolut maktstallning vid majoritetsregel ar
inte precis nagot nytt. Inte heller r det dgnat att viacka
négot uppseende nir forfattarna slar fast att “déremot
innebar tilltridet av en borgerlig regering en drastisk
reducering av makt for socialdemokraterna”. Ingen tor-
de heller bli férvanad av att hora att en riksdagsman
som ingar i den grupp som formar den parlamentariska
majoriteten har storre potentiell rostmakt 4n den som
ingér i minoriteten.

Till skillnad fran den norska maktutredningen har den
svenska direktiv att underséka ocks& den kdnsmassigt
baserade makten. Den framsta effekten av detta tror
jag kommer bli att den livaktiga forskningen om kvin-
nors underordning kommer att konfronteras med och
forhoppningsvis berika annan samhéllsvetenskap. Det
ar drygt nu tio ar sedan Kvinnovetenskaplig tidskrift
startades och forskningen om ojamstélldheten bér nu
vara mogen att tringa ur sin ngot gettoiserade stall-
ning. Yvonne Hirdman star fér denna infallsvinkel 1 sitt
bidrag om makt och kon. Frigan som stills &r om den
konsbaserade maktférdelningen kriver sina speciella
analyskategorier eller om den kan inordnas under de
kategorier som anvints for att analysera andra maktfér-
héllanden. Hirdman argumenterar for den férra strate-
gin men jag blir inte alldeles 6vertygad. Hennes forsta
argument &dr att den manligt dominerade vetenskapen
bla anvints for att legitimera olika former av kvinno-
fortryck och att det existerar olika satt att ideologiskt
avvirja och bortforklara kvinnofortrycket. Samma for-
hallanden kan man emellertid ockséd havda vad géller
exempelvis klass- och rasfortrycket. Aren innan demo-
kratins genombrott i Sverige fanns det tex mer an en
professor i statsvetenskap som havdade att demokratin
var, vetenskapligt sett, omdjlig. Att makt legitimeras
vetenskapligt och att ojamlikhet bortférklaras ideolo-
giskt dr ingalunda nagot som ar sarpraglat fér den kons-
bestamda makten. Hirdman lyckas inte visa varfor man
inte kan analysera den kdnsbaserade maktutdvningen i
dimensionerna 1) vem som vinner 6ppna konflikter, 2)
vem bestammer vilka konflikter som fér utspelas och 3)
vem som kan paverka tankandet om vilka konflikter
som ar mojliga.

Hirdman lyckas inte heller dvertyga med sin argu-
mentation om att maktrelationen mellan kénen ar den
mest fundamentala av alla. Jag skulle vilja hdavda att
den maktrelation som bestar pa grund av ojamlikheten i

egendom/arbete varit, och ar, av en vil si stor be-
tydelse. Mitt argument f6r detta ar féljande: Trots att
man kan visa att kvinnor inom varje socialt skikt kom-
mer samre ut i materiella férmaner och institutioneil
makt dn deras manliga kollegor, si har vi hittills inte
sett ndgon enad kvinnopolitisk rorelse. Det beror, vill
jag hidvda, pa att kvinnor ar forsatta i ett gigantiskt
fingarnas dilemma spel. Om alla kvinnor forenade sig
mot den kdnsbaserade ojamnlikheten s& skulle ocksa
alla kvinnor, inom alla sociala skikt, tjina p& detta.
Men det har visat sig att i den enskilda situationen s&
har de kvinnliga ldkarna mer att vinna pa att solidarise-
ra sig med sina manliga kolleger, liksom de kvinnliga
tempoarbetarna har att vinna pa att solidarisera sig med
sina manliga kolleger. Dvs i det enskilda sociala seg-
mentet ar klass uppenbart viktigare dn kon, och detta
innebir att den konsbaserade ojamlikheten reproduce-
ras i det 6vergripande samhilleliga spelet. Det ar déarfor
svart att bara genom att peka pa historiskt och socialt
konsistenta ojamlikheter visa att knsmakten dr mer
basal an tex klassmakten. Om kénsmakten var viktiga-
re 4n klassmakten sa skulle konssolidariteten ocksa sla
klassolidariteten. Att den inte gor det beror, vill jag
hivda, pa att den sociala arbetsdelningen fysiskt kon-
centrerar manniskor efter klass, inte efter kon. Darmed
underlattas en organisering pa klassmissig grund till
skillnad fran en organisering pa konsmassig grund. I de
fa fall da arbetsdelning och kon helt sammanfaller, far
vi en dubbel och darfor starkare samhallskonflikt med
bade klass- och kdnsmissiga laddningar.

Hirdman hivdar att den grundliggande orsaken till
ojamlikheten mellan konen skall férklaras biologiskt
med barnafédandet. Men till detta lagger hon att det r
i tolkningen av konens egenheter som det manliga givits
ett hdgre virde. Men ir inte konsmakten baserad pd
mer hirda sociala kategorier dn pa en tolkning av kons-
baserade karakteristika? Den klassbaserade ojamlik-
heten baserar sig forvisso pa héardare sociala kategorier
an tolkningen av privategendomens egenheter. Vad
som saknas 4r en forklaring av den kausala linken mel-
lan den biologiska processen barnafédande och den ide-
ologiska tolkningen av att denna det kvinnliga kdnets
egenhet skall innebdra dess underordning.

Hirdmans arbete stiller vidare en méngd demokrati-
teoretiska fragor pa sin spets. Jag tror man kan hivda
att just Sverige dr det land i varlden dir man pa politisk
vig gjort mest for att minska ojamlikheten mellan ko-
nen. Hur kommer det sig att det ar en riksdag med en
klar manlig majoritet som beslutat om dessa atgarder?
Hirdman skriver:

Eftersom kvinnor varit objektet for politikens goda och
kvinnor samtidigt inte deltagit i den politiska processen



for att forma dessa goda ting, innebir det att vetandet
om och utformandet av det goda dels har formats ut-
ifrin manliga politikers synvinkel, dels har hamtats frin
annat hall, frin vetenskapen. (203)

Har installer sig den kontrafaktiska fragan om pa vilket
satt detta "politikens goda” skulle gjorts annorlunda
om vetandet och utformandet av det helt skulle skett av
majoritet kvinnor? Var till exempel Alva Myrdals soci-
’ala/kvinnopolitiska naturalinje, dvs att staten skulle in
natura bidra till de socialt underpriviligierade kvinnor-
nas/médrarnas uppehille, mera kvinnovanlig én Gus-

tav, Mollers. kontantlinje — dvs att staten skulle i reda_

pengar forstirka de ekonomiska villkoren foér dessa
kvinnor? Den senare linjen innebar ju att staten visade
fortroende for kvinnorna ifraga att sjélva styra sin eko-
nomi medan Alva Myrdals linje innebar att staten ge-
nom att bestimma vad de skulle konsumera pa ett pa-

ternalistiskt sitt skrev dessa pa nasan genom att uttalat

misstro mot deras egen forméga som konsumenter. Hir
tror jag skillnaden i klassmissiga erfarenheter mellan
Moller och Myrdal var viktigare &n den konsmissiga in-
placeringen.

Genom att lansera begreppet genussystemet visar
Hirdman p4 hur kvinnoforskningen béde vill undga det
mer ytliga konsrollsbegreppet och att man vill arbeta
med ett begrepp som “’styr tanken in pa relationerna
mellan mén och kvinnor”, inte pé en ensidig maktrela-
tion som patriarkbegreppet kan leda till. Det forefaller
mig som en lovande strategi, dar den sociala ordningens
likhet/olikhet kommer i fokus pa ett naturligt satt. Men
inte att férglomma “’the proof of the pudding is in the
eating”’.

Mainga av de ovriga bidragen skulle som sagt fortjana
att kommenteras. Edmund Dahistréms bidrag pekar pa
de normativa utgdngspunkter som styrt mycket av
maktanalysen samtidigt som han understryker den var-
dagliga reproduktionens maktproblematik. Det forra
paminner om att vi fortfarande saknar en sociologisk/
politologisk motsvarighet till Gunnar Myrdals arbete
om ideologi och ekonomisk forskning. Bo Lindensjé re-
dogor fortjanstfullt fér debatten om statsinterventionis-
mens begrinsningar. Vad som man mojligtvis efterlyser
ar en diskussion om makt i granslandet mellan juridik,
rattssociologi och politologi som belyser beydelsen av
att alltmer av medborgarnas dagliga reproduktion ut-
satts f6r/far formaner genom statens intervention. Har-
vidlag 4r bl a Stig Strdmholms juridiska bidrag om makt
och ritt en besvikelse. Vad betyder det for olika med-
borgargrupper att en allt stérre del av deras liv regleras
genom politiska beslut? Tanken &r att férmégan att hav-
da sig pd marknaden inte skall vara avgérande, men vad
sager att de som saknar formaga att havda sig pa mark-
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naden skulle ha storre formdga att hdvda sig gentemot
professioner, byrikrater, administratorer m fl.

Boken avslutas med ett bidrag av Jérgen Wester-
stdhl. JW var ledare for den storsta samlade statsveten-
skapliga satsningen i Sverige hittills, namligen det fors-
ta kommunalforskningsprojektet som startades i mitten
av 1960-talet. I denna position utmonstrade han makt-
begreppet ur undersokningen bla av den anledningen
att det ansags omdjligt att operationalisera. I sitt inlagg
aterkommer han med denna slags kritik men medger
ocksé maktbegreppets varde som dvergripande metafor
i samhillsanalysen. Enligt min mening hade en mer
djupgiende sjalvkritik varit.pa.sin.plats. Lat mig ta ett,
exempel. I den forsta upplagan (1982) till sin vitt sprid-
da grundlarobok i statskunskap, Den svenska folkstyrel-
sen, ger J W tillsammans med sin medforfattare en bild
av den svenska forvaltningen dar man inte skiljer mel-
lan konstitutionens idealbild och verkligheten. Som ex-
empel pa ett typiskt svenskt ambetsverk beskriver man
Arbetarskyddsstyrelsens organisation och verksamhet.
Snart efter bokens publicering lades en avhandling fram
som visade att skillnaden mellan den konstitutionella
bilden och verklighetens forvaltning ar utomordentligt
stor just vad géller Arbetarskyddsverket.! Man kan si-
ga att avhandlingen ifriga utpekade att makten &ver
forvaltningen 1ag pé helt andra hander dn vad den gél-
lande konstitutionens idealbild pekar ut. Man kunde nu
tro att denna nya kunskap skulle arbetats in i den nya
upplaga av Den svenska folkstyrelsen som publicerades
1986. Men s4 ir inte fallet. Istallet ar, utan vidare kom-
mentarer, exemplet med Arbetarskyddsstyrelsen helt
enkelt utbytt. Nu &r det istillet Lantmateriverket som
far tjana som exempel pd hur den svenska folkstyrel-
sens intentioner forverkligas i forvaltningsledet! Endast
de delar av verkligheten som stimmer med kartans
(ideal)bild lyfts fram. Man kan ta detta som en in-
dikation pé att maktutredningen, med den &vergripan-
de ambition som Olof Petersson gett projektet, har en
viktig mission att fylla i svensk statsvetenskap, en mis-
sion som forvisso inte enbart handlar om metodfragor.

En avslutande reflektion dr denna. Maktutredningen
kan ses om en generalmonstring av svensk samhalls-
vetenskap. I denna monstring har en kategori ansetts ha
s lite att bidra med att den inte fitt delta ens i denna
inledande manéver, namligen den etablerade neoklas-
siska nationalekonomin. Istéllet 4r det en sociolog, Ri-
chard Swedberg, som skrivit bidraget om ekonomisk
makt. Eftersom nationalekonomin hittills varit sam-
hillsvetenskapens mest upphdjda och prestigefyllda di-
sciplin ar detta agnat att f6rvana. Till detta skall laggas
att det i inte bara i Swedbergs utan i flera av bidragen
fors en bade direkt och indirekt polemik mot den neo-
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klassiska ekonomiska teorin. Det dr min &sikt att detta
ar en valfortjant kritik och att det skall bli intressant att
se svaret pa den.

Det ar slutligen alldeles for tidigt att utifrdn denna
antologi spekulera om maktutredningens vadan och
varthian. Svensk samhillsvetenskap har tvingats spanna
bagen, man far hoppas att inte stringen kommer att
brista. Att lata hundra (néja tolv) blommor blomma ar
en lovvird borjan.

Bo Rothstein

Not

' Lundberg, L. Frdn lag till arbetsmiljo. Malmé,

1982: Liber.

MARrTIN WrTTROCK: Foreskriftsmakten, Skrifter
frdn Juridiska fakulteten i Uppsala nr 10. Justus
Férlag, 228s

Statsrattsliga, konstitutionella och statsteoretiska fra-
gor har i Sverige under en lang tid fatt relativt liten upp-
maérksamhet frén juridiskt eller statsvetenskapligt hall
vilket kan forefalla forvinande med tanke pé att Sveri-
ge har en ny forfattning. Antagandet av 1974 &rs rege-
ringsform skedde ganska mycket i tysthet och franvaron
av en bred offentlig diskussion utanfér specialisternas
sfar var pataglig.

Glidjande har man i den allménna debatten p3 sena-
te &r Agnat storre intresse &t konstitutionella problem
men med undantag av de tva virdefulla kommentarer-
na till 1974 ars regeringsform (i fortsattningen RF) har
den statsrattsliga forskningen kring den nya grundlagen
varit timligen tunnsidd. En avhandling som behandlar
viktiga forfattningsfrigor kan dérfér rikna med att bli
mottagen med relativt stor fGrvintan.

I Martin Wittrocks avhandling, Féreskriftsmakten,
granskas de centrala bestimmelser i RF, som behandlar
normgivningen och de teoretiska och praktiska problem
som ar férknippade med den lagstiftande maktens ut-
6vande, dvs avhandlingen analyserar den konstitutio-
nella regleringen av det som forfattaren kallar fore-
skriftsmakten. Amnet har visserligen behandlats av Ha-
kan Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 drs
regeringsform, men detta torde i och for sig knappast
hindra att man pa nytt soker analysera och beskriva re-
geringsformens lagstiftningsbestimmelser.

Av skil som jag dterkommer till, vill férfattaren er-
sitta de havdvunna uttrycken normgivningsmakt eller

lagstiftande makt med uttrycket foreskriftsmakt. For
enkelhetens skull kommer jag ocksa att inte sillan f6lja
denna terminologi.

I en stat med en klart strukturerad konstitutionell
ordning som innefattar en tydlig maktfordelning mellan
den exekutiva och lagstiftande makten, har den stats-
rattsliga regleringen av foreskriftmakten en stor be-
tydelse. Historiskt sett har den konstitutionella betydel-
sen av forekriftmakten varit storst i lainder med makt-
fordelning, tex i Sverige pa 1800-talet och USA idag.
Under sidana férhallanden blir den konstitutionella
regleringen ett omedelbart stridsobjekt mellan tex ko-
nungamakt och folkrepresentation. Kompetensfordel-
ningen mellan den exekutiva och representativa makten
blir en juridiskt-konstitutionell friga av stor politisk be-
tydelse. Maste alla viktiga lagstiftningsatgarder under-
stillas den representativa forsamlingen eller kan rege-
ringen sjédlv utfirda férordningar och pa det sattet fa
storre rorelsefrihet? _

Under nuvarande forhallanden i Sverige och andra
demokratier 4r den konstitutionella regleringen av lag-
stiftningsmakten mindre politiskt laddad eftersom par-
lamentarismen ir fullstindigt genomfoérd och relatio-
nen mellan regeringsmakt och folkrepresentation &r
normalt darfér inte konfliktbetonad. Parlamentaris-
mens totala genomforande har i sjalva verket inneburit
att regeringsmakten stirkts; denna kan, om den har
majoritet i folkférsamlingen, oftast rdkna med stod for
sina 4tgirder. Det hindrar inte att kompetensfordel-
ningen mellan regering och riksdag kan ge upphov till
komplicerade konstitutionella problem. Vi fir ofta rak-
na med minoritetsregeringar som inte alltid kan rikna
med att fa stod for sina forslag. Ett annat problem som
ocksd kraver uppmirksamhet ar myndigheternas norm-
givning som ibland kan baseras pa ganska svaga kon-
stitutionella grunder och som har en svag demokratisk
legitimitet.

Enligt den konstitutionella ordningen som RF repre-
senterar ligger som bekant foreskriftmaktens tyngd-
punkt pa riksdagen. Man kunde utrycka saken bildlikt
genom att havda att foreskriftsmakten ar inlast hos riks-
dagen. Civilrittsliga bestammelser, betungade offent-
ligrattsliga foreskrifter, statsréttslig och processrittslig
lagstiftning kan inte utfardas direkt av regeringen vars
lagstiftningskompetens dr negativt definierad. Lagstift-
ningsléset kan vidare 6ppnas genom den komplicerade
procedur som en delegation till regeringen eller rege-
ringen understéllda organ innebér. Detta system har
medvetet skapats av grundlagsstiftaren och utgor det
viktigaste exemplet pa forfattningens framsta ideologis-
ka grundval, folksuveraniteten.

Demokratin &r forfattningens ledande princip (RF 1
kap 1§ 1st). Foreskrifter 4r tvingande och kan ofta yt-



terst verkstallas med tvang; detta tving legitimeras ge-
nom folkrepresentationen som anses foretrada majori-
teten. Ocksd Rousseau tillhor som bekant kretsen av
vara grundlagsstiftare. Férordningar utfardade av rege-
ringen eller bestimmelse utfirdade av regeringen un-
derstéllda organ har ddremot knappast samma demo-
kratiska legitimitet. Genom det noggranna lagstift-
ningsarbetet med betinkanden, eller departements-
utredningar, remissutlatanden, eventuellt dven lagrads-
yttranden, utskottsbehandling och omrostning fér'lag-
stiftningsprocessen genom riksdagen offentlighet, kon-
troll och publicitet. Foreskrifter som tillkommit pa an-
nat -sdtt och pé lagre nivd ar daremot betydligt mer
anonyma och har inte samma demokratiska legitimitet.

En viktig rattsstatlig och demokratisk princip maste
alltsd vara att regeringen eller regeringen understilida
férvaltningsmyndigheter och kommuner inte fir urhol-
ka riksdagens foreskriftmakt genom missbruk av dele-
gationsmojligheter eller genom att verkstallighetsfore-
skrifter utfirdas vilka i realiteten dndrar den av riks-
dagen beslutade lagstiftningens normativa innehall. Att
verkstillighetsforeskrifterna inte forvanskar de ur-
sprungliga foreskrifterna, forutsatter dock att dessa i sin
tur ar nagorlunda precist utformade.

Hur behandlar dd Wittrock dessa problem. Som na-
turligt 4r med rattsdogmatiska avhandlingar agnas stort
utrymme &t definitions- och grinsdragningsproblem.
Vad menas med en foreskrift om man jamfor fore-
skrifter med individuella beslut, tex av regeringen vilka
alltsé inte omfattas av samma regler som foreskrifts-
makten? Hur gir gransdragningen mellan offentlig ratt
och privatratt? Enligt RF (8 kap 3 och 7§§) kan be-
tungande foreskrifter av offentligrattslig karaktar under
vissa betingelser delegeras till regeringen. En delega-
tion av privatrittsliga stadganden ir daremot inte moj-
lig. Den tredje problemkretsen som Wittrock behand-
lar avser pd vad sitt Gverforingsmakten kan overforas
eller delegeras fran riksdagen till regeringen.

Alla dessa fragor ar viktiga, men en mer ingéende
analys av den politiska, ideologiska och konstitutio-
nellt-rattsstatliga grundvalen till den existerande regle-
ringen och en mer energisk diskussion varfor fore-
skriftsmakten Gverhuvudtaget utgor ett konstitutionellt
problem, lyser med sin frdnvaro. Syftet med analysen &r
inte alltid sarskilt klart och resultatet av undersokning-
en blir bla darfor ibland ganska tunt.

I motsats till mdnga samhaillsvetenskapliga arbeten
dar metodfragorna med rétt eller oritt ofta star i blick-
punkten, intar metodfragor i juridiska framstallningar
en mer ansprakslos roll, eftersom det finns en foérhars-
kande juridisk eller rattsdogmatisk metod, som utgir
fran den juridiska rattskallelaran inom en viss réattsord-
ning. Spelar lagens forarbeten en stor roll som i den
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svenska rattsordningen, beaktas de dirfor dven av de
rattsvetenskapliga forfattare vars syfte ar att beskriva
gillande rdtt. Wittrock berdr sjalv frgan om stats-
rittslig metodik och grundlagarnas tolkning egendom-
ligt nog forst i slutet av arbetet. Hans pastdende (s 192)
att principbestimmelserna i RFs 1 kap utom principen i
§9 ger vika for andra mer preciserade bestimmelser i
enlighet med principen om lex specialis torde nog vara
korrekt, liksom att dessa principer 4r bindande (utom
mojligen §2). Slutsatsen som knappast dr férvanande,
ar att regler om foreskriftsmakten skall tolkas i den en-
skildes intresse och att regler som forldnar mojlighet
om ingrepp i -enskildas-forhéllanden bor .tolkas snavt
(s 199 resp s201).

Nu intar statsratten i metodiskt avseende en sar-
stillning eftersom det finns relativt fa ratesfall pd om-
radet. Dessa fa rattsfall har dock bara beaktats till na-
gon del och detta utgdér en metodisk brist i framstall-
ningen. Aven nyutkommen litteratur som Gustav
Petréns arbete om arbetsmiljolagstiftningen har Witt-
rock inte tagit hdnsyn till i arbetet. Det empiriska mate-
rialet har istéllet utgjorts av de foreskrifter som publice-
rats i SFS, Svensk Forfattningssamling. Denna har en-
ligt vad forfattaren uppgivit gatts igenom frdn 1975tom
1982. Det forblir oklart varfor genomgingen avbrots
1982 och inte fuliféljdes annat 4n i nigot enstaka fall
fram t o m 1985. Wittrock redovisar endast vad han kal-
lar intressanta eller typiska fall (s16). Representativi-
tetsproblemet bekymrar honom dédremot knappast. Vi-
dare har “avsevdrd genomging” gjorts av lagradsut-
latanden. En konsekvens av den hir anvinda metoden
blir ett alltfor stort beroende av den existerande lagstift-
ningen eller existerande foreskrifter och forarbeten.
Framstillningen tenderar ibland att bli alltfér deskrip-
tiv. Eftersom foreskrifter samtidigt utgér avhandlingens
objekt kan denna metodik leda till en alltfor liten di-
stans till det empiriska materialet. Daremot férs en
ibland négot onyanserad polemik med andra rattsveten-
skapliga forfattare.

Ett betydelsefullt metodiskt fel gor Wittrock nédr han
utesluter myndigheternas (och kanske ocksd kommu-
nernas) férordningspraxis frdn analysen av det skilet
att deras verksamhet faller under forvaltningsréttens
dominer. Det ar visserligen sant att deras praxis inte
kan vara négon rattskalla. Men det hindrar ju inte att
myndigheternas foreskriftsmakt som bygger pa delega-
tion istallet bor vara objekt for en konstitutionell ana-
lys. Statsrattens adressater ar inte bara de hogsta stats-
organen utan givetvis ocksd kommuner och myndig-
heter. Forfattningen anger de konstitutionella ramarna
for myndigheternas agerande och en genomging av
myndigheternas praxis hade ur denna synpunkt varit
vardefull.
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Istallet har forfattaren gjort en relativt summarisk ge-
nomgang av utlandsk konstitutionell ritt pa foreskrifts-
maktens omrade. Forfattaren vill dessutom berika den
pigdende diskussionen om indelningen av virldens
rattsordningar i olika rattskretsar med ny indelning, ba-
serad pd den offentliga ritten. Denna jamf6rande ana-
lys kan knappast anses sarskilt lyckad och inrymmer
dessutom vissa felaktigheter vilket delvis beror pa for-
fattarens bristande metodiska kénsla. Enligt Wittrock
kan man indela vastvirldens réttsordningar fran offent-
ligrittslig synpunkt i tva réttskretsar pa grundval av ett
kronologiskt kriterium eller perspektiv vilket utgar fran
tidpunkten fran respektive konstitutions tillkomst. Med
det synsittet tillhor tex USA (1787) och Belgien (1831)
samma rattskrets medan t ex Forbundsrepubliken Tysk-
land (1949) och Sverige riknas till den senare gruppen.
Det ar dock svért att forstd vilken funktion klassifika-
tionen skall ha och den lider dessutom av en betinklig
brist pa forstéelse av tex USA:s statsskick. Wittrock
hivdar att lagprévningsratten ej existerar i Forenta sta-
terna. Daremot sigs det i en anmirkning (s 57) att dom-
stolarna ’utan uttryckligt stdd i lagtext tillagt sig lag-
provningsratt”. Men eftersom lagprovningsratten kom
att accepteras av det politiska systemets §vriga aktorer
ar den givetvis en del av Forenta staternas statsskick
och maste darfor beaktas vid analysen. Avsnitten om
utlandsk rdtt ar darfor knappast lyckat vare sig man be-
traktar det isolerat eller ser det i relation till bokens 6v-
riga delar.

Ett centralt begrepp i arbetet ar begreppet foreskrift.
Forfattaren anfor, tycker jag, goda skal for anvand-
ningen av begreppen foreskrift och foreskriftsmakt i-
stillet for tex begreppen norm och normgivningsmakt
(s61, 64-65). De senare begreppen ar vidare; dom-
stolarna kan skapa normer och begreppet foreskrift an-
vands dessutom av lagstiftaren. Man kan visserligen
ocksa tianka sig begreppen forfattning och férfattnings-
makt men de kan kanske vara vilseledande och ir moj-
ligen for sndva. Huruvida forfattarens korrekta men
kanske dnda nigot formalistiska sprakbruk kommer att
ersatta de mer hdvdvunna begreppen lagstiftning eller
normgivning och lagstiftningsmakt eller normgivnings-
makt far framtiden utvisa. Att ersatta begreppet lagstif-
tande makt med begreppet féreskriftsmakt ar kanske
inte sarskilt tilltalande.

Den centrala fridgan om foreskrifternas avgransning
fran enskilda beslut av tex regeringen ar teoretiskt sett
mycket svér att 16sa. Det &r inte latt att finna dver-
tygande och tydliga kvalitativa skillnader mellan norm-
givningsbeslut och andra beslut av tex forvaltnings-
myndigheter vilket bla pévisats av tysk doktrin som
Wittrock hinvisar till. Hans slutsats ar att obestimbar-
hetskriteriet i antalet adressater (utom nar det giller

den offentliga organisationer) bér vara ett nédvandigt
och tillréckligt kriterium (s 83). Daremot anser Witt-
rock att begransningar i tid och rum inte innebér att be-
slut inte skall anses vara foreskrifter (s 87). Wittrock an-
ger bla overtygande réttspolitiska argument for sin
stindpunkt och slutsatsen synes darfér riktig men ar
knappast sensationell.

Ett huvudavsnitt avser foreskriftsmaktens fordelning
mellan riksdag och regering, de enda tvé organ med ori-
gindr lagstiftningskompetens i vid mening. Som redan
framhallits ligger tyngdpunkten alldeles klart hos riks-
dagen; regeringen har endast en negativt bestamd kom-
petens, den sk restkompetensen (8 kap 13§ 2p RF).
Man kan to m enligt min mening tillskriva riksdagen su-
verdn lagstiftningskompetens eftersom den enligt 8 kap
14§ RF) ager behorighet att stifta lag pd ett omrade
som tillhor regeringen; riksdagen har m a o la compéten-
ce de la compétence pa detta omréade; den har den yt-
tersta foreskriftsmakten i sin hand. Med tanke pa att
riksdagen i realiteten knappast har mer reell makt in
regeringen 4r den hir bestimmelsen som bara i f6rbi-
gdende uppmirksammas av Wittrock, ett bra exempel
p4 en atskillnad mellan det politiska systemets mer fly-
tande och svarfangade struktur och rattssystemets for-
mella och normativa maktstruktur som tillskriver riks-
dagen en obegrinsad foreskriftsmakt inom grundlagens
ram. Riksdagen far diaremot inte Gverskrida grinserna
for vad det allménna eller staten dverhuvudtaget far go-
ra. Riksdagen far ju tex inte stifta lagar som krénker de
i 2 kap RF angivna grundlaggande fri- och rittigheter-
na. Overhuvudtaget borde bide de ideologiska och
praktiska motiven till RF:s bestimmelser om fore-
skriftsmakten och kompetensfordelningen mellan de
olika statsorganen uppmarksammas mer energiskt i bo-
ken. Nu faster forfattaren i f6rsta hand avseende endast
vid de motiv som framkommer ur férarbetena som ju
ibland inte &r sarskilt klargérande.

Offentligrittsliga foreskrifter som avser myndighets-
utévning eller dr betungande for medborgarna kan en-
ligt vissa betingelser (8 kap 3 och 7 §§ RF) delegeras till
regeringen som i sin tur kan delegera féreskriftsmakten
till kommuner och regeringen eller riksdagen under-
stillda myndigheter. Delegation skall forstds mojliggo-
ra - som ocksa forfattaren med stod av lagens for-
arbeten skriver — en storre smidighet i lagstiftningspro-
cessen. I princip kan alltsd endast offentligrattsliga
foreskrifter delegeras. Daremot kan inte beslut om pri-
vatrittsliga foreskrifter verforas till regeringen (8 kap
2 och 78§ RF e contrario). Av det skalet fir grans-
dragningen mellan privatritt och offentlig rétt konstitu-
tionell betydelse. Ibland &r vissa foreskrifter blandade;
de innehaller bade offentligrattsliga och privatrattsliga
element och kan ge upphov till komplicerade grins-



dragningsproblem. Forfattarens rediga resonemang ar
pé den héar punkten i manga avseenden riktigt och over-
ensstimmer med den forhidrskande meningen bland
andra konstitutionella teoretiker: gransdragningen bor
goras pa grundval av typen av de sanktioner som drab-
bar den som §vertrader foreskriftens norm(-er) (s 117).
Pa grundval av detta resonemang kommer forfattaren
fram till att foreskrifter som férutom nationalitetsratts-
liga fragor reglerar enskildas rattssubjektivitet och som
medfor att rattssubjektiviteten kan upplosas eller fore-
skrifter vilka har rattsverkningar som genom talan hos
myndighet kan goéras gillande av enskild mot enskild
faller under 8 kap 24 RF (utom nar det-galler brott)
(s 123). Av de genomgéngna forfattningarna ar det dar-
for endast en forordning om taxor pa enskilda jarn-
vagar som maste anses klart inkonstitutionell (s 119).

Mindre givande ar forfattarens diskussion av verk-
stallighetsforeskrifter som i realiteten inte gér mycket
mer 4n att upprepa ett férarbetsuttalande: Han skriver
(s1451):

Verkstéllighetsforeskrifter far inte ldgga till ndgot nytt
till ifrdgavarande lagreglerings vasen dvs grundlidggan-
de, barande, typiska eller annars vésentlig inslag. Verk-
stallighetsforeskrifter far inte lagga négot nytt aliggande
for enskilda till ifrigavarande reglering. Verkstallig-
hetsforeskrifter far inte lagga négot nytt ingrepp i en-
skildas personliga eller ekonomiska forhallanden till
ifrdgavarande lagreglering eller till hittills gallande ratt
dverhuvudtaget.

Verkstallighetsforeskrifterna far inte reglera en lags
tilampningsomrade i visentligt avseende, utom genom
upprakning av pétagliga féreteelser, vilka kan inrdknas
under en allmén beskrivning av lagen.

Wittrock tilligger dessutom att den innehallsliga be-
gransningen skall vara starkare nér regleringen har stor-
re betydelse for enskilda. Den skall dessutom vara star-
kare an den innehallsmissiga begrinsning som aligger
ett organ som ar mottagare av en delegering av fore-
skriftsmakten (s 146).

Mot dessa tankegdngar torde vil ingen invénda. Pro-
blemet bestar kanske i att s6ka utréna vad som menas
med tex typiska eller visentliga inslag i en lagstiftnings-
akt. Det har bara gjorts punktvis genom pévisandet av
att inga nya skyldigheter far aliggas den enskilde. Men
dven detta medfér problem, narmare bestamt ett ekvi-
valensproblem: det dliggande genom vilket verkstillig-
hetsforeskriften kan forplikta den enskilde far inte vara
ett nytt aliggande. Samtidigt behdver det inte vara iden-
tiskt med ursprungliga lagstiftningens och kan inte hel-
ler vara det. Det skall istillet motsvara den ursprungliga
foreskriftens forpliktelse.

Fragan om verkstallighetsforeskrifter hade behévt en
mer fordjupad analys. Skall t ex domstolar ta hinsyn till
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verkstillighetsforeskrifter nar de ar konfronterade med
ramlagstiftning?

Wittrock har dven undersokt delegering eller vad han
kallar 6verféring av foreskriftsmakt. Liksom t ex Hékan
Stromberg har Wittrock upptickt en lucka i lagen: RF
medger fn inte en delegation direkt fran riksdagen till
ett av riksdagen understallt organ utan 6verféring av f6-
reskriftsmakt maste gd genom en delegation till rege-
ringen. :

Man maste ge forfattaren ritt nar han i polemik mot
Stromberg (s174) havdar att RF (11 kap 88§) i forsta
hand skiljer mellan normgivning och beslut i enskilda
fall och inte ‘mellan normgivning -och férvaltning da
dven forvaltning kan innebdra normgivning och riks-
dagen i princip enligt 8 kap 14 § kan ta 6ver regeringens
forordningsmakt och den mojlighet regeringen har att
delegera foreskriftsmakt till understillda myndigheter.
Det innebir inte som forfattaren ocksa skriver, att riks-
dagen direkt kan delegera foreskriftsmakt till forvalt-
ningsmyndigheter i amnen som faller under regeringens
restkompetens. Samtidigt torde det std klart att den av
Stromberg framforda tesen @ndd ager sin riktighet.
Riksdagen skall inte dgna sig &t forvaltningsfragor (ba-
de normgivning och beslut i enskilda fall) i vidare mén
av vad som direkt foljer av RF och riksdagsordningen.
RF gor foljaktligen ocksd en distinktion mellan norm-
givning och forvaltning eftersom den inte alagger riks-
dagen nagon motsvarande begrénsning av normgiv-
ningsmakten medan den direkt férbjuder riksdagen att
bestamma over de besiut som forvaltningsmyndigheter-
na far ta i enskilda forvaltningsdrenden.

Huruvida foreskriftsmakt kan 6verforas till enskilda
rittssubjekt ar oklart och berdrs endast i forbigdende
av Wittrock som dock inte tycks ansluta sig till Hikan
Strombergs uppfattning om att en sddan 6verféring
skulle strida mot RF.

Att ta stéllning till Wittrocks arbete i sin helhet &r in-
te sarskilt latt. Stilistiskt och tekniskt har det flera bris-
ter. Spraket ar ganska knaggligt och tungt och det finns
manga tryckfel. Jamfort med Hékan Strombergs om-
namnda arbete 4r det mindre systematiskt och mindre
rattspolitiskt orienterat. Fragan dr om man lart sig na-
got nytt. Analysen gir visserligen p4 sina stallen négot
langre dn Strombergs och det finns en gedigen dis-
position men ambitionen att verkligen tringa in i detta
material har bara delvis férverkligats. Pé vissa stéllen ar
framstallningen tunn och oinspirerad med den féljden
att den varken motsvarar den praktiskt verksamme ju-
ristens eller teoretikerns forvantningar. Trots dessa all-
varliga invandningar mot arbetet kan det rekommende-
ras for dem som vill tringa in i den konstitutionella rat-
tens problematik.

Anders Fogelklou
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Genmiile

I. Forskning om svensk statsritt har under 1900-talet
ofta haft en mer eller mindre utpriglat statsteoretisk,
historisk, politologisk eller rattspolitisk inrikining.
Grundtanken i min avhandling ar i stillet, att svensk
statsritt — liksom andra svenska rattsomraden - kan ut-
forskas med utpriglat rattsdogmatisk inriktning. Min
stravan har alltsa i stort sett varit, att med en metodik
motsvarande skickliga, praktiskt verksamma juristers,
tex domares, normala metodik utforska innebodrden i
och den enligt sidan metodik riktiga tolkningen av
rattsregler. Recensionen forefaller mig pd atskilliga
stillen vittna om, att recensenten har haft svart att fri-
gora sig fran forvintningar pd annan, hir mer traditio-
nell inriktning 4n den av mig valda. Enligt min mening
skjuter en sadan kritik dock vid sidan av mélet. Nigon
kritik mot valet av sjalva den rattsdogmatiska inrikt-
ningen innehéller ju inte recensionen.

II. Docent Anders Fogelklou skriver i slutet av sin
recension av min doktorsavhandling Foreskriftsmak-
ten. Statsrattsliga undersdkningar pd grundval av rege-
ringsformen, konstitutionell praxis och doktrin”, att av-
handlingen kan rekommenderas for dem, som vill
tringa in iden konstitutionella rattens problematik, och
att den pé flera stillen for analysen liangre 4n tidigare
litteratur pa omradet. Egentligen ar jag ganska nojd
med dessa omddmen. Jag vill dock kommentera ett an-
tal speciella punkter i recensionen.

III. Recensenten staller - likasa i slutet — frigan "om
man lart sig ndgot nytt”. Han besvarar inte fragan di-
rekt men indirekt innebar val det nyssnimnda omdd-
met, att analysen pa flera stallen gar langre 4n i tidigare
litteratur, ett jakande svar pé frigan. Pa dessa stéllen
méste ju analysen innehélla nyheter i forhallande till ti-
digare litteratur.

Det framgér ju dven av recensionen i vrigt, att re-
censenten pd en rad visentliga punkter, sirskilt i av-
handlingens huvudkapitel om begreppet foreskrift, f6-
reskriftsmaktens fordelning och dess 6verféring enligt
gillande svensk rétt, ger mig ratt, nir min analys gar
lingre #n tidigare litteratur.'

I detta sammanhang vill jag dock tilldgga, att jag av
hénsyn till kravet pa vetenskaplig objektivitet och dar-
med tillforlitlighet hos resultaten varit medvetet {6r-
siktig bade i utformningen av rattsdogmatiska slutsatser
om innehéllet i gallande ritt och i utarbetandet av ritts-
politiska rekommendationer for rattsutvecklingen. Av
skdl, som jag har ndrmare utvecklat i avhandlingen
(s195-200), anser jag att sadan forsiktighet ar sarskilt
pakallad pé statsrattens omrade.

IV. Metodiken for min statsrittsliga forskning redo-
visar jag inte “forst i slutet av arbetet’” utan tvartom re-
dan i avsnitt 1.2 och - i specialfrdgor - stallvis dven se-
nare. Det, som behandlas i kapitel 9, 4r statsréttslig me-

todik i allmédnhet. Det torde kunna anforas skal bade
for ett mer allmént metodkapitels placering i borjan och
for dess placering i slutet av en avhandling. For place-
ring i slutet kan anféras, att lasaren da har haft tillfalle
att genom exempel fa perspektiv pd mer allméanna me-
todiska frigor, i stallet for att pa ett tidigt stadium kon-
fronteras med en ganska massiv, abstrakt teori.

Vad giller de anvanda rdttskallorna skall forst pé-
pekas, att jag i avhandlingstexten behandlar de rattskal-
lor, som kan nyttiggoras for forskningsuppgiften. Sada-
na rittsfall och skrifter pd omradet, som inte kan fora
min forskning framét i problembearbetningen, har jag
dock beaktat i avhandlingsarbetet, fastdn jag inte be-
handlar dem i avhandlingstexten. Pa grund av den kraf-
tiga begransning av lag- och forordningsprévningsrat-
ten, som stadgas i regeringsformen 11 kap 14§, ar for
ovrigt rattspraxis pa foreskriftsmaktens omrade foga gi-
vande.

I avhandlingen (s 16) anges, att konstitutionell praxis
i de granskade, senare argdngarna av Svensk Forfatt-
ningssamling i stor utstrackning uppvisat praxis av sam-
ma innebdrd som tidigare. Detta ar givetvis anledning-
en till att granskningen i stort sett avbrots efter drgang
1982. ’

Fogelklous installning till forvaltningsmyndigheter-
nas praxis forefaller oklar. A ena sidan hivdar han, att
det 4r ett metodiskt fel att utesluta denna. A andra si-
dan hivdar han, att denna praxis inte kan vara rattskal-
la.

Rittsdogmatisk forskning syftar normalt till att tolka
gillande rattsregler — och mojligen i det auktoritativa
rattsliga materialet finna nya réttsregler. [ den rattsdog-
matiska metodiken ingar normalt anvindande av prax-
is, i den mén den i egenskap av rattskilla kan utgora ett
mer eller mindre auktoritativt uttolkande av gallande
rattsregler. Sadant auktoritativt uttolkande av fére-
skrifter kan normalt goras dels av det foreskriftsgivande
organet sjalvt, offentliga organ pa hdgre nivé in det fo-
reskriftsgivande organet och mojligen nagot lagre niva
an detta, dels av domstolar, som ju &r specialiserade pa
tolkning av rattsregler. Det “hierarkiska avstidndet”
frén grundlagsregler ner till forvaltningsmyndigheter ar
ddremot betydligt storre, vilket kan uttryckas i nedan-
stdende - 1at vara ungefarliga — schema.

Organnivder: Féreskriftsnivder:
Riksdagen Grundlag
Riksdagen Enkel lag
Regeringen Foérordning

Statlig central

forvaltningsmyndighet Kungérelse

Lokal forvalt-

ningsmyndighet Lokala foreskrifter



Av detta skl ar tanken att vara grundlagsregler — sta-
tens hogsta foreskrifter — skulle auktoritativt uttolkas av
exempelvis férsvarets sjukvardsstyrelse, en lokal skatte-
myndighet eller en kommuns skolstyrelse orimlig. Det
kan dé inte vara nagot metodiskt fel av mig, att — i stort
sett — utesluta férvaltningsmyndigheternas praxis ur
min forskning, som syftar till att uttolka grundlags-
regler. .

Nar recensenten sedan i detta sammanhang helt en-
kelt skriver om “’konstitutionell analys”, klargor han in-
te vilken eller vilket slags forskningsuppgift han avser.
Han anger dér vidare diverse offentliga organ som stats-
réttens adressater. Man kan frdn den utgingspunkten
fraga sig, varfér han inte nimner medborgarna som
adressater for statsréttsliga regler, tex grundlagsregler-
na om grundlaggande fri- och réttigheter eller om rdst-
ratt i val till riksdagen. Borde inte recensenten i konse-
kvensens namn dven uppstalla krav pé underskning av
- medborgarnas sedvanor i statsrattsliga forskningsarbe-
ten?

V. Huvudsyftet med min avhandling ar riattsdogma-
tiskt och en konsekvens hirav ar att de statsteoretiska
och rittspolitiska synvinklarna spelar en mindre roll.
Jag kan inte se att recensenten har pivisat nigon pa-
taglig nackdel for detta rattsdogmatiska syfte med den
valda omfattningen av statsteoretiskt och rattspolitiskt
stoff.

Recensenten skriver dven, att jag inte har tillrackligt
uppmirksammat andra motiv till regeringsformens be-
stimmelser an dem, som kommer till uttryck i for-
arbetena till regeringsformen. D3 kan man friga sig,
om han Aasyftar lagskrivares och lagstiftares — i for-
arbetena outtalade — motiv, dvs en rekonstruerad lag-
stiftarvilja. Sddan voluntarism anses ju numera allmént
inom dogmatisk rattsvetenskap forkastlig. Menar han i
stallet andra méanniskors motiv, blir hans tanke dnnu
egendomligare.

VI. Fogelklou har missforstatt avhandlingskapitlet
“Statsratt och rittskretsar”’. Mitt syfte ar ddr endast att
undersoka om traditionell rdttskretsindelning pasar
statsritten och, om inte, foresld en annan rittskretsin-
delning for statsratten i granskade stater. Harvid be-
aktar jag — med hénsyn till viss rddande osakerhet om
rattslaget enligt konstitutionell praxis — betraffande var-
je hypotes dels (genom innehallet i tabellerna) grund-
lagarna, dels (genom upplysningar om praxis, bland an-
nat i tabellnoterna) statsskicken som helheter. 1 det
sammanhanget pipekar jag att i USA domstol “utan
uttryckligt stéd i grundlag tillagt sig lagprovningsratt”
(s57) (mindre felcitat hos Fogelklou) och beaktar sé-
lunda att lagprévningsritt enligt statsskicket som helhet
finns dar.

Resultatet betriffande rattskretsindelning blir inte
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tva rattskretsar utan tviartom: "Frén dessa resultat kan
vidare slutas att de granskade statsskicken ur stats-
rattslig synvinkel i stillet framstar som medlemmar av
en rittskrets, som kan kallas statsrattskrets.” (s 60)

Visserligen visar granskningen av sjdlva grundlagar-
na, att de kan grupperas kronologiskt, nimligen i tva
grupper, men denna gruppering kan av minst tva skal
inte anvdndas fér statsskicken som helheter. For det
forsta visar ju upplysningarna om praxis — inte minst an-
gdende Overforing av foreskriftsmakt — att enhetlig-
heten mellan de granskade statsskicken ar mycket stor-
re 4n mellan sjdlva grundlagarna. Fér det andra fann

~jag sjalvklart, -att de ‘kronologiskt iakttagbara skillna=
derna mellan sjilva grundlagarna — tvirs 6ver traditio-
nell rittskretsindelning — maste uppfattas som huvud-
sakligen kronologiskt betingade uttryck for en stats-
rattsgenetisk gemenskap, det vill bla sidga en
kulturkrets med vésentligen gemensam utveckling av
politisk och konstitutionell filosofi. Dessa bada skal var
uppenbarligen inte sjilvklara for lasaren och jag inser
nu, att jag borde ha utvecklat dem i min tamligen kom-
primerade, problemorienterade avhandlingstext. Min
slutsats betrdffande rattskretsindelningen uttrycktes
dock otvetydigt, vilket framgar av ovanstiende citat.

Det skulle fora alltfér 1angt, att har g& genom de
funktioner teoretiskt orienterad forskning av detta slag
kan fylla. Det fér racka med att p&peka, att samhorig-
het i en rattskrets dr ett argument for att allvarligt prova
l6sningar i ett lands ratt vid 10sningen av problem i ett
annat lands rétt. Sa sker ocksé pa flerfa, senare stillen i
avhandlingen.

VII. P& ett stille 4r recensionen otydlig s& att man
kan tveka, om recensenten instimmer eller kritiserar.
Det giller andra meningen i tredje stycket fran slutet av
recensionen. Darfor vill jag pdpeka att recensenten dir
instaimmer i den uppfattning, som jag har uttryckt i av-
handlingen pa 6vre delen av s176.

VIII. Sammanfattningsvis férefaller mig det mesta av
den kritik, som recensenten niarmare specificerar, bero
pa skillnader mellan & ena sidan &ldre riktningar och
metoder, som recensenten tydligen har jaimfoért min av-
handling med, och & andra sidan den nyare riktning och
metodik, som utgdér avhandlingens grundidé. Denna
grundidé blir dock inte sjalv kritiserad och recensionens
kritik i olika speciella avseenden, tex urvalet av be-
handlat kallmaterial och dmnesstoff, kommer att pa sd
satt hinga i luften”.

Martin Wittrock
Not

' De allmint viktigare resultaten av min forskning

har sammanstallts p& s 203-209 i avhandlingen. En-
ligt min mening 4r det mesta dir nya — om #n inte
sensationella - tankar.
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Slutreplik

Martin Wittrock vill kalla sin metod ny, medan den in-
riktning som jag enligt honom férordar skulle vara av
dldre proviniens. Man skulle lika girna hiavda mot-
satsen. Det positivistiskt-legalistiska perspektiv som
forfattaren kallar for rattsdogmatiskt dr i mitt tycke re-
lativt traditionellt, och det stimmer tinte som Wittrock
pastér att den moderna statsrittsliga forskningen i Sve-
rige haft en statsteoretisk, historisk, politologisk eller
rattspolitisk inriktning bl a av det skilet att det fn knap-
past finns nigon omfattande statsrattslig forskning i
Sverige. Den forskning som bedrivs av tex Bertil
Bengtsson och Hikan Stromberg ar refativt traditonellt
rattsdogmatisk. Fredrik Sterzels och Olle Nymans arbe-
ten har uppenbarligen pa grund av sitt imnesval i mangt
och mycket samtidshistorisk karaktdr, men maélet att
fixera statsrittsliga principer eller normer ar relaiivt
okontroversiellt. Eftersom inte heller jag — som Witt-
rock ocksa skriver — har kritiserat hans legalistiska me-
tod har jag svart att se podngen med genmailets slut-
klam. Déremot efterlyser jag en bredare analys kring
tex grundlagens ideologi som jag tror ar viktig bla av
det skalet att det inte kan uteslutas att det finns oskriv-
na statsrittsliga principer. I motsats till Bertil Bengts-
son anser jag att politik och statsritt inte helt kan isole-

ras frin varandra. Ar tex frigan om gransen fér rege-
ringens styrning av och ansvar for de regeringen
understillda myndigheterna och dmbetsverken politisk
eller statsrattslig?

F o tycker jag att Wittrocks inldgg ocksd préglas av
andra missforstand. Nar jag kritiserade Wittrock for att
utesluta forvaltningspraxis fran undersékningens ram
innebdr ju det inte att denna praxis skulle anses norma-
tivt riktningsgivande utan att man tvirtom skulle préva
huruvida férvaltningspraxis overensstimde med den
normativa ram som grundlagen anger. Statsrittens
adressater ar ju inte bara de hogsta statsorganen utan
ocksad myndigheter och medborgare.

Man kan slutligen fragasitta meningen med en in-
delning av vistvarldens stater i statsréttskretsar som i
slutdndan innebir att alla nimnda stater anses ingd i
samma krets. Det blir friga om ett cirkelresonemang el-
ler tminstone friga om ett relativt trivialt konstateran-
de. Staterna har liknande statsrattsliga institut och av
det skilet ar de ocksa tamligen lika.

Wittrocks avhandling aktualiserar behovet av en mer
energisk statsrattslig forskning men i 6vrigt har jag inte
mer att tilldgga i denna debatt.

Anders Fogelklou
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Svenska Institutet for Nordamerikastudier

-Svenska Institutet for Nordamerikastudier-(SINAS)-har

existerat som en fristiende inréttning vid humanistiska
fakulteten, Uppsala universitet, sedan den 1 juli 1985.
SINAS ir i forsta hand ett forskningsinstitut med upp-
gift att bedriva och framja svensk Nordamerikaforsk-
ning, att samordna sddan forskning och att férmedla
kontakter mellan forskare. Institutet bedriver dven viss
kursverksamhet och ordnar foreldsningar, symposier,
seminarier och konferenser i syfte att framja intresset
for och 6ka kunskapen om Nordamerika (USA och Ka-
nada).

Som ett led i den kontaktskapande verksamheten
anordnade institutet i bérjan av juni 1988 en konferens
om 'Nordamerikaforskningen i Sverige”, med delta-
gande av ett flertal inbjudna forskare fran skilda disci-
pliner och universitetsorter. Syftet var att diskutera och
kartligga pagdende och planerade projekt inom det
breda omradet ” American Studies” samt att skapa for-

utsattnigar for ett tvarvetenskapligt samarbete Sver di-
sciplingrénserna. En katalog 6ver svensk forskning om
Nordamer‘il-ca,“samr_nanétﬁllcf av institutzt,' har-just ut-
givits.

SINAS informerar om sin verksamhet via ett regel-
bundet utkommande nyhetsbrev (SINAS-NEWS). Det
utger vidare egna skrifter i en rapportserie kallad Upp-
sala North American Studies Reporis. Den senaste voly-
men i serien, Perspektiv pd Nordamerika (red Erik
Asard, Uppsala 1987, 82 sid), kan erhillas fran in-
stitutet for en kostnad av 30 kr (postgirokonto
510688-5; mirk talongen SINAS). Den som 6nskar yt-
terligare information om institutet, dess personal och
verksamhet i Gvrigt ombeds skriva till SINAS, Uppsala
universitet, Slottet, ingdng C, 2 tr, 75237 Uppsala. Te-
lefon 018-182500 (vx).

Erik Asard
Forestdndare



Abstracts

Statsvetenskaplig Tidskrift (The Swedish Journal of Political Science) normally contains four sections:
Uppsatser (Main articles), Oversikter och meddelanden (Reviews of recent political and scholarly devel-
opments), Litteraturgranskningar (Book reviews), and Litteraturnotiser (Shorter notices).

Gunnar Falkemark: Lenin, Bismarck och det tyska ko-
lonialvildet. (Lenin, Bismark and German colonial-
ism). The purpose of this article is to examine critically
certain aspects of Lenin’s theory of imperialism. Specif-
ically, this theory is confronted with two different areas
of study: (i) the actual structure of capital movements
before 1914 and (ii) the forces behind the rise and de-
velopment of German colonialism. As far as (i) is con-
cerned, it is found that certain facts support the theory
while other facts contradict it. An examination of (ii)
gives a far more negative conclusion. The results show —
it is argued — that Lenin’s theory has problems explain-
ing colonialism before 1914. However, they do not nec-
essarily imply that the theory is unable to explain more
informal forms of imperialism.

Bo Rothstein: Aktér — Strukturansatsen: Ett meto-
diskt Dilemma (The Agency of Structure Approach: A
Methodological Dilemma). The aim of this article is
purely methodological. It is argued that neither strictly
individual nor one-sided structural explanations should
be accepted in the social sciences. It is further argued
that efforts to combine agency and structure often re-
main at a superficial level. Even if various gametheoret-
ical approaches are useful in understanding the strategic
moment in social action, they do not solve the problem
of explaining the outcome of social processes because

the particular type of game to be played, the constitu-
tion of the players’ preferences are formed of processes
outside the game situation. The essay proposes three
different but interrelated methods to solve the problem
between agency- and structure-oriented explanations.
The first is to concentrate on the deviant cases, i.e. -
those cases where agents act in a, theoretically defined,
structurally unexpected way. Second, it is suggested
that a combination of comparative case studies and con-
trafactual method would be useful. This would make it
possible to compare structurally similar situations
where agents in one of the cases have chosen to act dif-
ferently, and thus pose questions what would have hap-
pened, had they acted otherwise. This would help to get
hold of possible important but neglected structural ex-
planations. It is further argued that not only social and
economic conditions but also political institutions at
various levels should be treated as structures with their
own explanatory force. Established as the result of indi-
vidual and/or group rational action at one point in histo-
ry, they will gradually as institutions develop their own
structural inertia and logic, culture and ideology. As
such, they will have an impact on agency long after the
original (rational) reason to establish them has faded
away, both as solutions looking for problems and as
rules and resources restricting and enabling agency.
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